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PRESENTACION

Esta obra de Alejandro Anaya nos provoca diversas reacciones, tal como
ha sucedido con el término de Estado fallido, de aceptarlo, parafrasean-
do a Vargas Llosa -el creador del concepto dictadura perfecta- si es un
Estado fallido, finalmente la dictadura no era tan perfecta.

Pero es la mente creadora y la pluma experimentada del autor la que
nos lleva a la reflexion desde el origen de los conceptos de gobernabilidad
y gobernanza para entender cémo se da un Estado fallido surgido de una
dictadura perfecta. Conceptos ambos que son interdependientes.

La tematica inspir6 al autor su tesis de doctor en Administracién Pa-
blica. De ahi que aborde con precision los conceptos de gobernabilidad y
gobernanza, asi que para identificarlas recurre primero a su clarificacién
y para distinguirlas en el caso de México, recurre al anélisis de diferentes
etapas historicas.

Me da un gusto particular la presentacion de esta obra, ya que conoci
al autor cuando fue mi alumno en el Instituto Nacional de Administracién
Pablica y siempre destaco por ser brillante, disciplinado y atinadamente
participativo. Por igual lo demuestra su amplia trayectoria curricular y
el prolifico escritor con las més de cien publicaciones que ha escrito y los
2,400 Reportes sobre la Magistratura en el Mundo entre 2003 y 2014, mismos
que desarroll6 durante su desempefio dentro de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

Para Anaya, la gobernabilidad identifica la capacidad de un gobierno
para disefiar e implementar decisiones publicas, mientras que la gobernan-
za es el proceso mediante el cual es factible incluir en los asuntos ptblicos
a otros actores. De la manera como se den las interacciones entre actores
estratégicos, propias de la gobernanza, dependera la calidad de la gober-
nabilidad.

A partir de sus indagaciones teérico-conceptuales, de la basqueda
en los indices internacionales para definir la situaciéon de México, tanto
para explicar en un recorrido histérico del pais la manera en que se ha
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manejado la gobernabilidad en diferentes periodos, como para analizar
los problemas de instauraciéon de la gobernanza, le llevan a proponer
como una solucién la cogobernanza.

De esta forma, el objetivo central del trabajo se dirige a identificar
los elementos caracteristicos de la gobernabilidad y la gobernanza que se
agrupan como parte de un sistema, hacia la propuesta de cogobernanza,
donde hay necesariamente tres actores que trascienden al Estado: un
gobierno que manifieste de manera clara, eficaz y legitima, sus capaci-
dades para la Administracion Pablica, también un sector privado que
muestre su corresponsabilidad social y por ende, una sociedad con mayor
participacion en los asuntos publicos.

La investigacién que realiza el autor, nos introduce a la mesa de la
discusion conceptual de gobernabilidad y gobernanza, apoyandose en
fuentes documentales, estadisticas e indices internacionales. El autor nos
lleva a la gran pregunta de si somos la dictadura perfecta o el Estado
fallido, no hay ninguno de los dos, demuestra el autor, por las carac-
teristicas mismas del pais que navega entre indicadores negativos y
positivos a la vez.

De ahi la importancia del trabajo, mas alla de la lectura formativa,
un trabajo como éste, debera tener la pretension final de ser aplicado en
el &mbito de la Administracion Pablica para gestionar el equilibrio entre
gobernabilidad y gobernanza dentro de nuestro gobierno, apoyandose
también en una técnica creada por el autor que llama el Cuadro de Mando
Integral, el cual identifica las variables dependientes e independientes
de la gobernabilidad y que permite a los administradores ptublicos una
vision de control de su tarea.

Atln més, Anaya hace una advertencia a tiempo sobre la tarea fun-
damental de la Administracién Pablica como el ejercicio de poder desde
las instituciones, que cristaliza y fortalece la confianza social depositada
en ella. La Administracion Pablica es la mas comprometida con el interés
general y el bienestar compartido, asi como el logro de la equidad, para
evitar que la desigualdad social y econémica se convierta en un corrosivo,
dice el autor, que fulmine la instancia del orden politico.

Dra. Guillermina Baena Paz



INTRODUCCION

Odiseo, tras largas guerras ansiaba regresar a su isla [taca en donde nacié,
regreso que pudo haber realizado en tan sélo tres dias, pero los dioses le
castigaron con toda una serie de dificultades y prolapsos, que finalmente
terminaron por demorarle unos muy largos y penosos 10 afios. El dia en
que arrib6 a su isla, Odiseo llegé tan cambiado, tan diferente, que s6lo
su perro fue capaz de reconocerle. Recordando la Odisea de Homero;
otro poeta griego, Konstandinos Kavafis nos ha dejado un poema del
que transcribimos el siguiente fragmento:

Cuando emprendas el viaje hacia [taca
ruega que el camino sea largo,
lleno de aventuras, lleno de descubrimientos.

(...)
Llegar ahi es tu destino.
Pero nunca apresures el viaje.
Es preferible que dure arios,
que seas viejo cuando alcances la isla,
rico con todo lo que habrds ganado en el camino,
sin esperar que sea Itaca la que te haga rico.

(...)
Y si la encuentras pobre, no creas que Itaca te ha engaiiado.
Sabio como te has hecho, tan pleno de experiencia,

habrds entendido lo que significan las Itacas.

Con una inspiraciéon de busqueda e investigacion posiblemente
similar a la que Kavafis nos comparte en su poema, surgié nuestra
intencién de llevar a cabo una investigacion sobre la gobernabilidad
y la gobernanza y sus implicaciones y oportunidades para México.
Tanto para reconocidos especialistas, como en el seno de importantes
organismos internacionales de cooperacion se ha reconocido la creciente
importancia de la gobernabilidad y de la gobernanza. En el marco de la
reforma del Estado, ambos conceptos son factores de suma importancia
para hilvanar una politica democratica integral de desarrollo, con fuertes
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compromisos con la ética y la justicia global, y unida a la proteccién de
los derechos humanos.

Es factible entender por gobernabilidad a la capacidad de un gobierno
para formular e implementar decisiones publicas. A principios de los
afios setenta del siglo XX, Huntington, Crozier y Watanuki escribieron
The Crisis of Democracy sugiriendo medidas fuertemente restrictivas
en la operaciéon del sistema democratico de Estados Unidos, Europa
y Japon. Dicho documento fue entonces pionero en el estudio sobre
la importancia de la gobernabilidad. Un par de décadas maés tarde,
Atul Kohli identific6 los tres grandes elementos caracteristicos de la
gobernabilidad: ausencia o presencia de coaliciones politicas sélidas y
duraderas; efectividad o inefectividad de la accion gubernamental, y la
capacidad o incapacidad del sistema politico para enfrentar y resolver
conflictos sin recurrir a la violencia.

Suele afirmarse que la gobernabilidad es esencialmente asunto del
gobierno, no de la sociedad (como si lo que le ocurriera al gobierno no
impactase también a la sociedad) y que el riesgo de ingobernabilidad
concierne directamente al gobierno, el agente de la gobernacién por
antonomasia, pues se presumen o se conocen circunstancias en las que
el gobierno ha perdido o ha estado al borde de perder su capacidad
de desempenarse como el agente director de la sociedad por errores
de decisiéon o ineficacias de operacién. Asi, suele considerarse que
la gobernabilidad queda circunscrita al d&mbito gubernamental. No
obstante, en esta investigaciéon pretendemos resaltar la trascendencia
de la gobernabilidad, no sélo para el gobierno, sino también para la
sociedad y el mercado.

Aunque la expresion gobernanza tiene sus antecedentes conceptuales
enlaEdad Mediaenlaslenguas espafiola, inglesa o francesa, ladenotaciéon
actual del concepto es, en gran medida, un producto emergido de la
investigacion anglosajona, a fines de la década de los ochenta del siglo
XX. Dicho vocablo denota la formulacién e implementacién de politicas
no sélo bajo la 6ptica del desempefio gubernamental o como una
cuestion de distribucién o acceso al poder, sino también en términos
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de cémo producir poder y cémo puede la gente comiin acceder a la
produccién de mecanismos y dispositivos de regulaciéon cotidiana de
su convivencia y de control de poder de los gobiernos y de los agentes
de representacién. A diferencia de la gobernabilidad, la gobernanza no
depende tinicamente de los gobernantes, sino también de los gobernados.

Se reconoce asi que la gobernanza denota que la sociedad en su
conjunto es, tanto el sujeto como el objeto destinatario de la gobernacion
y que de ese proceso directivo social forma parte el gobierno como una
instancia relevante, pero no la tnica ni la dominante ni la decisiva en
buena parte de los temas y circunstancias sociales. Se entiende, pues
por gobernanza al proceso mediante el cual los actores de una sociedad
deciden sus objetivos de convivencia -fundamentales y coyunturales- y
las formas de interactuar para realizarlos. Laconicamente, la gobernanza
denota interaccién entre actores.

Resulta evidente, y asi lo demuestra este trabajo, que ha habido gran
diversidad en la traduccién al castellano de governance: “buen gobierno”,
“gobernacion”, “gobernalidad” (sic.), “gobernancia”, o incluso “gober-
nabilidad”, confundiendo en este caso, el concepto de governance con el
de governability, haciendo confusas las lecturas y reflexiones, y desde
luego, mas largo atn el camino a {taca al que nos referiamos arriba.

Respecto a gobernabilidad, el Diccionario de la Real Academia Espa-
fiola la concibe como: “cualidad de gobernable”; respecto a gobernable
dice: “que puede ser gobernado”. Mientras que gobernanza se integré al
Diccionario el 21 de diciembre de 2000, en los siguientes términos: arte
o manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo
econdmico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio
entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia.

Gobernabilidad y gobernanza, aunque vinculados en su raiz eti-
molégica, son conceptos diferentes y sus usos y aplicaciones se refieren
a fendmenos sociopoliticos y objetos de investigacion distintos. Mientras
que, como se ha dicho en términos generales, por gobernanza puede
entenderse a los procesos de interaccién entre actores estratégicos, la
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gobernabilidad se valora por la efectividad, la estabilidad y la legalidad/
legitimidad derivada delfruto deaquellasinteracciones dela gobernanza.

Son diversos los alcances de este trabajo intitulado Meéxico, ni
dictadura perfecta ni Estado fallido. En primer término, se hace una inves-
tigacion documental exhaustiva para encontrar las raices de las palabras
gobierno, gobernar, gobernacion y gobernanza. Como puede apreciarse
en el capitulo correspondiente, gouvernance era una expresion ya uti-
lizada en Francia durante el siglo XIII, y Shakespeare la emplea en su
obra Henry VI. En cuanto a la nocion gobernabilidad, esta investigacion
recaba su significado a partir de su definicién por parte de una treintena
de autores. Al efecto, hemos agrupado sus apreciaciones conceptuales
en un cuadro, y a partir de eso aportamos nuestra propia definicién de
gobernabilidad. Asimismo, partiendo de los factores que describen a la
gobernabilidad, hemos elaborado una clasificacion acerca de la calidad
de la gobernabilidad, desde la que denominamos “gobernabilidad
ideal”, hasta el “Estado fallido”. En este apartado especifico, nos limitamos
a expresar las caracteristicas fundamentales que describen la calidad de
la gobernabilidad.

Otroalcance deestedocumentoeslaidentificacién delasinteracciones
entre la gobernabilidad y la gobernanza, como marco introductorio para
la agrupacion de las definiciones sobre el concepto de gobernanza por
una veintena de investigadores, y a partir de ello, sugerir nuestra propia
definiciéon de gobernanza, cuyo principal elemento descriptor son las
interacciones entre actores. A continuacién, siguiendo la investigacion
de Jan Kooiman sobre los modos de gobernanza, llegamos a la conclusiéon
de que la cogobernanza, como ejemplo de holoarquia, es preferible a la
gobernanza jerdrquica, ejemplo de jerarquia, y a la autogobernanza.

Concomitantemente, destacamos la importancia que tienen tanto
la gobernabilidad y la gobernanza para la Administracién Pablica, y
viceversa, al ser ésta, precisamente, el eje vertebrador que vincula a la
gobernanza y a la gobernabilidad en sus respectivas interdependencias.

Habiendo definido a la gobernanza y la gobernabilidad, otro alcance
de esta investigacion es la identificacion de sus elementos caracteristicos

12



Alejandro
Anaya
Huertas

que, concebidos como parte de un sistema, puedan agruparse para
facilitar su gestion. Tras identificar los arreglos fundamentales nece-
sarios en una cogobernanza en los que Estado, mercado y sociedad
civil interacttan para la consecucién de una mejor gobernabilidad, se
propone una agrupacion de indicadores de gobernabilidad en funcion
de sus tres componentes principales: efectividad, estabilidad y legalidad-
legitimidad. Concluimos que dichos acuerdos fundamentales deben
orientarse, en primera instancia a la promocién, respeto, proteccion y
garantia de los derechos humanos, de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

Asimismo, proponemos la identificacion de las variables dependien-
tes eindependientes de la gobernabilidad, y a partir de ello, proponemos
los elementos basicos de un Cuadro de Mando Integral para la gobernanza
y la gobernabilidad. En este caso especifico, el alcance de este trabajo
queda enfocado tnicamente en la integraciéon del “mapa estratégico”,
que, eventualmente, podria servir de utilidad para la definiciéon de
objetivos, iniciativas, graficas de metas versus logros, fichas de definiciéon
de objetivos, deindicadores, deiniciativas y reporte grafico del indicador.
En este aspecto especifico, se trata de proponer una herramienta para el
analisis y la toma de decisiones.

Al investigar a la gobernabilidad y la gobernanza en México, el
alcance del presente documento se circunscribe a su identificaciéon en
distintas etapas historicas de nuestro pais, desde la culminacién de la
Guerra de Independencia hasta nuestros dias, pasando por los albores
de la Republica y la gobernabilidad marcada por una gobernanza
jerdrquica en las administraciones de Juarez y Diaz, que, aunadas a la
Revolucién de 1910, fueron la semilla de la gobernabilidad que marcé
gran parte del siglo XX, hasta 1996, cuando, formalmente, termina el
antiguo régimen.

Recurrentemente, en los tltimos afios, se ha puesto en boga el
concepto de Estado fallido, y se ha llegado a afirmar que México es un
Estado fallido o, en su caso, un Estado en vias de serlo. Por ello, esta
investigacion también tiene entre sus alcances hacer unanalisis minucioso
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de este concepto, con sus implicaciones nacionales, supranacionales, y
sus indicadores, con el fin de ubicar la verdadera posicién de nuestro
pais al respecto. Asimismo, contrastamos los indicadores de un Estado
fallido con sus correspondientes indicadores de desarrollo humano,
calidad de vida y gobernabilidad. Si bien concluimos que México no
es un Estado fallido, aunque tampoco goza de una gobernabilidad
“escandinava”, consideramos apropiado efectuar la descripciéon de un
escenario sobre un Estado tipicamente fallido.

Este andlisis también tiene por alcance proponer una serie de ins-
tituciones -algunas de ellas ya existentes, otras atin no-, que coadyuvarian
a la consolidacién de la cogobernanza y al fortalecimiento de la gober-
nabilidad. En su caso, ademds de proponer nuevas instituciones,
sugerimos sus correspondientes contenidos e indicadores.

En suma, el principal objetivo de esta investigacion es: proponer que
gobernabilidad y gobernanza son conceptos interdependientes, agrupar
las variables dependientes e independientes de la gobernabilidad,
enunciar una agenda general de acuerdos fundamentales en los que,
con la participaciéon de Estado, mercado y sociedad, se consolide la co-
gobernanza, y proponer aquellas instituciones especificas que podrian
coadyuvar tanto a la gobernanza como a la gobernabilidad.

Con respecto a la metodologia utilizada para llevar a cabo este ana-
lisis, es preponderantemente documental, por lo que realizamos una
revision selectiva y exhaustiva de cerca de trescientos documentos bi-
bliogréficos y hemerograficos que pudieran tener vinculacién con los
temas objeto de esta investigaciéon. En consecuencia, otro alcance mas
estriba, precisamente en la revisién de una amplia gama de documen-
tos que podré ser de utilidad para los interesados en la gobernanza y
la gobernabilidad. Esta investigacion se ve enriquecida gracias tanto al
bagaje conceptual recibido de los profesores con quienes cursamos el
periodo escolarizado del Doctorado en Administraciéon Publica, como a
las invaluables observaciones y sugerencias aportadas por los revisores
que integran el jurado que, en su caso, discernira el otorgamiento del
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grado correspondiente. La metodologia utilizada pretendela verificacion
de las siguientes hipétesis:

a) La gobernabilidad y gobernanza no son excluyentes y tienen
diversos grados de interdependencia.

b) Puede hacerse una clasificacién de la calidad de la gobernabilidad.

¢) La Administraciéon Pablica es el eje articulador entre la gobernanza
y la gobernabilidad.

d) Las variables de la gobernabilidad pueden ser, a su vez, depen-
dientes e independientes.

e) Es posible elaborar un Cuadro de Mando Integral, como una herra-
mienta de monitoreo sobre las interacciones entre la gobernanza y
la gobernabilidad.

f) México no es un Estado fallido.

g) Lacogobernanza puede aportar mejores niveles de gobernabilidad.

h) No existe correlacion necesaria entre gobernabilidad, Estado falli-
do, desarrollo humano y calidad de vida.

i) La principal meta de la cogobernanza y la gobernabilidad es
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos.

La presente investigacion, se divide en tres capitulos. El primero,
intitulado “Gobernanza y gobernabilidad”, delimita el objeto de la
investigacion, investiga los antecedentes de nuestro objeto de estudio,
precisa los origenes histéricos y los significados de la gobernabilidad
y de la gobernanza, expone numerosas teorias sobre los conceptos de
gobierno, gobernacion, capacidad de gobierno, gobernanza, goberna-
bilidad, modos de gobernanza, y define los términos basicos para su
aplicacion practica. Mencionamos en este primer capitulo que de la
manera como se den las interacciones entre actores estratégicos, propias
de la gobernanza, depende la calidad de la gobernabilidad. Por tanto,
como se ha dicho, la hipétesis central del primer capitulo es que pese a
tener connotaciones distintas, la gobernabilidad y gobernanza no son
excluyentes y tienen diversos matices de interdependencia. En este
primer capitulo, también se exponen los aspectos tedricos aplicables al
estudio de la gobernabilidad y la gobernanza, y se propone un esquema
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de clasificacion, desde la gobernabilidad ideal hasta el Estado fallido, con su
respectiva caracterizacion.

Se concluye, en este apartado, que para la Administracién Pablica la
gobernabilidad es un indicador importante, sobre todo partiendo de la
identificacién de sus variables esenciales. En escenarios de gobernabilidad
ideal, o de buena gobernabilidad, la Administracién Pablica, como ejercicio
del poder desde las instituciones, cristaliza y se fortalece por la confianza
social depositada en ella. Concomitantemente, la gobernabilidad precisa
de una Administracién Puablica sélida y efectiva para sostenerse y
preservarse. Del mismo modo, la gobernanza, al nutrirse por relaciones
e interacciones del poder, que se despliegan hasta conformar sistemas de
acciéon dados por la suma de fuerzas y organizaciones que estructuran
una vida publica dindmica y emprendedora es importante para la
Administracion Puablica.

De las interacciones entre una gama plural de actores, propia de
la gobernanza, la Administracion Puablica resulta beneficiada. En la
otra cara de la moneda, la Administracion Publica es importante para
la gobernanza al ser portadora de capacidades que se aprovechan con
fines de buen gobierno, al ser la institucion encargada de formalizar
demandas, decidir entre intereses en conflicto y determinar los cursos
de accién correspondientes. Para la gobernanza es necesaria una Admi-
nistraciéon Pablica que haga frente a sus responsabilidades en razén de
la complejidad de la sociedad. Su intervencién en las interacciones de
la gobernanza redunda en beneficio de la Administraciéon Puablica al
reivindicar su cardcter publico y consolidar su efectividad y legitimidad
en contextos de transparencia, escrutinio social y rendiciéon de cuentas, y
eso, a su vez, fortalece a la gobernabilidad. Por tanto, la Administracion
Publica es el eje articulador por excelencia entre la gobernanza y la
gobernabilidad.

Habiendo definido en el primer capitulo a la gobernanza y la
gobernabilidad, el objeto del segundo capitulo, intitulado “La ges-
tion de la gobernanza y la gobernabilidad”, es la identificacion de sus
elementos caracteristicos que, concebidos como parte de un sis-tema,
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puedan agruparse para facilitar su gestién. Tras identificar los arreglos
fundamentales necesarios en una cogobernanza para la consecucion de
una mejor gobernabilidad, se propone una agrupaciéon de indicadores
de gobernabilidad en funcién de sus tres variables principales: efec-
tividad, estabilidad y legalidad-legitimidad, con sus correspondien-
tes indicadores. Asimismo, se identifica a las variables dependientes
e independientes de la gobernabilidad, y se enlistan los temas que
podrian constituir los acuerdos fundamentales entre Estado, mercado y
sociedad para generar consensos y certidumbre, en cogobernanza.
Concomitantemente, se proponen los elementos de un mapa estratégico
para la gobernanza y la gobernabilidad, y se sugieren algunos
prolegémenos para la elaboracion de un Cuadro de Mando Integral,
como una herramienta que pueda ser ttil no sélo para los tomadores
de decisiones sino para los investigadores que deseen profundizar
en las interacciones entre la gobernanza y la gobernabilidad. Para la
elaboracién de este Cuadro, se parte de un mapa estratégico, con cuatro
perspectivas primordiales: gobernanza, efectividad, estabilidad y
legalidad/legitimidad. Desde luego, en esta parte, hay indicadores que
inciden simultdneamente en dos o mas factores (la protecciéon de los
derechos humanos es un triple reto para la efectividad, la estabilidad
y la legalidad; un gobierno dividido es un reto para la efectividad,
como también lo es para la estabilidad y un indeclinable elemento de
legitimidad), pero en lo posible, evitamos su repeticiéon. Quien esté a
cargo de la operacion del Cuadro, a la manera de un disk jockey, puede ir
ecualizando las variables primordiales de la gobernabilidad, y utilizando
su pericia técnica para que, metaféricamente, “no decaiga el ambiente”

de la gobernabilidad.

Para efectos del segundo capitulo, se aborda la gestion de la
gobernabilidad y de la gobernanza apoyandonos en la Teoria General de
Sistemas. La hipotesis central de este capitulo es que las variables de la
gobernabilidad pueden ser, a su vez, dependientes e independientes.
En este contexto, si la gobernabilidad es la variable dependiente de la
efectividad. Esta, a su vez, es la variable dependiente de la presencia
o ausencia de vetos, que se erigen como variable independiente. Y
sucesivamente, los vetos son variable dependiente de una catastrofe
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geologica, como un terremoto o una erupcion volcanica, que surgen como
variables independientes. Por tanto, debemos ser escrupulosos y en la
identificacién de variables dependientes e independientes, no perder de
vista que, en todo caso, todas forman parte no de una “jerarquia”, sino
maés bien, de una “holoarquia”.

El objetivo del tercer y dltimo capitulo, intitulado “Gobernabilidad
y Gobernanza en México” es, a la luz de una somera exposicion
histérica, identificar la posicién ubicada por nuestro pais, en términos
de gobernanza y gobernabilidad, partiendo de las siguientes hipétesis:
es incorrecto pensar en México como un “Estado fallido”; es incorrecto
también pensar que se encuentra cerca de la “gobernabilidad ideal”.
También sostenemos la hipotesis de que la cogobernanza puede aportar
mejores niveles de gobernabilidad.

En el apartado correspondiente al estudio sobre “Estado fallido”,
sostenemos la hipétesis de que, si entre las personas, la “regla de oro”
se expresa asi: quod tibi fieri non vis, alteri ne feceris', en cambio, pareceria
que entre los Estados rige lo contrario: quoid tibi fieri non vis, id alteri
tu feceris’. Tras recabar diversos indicadores efectuados por organismos
internacionales sobre Estado fallido, calidad de vida, desarrollo humano
y gobernabilidad, verificamos otro par de hipétesis: no existe correlaciéon
necesaria entre gobernabilidad, Estado fallido, desarrollo humano y
calidad de vida.

Seexponeenuntercer capituloel devenir histérico del sistema politico
mexicano, desde sus origenes en el desorden post independentista
y la consolidacién de una gobernanza jeradrquica autoritaria con una
gobernabilidad normal, que caracterizo6 al “viejo régimen”, hasta nues-
tros dias, en los que se pondera si la mejor gobernanza para el pais es
la gobernanza jerarquica (gobernacién) o la cogobernanza, en la que los
distintos actores estratégicos asumen roles coordinadamente.

' No hagas a otro lo que no quieras que se te haga a ti.
2 Haz a otros lo que no quieras que se te haga a ti.
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Tras decantarnos a favor de la cogobernanza, se identifican di-
versas instituciones que consideramos indispensables como punto de
partida para consolidar dicha cogobernanza y estabilizar a México en
los cauces de una gobernabilidad normal, a saber: proteccion de los
derechos humanos, acciones y controversias constitucionales, reelecciéon
legislativa y evaluacién del Congreso; participacion social; poder
ciudadano; reparacion del dafio y consolidacion de la responsabilidad
patrimonial del Estado. En varias de estas instituciones proponemos
una serie de reformas que podrian coadyuvar en su implementacién e
impacto catalizador para la gobernabilidad y la cogobernanza.

Por tanto, como se expone en las siguientes paginas, para consolidar
a la cogobernanza, no cabe duda de que en nuestro pais se necesita,
del lado del gobierno una manifestacion clara, eficaz y legitima de
sus capacidades para gobernar, del lado del mercado una mayor
corresponsabilidad social, y del lado de la sociedad, una mayor par-
ticipacién en los asuntos publicos.

Consideramos asimismo que esta aportaciéon se ubicaria cronolé-
gicamente entre las primeras aproximaciones para al estudio de las
vinculaciones entre la gobernanza y la gobernabilidad. En suma,
en el plural &mbito nacional, el tema tiene y tendrd una importancia
trascendente para la consolidaciéon de la reforma del Estado y la
modernizacién de la Administraciéon Pablica.
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CAPITULO 1.

GOBERNANZA'Y
GOBERNABILIDAD

He——%

Cada uno cuida mds de su propia sequridad o felicidad que de la
seguridad y felicidad de los demis; y, cuando éstos se oponen, estd listo
para sacrificar los intereses de los otros por los suyos. La tendencia
hacia un Estado universal de conflicto, entre individuo e individuo,
acompariado por las conexas pasiones de sospecha, envidia, irritacion
y venganza, seguidas de la insolencia, el fraude y la crueldad, si no es
prevista por algiin poder controlador, acaba en un Estado de discordia
y confusion universal, destructor del Estado social y de los fines para
los que se destina. Este poder controlador donde se establece, o por
quien se ponga en prictica, es el Gobierno.

John C. Calhoun (1782-1850)
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Ambrogio Lorenzetti (1290-1348)
Alegoria del buen gobierno y del mal gobierno (detalle)
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1.1. Administracién Pablica, gobernanza y gobernabilidad. Objetivos
del capitulo

La gobernabilidad identifica la capacidad de un gobierno para disefiar
e implementar decisiones publicas, mientras que la gobernanza es el
proceso mediante el cual es factible incluir en los asuntos publicos a
otros actores. De la manera como se den las interacciones entre actores
estratégicos, propias de la gobernanza, dependerd la calidad de la
gobernabilidad. Por tanto, el objetivo principal de este capitulo es
demostrar que, pese a tener connotaciones distintas, la gobernabilidad
y gobernanza no son excluyentes y tienen diversos matices de
interdependencia.

Para la Administraciéon Pablica la gobernabilidad es un indicador
importante, sobre todo partiendo de la identificacién de sus factores
esenciales, a saber, la presencia de coaliciones sdlidas y duraderas, la
efectividad de la actividad gubernamental y su capacidad de procesar
los conflictos sociales sin recurrir a la violencia. En escenarios de
gobernabilidad ideal, o de buena gobernabilidad, la Administracién Pa-
blica, como ejercicio del poder desde las instituciones, cristaliza y se
fortalece por la confianza social depositada en ella. Concomitantemente,
la gobernabilidad precisa de una Administracion Puablica sélida y
efectiva para sostenerse y preservarse.

Del mismo modo, la gobernanza, al nutrirse por relaciones e
interacciones del poder que se despliegan hasta conformar sistemas de
accion dados por la suma de fuerzas y organizaciones que estructuran
una vida publica dindmica y emprendedora,’ es importante para la
Administraciéon Puablica. De las interacciones entre una gama plural
de actores, propia de la gobernanza, la Administracién Puablica resulta
beneficiada. En la otra cara de la moneda, la Administracion Pablica es
importante para la gobernanza al ser portadora de capacidades que se
aprovechan con fines de buen gobierno, al ser la institucién encargada de
formalizar demandas, decidir entre intereses en conflicto y determinar

8 Cfr. Uvalle Berrones Ricardo, La transformacion procedimental y democrética de la
Administracion Publica, México, IAPEM, 2005, p. 56.
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los cursos de acciéon correspondientes. Para la gobernanza es necesaria
una Administracion Pablica que haga frente a sus responsabilidades en
razoén de la complejidad de la sociedad.*

Su intervencién en las interacciones de la gobernanza redunda en

beneficio de la Administracion Pablica al reivindicar su caracter publico
y consolidar su efectividad y legitimidad en contextos de transparencia,
escrutinio social y rendiciéon de cuentas, y eso, a su vez, fortalece a la
gobernabilidad. Por tanto, la Administraciéon Ptblica es el eje articulador
por excelencia entre la gobernanza y la gobernabilidad.

Este capitulo, tiene los siguientes objetivos especificos:

a) Identificar las distinciones entre gobierno, gobernacion, capacidad
de gobierno, gobernanza y gobernabilidad.

b) Precisar los origenes historicos y los significados de la goberna-
bilidad y de la gobernanza, resolviendo las confusiones semanticas
y conceptuales en que se suele incurrir en sus respectivos
tratamientos.

c) Desglosar las respectivas caracteristicas de la gobernabilidad y
de la gobernanza, que permitan efectuar una comparacién entre
ambas, detectando sus diferencias, y sus puntos de contacto.

d) Identificar y agrupar sin6pticamente los diversos enfoques teéricos
aplicables al estudio de la gobernabilidad y la gobernanza.

e) Establecer una clasificacion, desde la gobernabilidad ideal hasta el
Estado fallido.

f) Identificarlaimportancia dela gobernabilidad y la gobernanza para
la Administracion Pablica, y la importancia de la gobernabilidad y
la gobernanza para la Administracién Puablica.

g) Proponer un esquema de interacciones entre la gobernanza y la
gobernabilidad, con sus componentes fundamentales.

4 Ibidem.

26



Alejandro
Anaya
Huertas

1.2.;Qué es el gobierno?

En la primera mitad del siglo XIV, Ambrogio Lorenzetti pinté sus
famosos frescos que ilustran los contrastes entre un buen gobierno y
un mal gobierno y sus efectos en las ciudades y en los campos. En una
parte de los frescos se aprecia una hermosa ciudad en la que el sereno
sabio reina, la justicia distribuye los recursos publicos, las jovenes
mujeres bailan, los nifios juegan y los hombres trabajan, unos estan
arando y otros cultivan el vino. Veinticuatro asesores de todas las
edades que representan a todas las regiones del reino colaboran con
el buen gobierno, y los enemigos del Estado aparecen encadenados
y son celosamente vigilados por soldados fuertemente armados.
Magnanimidad, templanza y justicia. En contraste, la porcion de los
frescos sobre el mal gobierno muestran al diabdlico tirano cuya capa de
oro simboliza la falsedad; mientras, la avaricia y la vanidad lo asechan.
La justicia estd maniatada; no hay campos cultivados, nadie trabaja y
la tinica actividad es el asesinato de hombres y la violacion de mujeres.
Mala gobernanza.

Es cierto, como sostiene Lombardo Aburto, que cuando hablamos
en el ambito de cualquiera de las disciplinas que estudian el fenémeno
del poder,” generalmente se vincula al gobierno con vocablos como:
autoridad politica, régimen politico, conjunto de érganos del Estado,
conjunto de poderes del Estado, direcciéon del Estado, parte del Estado,
etcétera, y, en verdad, algo de todo esto configura el gobierno.®

Pero no debemos dejarnos llevar por la inercia que concede
que gobierno y forma de gobierno son la misma cosa y -como sostiene
Colombo- alimentar el riesgo de la tautologia cuando se comienza por
la idea de que gobierno es la actividad de gobernar. Es més relevante,

5 Acierta Lopez Noriega al reconocer que, histéricamente, el tema del poder ha propiciado
infinidad de escritos y debates, engrosando sobremanera los anaqueles de las bibliotecas.
Su provocadora teoria del “poder como fruta” en Lopez Noriega, Saul, Democracia,
poder y medios de comunicacion, México, Konrad Adenauer Stiftung-Fontamara, 2009,
pp- 96 y sigs.

6 Lombardo Aburto, Horacio, “Gobierno”, en Enciclopedia Juridica Mexicana, Tomo IV,
México, Porria, UNAM, 2004, p. 237.
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en consecuencia, el hecho de que se advierta que gobernar significa
ejercer el control sobre los demas sujetos o, en todo caso, en inducirlos
a comportamientos especificos, y que esa relacion debe tener caracter
continuado y no ocasional.’”

Gobierno, como es sabido, proviene del griego kvfepvav (kubernao), tér-
mino proveniente del 1éxico marino y que se utiliza para denotar al timén
que orienta la ruta de una nave. Por tanto, gobernar implica el traslado de
los stibditos hacia el objetivo debido, del mismo modo en que un piloto
gobierna la nave, en este caso, la nave es la Polis.

Apenas en el siglo VI a. C. la lengua latina abreva de esta expresion
griega y aparece el verbo gubernare denotando, precisamente la accion
de maniobrar el timén de un navio. En el siglo III a. C., cuando Plauto
dice que regis est gubernare, alimenta la raiz de la que brotara la idea de
que gubernare es, precisamente, dirigir, y esta idea -gobernar equivale a
llevar a alguien- transita a través del latin medieval hasta el italiano de
principios del siglo XIV, como lo demuestran las siguientes voces de la
Enciclopedia Dantesca:®

Governare, dal lat. gubernare: 1. Reggere secondo le leggi,
con opportuni provvedimenti, e per mezzo di pubblici ufficiali; ri-
ferito a popolo, stato, cittd, e per estensione a qualsiasi universita
persone costituenti un corpo sottoposto a leggi; Esercitare la pro-
pria giurisdizione sopra i dipendenti da questa; Par. V1, 8. - 2. E
usato assolutam. Par. xxviI, 140. - 3. Per similit. detto di Dio, o
della Divina Provvidenza; Par. X1, 28; xx1, 71. Conv. 1V, 15, 62. -
4. B usato assolutamente, anche semplicemente per Disporre; Inf.
xxviir, 126. Par. XXX, 122. - 5. Per Regolare, Dirigere, guidare:
figuratam. detto di Dio; Par. 1, 74. Conw. 1V, 5, 43. - 6. E detto

7 Colombo, Paolo, Gobierno. Léxico de politica, Buenos Aires, Nueva Visién, 2003, p. 10.

8 Scartazzini, Giovanni Andrea, Enciclopedia Dantesca; dizionario critico e ragionato di
quanto concerne la vita e le opere di Dante Alighieri, Vol. 1, Milano, Ulrico Hoepli, 1896-
1899, pp. 935 y 936.
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di spirito maligno, per Avere in propria balia; Inf. xxx111, 131. -
7. Riferito a persona di giovane etd, e propriamente a figlinolo o
tenuto come tale, vale Mantenere e allevare; ed anche Curarne
I’ educazione, Tenere sotto la propria custodia, vigilanza, disciplina,
e simili. In locuz. figur. Conv. 1v, 5, 66. - 8. E per Trattar male,
Ridurre in cattivo stato, Conciare; riferito a persona; ed altresi,
indeterminatamente, ma sempre in senso non buono, Trattare, Purg.
Xx111, 35, Vit. N. 1v, 10.

Governazione, dal lat. gubernatio, 1" atto e 1. effetto del
governare, Governamento, Governo; Coxnv. 1V, 9, 79.

Governo, L’atto, ed altresi Il modo, del governare, ossia del-
I’esercitare la pubblica autorita, Reggimento. 1. In costrutto con un
compimento, retto dalla prep. D¢, vale Reggimento, Amministra—
zione; e altresi Dominio, Signoria, anche di persone; Purg. XX, 56.
Conv. 1v, 27, 45. ~ 2. Si disse anche per Timone; quindi significa
pure La direzione data al corso della nave, e propriam. per mezzo
del timone; Inf. vii, 17. - 3. E in locuz. figur. Conw. 1, 8, 26. -
4. Fare, di cose o di persone, governo quale & dichiarato da un ag-
giunto, vale Trattare nel modo, Ridurre nello stato, che sono espressi
dall’ aggiunto; ma per lo pit & usato in cattivo senso; Inf. XXVII, 47.
Purg. v, 108.

También en el italiano coloquial, gobernar es visto como “guiar”,
“dirigir”, “cuidar”, y en la Italia septentrional, la expresion se orienta
hacia el sentido de “cuidar a los animales”.” Interesantes son las
acotaciones de Alessandro Tassoni en el sentido que, en un lenguaje
eminentemente agricola, gobernar contiene en si la idea de “poner en
conserva”, de acumular previsoramente los recursos necesarios para el
futuro.”

® Governare: (...) Bocc. n. 54. 3. E si gli mando dicendo, che a cena I’ arrostisse, e
governassela bene; M. V. 6. 54. E co’ loro cavalli arano, e governano il lavorio della terra;
Governar cavalli, &€ stregghiargli, e dar loro mangiare, e bere. Governar cani, polli, uccelli,
€ dar lor mangiare, e bere. Vocabolario degli Accademici della Crusca in quest’ vitima
edizione da’ medesimi riueduto e ampliato : con aggiunta di molte voci degli autori del
buon secolo, e buona quantita di quelle dell’vso : con tre indici delle uoci, locuzioni, e
prouerbi latini e greci, posti per entro I'opera, Venezia, Stefano Curti, 1686, consultado el
14 de octubre de 2008 en http://www.bdcrusca.it/scheda.asp?radice=000029830_1&se
g=1&file_seq=1

0 Tassoni, Alessandro, Annotazioni sopra il Vocabolario degli Accdemici Della Crusca,
Venezia, Appreso Marino Rossetti, 1698, p. 83, consultado el 14 de octubre de 2008 en:
http://www.bdcrusca.it/im_componi.asp?radice=000202380_1&seq=99&file_seq=104&
nomeFile=KAC7506&path1=imbdi055
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El documentado estudio de Colombo, citado anteriormente, contiene
una serie de acotaciones que resultan insoslayables en este apartado
introductorio:

a.

b.

En 1292 Bono Giamboni empled gobernar en el sentido de
administrar en ejercicio el maximo poder.

Un escrito anénimo del siglo X1V, I fatti di Cesare, de hecho recurre
con significativa desenvoltura a expresiones como “gobernar la
Reptiblica” o “gobernar la ciudad”.

Entre los siglos XV y XVI los dos ntucleos mas fuertes de la
marafia generada por el término-concepto gobernd estan listos
para ser resueltos. Por lo pronto, y por un lado, goberné remite
a la forma de régimen politico y por el otro comienza a referirse
al organismo politico complejo que administra y determina la
orientacion del Estado. De aqui en adelante apareceran claramente
dos lineas evolutivas de debate y de transformacion histérica
correspondientes: una (ligada a la acepciéon de gobierno como
régimen), inherente a la mejor de las “formas de gobierno”*' y otra
(sometida a la asociacion entre gobierno y sujeto institucional),
inherente al titular que posee el poder de asumir las decisiones
politicas mas generales y vinculantes.

. En la Edad Media todavia no existen la palabra ni el concepto de

gobierno, pero en cambio sobrevive gubernare. A mediados del siglo
XIII, Henry de Bracton, con su De legibus et consuetudinibus Angliae,
identifica dos areas de poder real: el gubernaculum y la iurisdictio.
La primera corresponde a los momentos en los que el rey acttia de
modo discrecional e incontrovertible: en suma, moviéndose segtin
criterios de pura oportunidad. El objetivo es el mantenimiento de
la paz y el monarca se encuentra automaticamente siendo legibus
solutus.

Se puede sefialar que con Maquiavelo estalla -por asi decirlo-
el contenido definitorio de la palabra gobierno. Asi, en las obras
maquiavélicas, y de manera especifica en El Principe, se puede decir
que gobernar denota el ejercicio de las supremas funciones politicas

" Sobre las formas de gobierno: Bobbio, Norberto, La teoria de las formas de gobierno en
la historia del pensamiento politico, México, FCE, 2006.
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y administrativas de un Estado.” En esta obra, la palabra gobierno
refleja una idea en extremo actual, la de un grupo de personas
depositarias del poder politico dirigidas por la figura preeminente
del Principe.

f. El problema de la forma de gobierno es central en el siglo XVI, al
punto de que el paralelismo con el alma que gobierna al cuerpo
(idea proveniente de Santo Tomads) es desplazado por obra de
Paolo Paruta, precisamente del gobernante a la forma de gobierno:
“entre todas las cosas humanas ninguna es mdas importante, en
una ciudad, que la forma de gobierno, de la que, como del alma, se
producen todas sus operaciones”.

g. Con el pleno desarrollo de la razén de Estado,” en el curso de todo
el siglo XVI y comienzos del XVII, se entra de lleno en la verdadera
historia lexical y conceptual de gobierno.™

En el Estado contemporaneo, el sistema de gobierno esta conformado
por diversos entes organizados politica y juridicamente. El gobierno -sos-
tiene Arce Tena- tiene dos vertientes: 1. la de la accién y efecto de
gobernar, y 2. la de que la sociedad se gobierne."” La primera vertiente
se refiere a las decisiones de autoridades vinculadas a organismos e ins-
tituciones con la finalidad de regir y gobernar a una nacioén, a un estado
federal o local, a una provincia, o a una comunidad. La segunda est4
vinculada a la anterior en el sentido de la representaciéon politica de
una sociedad, en que la misma sociedad o los ciudadanos otorgan
poderes a sus gobernantes para ejercer la autoridad politica en nombre

12« Terminada la matanza, Oliverotto monté a caballo, recorrié la ciudad, fue a sitiar al
primer magistrado en su propio alcazar, y los habitantes de Fermo, poseidos de subito e
inaudito temor, se vieron obligados a obedecerle, y a formar un nuevo Gobierno, del que
se constituyd soberano...” Maquiavelo, Nicolas, El Principe (C. VIII), consultado el 16 de
octubre de 2008 en http://www.laeditorialvirtual.com.ar/pages/maquiavelo/maquiavelo_
elprincipe.htm

13 Estrictamente hablando, la razén de Estado es un término acufiado por Maquiavelo para
referirse a las medidas excepcionales que ejerce un gobernante con objeto de conservar
o incrementar la salud y fuerza de un Estado, bajo el supuesto de que la pervivencia de
dicho Estado es un valor superior a otros derechos individuales o colectivos.

4 Colombo, Paolo, Op. cit., pp. 30-70.

5 Arce Tena, Carlos A., La gobernabilidad democrética: una perspectiva para el desarrollo;
México, Miguel Angel Porrtia, 2006, p. 95.
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y representaciéon de la misma, al estar subordinado a las atribuciones
legales que se le hayan conferido.'

Arce Tena no acierta cuando, al referirse al término gobierno, acota
que se asocia con el concepto de gobernanza “...que algunos autores han
utilizado, aun cuando en castellano no existe tal palabra...”,'” pero nos
pareceatendible suconcepcién del gobierno como el conjunto de personas
e instituciones que tienen autoridad politica y poder efectivo, es decir,
con capacidad real para generar resultados concretos. En la interrelacion
de drganos, instituciones y funcionarios gubernamentales, junto con
los medios administrativos y legales a su alcance, hacen efectivas las
decisiones con el propésito delograr los objetivos y finalidades aceptados
por la sociedad.”® También parece atendible la definicién que propone
José Juan Sanchez Gonzalez, para quien el gobierno es el conjunto de
instituciones publicas que funcionan como el aparato a través del cual
el Estado ejerce su poder sobre la sociedad y, asimismo, hace manifiesta
la soberania de la nacién frente a otras naciones. La acciéon del gobierno
se hace palpable en las leyes, reglamentos, decretos y érdenes que van
encaminadas a darle cumplimiento a los mandatos constitucionales."

En cambio, coincidimos con el profesor José Juan Sdnchez Gonzalez
cuando distingue entre government, como la instituciéon responsable del
gobierno de una sociedad; governing, como la accién de gobernar del
gobierno mismo, y governance, como el proceso més o menos formalizado
de gobernarse o conducirse a una sociedad, en el que el gobierno es un
actor con mayor o menor capacidad de decision e influencia directiva en
un contexto de mayores actores participantes.?’

'8 Ibidem.

7 Arce Tena, Carlos A., Op. cit., p. 96. “Gobernanza” es una palabra de uso corriente en
diversos ambitos, e incluida por el Diccionario de la Real Academia Espafiola en su
vigésima segunda edicion.

'8 Arce Tena, Carlos A., Op. cit., p. 97.

9 Sanchez Gonzélez, José Juan, Administracion Publica y reforma del Estado en México,
México, INAP, 1998, p. 33.

20 Sanchez Gonzalez, José Juan, Usos de la gobernabilidad y la gobernanza. Una manera
de diferenciarlas, articulo proporcionado por el autor.
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No es tema de nuestra investigacion el analisis de las diversas formas
de gobierno, pero con la elegancia en la prosa de John Stuart Mill que
discurre entre la ponderacion de la eficacia del gobierno, nos obliga a
hacer el primer alto en el camino:

Siendo la forma de gobierno de un pais dado asunto de eleccién,
es necesario investigar como esa eleccién debe ser dirigida, cuéles
son los caracteres distintivos de la forma de gobierno mas propia
para favorecer los intereses de una sociedad determinada... Las
funciones propias de un gobierno no son invariables, sino que
difieren en los diferentes estados de la sociedad... La influencia
del gobierno sobre la sociedad debe ser examinada y apreciada en
su relaciéon no con algunos intereses, sino con el conjunto de los
intereses de la humanidad... Se dice de un gobierno que mantiene
el orden cuando logra hacerse obedecer, y debe hacerse obedecer
para poder alcanzar otros fines... El gobierno es, a la vez, una gran
influencia que obra sobre el espiritu humano y un conjunto de
combinaciones dispuestas para el manejo de los asuntos ptblicos.?

También tiene Calhoun la fuerza de un cldsico, en su disquisiciéon
sobre el gobierno, cuando concluye que el hombre esta constituido de
tal forma que el gobierno es necesario para la existencia de la sociedad, y
la sociedad para su existencia y perfeccion de sus facultades. Asimismo
resulta que el gobierno tiene su origen en esta constituciéon doble por
su naturaleza; los sentimientos de simpatia o sentimientos sociales
constituyen la causa remota; y la individual o directa, la causa préxima.?

Este primer apartado puede darse por concluido al sefialar que
el gobierno es la exteriorizaciéon particular del multiple y complejo
problema de la autoridad en la vida social.”

21 Stuart Mill, John, Del gobierno representativo, Madrid, Tecnos, 1965, pp. 152-154.

22 Calhoun, John C., Disquisicién sobre el gobierno, Madrid, Tecnos, 1996, p. 8.

23 Sobre la autoridad del Estado, Gonzalez Uribe, Héctor, Teoria Politica, México, Porrua,
1989, pp. 305y sigs.
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1.3. Genealogia de la gobernanza.

Aunque la expresién “gobernanza” tiene sus antecedentes conceptuales
en los siglos XIII y XIV en las lenguas espafiola, inglesa o francesa, la
denotacién actual del concepto es en gran medida un producto emergido
de los Think tank anglosajones, a fines de la década de los ochenta.
Dicha expresion entiende la formulacion e implementacion de politicas
desde una visiéon maés horizontal e incluyente, no sélo bajo la 6ptica
del desempefio gubernamental o como una cuestién de distribucion o
acceso al poder, sino también en términos de cémo producir poder y
cémo puede la gente comun acceder a la produccién de mecanismos y
dispositivos de regulacion cotidiana de su convivencia y de control de
poder de los gobiernos y de los agentes de representacion. A diferencia
de la gobernabilidad, la gobernanza no depende tnicamente de los
gobernantes, sino también de los gobernados.

La mayor parte de los hacedores y usuarios del concepto gobernanza
destacan como nota esencial que la conjuncién del actuar del gobierno
con los agentes del mercado y de la sociedad civil es el hecho observable
de como se practica hoy la direccién de la sociedad. En esa vertiente, se
ha llegado a hablar de governance without government; indirect governance,
o government by proxy.

No obstante, también se ha sugerido que la gobernanza denota que
la sociedad en su conjunto es tanto el sujeto como el objeto destinatario
de la gobernacién,* y que de ese proceso directivo social forma parte el
gobierno como una instancia relevante pero no la tinica ni la dominante
ni la decisiva en buena parte de los temas y circunstancias sociales. Se
entiende, pues por gobernanza al proceso mediante el cual los actores
de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia -fundamentales y
coyunturales- y las formas de coordinarse para realizarlos; su sentido de
direccién y su capacidad de direccion.

24 La gobernacion es fundamentalmente el gobernarse de una sociedad, que incluye la
instancia de gobierno como un actor importante y con un papel sobresaliente, pero
no decisivo ni exclusivo en muchas areas vitales de intercambio y convivencia. Cfr.

Sanchez Gonzalez, José Juan, Usos de la gobernabilidad y la gobernanza. Una manera
de diferenciarlas, Op. cit.
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La gobernanza parece expresar las renovadas expectativas de la
nueva clase de “controles” que el Estado-gobierno puede ejercer sobre
la sociedad en un mundo que se transforma. El Estado del futuro no
controlard mas a la sociedad, en un sentido tradicional de la expresion;
mas bien requerird, cada vez mas, de su apoyo y soporte para enfrentar
la diversidad y complejidad sociales crecientes. Debemos ver a la
gobernanza como la mejor manera de conducir a la sociedad por el
propio “pueblo”, por su misma gente; tendremos que transformar al
gobierno en gobernanza.

Pero, ;que dice Daniel Kaufmann, experto del Banco Mundial
acerca de la governance? Reconoce que el concepto no es nuevo, y lo
remonta a 400 afios antes de Cristo, en el Arthashastra, un tratado sobre
el gobierno atribuido a Kautilya, brazo derecho del Rey de la India.
En él, Kautilya ofrece los grandes pilares del arte de gobernar, a saber:
la justicia, la ética y la conviccién anti-autocratica. Kaufmann afirma
que governance es un conjunto de tradiciones e instituciones a través
de las cuales se ejerce la autoridad en un pais, incluyendo el proceso
de eleccién, supervision y reemplazo de quienes ejercen esa autoridad;
la capacidad del gobierno para gestionar eficazmente los recursos y
poner en practica politicas acertadas, y el respeto de los ciudadanos y
del Estado por las instituciones del pais.

De hecho -sostiene Kauffmann- es posible identificar seis indicadores
fundamentales para medir la gobernanza:

* Vozy rendicién de cuentas.

* Estabilidad politica y ausencia de violencia.
* Efectividad gubernamental.

* Calidad regulatoria.

* Estado de Derecho.

* Control de la corrupcion.”

25 Kaufmann, Daniel; Kraay, Aart, et. al., “La gobernabilidad es fundamental. Del andlisis a
la accioén”, Finanzas y Desarrollo, Washington, junio de 2000.
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Ahora bien, ;por qué la revista Este Pais, al hacer la traduccion de

los indicadores del Banco Mundial, anuncia consuetudinariamente que
lo que esta presentando son indicadores de “gobernabilidad” ? Del mismo
modo, al contrastar los indicadores de gobernabilidad de Kohli con los
indicadores de gobernanza de Kaufmann apreciamos que, después de
todo, no son tan distintos.

En consecuencia, es menester recurrir a la etimologia de los

conceptos. Queda claro que gobernabilidad y gobernanza, aunque
vinculados etimolégicamente, se refieren a fenémenos sociopoliticos
distintos:

* In light of this discrepancy in the definition of the concepts of “governability”
and “governance,” many Latin American authors agree that: a) in English only the
word “governance” exists, from which many assume the concept of governability
has been taken, and b) that the empirical uses of the concept of “governance”
indicate that the term is utilized in reference to the capacity to govern steadily and
effectively, or to the viability of the government. In this regard, it is worth noting
that the concept “governability” was used in 1975 by Michael ]. Crozier, Samuel P.
Huntington, and Joji Watanuki in their report The Crisis of Democracy: a Report
on the Governability of Democracy to the Trilateral Commission. In that report, it
is stated that the governability problems in Western Europe, Japan, and the United
States “came from the growing gap between some fragmented and increasing social
demands and some governments’ increasing wanting of financial resources, authority
and institutional frameworks and capacities that the new type of collective action
demands.” Additionally, in many English publications the concepts “governance” and
“good governance” are used to refer to good government, or good administration
and a corollary of this conception is the emphasis on institutional capacity building
and development. Obviously, in this case, “governance” and “governability” are
two different things.?

* Si bien ambos términos estin estrechamente relacionados, hasta el punto de
confundirse en algunos casos, la cronologia de los debates tedricos sobre los conceptos
que representan ilustra muy bien la necesidad de diferenciarlos y la consiguiente
confusion en muchos textos esparioles. Mientras que la génesis tedrica del concepto
de governance se sitiia, como hemos visto, a mediados de los ochenta y el grueso del
debate en plena década de los noventa, el discurso politico sobre la governability

26 Casas, Juan Antonio, et. al., Toward Health and Human Development, http://bases.
bireme.br/bvs/equidad/Chapter15.pdf, 15 de agosto de 2008.
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tiene su origen en la llamada “crisis de gobernabilidad” (governability crisis), a
principios de los afios setenta, y su referencia teorica fundamental es el informe de la
Comision Trilateral titulado The Crisis of Democracy. Report on the Governability
of Democracies to the Trilateral Commision (1975), que suele citarse como “informe
sobre la gobernabilidad de las democracias” .’

* Gobernabilidad y governance son conceptos diferentes. Aunque vinculados
en su raiz etimoldgica, su uso y aplicacion se refieren a fenémenos sociopoliticos
(y objetos de investigacion) distintos. Esta afirmacion es necesaria en primer
término, dado el hecho de que en no pocas ocasiones el término governance ha sido
traducido en lengua castellana de las mds variadas formas (Deferrari, 1996, Sola,
2000). Este término ha sido traducido como “buen gobierno” (véase Stoker, 1998),
“gobernacion”, “gobernalidad” (sic) (véase la version en castellano del niimero 155
de la Revista Internacional de Ciencias Sociales UNESCQO), “gobernancia” (Stren,
2000) o incluso como “gobernabilidad”, (con)fundiendo en este iiltimo (y no menos
frecuente) caso, al concepto governance con el de governability, y haciendo de este
modo confusas las lecturas y las reflexiones sobre la materia en aquellos trabajos
publicados en lengua castellana, tanto de ambito cientifico-académico como en el de
la cooperacion al desarrollo.?

* Un tercera corriente que ha contribuido a la mencionada amplitud y confusion
acerca del concepto de gobernabilidad ha sido su utilizacion por las agencias
internacionales como sinénimo de “governance”... El problema de esta combinacion
es que fallaen distinguir analiticamente entre gobernanza (o entramado institucional)
y gobernabilidad (capacidad de gobierno conferida por dicho entramado institucional),
lo que provoca confusion y conduce al citado desbordamiento conceptual imperante
en torno a la gobernabilidad.”

* Adelantamos nuestra posicion: gobernabilidad y “ governance” son dos conceptos
interrelacionados pero que es necesario separar para efectos analiticos.®

27Sola, Amadeu, “La traduccion de governance”, Punto y coma, nimero 65, en http://
ec.europa.eu/translation/bulletins/puntoycoma/65/pyc652.htm, consultado el 15 de
agosto de 2008.

28 Cruz, César Nicandro, Gobernabilidad y governance democraticas: El confuso y no
siempre evidente vinculo conceptual e institucional, http://www.iigov.org/dhial/?p=23_05,
24 de mayo de 2007.

2 Prats, Joan Oriol, El concepto y el anélisis de la gobernabilidad, http://www.iigov.org/id/
article.drt?edi=184501&art=184669, 24 de mayo de 2007

30 Prats, Joan, “Gobernabilidad democratica para el desarrollo humano. Marco conceptual
y analitico”, Revista Instituciones y Desarrollo, no. 7, noviembre de 2000, Barcelona,
Espafia.
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Al parecer, ha habido multiplicidades con la traduccién al castellano
de governance: “buen gobierno”, “gobernacién”, “gobernalidad” (sic.),
“gobernancia”, o incluso “gobernabilidad”, confundiendo en este caso,
el concepto de governance con el de governability, haciendo confusas las
lecturas y reflexiones. ;Qué dice al respecto la Real Academia Espafiola?
Respecto a gobernabilidad dice: “cualidad de gobernable”; respecto
a gobernable dice: “que puede ser gobernado”. Respecto a gobernanza,
este vocablo se integré al Diccionario el 21 de diciembre de 2000, en los
siguientes términos: arte o manera de gobernar que se propone como objetivo el
logro de un desarrollo economico, social e institucional duradero, promoviendo
un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia.
“Desarrollo duradero”, “sano equilibrio”; creemos que definiciones asi
no son frecuentes en el Diccionario.

Se puede concluir, preliminarmente, que mientras la gobernabilidad
democritica es asociada a los conceptos de orden, estabilidad, eficacia y
legitimidad politica basada en la democracia, la gobernanza, por su parte,
se asocia a los procesos de interaccion entre diversos actores politicos y
sociales.

Recorramos la historia. En 1591, Shakespeare, en la segunda parte
de Henry VI, pone en voz de uno de los personajes: What shall King Henry
be a pupil still Under the surly Gloucester’s governance?

Gouvernance era una expresion ya utilizada en Francia®® durante el
siglo XIII, como se aprecia en la invaluable investigaciéon de Frédéric
Godefroy,* cuya ficha se transcribe a continuacion:

31 La Enciclopedia alemana Zeno reconoce que se trata de una expresion de origen
francés, sin equivalente en el idioma teutoén, y si “governanz” no ha terminado de cuajar,
“lenkungsformen” como forma o esrtructura de gobernar o dirigir, es una opcion gramatical
plausible: “...Fiir den aus dem Franzdsischen kommenden Begriff (,Gouvernance®) gibt
es keine deutsche Entsprechung; Eindeutschungsversuche wie ,,Gouvernanz* haben sich
(noch) nicht durchgesetzt, der Begriff ,,Lenkungsformen* bietet sich an, da damit sowohl/
der Bezug zu den Strukturen als auch der zur Intention gegeben ist“, en http://www.zeno.
org/Wikipedia/A/Governance?hl=governance, consultado el 21 de febrero de 2008.

32 Godefroy, Frédéric, Dictionnaire de I'ancienne langue frangaise et de tous ses dialectes
du IXe au XVe siecle: composé d’apres le dépouillement de tous les plus importants
documents manuscrits ou imprimés qui se trouvent dans les grandes bibliotheques de la
France et de I’Europe.... Tome quatrieme, Paris, 1885, pp. 324-5, en http://gallica.bnf.fr/
ark:/12148/bpt6k506370/f327.table, consultado el 21 de febrero de 2008.
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GOVERNANCE, - anche, gouver., gouvre.,
s. f.,gouvernement, juridiction, puissance
général :

Au siege de la gouvernance. (Lett. de la

créat. de la loy de Lille, ap. RoOISIN, ms.
Lille 266, f> 193.)

Chi doivent amoureus prendre lor gouvernanche.
(B. de Seb., i1x, 5, Bocea.)

En ladite gouvernance au tamps dela
grace dont lesdittes- lettres du roy mon-
seigneur font mencion. (4 nov. 1330,
Flines, Cod. D, f° 40 r°, Arch. Nord.)

Et pource que estoie en enfance
Me prist elle en sa gouvernance.
(G. Macn., Poés., Richel, 9221, f° 22¢.)

En sa gouvrenance. (1355, Reg. du Chap.
de S. J. de Jer., Arch. MM 28, f° 28 ro,)

Quant Venus sera seulle dame de la
gouvrenanche. (ORESME, Quadrip., Richel,
1348, f° 87 ro.)

Quant la nature d’aucune planete aura

seignourie en la gouvrenance du monde,
(Ip., ib., o 90 vo.)

Selon les loix de Socrates, 'ordonnance
et le gouvernement de la cité ne seroit pas
democracie ne oligarchie, mais elle seroit
une gouvernance moienne laquelle 'en
appelle par nom commun police. (Ip.,
Politig., fo 44¢, éd. 1489.)

Ilz ont cuidé fermement avoir le regime
ou gouvernance des choses mondaines et
humaines. (Sym. pE HespiN, Trad. de Val.
Mazx., fo 103, éd. 1485.)

La premiere forterece d'Engleterre a ce
costé de la, laquele messires Guillaumes
de Montagut avoit en garde et en gouvre-
nance. (Froiss., Chron., 1V, 20, Luce.)
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Il avoit en gouvrenance le conté de
Fores. (Ip., ib., VI, 68, Luce.)

11 est necessaire de pourvoir de bonne
gouvernance auv dit office. (20 nov, 1422,
Lett. du wvic. d'Argentan, Annuaire de
I’Orne, 1873, p. 333.)

Mon sire a telle fiance a moy qu'il m'a
tous ses biens et sa maison mis en ma
arde et en ma gouvernance. (Hist. de
*anc. lesl., fo 154, impr. Maz.)

Comme quoy en v0z jouvernances
Sont les rentes ou les finances
De Prosper I’empercur de Romme.
(P. MicaauLt, Doctrinal de court, £> 26 v°, éd.

1528.)

Que ledit duc d’Acquitaine, daulphin de
Vienne, ainsné filz du roy ne vouloit plus
souffrir telles gouvernances , ne telles
choses ne si grant destruction des biens de
ce royaume et de son dit pere. (MONS
TH]%LET, Chron., 1, 139, Soc. de I'H. de
Fr.

Vous y trouverez bonne foy,
Bon renon, bonne gouvernance.
(Farce de Bien Mondain, Anc, Th. fr., U,
196.)

Les habitans de Sainct Pol ont tousjours
ressorty en la gouvernance d’Arras. (1545,
pap. d'Et. de Granvelle, 1lI, 121, Doc.
inéd.)

— Alimentation :

Faut pour la gouvernance de .1m. che-
vaux environ .XXIiI. sebtiers d’avoine.
(Piéce de 1375, Arch. adm, de la ville de
Reims, I, 427, Doc. inéd.)
De hecho, el Dictionnaire de I’Académie Francaise, 4eme edition (1762)
y el Dictionnaire de I’Académie Frangaise, 6éme edition (1835), definieron a
gouvernance Como una expresion propia de otros tiempos muy atras:
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GOUVERNANCE. s.f. Juridiction établie en quelques Villes des Pays-
Bas, a la téte de laquelle est le Gouverneur de la Place. La Gouvernance
d’Arras, de Lille, etc.®.

GOUVERNANCE s. f. Juridiction qui existait autrefois dans quelques
villes des Pays-Bas, et a la téte de laquelle était le gouverneur de la place. La
gouvernance d’Arras, de Lille, etc.*.

Parece haber consenso en que la expresién “gouvernance” nacié en
Francia, enelsiglo XII, con un sentido eminentemente técnico al referirse a
la conduccién de las baillages, que eran circunscripciones administrativas
y jurisdiccionales encomendadas a los baillis, representantes del rey. Mas
adelante, era normal ver en los frontispicios de los edificios publicos a
los letreros que decian la “Gouvernance de la Flandre” o “Gouvernance de
Casamance”, por ejemplo.

Aparentemente, algunos historiadores ingleses de la Edad Media
hacian referencia a la “governance” para caracterizar a la organizacion
del poder feudal. Pero es, al menos, hasta el siglo XVI cuando se le da
un mayor uso a la expresioén en la isla britanica, y en su desarrollo, llama
la atencién el epigrafe que se incluye en este apartado. Adicionalmente,
Amadeu Sola® acota, con acierto, que es evidente la afinidad histérica
entre el inglés governance, el francés gouvernance, el portugués governanca
y el espafiol gobernanza (que se escribe governanga en los textos castellanos
del siglo XV).%

Pero suele haber palabras que, después de surgir y utilizarse
en los diccionarios, correspondencia, frontispicios y obras de teatro,
subitamente, caen en desuso y practicamente, desaparecen de escena

33 http://portail.atilf.fr/cgi-bin/getobject_?p.6:19./var/artfla/dicos/ACAD_1762/IMAGE/,
consultado el 21 de febrero de 2008.

34 http://portail.atilf.fr/cgi-bin/getobject_?p.9:15./var/artfla/dicos/ACAD_1835/IMAGE/,
consultado el 21 de febrero de 2008.

%5 Sola, Amadeu, Op. cit., p.3.

36 “E por ser la concordia méds durable, e porque no viniese entre ellos mas division,
partieron la governanca del reyno: quedo la reyna por governadora de Castilla toda, fasta
los puertos, e el ynfante de todo lo al, de los puertos fasta el Andaluzia.” (Diaz de Games,
El Victorial, 1431-1449, RAE, CORDE).
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durante siglos. Y fue hasta 1985 cuando Hollingsworth y Lindberg
publicaron el articulo intitulado “The Governance of the American Economy:
The Role of Markets, Clans, Hierarchies, and Associative Behaviour”. Los
mismos autores volvieron a la carga unos afios mas tarde, cuando el
debate ya estaba en marcha, con una obra que se considera una referencia
basica: “The Governance of the American Economy”, Cambridge University
Press, 1991.

Por su parte, el Governance Working Group of the International

Institute of Administrative Sciences, define governance en los siguientes
términos:

Governance refers to the process whereby elements in society wield power and
authority, and influence and enact policies and decisions concerning public life, and
economic and social development. Governance is a broader notion than government.
Governance involves interaction between these formal institutions and those of civil
Society.

Por su parte, el Office de la langue francaise, en 1999, acerca de

gouvernance, dice que es:

42

Art ou maniére de gouverner qui vise un développement économique, social et
institutionnel durable, en maintenant un sain équilibre entre I'Etat, la société civile
et le marché économique.

Note: Les unités périphrastiques suivantes - bonne conduite des affaires
publiques, gestion rationnelle des affaires publiques, bon gouvernement, bonne
administration - s’apparentent a la notion de « gouvernance », sans toutefois en
couvrir totalement le sens. La gouvernance implique une nouvelle philosophie
de l'action publique qui consiste a faire du citoyen un acteur important du
développement de son territoire. L'Etat est vu comme un « écosystéme » mettant
en jeu une pluralité de dimensions - sociale, environnementale, urbanistique,
économique, politique, etc. - et une pluralité d’acteurs, en interactions complexes.
Dans un contexte de mondialisation, la gouvernance peut impliquer, entre autres
intervenants, plusieurs Etats.
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Finalmente, como se ha visto anteriormente, consideramos que el
Diccionario de la Real Academia Espafiola se ha inspirado en el Office de
la langue francaise.*"

Apenas pasa de los dos lustros la idea de que la governance tiene
un campo de estudio multidireccional y se ha asociado su uso con
diferentes ambitos, tipos de actores, niveles de gobierno y entornos
(locales, subnacionales, nacionales, regionales, supranacionales), con el
fin de estudiar patrones, estructuras y reglas de juego que permiten o
limitan la articulacién e interaccién sociopolitica.® Por tltimo, siguiendo
a Aguilar Villanueva: “... hay vida mas alla del gobierno. Mas alla de
la regulacioén y accion del gobierno democratico, existen también otros
dispositivos y principios de autorregulacién y autogobierno social, cuya
mayor o menor vitalidad aumenta o disminuye la capacidad de orden 'y
cohesién social”.*

1.3.1. Interpretaciones de governance

En su documentado estudio sobre gestion puiblica y governance, el profesor
José Juan Sanchez Gonzélez identifica cinco interpretaciones asociadas
al concepto de governance, en los siguientes términos que se agrupan en
este cuadro:*

Como gobernabilidad La mas comun y generalizada de las utilizaciones, aunque, en
sentido estricto, la governance tiene otros alcances y limitaciones
que lahacen diferente a la concepcion tradicional de gobernabilidad
0 ingobernabilidad.

7 En mayo de 2001 se publico el Libro Blanco de la Gobernanza de la Unién Europea.

38 Cruz, César Nicandro, Gobernabilidad y ‘governance’ democraticas: El confuso y no
siempre evidente vinculo conceptual e institucional, en http://www.fcs.edu.uy/enz/
desarrollo/modulodes/archivos/estado_desarrollo/IIG%Z20Instituto%20Internacional %20
de%20Gobernabilidad.htm, consultado el 21 de febrero de 2008.

3 Ibidem.

40 Sanchez Gonzalez, José Juan, Gestién Publica y Governance, México, IAPEM, 2002, p.
320y sigs.
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Como gobernacién

Es fundamentaimente el gobernarse de una sociedad, que incluye
la instancia de gobierno como un actor importante y con un papel
sobresaliente, pero no decisivo ni exclusivo en muchas areas
vitales de intercambio y convivencia. La gobernacion significa
coordinar, integrar, equilibrar a sociedades que se distinguen
por su multicentrismo, es decir, por la presencia de personas y
organizaciones que son gubernamentalmente independientes,
auténomas, diferenciadas entre si, poseedoras de capacidades y
recursos propios cuya eficacia es acreditada con logros notables en
sus campos de interés. El ndcleo del problema de la gobernacion
consiste entonces en la coordinacién de la diferencia social.

Como capacidad de
gobierno

Término acufiado por Dror, acotando que se suele hablar
equivocadamente de “ingobernabilidad” cuando lo que habria que
hacer es afrontar el problema real: la incapacidad de gobernar. Es
peligroso porque proporciona una coartada para las torpezas del
gobierno, que a su vez culpara a la sociedad.

Como gobernanza

Con uso limitado, pero con ejemplos que acreditan su utilizacion
actual: a) la Nueva Gestion Publica, que se encuentra en tela de
juicio porque centra su atencién en la eficiencia; b) goberanza
| (estabilidad), Il (desestabilizacion) y Il (relacién virtuosa entre
Estado y sociedad civil; ¢) gobernanza corporativa (cuyo objetivo es
asegurar la transparencia y la ética en el manejo de las empresas
del sector privado y publico), y d) gobierno electrénico (utilizando
nuevas tecnologias en la gestion interna de las administraciones
publicas, el acceso ciudadano a diferentes tipos de informacion y
transaccion con el gobierno).

Como “buen gobierno”

Se refiere a la puesta en préctica de estilos de gobernar en los que
han perdido nitidez los limites entre los sectores publico y privado.
Su esencia apunta a la creacion de una estructura o un orden que
no se puede imponer desde el exterior, sino que es resultado de la
interaccién de una multiplicidad de agentes dotados de autoridad y
que influyen unos en otros.

Fuente: elaboracién propia, a partir de Gestion Piiblica y Governance, de José Juan Sanchez

Gonzalez.

Como puede apreciarse, la gobernanza puede ser analizada bajo
distintas perspectivas de estudio. Pero ;qué es gobernanza? Con-
sideramos que una primera aproximaciéon a la comprension de los
alcances de este término debe pasar por el anélisis de la gobernabilidad.
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1.4. La gobernabilidad

Ensumagnifico trabajo deinvestigacién sobre Estadoy gobernabilidad en
Meéxico, Béez Silva sefala que desde los afios ochenta, “gobernabilidad”
se ha convertido en un término de uso corriente en el discurso politico
mexicano, y que a esa palabra se le han adjudicado diversos sentidos
y significados, siendo el mas habitual el de capacidad de gobernar de
manera eficaz.*!

El analisis de la gobernabilidad, en primera instancia, descansé en
la doble preocupacion sobre los desgastes de la democracia y del Estado
de bienestar. Si bien es cierto que la intervencién del Estado en materia
econdmica no es un fenémeno reciente, fue a partir de la gran crisis de
los afios treinta, y mas especificamente después de la Segunda Guerra
Mundial, cuando se puso en marcha en los paises occidentales un
sistema de solidaridad social que apunta a corregir las fallas e injusticias
del capitalismo, y en el que el Estado seria paulatinamente considerado
como responsable del progreso social de la poblacién. Es la idea del
“Estado providencia”, “Estado benefactor” o “Estado de bienestar”.

Jiirgen Habermas sehal6 que después de la Segunda Guerra Mundial
y hasta los afios ochenta, tres grandes tendencias politicas cambiaron
el rostro del siglo XX: a) la Guerra fria; b) la Descolonizacién, y c) la
construccion del Estado de bienestar. Con relacion a este tltimo aspecto,
Habermas destaca que enlas democracias prosperasy pacificas de Europa
Occidental -y en menor medida en los Estados Unidos y en otros paises-
surgieron economias mixtas que permitieron la continua ampliacién de
los derechos civiles y, por primera vez, una efectiva realizacion de los
derechos sociales fundamentales. Entre principios de los anos cincuenta
y principios de los setenta, el explosivo crecimiento econémico mundial,
la cuadruplicacién de la productividad industrial y el aumento diez
veces mayor del comercio internacional incrementaron a su vez las de-
sigualdades entre las regiones pobres y ricas. Los gobiernos de los paises
de la OCDE, que en esos dos decenios contribuyeron con tres cuartos de

41 Baez Silva, Carlos, Estado y gobernabilidad en México, Tesis profesional para obtener
el Titulo de maestro en Ciencia Politica, México, Universidad Nacional Auténoma de
México, 2004, p. 28.
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la produccion mundial y el 80% del comercio internacional, aprendieron
tanto delas experiencias catastroficas del periodo de entrelas dos guerras,
que se propusieron una politica econémica volcada hacia la estabilidad
interna, con tasas de crecimiento relativamente altas, construyendo y
ampliando un impresionante sistema de seguridad social.**

En las democracias masivas -concluye Habermas- con un Estado
de bienestar social, la forma econémica altamente productiva del capi-
talismo se controlé como nunca antes por la sociedad, y se concerté mas
o menos con la idea democréatica de los Estados constitucionales.*

De acuerdo con Gonzalez Uribe, el Estado de bienestar se basa
en el principio de que todo miembro de una comunidad, por el sélo
hecho de ser una persona humana, tiene derecho a participar de los
beneficios del bien comun. El bienestar, que supone que hay un nivel
minimo de vida, debajo del cual no debe estar ningtin ser humano, se
ha de extender a toda la poblacién, sin discriminacién alguna. En sus
grandes lineas, la politica social y econémica del bienestar, se basa en un
programa de estabilidad y progreso econémico que elimine eficazmente
los ciclos de desorden y anarquia en la produccién econémica y evite las
crisis; un programa de pleno empleo en el que el Estado -respetando y

42 Habermas, J. “Nuestro breve siglo”; revista Nexos; México; Agosto de 1998.

43 Ibidem. Diversos autores identifican al Estado de bienestar como un concepto equiparable
al de Estado social y democratico de Derecho, sin embargo, esto parece cuestionable.
El Estado Social de Derecho surge como una reaccién en contra de las injusticias y
desigualdades a que condujo el Estado Liberal; conserva aspectos muy importantes de él
y los complementa con otros de contenido social. No puede identificarse, estrictamente
con el Estado de bienestar, porque éste obedece a una motivacion diferente, a saber,
lograr que continden predominando las caracteristicas del liberalismo, concediendo el
minimo indispensable de beneficios a los sectores marginados, para que no se produzcan
cambios importantes y, desde luego, no se haga con violencia. Se trata de un modelo
que puede ofrecer algunas ventajas a los marginados, a corto plazo, pero que no busca
su promocion real. La desigualdad radical seguiria rigiendo. Los poseedores de riqueza
y poder la veran aumentar y los otros solo recibiran los imprescindibles apoyos que los
hagan manejables y dificulten su explosion, y solo por el tiempo que sea indispensable.
Modificaciones de este tipo son de corta duracién y tarde o temprano se produciran
reacciones de protesta y de violencia que obliguen a rectificar. Es entonces cuando
puede aparecer como una alternativa el Estado Social de Derecho. Su identificacion
con el Estado de bienestar sélo es aceptable cuando los criterios de que parten son
semejantes.
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fomentando la libre empresa- use todos sus recursos, sin llegar a medidas
de nacionalizacién extrema; una politica fiscal que redistribuya el poder
de compra de acuerdo con los intereses y capacidades de todas las capas
activas de la poblaciéon; un programa de obras ptublicas para ayuda
directa del desempleo, de créditos del gobierno para los constructores
y de incentivos para las inversiones; un vasto programa de seguridad
social que garantice, en la medida de lo posible, todos los riesgos de la
vida; y, sobre todo, una planificacién ptublica que, mediante la ayu-
da de técnicos especializados en la materia, promueve el bienestar de la
comunidad” .*

Los tres grandes objetivos del Estado de bienestar eran la reduccion
delapobrezay delamarginaciéon social; la mitigacién de la desproteccion
individual frente a las incertidumbres econémico-sociales; y la garantia
de derechos bésicos como ciudadanos.®

En los paises industrializados, la relaciéon entre gobernantes y
gobernados era casi perfecta: ausencia de conflictos serios que gene-
raran polarizaciones, aceptacion generalizada de los principios de la
democracialiberal, consenso entre los partidos politicos en torno al nuevo
papel del Estado, equilibrio internacional de las potencias, ausencia de
actos que denotaran desobediencia o desafio a la autoridad, entre otros.
La capacidad del gobierno parecia casi perfecta: los gobernantes podian
orientar la conducta de la comunidad politica y los ciudadanos estaban
dispuestos a dejarse orientar por quienes eran elegidos para hacerlo.
Por tanto, como se ha dicho, las bases de esta relacién de armonia entre

44 Gonzalez Uribe, Héctor, Teoria Politica, México, Porria, 1984, p. 592.

4 Otros ejes del Estado de bienestar eran: el derecho al trabajo con el objetivo de pleno
empleo; un salario decente para todos los trabajadores; proteccion social para cualquiera
contra los riesgos de la vida, sin discriminaciones, interrupciones ni exclusiones; derecho
a unos ingresos minimos de subsistencia: una renta universal por el hecho de ser
persona; igualdad de oportunidad de acceso a la educacion, la salud y la informacion;
el pacto social como método de arbitrar los conflictos y las contradicciones sociales;
redistribucion de la riqueza en beneficio del interés general, gracias, entre otras cosas,
a una fiscalidad progresiva; un sistema publico de produccién y suministro generalizado
de bienes y servicios basicos, como parte de la riqueza comun; un sistema democratico
representativo, y la promocién y el desarrollo de una cultura civica, centrada en el bien
comun.
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gobernantes y gobernados eran, precisamente, la legitimidad demo-
créatica y la efectividad del Estado de bienestar.*

Las criticas a este Estado de bienestar habian comenzado desde los
afios setenta, cuando se multiplicaron los sintomas de la crisis fiscal y
financiera del Estado, incapaz éste de asegurar los gastos del bienestar:
crecimientos continuos del déficit y de los endeudamientos publicos, sin
contemplar la posibilidad de una reorganizacion de los gastos publicos.

Por otra parte -sostiene Baez Silva-, la creciente intervencion estatal
en la economia originé que los ciudadanos (electores) comenzaran a
hacer depender de los buenos resultados econémicos su lealtad a los
gobiernos, y asila estabilidad de los gobiernos y lalegitimidad del Estado
comenzo6 a depender de los resultados econémicos que se obtuvieran. Se
lleg6 a suponer que la democracia habia hecho entrar en crisis al Estado
de bienestar pues aquella facilitaba la aparicién y manifestaciéon de
excesivas demandas ciudadanas, las cuales ahogaban, por su cantidad y
naturaleza, al segundo que se veia imposibilitado, debido a su tamafio
y complicada organizacién, para responder satisfactoriamente a las
mismas.*’

Por lo que se refiere a la democracia per se, ésta se apreciaba como
un mecanismo que permitia mantener o crear las condiciones nece-
sarias para la armonia social. Pero las relaciones entre gobernantes y
gobernados comenz6 a alterarse a partir de una serie de consecuencias
derivadas del binomio Estado de bienestar/democracia. Pareciera
entonces que la segunda funcionaba en detrimento del primero pues
minaba la efectividad del mismo, y empezaba a socavar su legitimidad.*

En 1975, Crozier, Huntington y Watanuki, publicaron su informe The
crisis of democracy, acerca de la vinculacién entre la democracia y la crisis
de gobernabilidad. Dos afios antes, James O“Connors habia anunciado
una crisis fiscal de gran envergadura en los paises mas avanzados.
Segun su hipétesis, dicha crisis derivaria en la tantas veces anunciada
crisis final del capitalismo. Esta aseveracion orient6 en cierta forma a

48 Ibidem.
47 B&ez Silva, Carlos, Op. cit., p. 9.
48 Ibidem.
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los académicos mencionados en su Informe sobre Gobernabilidad,
elaborado para la famosa Comision Trilateral en el que anunciaron la
incontrolabilidad de la crisis fiscal en los Estados Unidos, Europa y
Japon, y sugirieron medidas fuertemente restrictivas en la operacioén del
sistema democrético de los paises centrales y lo que llamaron “su exceso
de democracia”.

Dicho exceso, sostenian, provocaba una demanda imposible de
satisfacer, y esa “sobrecarga” seria insoportable para la democracia tal
cual se venia desarrollando en esos paises. Se partia, adicionalmente, de
la premisa de que tarde o temprano los paises de la gran periferia del
sistema mundial se convierten en entidades dificiles de gobernar.*

Segun los autores del Informe, las disfunciones de la democracia se
manifestaban en cuatro aspectos principales:

1) Deslegitimacion de la autoridad. Se advierte una debacle en la
confianza que la sociedad tiene en sus gobiernos.” El Estado de
bienestar habia difundido una ideologia igualitaria que al no poder
cumplirse tiende a deslegitimar la autoridad publica. En rigor, lo
que se trata es de sostener como incompatibles el keynesianismo
y la democracia. Asi, la vitalidad de la democracia en los afios
sesenta, manifestada por el aumento de participacion politica,
gener6 problemas para la gobernabilidad de la democracia en
los afios sesenta, derivados de la disminucién de la confianza del
publico en la autoridad del gobierno. Al comentar esta reflexion,
Gianfranco Pasquino sefiala que la disminuciéon de confianza de
los ciudadanos respecto de las instituciones de gobierno y la falta
de credibilidad en los gobernantes provocan automaticamente
una disminucién de las capacidades de estos tltimos para afrontar
los problemas, en un circulo vicioso que puede definirse como la
espiral de la ingobernabilidad. Las causas de dicho fenémeno se
remontan a las transformaciones culturales de amplio alcance
que culminaron en los afios sesenta en un tipo de sociedades

49 Konhli, Atul, Democracy and Discontent, USA, Cambridge University Press, 1990, p. 13.

50 Crozier, Michel J., Huntington, Samuel P., Watanuki, Joji, The Crisis of democracy. Report
on the governability of democracies to the Trilateral Commission, New York, New York
University Press, 1975, p. 162.
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altamente escolarizadas, expuestas a los medios de comunicaciéon
de masas, tendientes a la participacion reivindicativa lanzada a
desafiar a la autoridad en todos los campos y en todas las insti-
tuciones, de la familia a la escuela.”!

Sobrecarga del gobierno. La disponibilidad del Estado para
intervenir en las relaciones sociales provoca un enorme aumento de
lasdemandas dirigidasalasinstituciones politicas,loque determina
una paralisis por sobrecarga de demandas. La satisfaccion de esas
demandas exacerba las tendencias inflacionarias en la economia.
Al comentar este argumento del Informe, Pasquino acota que
solamente un gobierno que se base en la eficacia y en el consenso
es un gobierno plenamente legitimo y asi, pues, en los sistemas
politicos contemporaneos, cada vez mads, la legitimidad es el
producto de las prestaciones gubernamentales que satisfacen las
exigencias de amplios grupos sociales.*

Desagregacion de intereses. La competencia entre organizaciones
politicas lleva a la incapacidad de seleccionar y agregar intereses
causando la incapacidad de las instituciones respecto de la
absorcion de las demandas fragmentarias. El peso asumido por
la administracién en la mediacion de los conflictos provoca una
burocratizacion de la vida politica, que a su vez genera una
“disolucién del consenso”.

Provincialismo en los asuntos internacionales. Esto deriva de las
presiones ejercidas por la sociedad respecto de sus necesidades
interiores. Los liderazgos no trascienden las fronteras.”

En la altima parte del Reporte se enuncian diversas arenas de accion
con un postulado pendular: un exceso de democracia implica un déficit
en la gobernabilidad, mientras que una buena gobernabilidad implica

51 pasquino, Gianfranco, “Gobernabilidad”, en Bobbio, Mateucci, Pasquino, Diccionario de
Ciencia Politica, México, Siglo XXI Editores, 1988, p. 197.

%2 Ibidem.

53 Eso no significa necesariamente que los lideres sean nacionalistas en sus politicas. Sin
embargo, los nombres de Gerald Ford, Takeo Miki, Harold Wilson, Giscard d'Estaing y
Helmut Schmidt no inspiran entusiasmo fuera de sus propias sociedades. Crozier, Michel
J., Huntington, Samuel P.,, Watanuki, Joji, Op. cit., p. 168.
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una democracia defectuosa.> Sobre este aspecto, Lorenzo Meyer acota
con precisiéon que se formulan en el Reporte una serie de recomendaciones
para disminuir los sintomas de ingobernabilidad -que se resumia como
la erosion de la legitimidad de la autoridad estatal-, y éstas incluian:
a) disminuir el exceso de demandas sobre los aparatos de gobierno, b)
detener la desagregacion o pulverizacién de los intereses, promoviendo
su reagrupamiento alrededor de grandes objetivos comunes, y c)
combatir el retraimiento del interés publico en materia de politica
exterior, ya que entonces la famosa amenaza soviética seguia siendo
vista como una imponente realidad.®

En 1980, Ralf Dahrendorf publicé un ensayo de crucial importancia
para la comprension de la gobernabilidad ya que sefiala dos de sus
componentes fundamentales: legitimidad y efectividad.”

54 Crozier, Michel J., Huntington, Samuel P., Watanuki, Joji, Op. cit, p. 173. Las arenas
de accion incluyen: la planeacion estratégica; el fortalecimiento de las instituciones del
liderazgo politico; la revigorizacion de los partidos politicos; el restablecimiento del balance
entre gobierno y medios; la revision de las funciones de la educacion superior, y la creacion
de nuevas instituciones para la promocién de la democracia.

5 Meyer, Lorenzo, “El sistema politico y la gobernabilidad mexicana”, en Schmidt, Samuel,
La capacidad de gobernar en México, México, Aguilar, Nuevo Siglo, 1997, p. 72.

6 What is Ungovernability? The notion of governability has to do with the effectiveness of
government. Inthefirstinstance, it tells us whether governments can cope with what they have
on their plate. There is a useful definition of the concept by the historian, Theodor Schieder,
who says that “ungovernability” is given if: a) there is a weakness or complete absence of the
expression of a uniform political will because political consensus is lacking, b) the process
of political decision-making is thereby seriously endangered or made impossible, c) existing
institutions based on written or traditional constitutional law and functioning accordingly
prove insufficient or completely unsuitable, and d) thus the function of self-preservation
of a political unit -internal and external security, satisfaction of needs in the context of the
prevailing, at present steadily growing level of expectations, adaptability to historical change
in its different forms as social change, change of values- is put in jeopardy. This is a tall order.
According to Schieder the statement that a society is ungovernable means that it can no
IONGser preserve itself as a polity because it is unable to protect its integrity, to satisfy the
needs and expectations of its citizens, and to accommodate change. This in turn reflects
on the usefulness of institutions. Schieder's definition appears in a German collection of
essays on our subject entitled “Regierbarkeit” (governability). Its publisher, eager to raise the
appeal of the book, printed a laconic statement on the title page: “The problem: A horrifying
slogan has for some time come to articulate the growing political defeatism of the West:
ungovernability of democracies. The solution: we must counter technocratic megalomania
and the political pusillanimity of the slogan “ungovernability” by enlightenment about the
conditions of reasonable government and the limits of what politics can do”. Dahrendorf,
Ralf, “Effectiveness and Legitimacy: On the “Governability” of Democracies”, The Political
Quarterly, UK, Vol. 51, Issue 4, October, 1980.
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En 1990, en Democracy and Discontent, Atul Kohli concibi6 a la
gobernabilidad, llanamente, como la capacidad del Estado para gobernar,
y enunci6 los principales factores que inciden en la gobernabilidad: a)
la presencia o ausencia de coaliciones politicas solidas y duraderas, b) la
efectividad o inefectividad de la accion gubernamental, y c) la capacidad
o incapacidad del sistema politico para resolver conflictos sin recurrir a
la violencia.”

Sobre este ultimo aspecto, precisamente, en relacién con los con-
flictos, es de reconocerse que si alli donde hay vida hay conflicto, si
toda sociedad humana conocida destaca sus formas de conflicto so-
cial, la politica es por definicién siempre conflictiva: interrelaciona a
sus actores en funcién de un bien siempre escaso, el poder, sea para
conquistarlo, para permanecer en €l o para influir sobre él. El conflicto
constituye entonces una categoria fundamental para la comprension de
la gobernabilidad en todos sus escenarios posibles: desde la lucha de
clases y la competicién entre partidos, movimientos y grupos de interés,
hasta los enfrentamientos entre el centro y la periferia, el Norte y el Sur,
el Oeste y el Este. Una buena gobernabilidad cataliza todas las fases del
conflicto: origen, expansion, gestion y resolucion.

57 In a democratic polity, the issue of endurance of coalitions refers mainly to the stability
of social support that competing parties may or may not enjoy. The absence of enduring
coalitions thus becomes one good summary indicator of desinstitionalization in a democratic
setting. The issue of policy effectiveness can be understood in either more or less demanding
terms. One conceivably could set up standards whereby some objective definition of a
society’s problems would be sought and against which the capacity or a government to
solve problems would be assessed. A government that repeatedly fails to accomplish its
stated goals is likely to be a government that does not govern well. The absence of open
violence does not necessatrily indicate a government that governs well, but an increase in
politically oriented violence in a more or less open polity nearly always indicates a growing
crisis of governability. It indicates that the state does not possess the institutions necessary
for peaceful resolution of the society’s normal political conflicts. Kohli, Atul, Democracy and
discontent, United States, Cambridge University Press, 1990, p. 23.

%8 La diversidad y heterogeneidad es inherente a las personas y a los grupos y clases
sociales y estas diferencias suelen motivar discrepancias que pueden derivar en
controversias o conflictos de diferente gravedad si no son resueltas adecuadamente. Por
tanto, puede afirmarse que el conflicto se encuentra presente en la actividad diaria de
personas que interactuan y se desarrollan: los desacuerdos son parte normal y necesaria
de la convivencia. Cualquier relacién supone la existencia de personas distintas, con
diferentes puntos de vista, con intereses disimiles, con actitudes o conductas que seran
apreciadas por el otro desde una perspectiva diversa. La gobernabilidad y la gobernanza
armonizan intereses opuestos.
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Parece haber una orientacion clara en el sentido de que se empieza
a hablar de ingobernabilidad cuando aparecen situaciones en las que
las instituciones que ostentan el poder legitimo en una colectividad no
son capaces de cumplir la misién que parecen tener encomendada. En
otras palabras, sostienen Arbés y Giner, la gobernabilidad, la capacidad
de gobernar se convierte en objeto de reflexion en el momento en que
se manifiestan los limites de una accién de gobierno.” De lo anterior,
se puede inferir que con la gobernabilidad se alude al control politico
e institucional del cambio social, indicando la posibilidad de orientar
los procesos e intervenir sobre las variables, de programar objetivos y
prever resultados, en fin, de garantizar coherencia interna a todo proceso
social en vias de transformacion. Se produce a su vez una situacién de
ingobernabilidad en circunstancias en que las variables decisivas escapan
al control del gobierno y los objetivos perseguidos quedan relegados por
consecuencias indeseables, sin que se pueda actuar eficazmente sobre
éstas; en suma, cuando la funcién de gobierno resulta prisionera de los
mecanismos o de las fuerzas que pretende gobernar.

Dada la variedad conceptual existente, incluyendo la definicion
de la Real Academia Espafiola que la entiende como “cualidad de
gobernable”,® en el siguiente cuadro se incluyen, por orden alfabético de
sus autores, algunas definiciones y reflexiones que diversos especialistas
han acufiado sobre la gobernabilidad:

%9 Arbds, Xavier, Giner, Salvador, La gobernabilidad. Ciudadania y democracia en la
encrucijada mundial, México, Siglo XXI Editores, 2005, p. 6.

80 E| propio Diccionario, respecto a gobernable dice: “que puede ser gobernado”. Real
Academia Espafiola, Diccionario de la lengua espariola, tomo 5, Espafa, 2002, p. 773.
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Autor Definicion/reflexion
Achard, Diego; Flores, | La eficiencia del gobierno y del Estado para formular y aplicar
Manuel politicas econdémicas y administrar la gestién publica; el grado

de sustentacion social que alcanzan las politicas publicas en
medio de los ajustes modernizadores; la variable politica que
resulta de la capacidad decisoria que emerge de las reglas del
juego de cada democracia, y de las respectivas dotaciones
de decisionalidad, representacion y participacion politicas que
egresen de su sistema de gobierno, de su sistema de partidos
y de sus sistemas electorales, asi como la relacidn entre dichas
variables y los elementos distintivos de la cultura politica de cada
pais; la capacidad de administrar los ajustes producidos como
consecuencia de los procesos de integracion econémica.’

Aguilar, Luis F. Posibilidad o probabilidad de que el gobierno gobierne a su
sociedad, mientras su opuesto, ingobernabilidad, significa la
posibilidad o probabilidad de que el gobierno deje de gobernar
a su sociedad o no la gobierne. Connota que la probabilidad o
improbabilidad de gobernar se deriva de la capacidad o incapacidad
del gobierno de dirigir a su sociedad.”

Aguilera Garcia, Luis Capacidad social de trazar y lograr objetivos en organizaciones,
localidades, naciones, regiones y seres humanos (gobernabilidad
corporativa, local, nacional, regional y social).”™

Alcantara, Manuel Situacién en que concurre un conjunto de condiciones favorables
para la accion de gobierno de cardcter medioambiental o
intrinsecas a éste. Por lo contrario, ingobernabilidad se refiere a
una situacién disfuncional que dificulta la actividad y la capacidad
gubernamental.””

Achard, Diego, Flores, Manuel, Gobernabilidad: Un reportaje de América Latina, México,-
FCE, 1997, pp. 23-24.

" Aguilar Villanueva, Luis F., “El aporte de la Politica Publica y de la Nueva Gestion Plblica
a la Gobernanza”, Revista Reforma y Democracia, no. 39, Caracas, CLAD, octubre de
2007.

" Aguilera Garcia, Luis, Gobernabilidad y gobernanza: cinco tesis a la luz del capitalismo
neoliberal del siglo XXI, http://www.nodo50.org/cubasigloXXIl/politica/aguilera1_310802.
htm, consultado el 15 de agosto de 2008.

™ Alcantara Saez, Manuel, Gobernabilidad, crisis y cambio, México, FCE, 2004, pp. 38-39.
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Altman, David

Capacidad de procesar y aplicar institucionalmente decisiones
politicas. Esta no seria mas que una de las capacidades de
cualquier tipo de régimen politico, pudiendo ser democrético o
no. La gobernabilidad democratica es, entonces, la capacidad
de procesar y aplicar institucionalmente decisiones politicas sin
violentar el marco del derecho y en un contexto de legitimidad
democratica.’

Arbds, Xavier; Giner,
Salvador

Cualidad propia de una comunidad politica segun la cual sus
instituciones de gobierno actlian eficazmente dentro de su espacio
de un modo considerado legitimo por la ciudadania, permitiendo
asi el libre ejercicio de la voluntad politica del poder ejecutivo
mediante la obediencia civica del pueblo.”

Arce Tena, Carlos

Sise cuenta con capacidad gubernamental para disefar paradigmas
del proyecto nacional se tiende a facilitar la gobernabilidad de un
sistema politico ya que se asegura la homedstasis del sistema,
es decir, la tendencia al equilibrio ya la estabilidad, como reflejo
del poder vinculado al concepto de optimizacion del proceso de
direccién y como el elemento de mando para la coordinacién o
reajuste de trayectorias para preservar la permanencia y fortaleza
gubernamental proporcionados por las instituciones. Al contrario,
se podria dar la ingobernabilidad o la entropia del sistema, que
describe una trayectoria o tendencia definida hacia el desequilibrio;
hacia la anarquia, hacia el caos e ignorancia que se producen por
la ingobernabilidad en la vida social.™ En sintesis, es la capacidad
del gobierno para conducir los esfuerzos sociales hacia objetivos
nacionales.”™

Boeninger, Edgardo

Capacidad de una sociedad de gobernarse a si misma, capacidad
que depende de la existencia de condiciones para mantener en
un pais un nivel satisfactorio de estabilidad politica, progreso
economico y paz social.”™

Camou, Antonio

Estado de equilibrio dindmico entre demandas sociales y capacidad
de respuesta gubernamental.”

******

Altman, David, “Crisis de gobernabilidad democratica: origenes y mapa de lectura”,
Revista Instituciones y Desarrollo, nos. 8 y 9, 2001, Barcelona, Espafa.
Arbos, Xavier, Giner, Salvador, Op. cit., p. 13.
" Arce Tena, Carlo§ A., La gobernabilidad democratica: una perspectiva para el desarrollo,
México, Miguel Angel Porrua, 2006, p. 127.
" Arce Tena, Carlos A., Op. cit., p. 135.

™ Boeninger, Edgardo, Democracia en Chile. Lecciones para la gobernabilidad, Santiago,
Editorial Andrés Bello, 1997, p.13.
Camou, Antonio, “Gobernabilidad y democracia”, Cuadernos de divulgaciéon de la
cultura democratica, México, Instituto Federal Electoral, 1997, p. 9.
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Camps, Victoria Proceso constante de hacer frente a las tensiones entre
las necesidades crecientes (situaciones problematicas o
aprovechamiento de oportunidades), de una parte, y las
capacidades de gobernar (crear tipos de solucion o desarrollar
estrategias), de otra.’

Cantu Escalante, Jests; | En sentido restringido se refiere a la capacidad institucional para
Ruiz Valerio, José Fabian | procesar acuerdos institucionales. En sentido amplio se relaciona

con la facultad de atender y resolver las necesidades y demandas
ciudadanas.”

Castelazo, José R. Forma en que gobierno y sociedad se asumen como una entidad
para actuar conjuntamente con el fin de privilegiar la cooperacion
sobre el conflicto.™

Coppedge, Michael Grado en que las relaciones entre los actores estratégicos
obedecen a formulas estables y mutuamente aceptadas.™

Cruz, César Nicandro Capacidad de presentar e implementar decisiones politicas
mediante cauces institucionales y las reglas del juego establecidos
en los regimenes democréticos, sin violentar el marco del derecho
y en un contexto de legitimidad democratica.”™

Flisfisch, Angel Calidad del desempefio gubernamental a través del tiempo -ya
sea que se trate de un gobiemo o administracion o de varios
sucesivos-, calificada segun criterios de a) oportunidad, b)
efectividad, ¢) obediencia, d) eficiencia, y e) coherencia de las
decisiones tomadas.™™

Camps, Victoria, “Etica del Buen Gobierno”, en Giner, Salvador, Sarasa, Sebastian
(edits.), Buen gobierno y politica social, Barcelona, Editorial Ariel, 1997, p. 19.

Cantl Escalante, Jesus, Ruiz Valerio, José Fabian, “Gobernabilidad democratica:
algunas propuestas de politica publica para el debate”, en Gonzalez Aréchiga, Bernardo
(coord.), Politicas publicas para el crecimiento y la consolidacion democratica 2006-
2012, México, Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey, 2006, p. 29.
Castelazo, José R., Administracién Publica: una vision de Estado, México, INAP, 2007,
p. 51.

" Coppedge, Michael, “Instituciones y gobernabilidad democratica en América Latina”,

*****

******
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Revista Sintesis, no. 22, Sociedad Editorial Sintesis, S.A., Madrid, 1994, p. 63.

Cruz, Cesar Nicandro, Gobernabilidad y governance democraticas: El confuso
y no siempre evidente vinculo conceptual e institucional, http://www.iigov.org/
dhial/?p=23_05, consultado el 24 de mayo de 2007.

Flisfisch, Angel, “Gobernabilidad y consolidacion democratica: sugerencias para la
discusion”, Revista Mexicana de Sociologia, afio L, no. 3, México, julio-septiembre de
1989, p. 113.
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Guerrero, Omar

Conjunto de aptitudes que aseguran un desempefio superior de
direccion y autodireccion de la sociedad. Concierne a los servicios
prestados por la implementabilidad, y que se corresponde con la
contraprestacion de la tranquilidad publica que hace posible no
s6lo su trabajo, sino el de la sociedad toda.’

Heredia Vargas, Raimundo

Calidad del desempefio gubernamental a través del tiempo,
expresada por la capacidad que poseen los actores estratégicos
gubernamentales para dar respuesta a los desafios que surgen
de las relaciones que éstos mantienen con los deméas actores
estratégicos que componen un sistema politico determinado,
siempre y cuando estas relaciones obedezcan a formulas estables
y mutuamente aceptadas.”

Kooiman, Jan

Calidad de las interacciones gubernamentales dentro de un
sistema sociopolitico.™

Lechner, Norbert

Las condiciones de posibilidad de gobernar en el marco de las
instituciones y procedimientos democraticos. El tema de la
gobernabilidad surge junto con la constitucién de la modernidad;
el paso de un orden recibido a uno producido. En la medida en
que la sociedad ha de producir por si misma el ordenamiento de
la vida social, la politica emerge como la instancia privilegiada de
tal produccién de orden. Como tal se encuentra expuesta a dos
exigencias fundamentales: por un lado la legitimacién del orden
y, por otro, la conduccion de los procesos sociales en funcién de
dicho orden.™

Medellin Torres, Pedro

Hace referencia tanto a un momento de viabilidad politica, como a
una determinada intensidad de las tensiones y los conflictos que
enfrenta el ejercicio de gobierno.™

Miklos, Tomas; Jiménez,
Edgar; Arroyo, Margarita

Equilibrio entre el nivel de las demandas sociales y la capacidad del
sistema politico para responderlas de manera legitima y eficaz.”™

Guerrero, Omar, Del Estado gerencial al Estado civico, México, Miguel Angel Porrua,

1999, p. 180-181.

Heredia Vargas, Raimundo, Gobernabilidad: una aproximacion tedrica, thtp://unpani.
un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/clad0043429.pdf, 24 de mayo de

2007.

Kooiman, Jan, Governing as Governance, London, SAGE Publications, 2006, p. 231.

" Lechner, Norbert, Cultura politica y gobernabilidad democratica, serie Conferencias
Magistrales, no. 1, México, IFE, 2003, pp. 22-23.

Medellin Torres, Pedro, Gobernabilidad y globalizacién en América Latina. El dificil
camino de la gobernabilidad democratica, http://www.iigc.org/documentos/?p=1_0092,
consultado el 4 de mayo de 2007.

Miklos, Tomas, et. Al., Prospectiva, gobernabilidad y riesgo politico. Instrumentos para la
accién, México, Limusa, 2008, p. 121.
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Nohlen, Dieter Interaccion entre gobernantes y gobernados, entre capacidades
de gobierno y demandas politicas de gobierno. Atafie al sistema
de gobiermno, como productor de decisiones politicas y encargado
de su ejecucion, y su capacidad para estar a la altura de los
problemas a resolver. *

Oriol Prats, Joan Capacidad de un gobiemno para formular e implementar decisiones
publicas.”
Prats, Joan Un sistema social es gobernable cuando esta estructurado

sociopoliticamente de modo tal que todos los actores estratégicos
se interrelacionan para tomar decisiones colectivas y resolver sus
conflictos conforme a un sistema de reglas y de procedimientos
formales o informales dentro del cual formulan sus expectativas y
estrategias.™

Rial, Juan Capacidad de las instituciones y movimientos de avanzar hacia
objetivos definidos de acuerdo con su propia actividad y de
movilizar con coherencia las energias de sus integrantes para
proseguir esas metas previamente definidas. Lo contrario, la
incapacidad para proseguir ese encuadramiento llevaria a la
ingobernabilidad.™

Sanchez Gonzalez Capacidad de presentar e implementar decisiones politicas.

'''''

Nohlen, Dieter, Sistemas electorales y gobernabilidad, working paper no. 63, Barcelona,
Institut de Ciences Politiques i Socials, 1992, p. 4.
Prats, Joan Oriol, Op. cit, .p. 249.
Prats, Joan, Op. cit, p. 12. El mismo autor retoma el concepto de gobernacién:
“Comprende tanto las instituciones de gobierno como las acciones dirigidas a la
definicion y realizacion de los intereses generales (direccién politica, politicas publicas,
legislacién, administracién). Durante mucho tiempo, las instituciones de gobernacién
se han identificado con las instituciones del Estado y se han considerado como
acciones de gobernacién sélo las procedentes de sus 6rganos”. Prats, Joan, “Modos
se gobernacién de las sociedades globales”, Cerrillo i Martinez, Agusti (coord.), La
gobernanza hoy: 10 textos de referencia, Madrid, INAPR, 2005, pp. 162-163.

" Rial, Juan, “Gobernabilidad, partidos y reforma politica en Uruguay”, Revista Mexicana
de Sociologia, no. 2, abril-junio de 1988, p. 11.

" Sanchez Gonzalez, José Juan, Usos de la gobernabilidad y la gobernanza. Una manera
de diferenciarlas. Articulo proporcionado por el autor.
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Schmidt, Samuel Vista desde el gobierno implica que los actores sociales respeten
las reglas, acaten las decisiones sin cuestionarlas, porque la
sociedad debe estar lista para aceptar y someterse ante la
supremacia de la politica. Este enfoque reclama una sumision
incuestionada, lo que de hecho lleva a la representacion politica a
funcionar con una elevada autonomia de la sociedad. Vista desde
los ciudadanos, o mejor dicho desde el interés de los ciudadanos,
es ineludible preguntar cudles son y cuales deben ser los limites
del gobierno.’

Tomassini, Luciano No solo se refiere al ejercicio del gobierno, sino ademéas a
todas las condiciones necesarias para que esta funcién pueda
desempefiarse con eficacia, legitimidad y respaldo social. Se
refiere (pues) a la capacidad de la autoridad para canalizar los
intereses de la sociedad civil, a la interaccion que se da entre
ambos segmentos y, por lo tanto, a la legitimidad del primero de
ellos: el gobierno.”

Uvalle Berrones, Ricardo | Denota las condiciones, los actores, los procesos, las variables y
los factores que, en conjunto, dan vida a los procesos de direcciény
coordinacion que se interrelacionan para situar el comportamiento
de las instituciones publicas que son las responsables de asegurar
la vida organizada y productiva de la sociedad. Indica el tiempo
politico del Estado y la sociedad porque alude al comportamiento
factual de las instituciones que tienen a su cargo la regulacion, la
promocion y el fomento de la vida publica, con el fin de asegurar la
produccién de la riqueza material en un marco de institucionalidad
creciente, que permita el disefio y la aplicacién de las politicas
publicas que son indispensables para alentar el desarrollo y la
prosperidad de la sociedad.™

Fuente: Elaboracién propia, a partir de las obras citadas.

De las definiciones sobre gobernabilidad recabadas de la obra de
veintinueve autores y plasmadas en el cuadro que antecede, podemos
sugerir que la gobernabilidad es la capacidad de un gobierno para
conformar las coaliciones necesarias para implementar decisiones
politicas con efectividad.

Schmidt, Samuel, México: la nueva gobernabilidad, México, Cuadernos de Metapolitica,
2005, pp. 31-35.

" Tomassini, Luciano, Estado, gobernabilidad y desarrollo, Washington, Banco
Interamericano de Desarrollo, 1993, p. 5.

" Uvalle Berrones, Ricardo, La responsabilidad politica e institucional de la Administracion
Publica, México, IAPEM, 2003, pp. 83-84.
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1.5. Elementos de la gobernabilidad, orden, factores y crisis

En sintesis, parece haber consenso en que los elementos primordiales de
la gobernabilidad son legitimidad, eficacia, estabilidad y orden.

a) Eficacia y legitimidad.

Resulta comprensible que la eficacia del Estado se refiera concreta-
mente a las actividades que éste realiza. La eficacia presupone que
el poder politico es capaz de ejercer la acciéon de gobierno sobre los
ciudadanos; es decir, que orientando su conducta con mandatos y pro-
hibiciones, fundamentados en el consentimiento y en el monopolio de
la fuerza, consigue sus objetivos. En cualquier caso, la eficacia para el
gobierno no es sino la consecucién de sus objetivos.®*

El elemento “eficacia” se asemeja a la nocion “razén de Estado”, que
se ha visto anteriormente. Ahora bien, el ejercicio eficaz del poder no
excluye, sino que incorpora la dimensién del consenso como insumo
del proceso de toma de decisiones e implementacion de politicas, y el
consenso es una de las raices-base de la legitimidad.

La legitimidad implica la capacidad para engendrar y mantener
la creencia de que las instituciones politicas existentes son las maés
apropiadas para la sociedad. Al hacer referencia a las creencias, se
hace hincapié en los valores que se sustentan en grupos sociales
determinados y sociedades globales. Esto significa -sostiene Ivancich-
que la legitimidad reflejara las valoraciones diversas existentes en las
sociedades modernas, asi como también las tendencias homogéneas de
las sociedades tradicionales.®

61 Para el caso de nuestro pais, el segundo parrafo del articulo 26 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone que: “Los fines del proyecto nacional
contenidos en esta Constitucion determinaran los objetivos de la planeacion...”

62 lvancich, Norberto, “Legitimidad”, en S. di Tella, Torcuato, et. al., Diccionario de Ciencias
Sociales y Politicas, Buenos Aires, Emecé, 2001, p. 419.
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Weber establecié una tipologia de “dominaciones legitimas”, a saber:
el tradicional, el carismatico y el legal con administracién burocratica. En
el primero, la legitimidad descansa en la santidad de las ordenaciones
y de los poderes de mando, es decir, que los mandatos son legitimos
por la fuerza de la tradicion y el arbitrio del sefior, al cual aquella le
demarca el &mbito correspondiente. En el segundo, el carisma parece
como “don”, “gracia” que expresa cualidad sobrehumana y se basa en
una comunicacién de cardcter emotivo; significa nuevos mandamientos,
una subversiéon del pasado, es la gran fuerza revolucionaria. El tercer
tipo de dominacién legitima se sustenta en las reglas abstractas, el orden
impersonal donde se obedece el Derecho, es decir, que la obediencia se
da dentro de una competencia limitada, racional y objetiva.

A partir de ese planteamiento de Weber, vienen aportes posteriores
que tratan de diferenciar entre legitimidad y legalidad. Entre ellos,
Hermann Heller sostiene que el poder del Estado no ha de contentarse
con la legalidad técnico-juridica sino que, por necesidad de su propia
subsistencia, debe también preocuparse de la justificacion moral de
sus normas juridicas o convencionales positivas, es decir, buscar
la legitimidad. Asi, el poder del Estado es tanto mas firme cuanto
mayor es el voluntario reconocimiento que se presta, por quienes lo
sostienen, a sus principios ético-juridicos y a los preceptos juridicos
positivos legitimados por aquéllos. Asi, un poder es legitimo cuando
los procedimientos aplicados primero para conferirlo y después para
ejercerlo estan de acuerdo con esos principios y con las reglas que
de ellos se han extraido. En rigor, ningtin gobierno nace legitimo; un
cierto namero de ellos llega a serlo al conseguir hacerse aceptar, y para
conseguirlo les hace falta el factor tiempo. Vemos asi -concluye Ivancich-
que el consentimiento es el eje explicativo a partir del cual se comprende
el concepto de legitimidad.®

Este consentimiento genera la base consensual del orden politico
que a su vez, finca la gobernabilidad. Bajo un orden politico consensual,
hay relacién entre un sistema de creencias compartidas sobre los fines

83 |vancich, Norberto, Op. cit., p. 420.
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legitimos del gobierno y el alcance de los derechos ciudadanos. Todos los
derechos acordados por los ciudadanos -sean personales, econdémicos,
religiosos, civiles o politicos- suponen limites al comportamiento de
los cargos politicos. También un factor relevante que determina que
el consenso ocurra en una sociedad dada es si los lideres politicos han
creado, en algin momento, una solucién al problema de coordinacién.
La creacién de puntos focales ocurre tipicamente en momentos de crisis.
Un punto focal debe tener algunas propiedades. Primero, hace explicito
un acuerdo acerca de las normas que gobiernan la toma de decisiones
politicas, los derechos ciudadanos, y las limitaciones apropiadas al
gobierno. Segundo, el acuerdo debe (implicita o explicitamente) espe-
cificar las estrategias relevantes que informen a los ciudadanos de
cuando reaccionar contra los cargos politicos que amenazan con violar
los términos especificados en el acuerdo. Tercero, por qué los sistemas
de creencias compartidas y el consenso raramente resultan cuando un
grupo politico dominante puede imponer su voluntad sobre los otros. El
acuerdo es necesariamente un compromiso entre elites opuestas.

Adicionalmente, la legitimidad puede ser entendida como el
principio de razén que hace de una relacién de mando-obediencia una
relacion de derecho sustentada en una convencioén entre quien manda
y quien obedece; es decir, la legitimidad crea una relacion contractual
que origina derechos y obligaciones, cuya garantia descansa en la
posibilidad de aplicacién de la fuerza, pero no de cualquier fuerza, sino
s6lo de aquella que se ha reconocido como necesaria para hacer cumplir
los acuerdos.®

Parametros actuales de la violencia legitima

1. El Estado sélo podrd hacer uso de la violencia legitima una vez que los derechos y las
libertades fundamentales de los integrantes de la sociedad politica se encuentren en peligro.

2. La coaccion estatal debera estar sujeta al respeto de los derechos humanos, pues ninguna
violencia puede ser legitima si no se respetan estos derechos.

3. Enlaluchacontraelnarcotraficoy el terrorismo, el aparato coactivo del Estado debera distinguir
siempre entre los ciudadanos inocentes y los objetivos policiacos y militares legitimos.

64 Baez Silva, Carlos, Op. cit., p. 42.
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4. De laefectividad de la violencia estatal depende que la ciudadania otorgue su respaldo a tales
medidas.

5. Cualquiera de las medidas que implementen los estados para combatir a la delincuencia
organizada o al terrorismo deben pasar la prueba deliberativa

Fuente: elaboracién propia a partir de Ibarra Palafox, “El Leviatin encadenado o la
legitimidad de la violencia estatal”.®®

De las ideas de Weber, y del cuadro elaborado a partir de Ibarra
Palafox, consideramos que, ante el doloroso contexto de violencia que
atraviesa el pais desde hace més de un lustro, la expresién “violencia
legitima”, tendria que dar paso a otra, mas acorde con la responsabilidad
primordial del Estado que es la defensa de los derechos humanos.
Ninguan tipo de violencia, vaya acompafada por el adjetivo que sea, es
compatible con el paradigma de la defensa de los derechos humanos.

Finalmente, José Castelazo propone que la legitimidad debe en-
tenderse como un continuum que abarca dos aspectos en constante
movimiento: el apoyo y la confianza mutuos entre la sociedad y el
gobierno.®

1) Legitimidad y justicia constitucional

A partir de la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial se ha ido
configurando una verdadera constitucionalizaciéon de algunas prerro-
gativas humanas, que diversos autores han visto con razén como la
dimensién constitucional de la justicia, y que consiste en la afirmacion e
individualizacién de los requisitos minimos e inderogables de la equidad
y del derecho, que no sélo fueron cristalizados en las cartas magnas,
sino que a la par han sido celosamente defendidos por los tribunales
constitucionales creados justamente para que dichas premisas sean
efectivamente aplicables.®”

8 |barra Palafox, Francisco, “El Leviatan encadenado o la legitimidad de la violencia
estatal”, en Medina Mora, Eduardo (coord.), Uso legitimo de la fuerza, México, Instituto
Nacional de Ciencias Penales, 2008, pp. 24-25.

86 Castelazo, José R., Op. cit., p. 63.

57 Hitters, Juan Carlos, “El derecho procesal constitucional”, Ferrer Mac-Gregor, Eduardo,
coord., Derecho Procesal Constitucional, México, Colegio de Secretarios de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, A.C.-Porrta, Tomo |, 2003, p. 388.
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La constitucionalizacién de los derechos primordiales y la existencia
de cortes especializadas han logrado una nueva apertura que pasé
los limites de las fronteras de los Estados, para transformarse en la
dimensién transnacional, donde dichas garantias han alcanzado un
nivel supranacional, estando protegidas por tribunales y organismos
comunitarios. El derecho procesal y el derecho constitucional -acota Juan
Carlos Hitters- no han quedado a la zaga de esta colosal transformacién,
apareciendo entonces una nueva vertiente: el Derecho procesal
constitucional.®®

Existe pues, un conjunto de instrumentos procesales y procedi-
mentales destinados a salvaguardar el contenido y los alcances de la
Constitucion. El analisis sistematico de dichos instrumentos comenzoé
en la primera mitad del siglo XX, configurdndose asi, gracias a Hans
Kelsen, el Derecho procesal constitucional. En efecto, en La garantia
jurisdiccional de la Constitucion (1928), Kelsen apunt6 que dicha garantia
“es un elemento del sistema de los medios técnicos que tienen por
objeto asegurar el ejercicio regular de las funciones estatales”.® Fundo,
en consecuencia, la necesidad de ese aseguramiento en consideraciones
tales como el dogma de la supremacia constitucional, traducida en que
la Ley Fundamental es un principio supremo que determina por entero
el orden estatal y la esencia de la comunidad constituida por ese orden.
Por tanto, para Kelsen, esta circunstancia obligaba a contar con medios
que permitieran asegurar la vigencia y la estabilidad de la Constitucion.

Héctor Fix-Zamudio, uno de los mayores estudiosos de esta disci-
plina, concibe al Derecho procesal constitucional como la disciplina
juridica, situada dentro del campo del derecho procesal, que se ocupa
del estudio sistematico de las instituciones y de los 6rganos por medio
de los cuales pueden resolverse los conflictos relativos a los principios,
valores y disposiciones fundamentales, con el objeto de reparar las
violaciones a los mismos, instrumentos a los que también cabe calificar
como garantias constitucionales. Por su parte, el Derecho constitucional
procesal es definido por este ilustre jurista como la rama del Derecho que
€ Ibidem.

89 Kelsen, Hans, “La garantia jurisdiccional de la Constitucién”, en Anuario juridico, Vol. |,
México, UNAM, 1974, p. 472.
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se ocupa del estudio de las instituciones o de las categorias procesales
establecidas por la Constitucion, ciencia que se habria iniciado con los
planteamientos del procesalista Eduardo J. Couture.”

El Derecho procesal constitucional se divide, para efectos de estudio
en los siguientes sectores:

* Derecho procesal constitucional de las libertades, que comprende
el estudio de aquellos instrumentos consagrados en los textos funda-
mentales para la protecciéon de los derechos humanos; y en el caso
mexicano, por aquellos mecanismos que protegen esencialmente la
parte dogmatica de la Constitucién, asi como los derechos humanos
contenidos en los instrumentos internacionales.

* Derecho procesal constitucional organico, que se encarga del
analisis de los procesos y procedimientos para proteger las atribucio-
nes y competencias constitucionales de los 6rganos de poder, entre los
que se encuentran fundamentalmente en México a las controversias
constitucionales y a las acciones de inconstitucionalidad.

* Derecho procesal constitucional transnacional, que constituye
un sector que cada dia adquiere mayores dimensiones debido a la
importancia creciente de los pactos y compromisos internacionales, y de
la creacion de tribunales supranacionales.

* Derecho procesal constitucional local, que comprende el estudio de
los distintos instrumentos encaminados a proteger ya no a las constitucio-
nes federales o nacionales, sino a los ordenamientos, constituciones o
estatutos de los estados, provincias o comunidades auténomas.”

Como se ha visto, gracias a la decisiva influencia de Kelsen, se
otorgo valor juridico al principio de supremacia constitucional en los
ordenamientos constitucionales de Europa Continental, al crearse en la
Constitucién Austriaca de 1920, la Alta Corte Constitucional como un
organismo jurisdiccional especializado en la solucién de los conflictos
surgidos con motivo de la aplicacion de las normas fundamentales.

0 Brage Camazano, Joaquin, “Derecho procesal constitucional, México, Revista
Iberoamericana de Derecho Procesal Constitucional, no. 1, enero-junio de 2004.

" Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, Los tribunales constitucionales en Iberoamérica, México,
FUNDAP, México, 2002, pp. 52-53.
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Conforme al modelo “europeo” de control constitucional, los tribu-
nales constitucionales concentran, a manera de monopolio, el control de
la Constitucién; son ajenos a los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial
y tienen facultades para decidir erga omnes la inconstitucionalidad de
leyes. El modelo, también conocido como “austriaco kelseniano” se
extendi6 en forma rapida en toda Europa Occidental, asi como en otras
regiones de diversas familias, sistemas o tradiciones juridicas, en paises
de Asia y Africa, pero también en América Latina, por considerarse
que la justicia constitucional se erigia como uno de los pilares de la
democracia occidental.

Por su parte, el denominado modelo “americano” de control
constitucional nacié muchos afios antes que el europeo, estableciéndose
un control difuso a través del judicial review como la facultad de los
jueces de pronunciarse acerca de la constitucionalidad de las leyes en
el que la Suprema Corte funciona como 6rgano ctspide en tal materia
y, por ende, acttia con el caracter de tribunal constitucional, pese a no
estar formalmente desprendido de los tres poderes de la Federaciéon ni a
ejercer de manera monopdlica la jurisdicciéon constitucional.”

Mediante sus resoluciones, los tribunales constitucionales son
elementos potenciadores de legitimidad y gobernabilidad porque
disponen de importantes funciones en el proceso politico con capacidad
de decision tltima en asuntos de alta importancia en el juego politico. En
la perspectiva de la teoria de los jugadores de veto -sostiene Nohlen-, los
tribunales constitucionales constituyen jugadores de veto institucionales
dentro del sistema politico. Aunque en principio de racionalidad propia,
pueden articularse dentro de ellos jugadores de veto individuales (o
sea, los miembros de los tribunales) asociados con los partidos politicos,

2 El modelo mexicano de justicia constitucional tiene rasgos tanto del modelo europeo
como del americano, pero a diferencia de ambos modelos, parte de un medio de
control constitucional expreso desde el siglo XIX, como lo es el juicio de amparo. La
Suprema Corte, 6rgano de preponderante jurisdiccion constitucional, limite dentro del
propio sistema, ultimo y maximo intérprete de la Constitucién consolida la legitimidad y
la gobernabilidad mediante diversas figuras juridicas por excelencia que configuran al
Derecho procesal constitucional organico, entre ellas, las controversias constitucionales
y las acciones de inconstitucionalidad.

66



Alejandro
Anaya
Huertas

de modo que se puede imponer la l6gica de la competencia politica
que a su vez puede determinar decisiones en pro o en contra de otras
instituciones del sistema politico, especialmente referidas a la voluntad
politica del gobierno. Es por esto que se establece otra circularidad: al
control constitucional que ejercen los tribunales sobre el Ejecutivo se
afiade el intento, por parte de los partidos politicos y especialmente del
gobierno, de hacerse del control del tribunal constitucional.”

Los tribunales constitucionales confieren legitimidad, no sim-
plemente a las politicas particulares de una alianza politica dominante,
sino también a los patrones bésicos de comportamiento que se requieren
para que una democracia funcione.”

Por su parte, al explicar la relevancia de los tribunales constitucio-
nales para la legitimidad, Fix-Fierro y Loépez Ayllén analizan las
relaciones entre derecho y politica desde una doble perspectiva: desde
las “condiciones juridicas de la legitimidad” (los elementos juridicos que
incrementan la probabilidad de que las decisiones politicas sean también
consideradas como decisiones legitimas),” y desde las “condiciones
politicas de la legalidad” (el consenso sobre las reglas basicas, y la

7 Nohlen, Dieter, “Jurisdiccion constitucional y consolidacion de la democracia”, en
Tribunales constitucionales y democracia, México, Suprema Corte de Justicia de la
Nacioén, 2008, p. 13.

74 Vid. Dahl, Robert, “La toma de decisiones en una democracia: la Suprema Corte como
creadora de politicas nacionales”, en Tribunales constitucionales y democracia, México,
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2008, p. 161.

5 El sometimiento de la politica a criterios juridico-judiciales (“juridificacién” o
“judicializacion de la politica”) conlleva una limitacion de las formas y contenidos a sus
decisiones. Sin embargo, esta limitacion significa también un incremento considerable
de las posibilidades de hacer politica utilizando al derecho como instrumento. Esto
permite entender por qué la posibilidad de los tribunales constitucionales de anular
las decisiones de una mayoria plasmadas en las leyes contribuye, por paraddjico que
parezca, a legitimar las instituciones del Estado. En segundo lugar, la organizaciéon y
disposicion particulares de los procedimientos, garantizados por medios juridicos,
constituyen también un supuesto imprescindible de la legitimidad. Fix-Fierro, Héctor,
Lopez Ayllon, Sergio, “Legitimidad contra legalidad, dilemas de la transicion juridica”,
en Carbonell, Miguel, y Vazquez. Rodolfo (coord.), Estado de derecho. Concepto,
fundamentos y democratizacion en Ameérica Latina, México, UNAM-ITAM-Siglo XXI
Editores, 2002, pp. 363-364.
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independencia e imparcialidad de las autoridades encargadas de aplicar
dicha legalidad).”

Es claro que se amplian cada vez mas las atribuciones de los poderes
judiciales para actuar como arbitro entre poderes politicos, y entre poder
politico y ciudadania, asi como para controlar que las decisiones politicas
sean compatibles con la Constitucion. A la luz de una mayor presencia
e impacto de las decisiones de los tribunales constitucionales para la
legitimidad y a gobernabilidad, surge en diversos tamices y con gran
fuerza el debate en torno a las bondades y bemoles de la judicializacién
de la politica.

Mediantelajudicializacién dela politica, se hace referencia al proceso
de avance del poder judicial sobre el espacio de la politica, avance que
se manifiesta en que:

* Aumentan los temas sobre los que la politica no puede decidir, y
se llega a indicar al Estado qué debe hacer.

* Se legitima el aumento de la capacidad de fiscalizacién del Poder
Judicial sobre los funcionarios publicos.

* Aumenta los alcances de su capacidad de revisiéon de las normas
sancionadas por el poder politico.

* Aumenta su legitimidad para la resoluciéon de conflictos politicos.
Se constituye en una instancia a la que se recurre para la resoluciéon de
conflictos entre los poderes del Estado.

La paradoja de lo anterior es que el advenimiento y la consolidacion
de las democracias pueden conducir a la denominada despolitizacion de
la democracia. En los gobiernos democréticos, el poder judicial controla
y revisa las acciones del poder politico, de manera tal que se constituye
en un actor clave del juego politico. Esta tendencia a la ampliacion de las
fronteras del derecho sobre la politica ha generado reacciones diversas.

78 Solamente la autoridad legitima que funda su actuacion en dichas normas basicas
tendra el apoyo social suficiente que le permitira la aplicacion estricta de la ley, aun
en contra de la inconformidad o rebelion de un grupo social determinado. Fix-Fierro,
Héctor, Lopez Ayllén, Sergio, Op. cit., p. 366.
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Para algunos, cada vez mas la racionalidad del derecho modera a
la pasion de la politica y garantiza los derechos de los més débiles,
para otros, cada vez mas, funcionarios no electos estan decidiendo
acerca del gobierno democratico. Para unos es un problema, para
otros una solucién.

No obstante, en todos los casos lo que esta en cuestion es la relacion
entre politica, democracia, derecho, y gobernabilidad. Aquellos que
aceptan sin mas la idea de que el activismo judicial deberia ser intro-
ducido desde un principio en las nuevas democracias, no suelen estar
conscientes de que incluso en el caso del pais con la judicializacion mas
avanzada del mundo, los Estados Unidos, el activismo judicial de su
Corte Suprema soélo se instal6 décadas después del establecimiento y
consolidacién de un sistema liberal-democrético, y que cuando ocurrio,
durante la Corte de Lochner (1905-1937), el Poder Judicial estuvo a punto
de ser abiertamente intervenido por el presidente Roosevelt.”” En este
punto, el clasico trabajo de Nonet y Selznick, Law and Society in Transition,
ofrece un valioso marco analitico para entender los riesgos que involucra
el aportar por la judicializacion de la politica en su variante de control
de la constitucionalidad de las leyes en democracias no consolidadas.”

No falta quien lamente la judicializacién de la politica. Pero coyunturas
como las que se han presentado en distintas latitudes en los tltimos
tiempos, muestran la pertinencia de que un tribunal constitucional
arbitre conflictos que de otra suerte se desenvolverian hasta llegar
eventualmente a la violencia. En cambio, la exposicion de las razones de
las partes ante un 6rgano imparcial, dotado de reglas conocidas por los
participantes, si bien no exime del riesgo del error, lo reduce al minimo.

7 Es por eso que se puede decir que la introduccion inadecuada de procesos de
judicializacion de la politica -al transformar a la judicatura en una arena politica mas-
introduce incentivos irresistibles para que los gobiernos intervengan al poder judicial.
Por ello, alentar la judicializacion de la politica en democracias no consolidadas, antes
de que se haya institucionalizado firmemente la independencia de la judicatura, conlleva
el riesgo de que en lugar de una judicializacion de la politica, se produzca mas bien una
politizacion de la justicia.

78 Nonet, Philippe, Selznick, Philip, Law and Society in transition: Toward Responsive Law,
New York, Harper Torch Books, 1978.
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Y las soluciones judiciales no atienden s6lo la coyuntura sino que pueden
favorecer también la emergencia de saludables cambios estructurales.

Gracias a la jurisdicciéon constitucional no sélo se han modificado
(para bien) las relaciones entre los poderes publicos mediante la utili-
zacion de las controversias constitucionales, sino que, a través de las
acciones de inconstitucionalidad, las minorias parlamentarias y los par-
tidos politicos figuran en la arena juridica con la fuerza que les imprime
el Derecho.

Consideramos que un buen sistema de frenos y contrapesos, es de
saludarse la jurisdiccién constitucional que consolida la legitimidad y
la gobernabilidad, interpretando y garantizando la Constitucién y los
derechos fundamentales, respectivamente.

Finalmente, el ingrediente toral de legitimidad de la accion estatal se
sustenta en el tercer parrafo del articulo 1° de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.”

b) Estabilidad.

La eficacia y la legitimidad son condiciones necesarias para la esta-
bilidad del Estado. Dicha estabilidad puede ser entendida como: a) au-
sencia de violencia; b) longevidad o duracién gubernamental; c) exis-
tencia de un régimen constitucional legitimo; d) ausencia de cambio
estructural, y e) atributo de una sociedad multifacética. La estabilidad es
la previsible capacidad del sistema politico para durar en el tiempo, y
esto es uno de los elementos primordiales del orden.®

7 « _Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacion de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con
los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En
consecuencia, el Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones
a los derechos humanos, en los términos que establezca la ley...”.

8 Al respecto, tiene mucha relevancia la enumeracién de Bernard Crick sobre las
condiciones para la estabilidad:

1. La sociedad reconoce ser compleja (es decir, existe una pluralidad de intereses y
divisién del trabajo).
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La estabilidad se vincula estrechamente al procesamiento de los
conflictos. La vidaimplica una serie de negociaciones permanentes donde
los intereses presentes concilian e interacttian buscando equilibrios que
no sacrifiquen las aspiraciones de otros. La mutua cooperacién lleva
a un equilibrio social que muestra al ser humano civilizado actuando
entre derechos y libertades compartidos. Se establecen negociaciones
cuando se elabora un contrato; cuando se decide un cambio de estado
civil; en la mudanza territorial; en los pactos y tratados internacionales.

2.

11.

12

13.

La sociedad reconoce estar compuesta por individuos (es decir, existe la presuncion
de que el individuo es mas real que el grupo, y al menos tan real en esta vida como
en cualquier vida futura).

Existen instituciones representativas de los gobernados que son susceptibles de
ser ampliadas para incluir a mas gobernados (es decir, no hay casos de creaciéon o
combustion espontanea de instituciones libres).

La élite gobernante no impide que accedan a ella otros grupos (es decir, no se
trata de una élite exclusivamente religiosa, hereditaria, o étnica, ni tampoco esta
compuesta por eruditos o “expertos”).

Existe una clase media numerosa (de manera que, combinada con la condicién 2 dé
lugar a un cuerpo ciudadano, lo cual no implica la imposibilidad de una sociedad sin
clases, que podria tener los mejores atributos de una sociedad burguesa).

La sociedad considera que el gobierno es una actividad predominantemente secular
(es decir, aunque el dualismo cristiano pueda fortalecer la politica, si el gobierno no
es mas que una parte de un orden divino conocido, habra sumos sacerdotes pero no
politicos).

La sociedad reconoce que la existencia de cierto grado de conflicto de intereses
es normal y lo ha institucionalizado (como refleja Madison cuando trata el tema de
los grupos disidentes en el numero 10 del Federalist o Maquiavelo en el capitulo de
sus Discorsi (1,4) titulado: “Que el desacuerdo entre la plebe y el senado hizo esta
republica libre y poderosa”).

En la sociedad no hay diferencias econdmicas extremas (es una condicion formal
y subjetiva, pero solo hasta cierto punto: la igualdad politica es imposible en caso
de grandes desigualdades econdémicas; los desempleados son uno de los ejemplos
mas claros).

Existe un crecimiento econémico (por lo menos a largo plazo).

.La sociedad normalmente puede defenderse de si misma y puede controlar a los

militares.
Se reconoce la distincion -en la legislacion, en las costumbres y en el pensamiento
especulativo- entre una “esfera publica” y una “esfera privada”.

. Existe una tradicién de teorizacion politica (es decir, se barajan distintas estrategias

con el convencimiento de que la accion politica y el debate hacen posible el
“progreso”, la mejora o la reforma).

La élite gobernante tiene voluntad de actuar politicamente. Crick, Bernard, En
defensa de la politica, Barcelona, Tusquets editores, 2001, pp. 196-198.
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La negociacion, en suma es un hdabito que tiende al equilibrio arménico
en la convivencia humana.

Ahora bien, cuando existen posiciones irreductibles, y se persona-
lizan las pretensiones sin reconocer sacrificios necesarios para dicha
convivencia, la armonia se quiebra y el conflicto surge. La diversidad
y heterogeneidad es inherente a las personas y a los grupos sociales y
estas diferencias suelen motivar discrepancias que pueden derivar en
controversias o conflictos de diferente gravedad si no son resueltas
adecuadamente. Por tanto, puede afirmarse que el conflicto se encuen-
tra presente en la actividad diaria de personas que interacttan y
se desarrollan: los desacuerdos son parte normal y necesaria de la
convivencia. Cualquier relacién supone la existencia de personas distin-
tas, con diferentes puntos de vista, con intereses disimiles, con actitudes
o conductas que seran apreciadas por el otro desde una perspectiva
diversa.

El conflicto es natural e inevitable en las relaciones humanas porque
todo grupo social supone, de por si, la existencia de intereses dispares
que generan confrontaciones en su interior. Los conflictos, desde que
importan afirmaciones contradictorias respecto de bienes que son limi-
tados, forman parte de cualquier comunidad. La duplicidad de intereses
alimenta las cuestiones en conflicto, y cualquier aspecto de la vida de
relacion comprueba que la controversia se origina cuando las voluntades
se enfrentan y los &nimos se exacerban multiplicando las diferencias y,
consecuentemente, alejando las posibilidades de conciliacién.

Para presentar un elenco de los conflictos sociales, Dahrendorf
ensambla dos criterios. El primero toma en cuenta el volumen de la
unidad social dentro de la cual el conflicto existe: dentro y entre papeles
individuales, dentro de grupos sociales, entre agrupaciones sociales
organizadas -grupos de interés- o no organizadas -cuasi grupos-, dentro
de unidades mayores que un pais. El segundo se basa en la categoria de
los grupos o elementos que toman parte en el conflicto: entre dos partes
de la misma categoria, entre supraordinados y subordinados, entre el
total de la respectiva unidad y una parte de ella. Combinando ambos
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criterios, resultan quince especies mas o menos diversas de conflictos
sociales. A su vez, estas especies pueden reagruparse segin seis teorias
basicas: las teorias del conflicto de papeles, de la competencia, de la
lucha de clases, de las minorias y la conducta desviada, de la lucha
proporcional, de las relaciones internacionales. Entre esas especies de
conflictos, algunas caracterizan preferentemente determinadas épocasy
sociedades, otras tienen un significado parecido en todos los tiempos y
todas las sociedades.™

A partir de Simmel, se ha venido destacando la importancia que
tiene el namero de los actores enfrentados por un conflicto. Si el uno
es el principio de la soledad, el dos, que lo es de la pareja, abre la
posibilidad de una relacién conflictiva entre sus componentes, pero
recién a partir del tres puede haber una mayoria y una minoria, pueden
formarse diferentes constelaciones de amistades, enemistades, supra y
subordinaciones y alianzas, puede darse unareversién de esasrelaciones.
Cabe, por ejemplo, que A, B y C coexistan pacificamente; que A domine
a By C; que B se alie con C contra A; que C matea A y/o B o los expulse.
El tercero puede desempeiar diferentes papeles: el de intermediario
neutral o imparcial que se mantiene fuera del conflicto como mediador
o como éarbitro; el del tercero picaro, tertius gaudens, que se aprovecha
del conflicto de los otros; el de aquél que divide et impera, interviniendo
directamente en el conflicto, incluso provocandolo. Después del tres,
se abre la posibilidad de relaciones todavia mas complejas, que suelen
identificarse como las de un conflicto con equis partes o multilateral.®

Toda vez queno es posible concebir un grupo sin que existan intereses
contrapuestos, el objetivo del orden social no es la desaparicién de los
conflictos sino la busqueda de formas de controlarlos para asegurar
un grado razonable de equilibrio en las relaciones entre los miembros
de la sociedad. Esto es, la subsistencia de un grupo no depende tanto

81 Dahrendorf, R., “Sozialer Konflikt”, en Bernsdorf (ed.), Wéterbuch der Soziologie, t. 3,
Frankfurt am Main, Fischer Taschenbuch V., 1972, citado por Entelman, Remo F., Teoria
de conflictos. Hacia un nuevo paradigma, Barcelona, Gedisa, 2005.

82 Schellenberg, J., The science of conflict, Nueva York y Oxford, Oxford University Press,
1982, p. 47.
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de la eliminacién de los conflictos, sino mas bien de su capacidad para
hallar medios de solucionarlos pacificamente. Como sugiere Caivano,
el objetivo final es evitar que el constante estado de tensién entre sus
miembros, la permanente puja por bienes cuya limitacion cuantitativa
los hace deseables, se convierta en un factor disolvente de la estructura
social.®

El sistema juridico como técnica de motivacién social representa
un progreso indiscutible en la organizacién de la sociedad estatal que,
al retener y administrar centralizadamente el monopolio de la fuerza,
excluye a sus miembros del uso privado de la violencia. El derecho es
un sistema de normas que cumple el doble rol de disuadir conductas
declaradas prohibidas y de brindar apoyo a sus miembros para resolver
conflictos, poniendo a disposiciéon de uno de los bandos conflictuan-
tes, en determinadas situaciones, la fuerza monopolizada por la co-
munidad a ese efecto. Ahora bien, esta metodologia de resolucién de
enfrentamientos entre los miembros e una sociedad estatal, o entre ella
y algunos de sus miembros, no esta sin embargo disponible en todos los
enfrentamientos posibles, sino en aquellos que la comunidad selecciona
sobre la base de criterios axiologicos de preferencia y mediante proce-
dimientos establecidos a tal fin.

En su documentada exposicién histérica sobre los conflictos, En-
telman nos recuerda que en la comunidad primitiva, cuando no existia
el ordenamiento juridico, se supone que todas las conductas fisica-
mente posibles competian libremente por realizarse, aunque fueran
incompatibles. En consecuencia, la tinica manera de evitar la conducta
opuesta a la deseada por un miembro de la comunidad era la persuasion
o el recurso a la violencia. En el comienzo de la evolucién del grupo,
aparece la necesidad de excluir de él la realizacién de ciertas conductas.
Dispuesta la comunidad a motivar ciertas conductas y evitar otras,
recurre primero a un sistema directo de motivacion.®

8 Caivano, Roque J., Arbitraje, Buenos Aires, Ad-Hoc, 2000, p. 21.
84 Entelman, Remo F.,, Teoria de conflictos. Hacia un nuevo paradigma, Barcelona, Gedisa,
2005, pp. 62-63.
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La autoridad moral o religiosa del jefe o del brujo. Mas tarde, coexis-
tiendo con este sistema de motivacion directa, desarrolla la técnica in-
directa. Para evitar la conducta “a” se amenaza a quien la realiza con una
sancion. Y, lo que es lo mismo, para obtener una determinada conducta
“x” se amenaza con una sancion a quien realice la conducta contraria, es
decir, la conducta “no-x”. Esta técnica indirecta supone la amenaza del
uso de la fuerza e implica en la realidad histdrica el uso concreto de la
fuerza. Cuando asi ocurre, cuando una norma consuetudinaria establece
que el que comete incesto sera sancionado con la muerte, decimos, por
un lado, que ha aparecido un sistema juridico. Y, por otro lado, que en
esa comunidad la fuerza ha sido monopolizada por el grupo, como lo
estd en el Estado moderno.* Monopolio de la fuerza legitima, estabilidad

y orden.
) Orden.

El que controla el desorden tiene mas poder que el que mantiene el orden.
Napoledn.

Al analizar comparativamente la incidencia de los procesos de
Independencia de Estados Unidos y de los paises de América Latina,
North, Summerhill y Weingast enfatizan que el orden politico es un
bien puablico que debe ser cuidadosamente construido y preservado.
Para los efectos de este trabajo, se considera, asimismo, que el orden
es un componente fundamental de la gobernabilidad, con estrecha
vinculacién con la eficacia, la legitimidad y la estabilidad.

Los autores de referencia definen orden politico para un individuo
como aquél que requiere de tres aspectos fundamentales para su
seguridad personal: la vida, la familia, y la fuente de subsistencia. El
orden se sostiene en la sociedad cuando se sostiene para la mayoria
o todos los individuos. Asi, el desorden de la sociedad es lo contrario,
cuando una gran parte de la misma teme por sus vidas, sus familias, o
fuentes de subsistencia y riqueza. El orden politico existe idealmente -y

85 Ibidem.
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en la teorfa de juegos- cuando los participantes encuentran de su interés,
dadas las expectativas sobre las acciones de los otros, obedecer las reglas
escritas o no escritas que apelan al respeto de los unos a los otros. En
sociologia, la conformidad usualmente se atribuye a la interiorizacion
de las normas sociales por lo que los individuos desean comportarse
de forma conducente al orden social existente. En este sentido, el
control social es ejercido sobre la desviacién potencial de los otros. Esto
requiere que, en equilibrio, todos los miembros de la sociedad tengan
un incentivo a obedecer y reforzar las reglas y que un namero suficiente
esté motivado para sancionar las desviaciones potenciales.®

Un sistema de orden tiene las siguientes caracteristicas:

* Una matriz institucional que produce una serie de organi-
zaciones y establece una serie de derechos y privilegios.

* Una estructura estable de relaciones de intercambio tanto en
los mercados politicos como econémicos.

* Un conjunto subyacente de instituciones que comprometa
de forma creible al Estado con una serie de normas politicas y al
fortalecimiento de los derechos que protegen a las organizaciones
y las relaciones de intercambio.

* Conformidad como resultado de alguna mezcla de interiori-
zacion normativa y mecanismos externos (a los individuos) para
hacer cumplir las normas (enforcement).

El desorden ocurrird cuando:
* Los derechos y privilegios de individuos y organizaciones

no estan asentados, lo que implica la ruptura de las relaciones de
intercambio existentes en los mercados politico y econdémico.

8 North, Douglass C., et. al. “Orden, desorden y cambio econémico: Latinoamérica vs.
Norteamérica”, Revista Instituciones y Desarrollo, nos. 12-13, 2002, Barcelona, Espafia,
p. 13.
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* La conformidad desaparece como resultado de la desintegra-
cion de las normas y/ o el cambio en los mecanismos para hacerlas

cumplir.¥

Las anteriores consideraciones nos llevan a sostener que la goberna-
bilidad se sustenta en la capacidad del gobierno del Estado para crear

compromisos creibles.

Alserlaeficacia, lalegitimidad, la estabilidad y el ordenlos elemen-
tos fundamentales de la gobernabilidad, existen diversas coincidencias
en torno al andlisis de los factores que inciden en ella:

Autor

Factores de gobernabilidad

Altman, David

Tamafio del contingente legislativo del Presidente.
Fragmentacion del sistema de partidos.
Institucionalizacion del sistema de partidos.
Disciplina partidaria.

Poderes presidenciales.

Tipo de eleccion presidencial.

El hecho de que un pais sea federal o no.
Polarizacion ideoldgica del sistema de partidos.
Proximidad de las elecciones.

Popularidad presidencial *'

Arbds, Xavier; Giner,
Salvador

Presiones y demandas del entorno gubernamental, o de la carga de
responsabilidades.

Reestructuracion corporativa de la sociedad civil.

Expansion y cambio tecnologico, con sus repercusiones demogréficas,
ecoldgicas y sociales consiguientes.®

Boeninger, Edgardo

Fortalecer la organizacion y participacion ciudadana para facilitar la
existencia de una coalicion societal y de una coalicion politica de gobiemo.
Reforzar la capacidad del ejercicio legitimo de la autoridad.

Reforzar la capacidad para prevenir y resolver los problemas que afectan
los derechos de las personas.®

87 North, Douglass C., et. al. Op. cit., p. 14.
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Coppedge, Michael

Capacidad y deseo de todos los grupos politicamente relevantes para
comprometerse con algun tipo de arreglo institucional que sirviese para
dirimir sus diferencias.

Aceptacion de compromisos institucionales democraticos que confieren
gran peso a los grupos de masas politicamente relevantes (basicamente
los partidos politicos) por parte de aquellos otros de caracter mas elitista
(Iglesia, empresarios, militares, etc.)

Aceptacion de arreglos que permitan la representacion efectiva de estos
ultimos grupos por parte de la clase politica elegida.

Efectiva representacion de los ciudadanos por esta clase politica elegida.
Creacion y mantenimiento de mayorias que funcionen basadas en criterios
partidistas como consecuencia de decisiones tomadas por la clase
politica.3*

Kohli, Atul

Presencia 0 ausencia de coaliciones politicas sélidas y duraderas.
Efectividad o inefectividad de la accion gubemnamental.

Capacidad o incapacidad del sistema politico para resolver conflictos sin
recurrir a la violencia.®

Pasquino, Gianfranco

Formulacion de politicas eficaces y sujetas a la rendicion de cuentas.
Los partidos son los organismos principales en el proceso de formulacion
de politicas.*

Red y Sistema
Latinoamericanos
de Informacion y

Conocimiento sobre

Gobernabilidad

Democracia.

Relacion entre poderes.

Partidos y sistema electoral.
Descentralizacion.

Administracién Publica.

Cultura'y comportamiento politico.
Politica, género e indigenas.
Estado de Derecho.

Desarrollo Humano, pobreza y bienestar social.
Economia.

Poblacion.¥

Tomassini, Luciano

Organismos del gobierno encargados de manejar la economia y al
denominado sector publico.

Conjunto de las organizaciones del Estado, incluyendo la interaccion entre
los organismos economicos y politicos del poder ejecutivo, su relacion
con los demas poderes publicos y con otras instituciones y procesos a los
cuales el Estado esta vinculado en virtud del ordenamiento juridico vigente,
como el sector privado, los sectores laborales o las fuerzas armadas.
Interaccion entre una amplia gama de actores pertenecientes a la sociedad
civil organizada, a la economia y al mercado, y a los sectores sociales
menos favorecidos, interaccidn de la cual depende, en definitiva, la
posibilidad de formar consensos o0 mayorias estabilizadoras.*

Fuente: Elaboracién propia a partir de las obras de los autores citados.
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De los elementos que conforman a la gobernabilidad, y a partir
de las conclusiones de los autores citados en el cuadro que antecede,
podemos sugerir que son elementos indispensables de la gobernabilidad
las coaliciones, la estabilidad y la efectividad.

Finalmente, en este apartado proponemos la identificacién de los
niveles de calidad de la gobernabilidad, proponiendo distintas fases,
que van de la gobernabilidad ideal, hasta el Estado fallido”:*

Gobernabilidad ideal

o Equilibrio puntual entre demandas sociales y respuestas gubernamentales (una respuesta
adecuada por cada demanda).

¢ No conflictos, o conflictos absolutamente neutralizados.

Gobernabilidad Normal

* Las discrepancias o diferencias entre demandas y respuestas se encuentran en un equilibrio
dinamico, esto es, varian dentro de los margenes tolerados y esperables para los miembros
de la comunidad politica.no vigente en una sociedad.

* Las diferencias son aceptadas como tales e integradas en el marco de la relacion de gobierno
vigente en una sociedad.

Déficit de gobernabilidad

* Desequilibrio entre el nivel de las demandas sociales y la capacidad de respuesta
gubernamental percibido como inaceptable por actores politicamente organizados y que
hacen uso de su capacidad para amenazar la relacion de gobierno en una situacion dada.

* Se presentan anomalias en diversas esferas de la sociedad (economia, politica, seguridad
ciudadana, etc.)

88 Cfr. The Failed States Index 2011, http://www.foreignpolicy.com/failedstates, consultado
el 17 de noviembre de 2011.
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Crisis de gobernabilidad

Indisciplina, manifestada en los esfuerzos que realizan determinados ciudadanos para influir en
las decisiones publicas por métodos violentos, ilegales o anémalos.

Inestabilidad, en cuanto fracaso de los intentos de la élite politica para conservar sus posiciones
de dominacion o para reproducir las coaliciones preexistentes.

Ineficacia, entendida como la disminucion de la capacidad de los politicos y burécratas para
alcanzar los objetivos deseados y asegurar el acatamiento de ellos por medio de medidas de
coordinacion obligatorias o de decisiones emanadas de la autoridad del Estado.

llegalidad, es decir, los esfuerzos realizados por los poseedores de un poder corporativo de alto
nivel para evadir restricciones legales y constitucionales en su busqueda de ventajas e incluso de
Su propia supervivencia.

Incapacidad de las reglas y procedimientos para resolver los problemas de interaccién (accion
colectiva) de los actores poderosos, especialmente cuando los equilibrios de poder cambian y las
reglas precedentes ya no valen.

Débil o inadecuada institucionalizacion de las reglas y procedimientos, como sucede con regime-
nes politicos cuyas reglas, a la vista de la conformacion socio-politica histéricamente construida,
llevan insitas el riesgo de ingobernabilidad al dificultar la formacion de las coaliciones necesarias
para gobernar efectivamente.

Emergencia de nuevos actores estratégicos que plantean un cambio radical de las férmulas.

Incapacidad de los actores estra-tégicos para mantener niveles basicos de ley y orden.

Ingobernabilidad

Por falta de legitimidad. Las acciones y decisiones gubemamentales pierden pertinencia y la
correlacién de fuerzas politicas, que en principio era favorable al gobiemo, se vuelve en su contra
produciendo bloqueos importantes en la agenda gubernativa.

Se resquebraja la viabilidad politica de las acciones y decisiones gubernamentales y se activan las
tensiones y conflictos de mediana intensidad conflictiva.

Por falta de conduccién politica. La pérdida de viabilidad politica del gobierno y la intensidad de las
tensiones y conflictos hace que los gobernantes pierdan el control no s6lo sobre las principales
variables de control gubernativo, sino sobre los gobernados.

Se fractura la viabilidad politica de las acciones y decisiones gubermamentales y se activan
tensiones y conflictos de alta intensidad.
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Crisis de Estado

* Fractura total. Sin referencia a ningun tipo de control gubernamental, la crisis lleva a una fractura del
Estado y su régimen politico.

* Ninguna viabilidad politica de las acciones y decisiones gubernamentales y se pierde el control de
las tensiones y conflictos de la sociedad.

* Erosion de la legitimidad de la autoridad para adoptar decisiones colectivas.
* Incapacidad de proveer servicios publicos.
* Incapacidad para interactuar con otros Estados de la comunidad internacional.

* Participacion incontrolada de actores exteriores (interferencia de potencias extranjeras).

Estado fallido®
* Pérdida del control fisico sobre su territorio (desintegracion, fragmentacion)

¢ Pérdida del monopolio del uso legitimo de la fuerza

¢ Colapso
Fuente: Elaboracién propia.

Como puede apreciarse, entre la gobernabilidad ideal, hasta el Estado
fallido, hay una multiplicidad de factores que requieren de una buena
gobernacion o, si se prefiere, de 6ptimas capacidades para gobernar.

1.6. Interacciones de la gobernanza con la gobernabilidad

La gobernabilidad se enfrent6 al némesis de lo “politicamente correcto”.
Conceptualmente, habia pulcritud e impecabilidad en su construcciéon
tedrica. De hecho, era admisible concebir a la gobernabilidad desde
los regimenes plenamente democraticos, hasta las dictaduras mas

aborrecibles.

8 De acuerdo con la organizacién Fund for Peace y la revista Foreign Policy, el término
“Estado fallido” se refiere a aquellos paises que cuentan con las siguientes caracteristicas:
pérdida de control fisico de su territorio, erosién de autoridad gubernamental, incapacidad
de interactuar con otros Estados de la comunidad internacional, incapacidad de proveer
servicios publicos de manera razonable, altos indices de corrupcién y severas condiciones
economicas. Desde 2005, Foreign Policy publica una lista de los paises fallidos de acuerdo
a criterios politicos, econémicos y sociales. De los 177 paises evaluados, 35 fueron cla-
sificados con una alerta, 92 con una prevencién, 35 como moderados y 15 como sus-
tentables. En 2008, Pakistan ocupé el lugar 9 (alerta), mientras que México no figuraba
entre los primeros 35 paises clasificados como fallidos, sino hasta el 105.
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Como se ha visto, en su concepcién mas elemental, la gobernabilidad
tiene la candorosa simplicidad que experimenta un principiante del
juego de Go:* la gobernabilidad se entiende entonces como la capacidad
de un gobierno para formular e implementar decisiones publicas. No se
vislumbra mayor problema, Stalin, Caligula, Hitler, Cromwell y Gengis
Kan fueron capaces de disefiar e implementar las decisiones ptblicas que
les vinieron en gana. Tenian gobernabilidad; ;qué puede ser un sintoma
mas claro de gobernabilidad que crucificar a seis mil insurrectos en la
Via Appia?

Es entonces cuando naci6 la gobernabilidad “con adjetivos”. ; Cémo
es que se puede ejercer el gobierno en situaciones de alta complejidad,
coémo se puede gobernar no al pluralismo, sino en el pluralismo? No es
casual que el general De Gaulle, a pregunta expresa sobre la actividad
de gobernar, respondi6: “Comment voulez-vous gouverner un pays ou il
existe 258 variétés de fromage?” (“;Cémo se puede gobernar un pais en el
que hay 258 variedades de queso? “).

Hasta hace algunos lustros, no se planteaba como prioritaria la
necesidad de asegurar la gobernabilidad, porque ésta parecia darse
como una consecuencia automaética del funcionamiento del sistema
politico, lo que en cierta medida, era cierto; pero ahora los estudiosos
en la materia postulan la necesidad de analizar y resolver cudles son
las condicionantes de la gobernabilidad para que sea viable el disefio e
implementacién de politicas publicas que coadyuven al desarrollo de
cada pais en el marco de la globalizacién.

% E| Go es un juego de estrategia creado en China hace mas de 4.000 afios. En chino recibe
el nombre de & #: wéiqi (pronunciado gliéichi), en coreano Bl baduk, y en japonés es
B2 igo (o simplemente £ Go). Un proverbio dice que nunca se ha jugado dos veces
una misma partida de Go. Esto es bastante probable: sobre un tablero de 19 intersec-
ciones por 19, hay alrededor de 4,63x10170 posiciones posibles. El Go es muy popular
en China, Corea y sobre todo en Japon. Su nombre Go, como es conocido en occidente,
es el que recibe en Japén, y su origen es incierto. El “cercado” es la traduccién caste-
llana, hecha por Ambrosio Wang An-po, pues wei quiere decir cercar, rodear o bloquear,
y en este “juego de rodear” precisamente se trata de cercar o rodear territorios entre dos
contrincantes.
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Diversos estudios sobre la gobernabilidad se concentran en la
forma en que se constituyen los poderes publicos y las relaciones
entre ellos, asi como las férmulas para inducir o bloquear “mayorias
institucionales” que pueden soportar la gobernabilidad democratica.
Visto asi, la gobernabilidad implica el ejercicio del poder desde el
Estado, asumiendo esta nocién como mecanismo para la resolucion
de problemas como objeto de sus politicas, basado en la “legitimidad”
que las elecciones populares le han dado a un gobierno para tomar las
decisiones sin que la inclusién sustantiva de otros actores estratégicos
sea un aspecto sustancial.

Gradualmente, se comenzo6 a considerar qué vision era verticalista
y convencional, puesto que considera al ciudadano tinicamente como
elector y no como artifice y sujeto activo de su propia gobernabilidad.

En este contexto, se sugiere que la gobernabilidad “convencional”
se entiende desde el Estado, cumpliendo éste un rol rector para la
determinacién de las necesidades de la poblacién, amparado en la le-
gitimidad que las elecciones le han dado al gobierno de turno para
formular y ejecutar politicas ptublicas. La gobernabilidad convencional
consiste en “recetas” para gobernar desde el Estado.”!

Las visiones convencionales de la gobernabilidad estriban en que
el Estado es el que determina las necesidades de la gente, existiendo
una vinculacién entre gobernantes y gobernados de manera vertical (de
“arriba” hacia “abajo”).

La mayor limitacion de la visiéon convencional -sostiene Alejandro
Sudrez-, radica en restringir la expresiéon de la poblacién sobre como
ésta quiere gobernarse a la modalidad de ciudadano-elector, lo cual
limita los espacios para que la gente pueda representar sus quejas y
desacuerdos con las decisiones tomadas por el gobierno en la satisfaccion

91 Suarez Casanova, Alejandro, “Gobernabilidad: algunos enfoques, aproximaciones y
debates actuales”, Documento presentado en el VIl Congreso Internacional del CLAD
sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Lisboa, Portugal, 8-11 de
octubre de 2002.
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de sus necesidades. Es decir, la posibilidad de exigir, por parte de la po-
blacion, que el gobierno se responsabilice de su actuar, no se desarrolla
completamente en esta vision, ya que la gobernabilidad es entendida
como una forma de ejercer el poder por parte de los gobernantes sin
vincularse a través de mecanismos concretos de la rendicion de cuentas
a la sociedad civil, mas alla del voto. Los mecanismos que se utilizan
para la participaciéon de la sociedad civil estan establecidos a priori en
estas visiones, son limitados y no son reconocidas aquellas formas de
participacién, que constituyen précticas concretas de la gente, como
las movilizaciones o los grupos informales que estdn fuera del sistema
politico y que operan en la realidad como interacciones al interior de
la sociedad civil, generando demandas que al no pasar por el sistema
politico no constituyen problema para gobernar, quedando fuera del
analisis de las nociones menos incluyentes de gobernabilidad.”

Aparte de las visiones convencionales y verticalistas sobre la
gobernabilidad, existen otras “no convencionales” que incluyen a la
gente como actor-parte en el destino que las sociedades se daran a si
mismas. El comprender la gobernabilidad como nocién més incluyente,
no puede ser tinicamente definirla desde la perspectiva del desemperfio
gubernamental o como una cuestién de distribucién o acceso al poder,
sino también de pensar esta nociéon en términos de cémo producir poder
y como puede la gente comtin acceder a la producciéon de mecanismos
y dispositivos de regulacion cotidiana de su convivencia y de control de
poder de los gobiernos y de los agentes de representacion.

Por ello, se torné necesario incorporar en el andlisis del problema
de la gobernabilidad el tema de la rendicién de cuentas (accountability)
de las élites gobernantes y de los agentes de representacion, es decir, la
gobernabilidad como gestiéon de poder, acceso al poder y producciéon
de poder lleva al tema de la responsabilidad politica y al dilema de
como incorporar en los procesos politicos mecanismos activables
de imputabilidad de los gobiernos ante la “gente comtn”. Bajo una
perspectiva no convencional, la gobernabilidad debe hacer notar una

%2 |bidem.
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relacién desde una perspectiva vertical (entre gobernantes y gobernados),
y otra de tipo horizontal (entre la misma gente). No sélo la gestiéon de
los gobernantes sobre los gobernados, sino entre ellos, lo cual significa
que la gobernabilidad se remite a la nocién de responsabilidad, donde
existan mecanismos por medio de los cuales los agentes del Estado y el
gobierno den una “rendicién de cuentas” respecto de su gestion, a la
poblacién, a la sociedad civil.

Las criticas al “enfoque” de la gobernabilidad fueron in crescendo.
La gobernabilidad comenz6 a ser repudiada por ser esencialmente, un
asunto del gobierno, no de la sociedad civil.

Con precision, Norma Ruz sefiala que el resurgimiento de la sociedad
civil, laconformacién de unaciudadaniacontestataria, larecuperaciéon del
espacio publico ciudadano, la retraccion de la presencia administrativa
del Estado en la sociedad, remataron en una nueva relacién entre la esfera
publica y la privada, provocando en las sociedades contemporaneas,
un conjunto de procesos dinamicos basados en la interacciéon colectiva
que se apoya en la participacion publica y social, con la finalidad de
restablecer las relaciones con el aparato institucional estatal.”

La sociedad civil, entendida como la comunidad de ciudadanos que
disfrutan de igualdad ante la ley, de sus derechos sociales y politicos,
teniendo como unica restriccion en la busqueda del bien privado,
el respeto por los derechos de los demds, hace especial referencia a
la relacion sociedad-Estado. Pero su uso reciente -sostiene Lechner-
pretende ademas llamar la atencién sobre los cambios en la sociedad
misma; el llamado al fortalecimiento de la sociedad civil se contrapone a
la desintegracion del tejido social. Alude no solo a los derechos politicos
cercenados por el autoritarismo, sino igualmente a los derechos sociales
e intereses materiales vulnerados por las politicas de modernizacién. La
invocacion de la sociedad civil significa una interpelacién de los nuevos

9 Ruz Varas, Norma Teresa, Funcionalidad de la vida moderna: el nexo entre Estado,
espacio publico y gobernanza, Tesis para obtener el grado de Maestra en Administracion
Publica, México, Instituto Nacional de Administracién Publica, 2007.
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actores sociales.” Asi, la participacion de la sociedad civil representa
un elemento de especial importancia para el disefio institucional de la
gobernanza.

Puede definirse la sociedad civil como una esfera, creada histori-
camente, de derechos individuales y asociaciones voluntarias, donde la
concurrencia politicamente pacifica de unos con otros en la persecuciéon
de sus respectivos asuntos, intereses e intenciones privadas esta garan-
tizada por una institucion publica llamada Estado.”

Se dice que la sociedad es unién moral porque requiere del acuerdo
libre e inteligente de varios hombres para conseguir un fin coman. El
Estado puede concebirse como la organizaciéon politica de la sociedad
civil. Es una organizacién social que se da en la sociedad civil, pero no
es mas amplia, en razén de su fin, que ella. El Estado, al igual que la
sociedad civil, comprende a todo el conjunto de relaciones que se dan
en un espacio geografico determinado, pero su fin es menos amplio que
el de la sociedad civil. El Estado busca el bien publico temporal, que
comprende la conservacion del orden social, la defensa exterior e interior
y la promocién de actividades tendientes al bien comun; pero hay
actividades que forman parte del bien comun, fin propio de la sociedad
civil, pero no competen directamente al Estado, como la educacién de
la prole que compete directamente a los padres y subsidiariamente al
Estado; o las actividades econémicas que solo tocan subsidiariamente
al Estado cuando la sociedad no ha demostrado ser competente para
realizarlas. Sobre este aspecto crucial, Adame Goddard sostiene que
es importante tener en cuenta esta realidad, que el Estado se da en la
sociedad; solo asi se entiende que la sociedad civil, es decir, los grupos
sociales, tienen derechos oponibles al Estado. Es un error serio, presente
en los regimenes totalitarios, confundir al Estado con la sociedad o con
el pais.”

% Lechner, Norbert, “La (problematica) innovacién de la sociedad civil”’, Perfiles
Latinoamericanos, diciembre, nimero 005, México, Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, México, 1994, pp. 132-133.

% Arbos, Xavier, Giner, Salvador, Op. cit., p. 23. Los autores sostienen que cualquier
sociedad civil madura presenta por lo menos cinco dimensiones importantes:
individualismo, privacidad, mercado, pluralismo y clase.

% Adame Goddard, Jorge, “Sociedad”, en Enciclopedia Juridica Mexicana, tomo VI,
México, Instituto de Investigaciones Juridicas-Porria, 2004, pp. 472-474.
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La sociedad civil encadena y contrarresta las tendencias expansivas
del Estado y del mercado. Estos, al igual que el sistema técnico-cientifico,
obedecen a dindamicas que no cuentan con barreras de autorestriccion.
Para evitar que estas fuerzas dominen y colonialicen todas las relaciones
sociales se requiere -puntualiza Lechner- una sociedad civil fuerte que
sirva delimite. Junto conlimitarlalégica estatal, capitalista y tecnocrética,
por otro lado, la sociedad civil ha de autolimitarse. Sélo frena la
expansion de los distintos sistemas funcionales en la medida en que ella
no las suplante. La capacidad restrictiva de los actores sociales supone
su renuncia a ocupar el lugar del Estado. Visto asi, el fortalecimiento de
la sociedad civil es sinénimo de una autorreflexividad social.*”

Concomitantemente, se reconoce que la democratizacion del
espacio publico, basada en las relaciones horizontales para afrontar
los asuntos comunes y en la desestatizacion del espacio publico, ha
permitido modelar la relacion entre la sociedad y las estructuras del
poder, para influir en la construccién de la agenda publica. La fuerza
adquirida por la sociedad civil se refleja en su autodeterminacién que
le permite avanzar para ir participando activamente en la construccién
de las politicas publicas, respaldada en un sélido espacio publico que
favorece su dinamismo, de tal forma que las propuestas fluyen ahora
desde la sociedad, en forma horizontal y no de manera vertical, como
era la costumbre.*®

Ahora bien, como se reconoci6 en la arena del XIII Congreso
Internacional del CLAD en noviembre de 2008:

a) No toda la sociedad civil es bella, transparente y despojada
de poderes e intereses ocultos. Los presupuestos que nos presentan
una imagen ideal y necesariamente positiva de los actores de la
sociedad civil no dejan demasiado espacio para el reconocimiento y la
comprensién dela dindmica eimpacto yasea de ONGs oligarquizadas,
ya sea de ONGs con valores autoritarios y cuyo accionar e incidencia
resultan negativos para la profundizacién de procesos democraticos y

7 Lechner, Norbert, Op. cit., p. 144.
% Ruz Varas, Norma Teresa, Op. cit., pp. 172 y sigs.

87



MEXICO,
ni dictadura perfecta
ni Estado fallido

88

el mejoramiento de la legitimidad, eficacia y eficiencia de las politicas
publicas.

b) Que la sociedad civil muestra asimetrias y luchas de poder
en su seno y que sigue siendo necesario destacar el malentendido de
reducir a la sociedad civil a las organizaciones no gubernamentales.
No sélo esta compuesta por otros actores (sindicatos, vgr.) sino que
surge como clave reconocer que los grupos sociales mas débiles no
logran ni alcanzar la condicién de actor, por lo que tan relevante
como interrogar la légica de accién colectiva de todos los actores de
la sociedad civil es indagar, comprender y actuar sobre la 16gica de la
ausencia de accién colectiva de grupos de la sociedad civil, justamente
los que sufren mayor exclusion.

¢) Que estd cruzada por intereses e identidades diversos, en
tension, a veces contradictorios y, como se dijo, no siempre democra-
ticos. Este reconocimiento confronta con la imagen de una sociedad
civil con conflictos “exégenos”, esto es que no le son propios, y que
proyecta un entendimiento que fija los cortes de tensién con el Estado
y los partidos politicos, fuera de la propia sociedad civil, desestimando
el conflicto entre los miembros de la sociedad civil ya incluidos en los
procesos de toma de decisiones y los que pugnan por serlo. Dado
que los procesos de inclusion desestabilizan el previo equilibrio ex-
cluyente y redefinen la capacidad de influencia social (poder) no
s6lo de los excluidos sino también de los incluidos, son procesos que
necesariamente generan oposicion y conllevan amenazas, riesgos y
conflictos. La comprension de la economia politica de los procesos de
inclusién de los actores de la sociedad civil en la toma de decisiones e
implementacion de politicas publicas debe, desde este punto de vista,
reconocer la complejidad y conflictividad que los caracteriza.

d) Que la sociedad civil en ciertas circunstancias puede repro-
ducir la exclusion politica, ya sea porque es débil, ya sea porque puede
ser apatica y hasta delegar concientemente el poder de gobierno a
poderes absolutos.

e) Endefinitiva, seapuntaa despojaralanocién desociedad civil
de connotaciones ineludiblemente positivas y funcionales a la demo-
cracia, desagregando el analisis en la busqueda de los condicionantes
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y propiedades que caracterizan la dindmica de la sociedad civil
como lo que es: mds que un actor colectivo, una estructura/arena de
relaciones sociales donde despliegan su presencia actores y grupos
sociales sin capacidad de accion colectiva (no actores), muchas veces
con intereses e ideologias en pugna.

El Estado puede haber cumplido el papel de originador de las or-
ganizaciones sociales, porque es un actor que resuelve problemas de
accion colectiva de grupos sociales de la sociedad civil, permitiendo su
constituciéon como actores. El Estado aparece, entonces, como un actor
insoslayable en el proceso de construccién politica de la propia sociedad
civil, pudiendo constituir el punto de “partida” de su organizacion y
autonomia. El Estado es una condiciéon necesaria para pensar la socie-
dad civil y lejos estdn de una relaciéon suma-cero (salvo en contextos
totalitarios): no hay experiencia histérica que muestre una sociedad civil
fuerte y democratica sin que articule esta fortaleza con la de un Estado
también fuerte. La dualidad del poder publico (estatal y no estatal) debe
apuntar a construir un circulo virtuoso dentro del juego democratico
y se presenta como precondicién de desarrollos inclusivos. Cuando el
Estado se debilita, no se fortalece la sociedad civil sino que resultan con
mas poder los ya poderosos.

En el mismo sentido, la gobernanza -sostiene Santana Rabell-, im-
plica una nueva manera de pensar sobre las capacidades del Estado
y sus relaciones con la sociedad que se caracteriza por la interaccion
de una pluralidad de actores y la btsqueda del equilibrio entre el
poder publico, la sociedad civil y la participacién democratica de los
ciudadanos y comunidades en las decisiones que les afectan.”

En otras palabras, la distribucién de poder esta en la relaciéon Es-
tado/sociedad tanto como en las relaciones establecidas dentro de la
sociedad civil, cuestion esta Gltima que no se resuelve de antemano o
en forma independiente del accionar estatal. Es necesaria una mirada

9 Santana Rabell, Leonardo, “Gobernanza democratica y los retos para la Administracién
Publica contemporanea”, Revista IAPEM, México, no. 76, mayo-agosto de 2010.
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mas “sistémica”, esto es, que no piense al Estado o a la sociedad como
términos divorciados o, al menos, discretos temporalmente donde
uno necesariamente predata al otro. La “interfase” entre ambos, en
este sentido, no articula piezas forjadas independientemente, no es
una bisagra, sino un conjunto de relaciones de mutua determinacién e
influencia, no s6lo sobre el margeny contenido del accionar delasociedad
y el Estado como “polos” de la relacion, sino de mutua determinacién e
influencia sobre la propia naturaleza de cada polo.'®

Al igual que el mercado y el Estado, que pueden fallar (y fallan,
de hecho), la sociedad civil también puede fallar, y puede llevar, natu-
ralmente, a una gobernanza fallida.

Este nuevo dimensionamiento de la sociedad civil tuvo un verdade-
ro efecto de ariete en la arena teérica de la gobernabilidad. Suele
haber palabras que, después de surgir y utilizarse en los diccionarios,
correspondencia, frontispicios y obras de teatro, subitamente, caen en
desuso y practicamente, desaparecen de escena durante siglos. Y fue
hasta 1985 cuando Hollingsworth y Lindberg publicaron el articulo
titulado “The Governance of the American Economy: The Role of Markets,
Clans, Hierarchies, and Associative Behaviour”. Los mismos autores vol-
vieron a la carga unos afios més tarde, cuando el debate ya estaba en
marcha, con una obra que se considera una referencia basica: “The
Governance of the American Economy”, Cambridge University Press, 1991.
La gobernanza, por tanto, habia resurgido de sus cenizas.

1.7.Implicaciones de la gobernanza

Si empleamos las figuras de las tecnologias de la informacién, la gober-
nabilidad era un software incompatible con la plataforma de la sociedad
civil; en cambio, la gobernanza es mas amigable. En alguna medida
-sugiere Guy Peters-, este término ha sido como las palabras de Alicia
mHugo, “Estrategias y reformas politico-institucionales para incrementar

la capacidad de gobierno en democracia”, Informe de Conclusiones, X/l Congreso

Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica,
Buenos Aires, Argentina, 4-7 de noviembre de 2008.
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en el Pais de las Maravillas, es decir, significa exactamente lo que cada
académico quiera que signifique.'™

El vocablo gobernanza, tras siglos en la oscuridad, se integré al
Diccionario de la Real Academia el 21 de diciembre de 2000, en los
siguientes términos: arte o manera de gobernar que se propone como objetivo el
logro de un desarrollo economico, social e institucional duradero, promoviendo
un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia.

El “enfoque” de la gobernanza pretende ser redentor porque va
“mas alla” de la gobernabilidad y del gobernar desde el gobierno.
Parte de la aseveraciéon de que el gobierno ha dejado de controlar la
definicién y la realizacion del rumbo de la sociedad. Asi, en los asun-
tos de conduccién social, que implican la definicién y realizacién de
los futuros deseados de la vida asociada mediante la definicion de los
instrumentos idéneos, los gobiernos estan ahora sujetos al cuestiona-
miento valorativo, informativo, operativo y cognoscitivo de centros
intelectuales, organizaciones empresariales, organismos civiles, aso-
ciaciones politicas, entre otros. Estos se articulan, a su vez en redes
nacionales e internacionales de negocios o de causas sociales que les
confieren mayor capacidad y mayor independencia, por lo que poseen
mayores capacidades de resistencia, presiéon o elusion a las decisiones
gubernamentales.

Es cierto que el gobierno tampoco posee ya el control de las variables
clave del bienestar y la prosperidad social, que estan en manos de los
actores nacionales y mundiales de la economia privada y social. El
gobierno, con sus solos recursos y acciones ya no esta en aptitud de

10" En particular, algunos académicos tienden a dar por sentada la cuestion de la gobernanza
argumentando que cualquier accién a través de la cual los actores que no son estatales
ejercen influencia sobre los actos y las politicas constituyen “gobernanza”, con lo cual
establecen un estandar muy alto como para que cualquier accién pueda quedar fuera
del ambito de este proceso. A partir de este planteamiento, por definicion y segun esta
concepcion, el término Estado queda ampliamente excluido del término “gobernanza”.
Peters, B. Guy, “Globalizacion, gobernanza y Estado: algunas proposiciones acerca del
proceso de gobernar”, Revista Reforma y Democracia, no. 39, CLAD, Caracas, octubre
de 2007.
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ofrecer una respuesta satisfactoria a asuntos cruciales para la direccion
de la sociedad, imponerse a los agentes econémicos y alinearlos a sus
propositos y planes. Por tanto, el enfoque propio y distintivo de la
gobernanza es el que destaca la insuficiencia del actuar del gobierno
para gobernar las sociedades contemporaneas, aun cuando contara con
la maxima capacidad institucional y supiera aprovecharla al maximo. El
gobierno es insuficiente para gobernar a la sociedad.'”?

La primera implicacién crucial de este fendmeno es la necesidad
de integrar al proceso de gobernar actores diferentes e independientes
del gobierno, que son importantes para trazar el rumbo social y decisivos
para realizar sus objetivos, debido a que poseen poderes, competencias y
recursos que son indispensables para resolver los problemas sociales
presentes y generar situaciones deseadas de bienestar. Ahora bien, es
necesario el disefio de los mecanismos para la incorporacién de estos ac-
tores a la realizacién de los objetivos de interés general. Al necesitarse de
nuevas interacciones entre actores, el enfoque de la gobernanza implica
la transicién de un modo jerarquico de gobierno a otro més asociativo y
coordinador. La gobernanza tiene como raiz base la metamorfosis en las
relaciones entre el gobierno y la sociedad y, a grandes rasgos, consiste
en el proceso mediante el cual los actores de una sociedad deciden sus
objetivos de convivencia, asi como las formas de coordinarse para rea-
lizarlos. Hoy se recurre a la gobernanza para indicar un nuevo estilo de
gobierno, distinto del modelo de control jerdrquico y caracterizado por
un mayor grado de cooperacion y por la interaccion entre el Estado y

os actores no estatales al interior de redes decisionales mixtas entre lo

1 t tatal l int d des d 1 t tre 1

publico y lo privado.'®

102 Aguilar Villanueva, Luis, Gobernanza y gestion publica, México, FCE, 2008, pp. 35 y sigs.

103 E| rasgo distintivo de estas redes es el estar configuradas por estructuras policéntricas de
toma de decisiones politicas en las que confluyen diversos actores, publicos y privados,
con intereses en muchas ocasiones contrapuestos y cuyas dinamicas se enmarcan en
procesos sociales, politicos y econémicos mas amplios; en este contexto la gobernanza
publica se traduce en la capacidad para influenciar el conjunto de procesos sociales a
través de las politicas publicas, cuyo rasgo caracteristico es la inexistencia de un unico
actor dominante, no solo por la apariciéon de otros actores detentadores de poder sino
también por la situacién de crisis del Estado de bienestar que, en lo que se refiere a sus

Administraciones Publicas, se traduce en una erosién de su capacidad monopolistica
para dirigir los procesos sociales. las redes de gobernanza se pueden clasificar en seis
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Mas alla de las muy diversas definiciones académicas en circulacién,
se ha afirmado quela gobernanzaes un“enfoque”, unanueva perspectiva
en la que se ve el mundo, una nueva cosmovisiéon. Cabe decir que el
Banco Mundial ha jugado un papel importante en la popularizaciéon
del término “gobernanza”. Su informe “Gobernanza y Desarrollo”,
publicado en 1992, basicamente introdujo el término a ONGs, donantes
bilaterales, instituciones y organizaciones internacionales, quienes lo
integraron a su léxico cotidiano. Ademas de popularizar la palabra, el
Banco Mundial introdujo el concepto con la connotacién good governance
como unareaccion al gobierno malo caracterizado por el personalismo, la
negacion de los derechos humanos, corrupcioén y falta de transparencia,
haciendo asi una primera contribucién al concepto de gobernanza.
En este informe, el Banco Mundial define a la gobernanza como “las
tradiciones e instituciones por medio de las cuales la autoridad en un
pais se ejerce para el bien comtun” y enumera las dimensiones en torno a
las cuales evalta la gobernanza de cada pais. Como es de entenderse, la
definicién del Banco Mundial es operativa y procesal por la naturaleza
del 6rgano que la propone. Le permite asi valorar el rendimiento
institucional de cada pais de manera general a través de su proyecto
Governance Matters cuyo fin es medir el nivel de gobernanza de la mayor
parte de los paises del orbe.

En el siguiente cuadro se incluyen, por orden alfabético de sus
autores, algunas definiciones y reflexiones que diversos especialistas
han acufiado sobre la gobernanza:

tipos de acuerdo a su configuracion. 1) La ordenacién elemental, esto es, el nimero de
actores politicos y sociales implicados (densidad de la red), la naturaleza de éstos (grado
de heterogeneidad de la red) y la intensidad de sus interacciones (intensidad relacional).
2) La institucionalizacion de la red (grado de estabilidad). 3) La funcién principal de la
red (redes centradas en problemas, redes profesionales, redes de productores, redes
intergubernamentales. 4) Las relaciones de poder, esto es, las diferentes capacidades
de influencia de los actores (grado de desigualdad de la red; fuentes de poder) y tipo
de recursos que manejan para ejercer influencia (materiales o simbdlicos; tacticas de
influencia “blandas” o “duras”). 5) La reparticion de intereses y valores en liza (en las
posiciones iniciales de acuerdo o contradiccién, por ejemplo), asi como la presencia de
actitudes inclinadas hacia practicas de negociacion. 6) Las relaciones de la red con su
entorno inmediato de problemas y actores (grado de apertura o permeabilidad, grado
de reactividad o proactividad en cuanto a las respuestas predominantes, grado de
extensiéon del impacto mediatico de la actividad de la red. Ruz Varas, Norma, Op. cit., p.
186.
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Autor Definicion/reflexion

Aguilar Villanueva, Luis | Es el proceso de direccién/gobernacion de la sociedad, entendido
como el proceso mediante el cual sectores, grupos, y personalidades
de la sociedad definen sus objetivos de convivencia y supervivencia,
las acciones especificas que los grupos o sectores sociales habran
de llevar a cabo a fin de realizar los objetivos del interés social y las
formas como coordinaran sus acciones y productos. Gobernanza se
refiere al proceso social de definicion del sentido de direccién y de la
capacidad de direccién de la sociedad.”

Conjunto de valores, principios y normas formales e informales, que
Aguilera Garcia, Luis | pautan el desarrollo de una determinada politica publica, es decir,
que definen los actores, los procedimientos y los medios legitimos
de accidn colectiva.”

Castelazo, José R. Forma de proceder de la sociedad para consigo misma, al amparo de
una legislacion general que la faculte o la “empodere”.”
Guy Peters, B. Meta que direcciona la actividad, que requiere instrumentos para

identificar lo que la sociedad desea que se haga y, luego, examinar
los medios para alcanzar las metas colectivas.™

Kaufmann, Daniel, et. al. | Conjunto de tradiciones e instituciones a través de las cuales se
gjerce la autoridad en un pais, incluyendo el proceso de eleccion,
supervision y reemplazo de quienes ejercen esa autoridad; la
capacidad del gobierno para gestionar eficazmente los recursos y
poner en practica politicas acertadas, y el respeto de los ciudadanos
y del Estado por las instituciones que rigen las interacciones entre

xxxxx

Kooiman, Jan Mientras que el gobierno consiste en las interacciones con las que
tanto los actores publicos como los privados persiguen solventar
problemas sociales o crear oportunidades sociales, preocuparse
por las instituciones sociales en las que estas actividades de
gobierno tienen lugar y formular los principios de acuerdo con los
que estas actividades se llevan a cabo, la gobernanza denota ideas
conceptuales o tedricas sobre ese tipo de interacciones.”™

Aguilar Villanueva, Luis F., Op. cit. (2007), p. 7.
Aguilera Garcia, Luis, Op. cit. (2007), p. 5.
Castelazo, José R., Op. cit., p. 52.
" Peters, B. Guy, Op. cit., p. 3.
" Kaufmann, Daniel; Kraay, Aart ; Mastruzzi, Massimo, Governance Matters VII: Aggregate
and Individual Governance Indicators 1996-2007, Washington, World Bank, 2008, p. 7.
" Kooiman, Jan, Op. cit. (2006), p. 231.
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Le Galés, Patrick Proceso de coordinacién de actores, de grupos sociales, de
instituciones para lograr metas definidas colectivamente en entornos
fragmentados y caracterizados por la incertidumbre.’

Libro Blanco sobre la | Son cinco los principios que constituyen la base de una buena
Gobernanza Europea | gobernanza: apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y
coherencia.”

Longo, Francisco Conjunto de arreglos institucionales mediante los cuales se
preparan, adoptan y ejecutan las decisiones publicas en un entorno
social determinado. Incluiria estructuras, procesos, elaciones entre
actores, reglas, mecanismos de imposicion, control y rendicion de
cuentas, incentivos, normas informales y, en general, todos los
instrumentos que inciden sobre las decisiones en la esfera publica.™

Lozano Gonzalez, Relacién social de cooperacion entre el Estado y la sociedad civil

Corazon Raquel para resolver problemas colectivos y lograr el bienestar publico a
través de la formulacion de politicas publicas.™

Mette Kjaer, Anne Hace referencia a las redes autoorganizadas e interorganizacionales

caracterizadas por interdependencias, intercambio de recursos,
reglas del juego y una autonomia significativa respecto del Estado.”

Oriol Prats, Joan Procesos de interaccion entre actores estratégicos.”™
La gobernanza no es un monolito sino que se despliega a través de
Padovani, Claudia distintos elementos, modos y 6rdenes que implican negociaciones

y construccion de consensos, involucrando a una pluralidad de
actores, y las interacciones entre ellos.”™

*****

******

*******

Le Galés, Patrick, “Regulation, gouvernance et territoire”, en Comaille, J. y Jobert, B.
(dirs.), La régulation politique a paraitre, Paris, Presses de Sciences Po., 1993. Citado
por Ruano De La Fuente, José Manuel, “La gobernanza como forma de accién publica
y como concepto analitico”, VIl Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del
estado y de la Administracion Publica, Lisboa, Portugal, 8-11 de octubre de 2002.
Comisién de las Comunidades Europeas, “Integracion, Gobernanza y Unién Europea:
El Libro Blanco”, Revista Instituciones y Desarrollo, no. 10 (2001), pp. 9-72, Barcelona.
LONGso, Francisco, “Ejes vertebradores de la gobernanza en los sistemas publicos. Un
marco de andlisis en clave latinoamericana”, Revista del CLAD. Reforma y Democracia,
Caracas, no. 46, febrero de 2010.

Lozano Gonzalez, Corazén Raquel, “Institucionalismo, gobernanza y sociedad civil”,
Revista del Instituto de Administraciéon Publica del Estado de México, A.C., no. 72,
enero-abril de 2009.

Mette Kjaer, Anne, Governance, UK, Polity Press, 2007, p. 3.

Oriol Prats, Joan, Op. cit., p. 243.

Padovani, Claudia, Global Governance. From Output to Outcome, A Theoretical
Approach to WSIA, University of Padova, Draf-Memo, December 2003.
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Pierre, Jon Representacién tedrica y conceptual de la coordinacidon de los
sistemas sociales y, principalmente, el papel del Estado en ese
proceso.’

Prats, Joan Instituciones y reglas que fijan los limites y los incentivos para la

constitucion y funcionamiento de redes interdependientes de actores
(gubernamentales, del sector privado y de la sociedad civil).”

Rosenau, James Es un sistema de reglas que funcionan sélo si son aceptadas por la
mayoria (0 al menos, por los actores implicados de mayor poder).
Se refiere a actividades respaldadas por objetivos comunes que
pueden o0 no estar derivadas de responsabilidades prescritas legal
y formalmente. La gobernanza es un fendémeno mas amplio que
el gobierno, ya que abarca a las instituciones gubernamentales y
también a otros mecanismos informales no gubernamentales a
través de los cuales las personas y las organizaciones satisfacen
sus necesidades. La goberanza sin el gobierno es preferible a un
gobierno que es capaz de actuar con la gobernanza.™

Santana Rabell, Leonardo | Es un sistema de gobernar en red, en la cual una variedad de actores

publicos y privados (empresas, organizaciones sin fines de lucro,
asociaciones profesionales, civiles, comunitarias 0 académicos) se
incorporan y aportan de diversas maneras a las decisiones para
adelantar los objetivos de la politica publica, proveer servicios y
compartir las tareas del gobierno.™

Smouts, Marie-Claude | No es un sistema que rige ni una actividad, sino un proceso; conciermne
simultdneamente a actores publicos y privados; estd basada en la
acomodacién y no en la dominacion, y no es una institucion formal,
pero depende de interacciones perennes.”™

Yanacopulos, Helen Es una actividad intencional en la que las organizaciones tratan de
incidir en otros actores politicos para llegar a una meta especifica. Es
un marco explicativo que intenta describir la relacién cambiante entre
actores estatales y no-estatales en la politica global.”™

Fuente: elaboracién propia a partir de las obras de los autores citados.

Pierre, Jon, “Understanding Governance”, en Pierre, Jon (ed.), Debating Governance.
Authorithy, Steering and Democracy, New York, Oxford University Press, 2006, p. 3.
Prats, Joan, Op. cit., p. 10.

Con esta definicién, se subraya que el poder no se encuentra exclusivamente en el
Estado, sino que asimismo, existe en otras entidades, punto central para entender a la
gobernanza. Rosenau, James, Governance Without Government: Order and Change in
World Politics, United States, Cambridge University Press, 2000, pp. 4-5.

™ Santana Rabell, Leonardo, Op. cit, p. 26.
" Smouts, Marie-Claude, “The Proper Use of Governance in International Relations”,

International Social Science Journal, Vol. 50, no. 155, 1998, p. 84.

™ Yanacopulos, Helen, “Patterns of Governance: The Rise of Transnational Coalitions of
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Alaluz delos conceptos vertidos anteriormente, parece haber coin-
cidencia en que la definicién del sentido de direccién de la sociedad, de
las formas de organizarse para realizar los objetivos y del modo como
se distribuirdn los costos y beneficios ya no puede ser obra exclusiva del
gobierno, considerado como el actor tinico o el dominante, sino que es
el resultado de la deliberacién conjunta-interaccién-interdependencia-
coproduccion-corresponsabilidad-asociaciéon entre el gobierno y las
organizaciones privadas y sociales en el que el gobierno y las organiza-
ciones juegan roles cambiantes con acoplamientos reciprocos segtn la
naturaleza de los problemas y las circunstancias sociales.'* Por tanto,
desde nuestra perspectiva, la gobernanza es el conjunto de instituciones
derivadas de las interacciones entre actores estratégicos.

El siguiente cuadro, César Nicandro Cruz recapitula las principales
distinciones entre la gobernabilidad y la gobernanza:

Gobernabilidad Gobernanza

Patrones y estructuras mediante
las cuales los actores politicos y
sociales llevan a cabo procesos de
intercambio, coordinacion, control,
interaccion y toma de decisiones
(enlas cuales también se encuentra
la toma de decisiones politicas)
dentro y entre 6rdenes sociales
y regimenes democréticos, y que
en su dimension prescriptivo-
normativa, busca en la actualidad
ser consecuente con los valores de
la democracia (representatividad,
legitimidad), la eficiencia y la
eficacia institucionales.

Orden de cosas, patrones de
interaccion, condicion, situacion,
mecanismos y métodos
institucionalizados.

Capacidad de presentar y aplicar
decisiones  politicas  mediante
cauces institucionales y las
reglas del juego establecidos en
los regimenes democraticos, sin
violentar el marco del derecho
y en un contexto de legitimidad
democratica.

Definicion del concepto

Atributo del sistema politico (con
niveles o grados), capacidad,
habilidad.

Denotacion del
concepto

104 Aguilar Villanueva, Luis F., Op. cit.,, (2007), p. 8.
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Objetos de estudio
directamente asociados

Regimenes politicos considerados
democraticos en general, y por
su centralidad en el proceso de
toma de decisiones, se da especial

Sistemas  sociales, regimenes
politicos, organizaciones y redes
de organizaciones, en espacios

nalmente al nivel local.

al concepto importancia al papel del poder te.mtonalles y organizacionales
S diferenciados.
ejecutivo.
P .. | Nacional, subnacional, y excepcio- | Local, nacional, regional ra-
Ambitos de referencia | Vacio al, subnacional, y excepcio- | Local, nacional, regional, supra

nacional.

Actores politicos
relevantes

Actores politicos y sociales estra-
tégicos (poderes ejecutivo, legis-
lativo y judicial, partidos politicos,
sindicatos, movimientos).

Actores politicos y sociales estra-
tégicos, ONGs, organismos inter-
nacionales, agrupaciones comu-
nitarias, corporaciones privadas,
redes de actores.

Caracteristicas de la
interaccion

Generada con base en reglas de
juego legalmente establecidas,
donde hay que incluir aquella
interaccién politica establecida y
generada informalmente.

Implicita dentro del concepto de
governance. La interaccion se ge-
nera entre una gran cantidad de
actores varios y actores politicos
clave.

Papel del entorno y del
sistema (orden) social

Se asume un entorno politico y
social dindmico, determinante para
la comprension de los factores que
condicionan procesos de toma
de decisiones politicas (la forma-
cion de coaliciones, agendas
politicas, expectativas sociales,
movimientos, entre otros).

Se asume un entorno dindmico,
tanto fuera como dentro del
ambito de referencia, el cual es
condicionado por (y a su vez motor
condicionante de) el orden social

Orden y estabilidad

Criterios para definir niveles de
gobernabilidad, cuando los actores
politicos implicados en la toma
de decisiones son capaces de
garantizar (mediante las reglas de
juego establecidas) la permanencia
del sistema politico y social sin el
uso de estados de excepcion y
sin vulnerar derechos humanos
fundamentales y las leyes basicas.

Conceptos implicitos en el término
governance democrética. Alude al
orden politico institucional que de-
termina la participacion e interac-
cion de actores en los procesos de
conduccidn social.

Fuente: Cruz, César Nicandro, Op. cit., pp. 4-5.

Uno de los tedricos de la gobernanza de mayor importancia es
Jan Kooiman, principalmente, porque encuentra las sinergias entre la
gobernabilidad y la gobernanza. Algunas de sus areas de investigaciéon
fundamentales son:
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* Diversidad, complejidad y dinamismo de la sociedad.'®

* La gobernanza como interacciones.'®

* Elementos de la gobernanza.'”

* Modos de gobernanza: autogobierno, cogobierno y gobierno
jerarquico.'®

¢ Ordenes de gobernanza: solucién de problemas y la creaciéon de
oportunidades; construccién de instituciones; “meta”.'*”

1051 a diversidad es una caracteristica de las entidades que forman el sistema y apunta
a la naturaleza y el grado en que ellas difieren. La complejidad es un indicador de
la arquitectura de las relaciones entre las partes de un sistema, entre las partes y el
conjunto y entre el sistema y su entorno. Kooiman, Jan, “Gobernar en gobernanza”,
Revista Instituciones y Desarrollo, no. 16, Instituto Internacional de Gobernabilidad,
Espafia, 2004, p. 173.

106 No sélo los limites entre el Estado y la sociedad se transforman, sino que los propios
limites también se modifican y se convierten en mas permeables. Dénde empieza el
gobierno y donde acaba la sociedad es cada vez mas difuso. La frontera entre las
responsabilidades publicas y privadas se convierte en un objeto de interaccion.
Frecuentemente, estas interacciones estan en si mismas basadas en el reconocimiento
de las (inter)dependencias. Ningun actor por si solo, publico o privado, tiene el
conocimiento y la informacién necesarios para solventar problemas complejos,
dinamicos y diversificados. Ningun actor tiene una perspectiva suficiente para utilizar
eficientemente los instrumentos necesarios. Ningun actor tiene un potencial de accién
suficiente para dominar de forma unilateral. Estos aspectos conciernen, basicamente, a
la relacion entre gobernanza y gobierno. Kooiman, Jan, “Gobernar en gobernanza”, Op.
cit., p. 175.

107 A saber: acciones; evaluacion; construccién de imagenes; recursos, capital social y
politico. Kooiman, Jan, Op. cit. (2006), p. 231.

108 E| tipo de interacciones socio-politicas més “cadticas” y fluidas tienen claramente un
caracter de autogobierno. En las sociedades modernas, efectivamente, los sectores se
gobiernan hasta cierto punto —no podria ser de otro modo. Un debate interesante en este
ambito se refiere al caracter autopoiético de los sectores en las sociedades. Un aspecto
clave de este debate, especialmente en las ciencias sociales en Alemania, es si y hasta
que punto este caracter ‘autopoiético’ o autoorganizado de los sistemas les impide ser
gobernados o influenciados desde fuera. Las formas de ‘co’ gobernanza se centran en
las formas horizontales de gobierno. Hay un cierto grado de igualdad en la estructura
en la que las entidades participantes se relacionan. La autonomia de estas entidades es
una caracteristica importante. La renuncia a la autonomia es siempre parcial y contiene
acuerdos mutuos, derechos y obligaciones. Los modos jerarquicos de gobernanza son
las interacciones de gobierno mas formalizadas, pero aun asi son interacciones. Los
derechos y las obligaciones se organizan de acuerdo a unas responsabilidades y unas
tareas supraordenadas y subordinadas. En particular, las sanciones positivas y negativas
sujetas a las intervenciones tienen un caracter altamente formalizado y estan sujetas a
garantias politicas y juridicas. Kooiman, Jan, “Gobernar en gobernanza”, Op. cit., p. 178.

109 Gfr. Kooiman, Jan, “Governance and Governavility”, en Osborne, Stephen, The new
public governance?, New York, Routledge, 2010.
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Lasaportaciones de Kooiman sonfundamentales paralos fines deeste
trabajo porque coincide en que, lejos de considerar a la gobernabilidad
como un “enfoque” superado o desplazado, se trata de una concepcion
dindmica, de un contexto en el que acontecen las interacciones de la
gobernanza.

1.8. Actores estratégicos, enfoques e indicadores de gobernanza

Uno de los elementos primordiales para la comprensién de la goberna-
bilidad y de la gobernanza es el de actor estratégico, al que Prats
concibe como todo individuo, organizaciéon o grupo con recursos
de poder suficientes para impedir o perturbar el funcionamiento de
las reglas o procedimientos de toma de decisiones y de soluciéon de
conflictos colectivos. Sin recursos de poder suficientes para socavar la
gobernabilidad no hay actor estratégico."® También podemos definir
a los actores estratégicos como aquellas organizaciones o colectivos de
personas (fisicas o juridicas) que buscan influir en politica o promover
sus ideas en un contexto econémico y politico determinado, incidiendo
en el proceso de toma de decisiones a través de su actuacion sobre los
poderes ejecutivo, legislativo y/o judicial -directamente o a través de
la opinién publica- para intentar moldear la formulacién de politicas
publicas y condicionar su implementacién.

Dichos recursos de poder pueden proceder del control de determi-
nados cargos o funciones publicas (ejército, legislativo, presidencia,
politica, econémico-financiera, sistema judicial, gobiernos estatales o
municipales claves, etc.) o del control de factores de produccién (capital,
trabajo, materias primas, tecnologia, etc.) o del control de la informacién
y las ideas (medios de comunicacién social, principalmente), o de la
posibilidad de producir movilizaciones sociales desestabilizadoras
(grupos de activistas), o de la autoridad moral (iglesias).

Asi, el anélisis de la gobernabilidad y de la gobernanza comienza
con el establecimiento del mapa de los actores estratégicos o grupos de

"0 Prats, Joan, Op. cit., p. 11.
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presion, y no tendria que soslayarse la posibilidad de que sus actividades
se encuentren plenamente reguladas.'*

Han sido diversos los enfoques y marcos de aplicabilidad que se
imprimen a la gobernanza, Van Kersbergen y Van Waarden identifican
algunos de ellos:

* Buena gobernanza. '

* Gobernanza sin gobierno I: relaciones internacionales.

* Gobernanza sin gobierno 1I: autoorganizacion.

* Gobernanza economica (con y sin Estado).

* Buena gobernanza en el sector privado (gobernanza corporativa).

"""En 1946 se aprobo en Estados Unidos la ley reguladora de la actuacién de los grupos
de presion con el objetivo de establecer el marco en el que debian realizar su actividad.
Esta ley se mostré rapidamente ineficaz: muchos grupos de presién actuaban al margen
de la regulacion, aparecian nuevos tipos de actuacién y nuevos movimientos que no
se avenian con la regulacion establecida en 1946. Ademas, la propia Administracion,
probablemente por la falta de instrumentos, se habia mostrado débil ante la presion
ejercida por estos grupos. Ante esta situacion, el Congreso decidié aprobar una nueva
ley el 19 de diciembre de 1995, la Lobbying Disclosure Act (Ley de Revelaciéon de
Actividades de Presion), con el objetivo de dar publico conocimiento de la identidad
y extension de los esfuerzos de los grupos de presion remunerados (paid lobbyist)
para influenciar a los cargos federales (Federal Officials) en las decisiones que tome el
gobierno para incrementar la confianza de la ciudadania en la integridad del gobierno.
La ley instaura un doble sistema de informacién de las actividades de presion que se
realicen: por un lado se crea un registro en el Senado y en el Congreso en el que se
deberan inscribir todos aquellos que realicen actividades de presién; por otro lado,
se debera presentar semestralmente un informe sobre las actividades de presion
realizadas. Asi, la Ley establece la revelacion de los nombres de los grupos de presion
o lobbies, sus contratantes, sus clientes, una estimacién de sus gastos y los temas
sobre los que los grupos de presion se comunican con los agentes publicos. Este doble
sistema de informacion se instaura, lI6gicamente, con el objetivo final de garantizar la
transparencia del ejercicio de la actividad de presién por parte de determinados grupos
y correlativamente la transparencia en la actividad de los poderes publicos. Ademas,
para reforzar este principio de transparencia, los documentos y registros previstos por la
ley son de acceso publico.

12 Un estudio exhaustivo sobre la “buena gobernanza”, en Baghel, C. L, Kumar, Yogendra,
Good Governance. Concept and Approaches, India, Kanishka Publishers, Distributors,
2006. Los autores reconocen que el concepto no es nuevo, y lo remontan a 400 afios
antes de Cristo, en el Arthashastra, un tratado sobre el gobierno atribuido a Kautilya,
brazo derecho del Rey de la India. En él, Kautilya ofrece los grandes pilares del arte de
gobernar, a saber: la justicia, la ética y la conviccion anti-autocratica.
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* Buena gobernanza en el sector puiblico (nueva gerencia ptiblica).
* Redes de gobernanza I: en general.

* Redes de gobernanza II: multinivel.

* Redes de gobernanza 11I: de las jerarquias a las redes.'”

Otra sistematizacion es ofrecida por Jon Pierre y Guy Peters:
a) Gobernanza como estructura:

* Gobernanza como jerarquias.

* Gobernanza como mercado.

* Gobernanza como redes.

* Gobernanza comunitaria.
b)  Gobernanza como proceso:

* Gobernanza como direccion y coordinacion.'*

Paul Hirst enuncia cinco areas o “versiones” de gobernanza:
* Gobernanza en el dmbito del desarrollo econdmico.
* Gobernanza en el dmbito de los regimenes e instituciones
internacionales.
* Gobernanza corporativa.
* Gobernanza y nueva gestion publica.
* Gobernanza y redes.'®

Sin diferencias conceptuales sustanciales con los parametros
identificados arriba, R. A. W. Rhodes detecta siete definiciones sustan-
ciales aplicables a la gobernanza:

* Gobernanza como gobernanza corporativa.
* Gobernanza como nueva gestion ptiblica.
* Gobernanza como “buena gobernanza”.

"3Vvan Kersbergen, Kees, Van Waarden, Frans, “Governance as a bridge between
disciplines: Cross-disciplinary inspiration regarding shifts in governance and problems
of governability, accountability and legitimacy”, Oxford, European Journal of Political
Research, Volume: 43, Issue: 2, March 2004, pp. 143-171.

"4 Pierre, Jon; Guy Peters, B., Governance, Politics and the State, London, Palgrave
Macmillan, 2000, pp. 14-23.

"5 Hirst, Paul, “Democracy and Governance”, en Pierre, Jon (ed.), Debating Governance.
Authorithy, Steering and Democracy, New York, Oxford University Press, 2006, pp. 14-18.
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* Gobernanza como interdependencia internacional.
* Gobernanza como sistema socio-cibernético.

* Gobernanza como la nueva politica economica.

* Gobernanza como redes autoorganizadas.'®

El Banco Mundial, por conducto de su grupo de expertos en
materia de gobernanza destaca en sus publicaciones que hasta hace
menos de dos décadas practicamente no existian medidas cuantitativas
de gobernanza susceptibles de comparacion internacional. Pero en los
altimos afios, el Banco Mundial y otros organismos han procurado
llenar este vacio. En su seno se han elaborado indicadores agregados
de gobernanza que incluyen mas de 200 paises y se basan en mas de
350 variables recogidas de docenas de instituciones en todo el mundo.
Dichos indicadores cubren las siguientes seis dimensiones:

* Voz y rendicion de cuentas: Considera varios aspectos del respeto y
ejercicio de los derechos humanos y politicos y de las libertades
civiles de los individuos, tales como la participacién en la elecciéon
de gobernantes, la libertad de expresioén y la libertad de asociacion.

* Estabilidad politicay ausencia deviolencia: Comprende la probabilidad
de que surjan amenazas o cambios que puedan afectar la estabilidad
del gobierno y sus instituciones, tales como la violencia interna y
el terrorismo; y monitorea la implementacion y continuidad de las
politicas publicas.

* Efectividad gubernamental: Incluye aspectos como la competencia
de la burocracia y la calidad de los servicios publicos asi como su
grado de independencia de presiones politicas, la calidad de las
politicas publicas, entre otros.

* Calidad regulatoria: Comprende la habilidad del gobierno para
formular e implementar politicas y regulaciones que permitan y
promuevan el desarrollo del mercado y del sector privado.

* Estado de derecho: Considera la calidad del cumplimiento de contra-
tos, la imparticion de justicia en los tribunales y la calidad de la
policia, asi como la incidencia del crimen y la violencia.

16 Rhodes, R. A. W., “Governance and Public Administration”, en Pierre, Jon (ed.), Debating
Governance. Authority, Steering and Democracy, New York, Oxford University Press,
2006, pp. 55-60.
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* Control de corrupcion: Considera la medida en que el poder publico
se ejerce para obtener ganancias privadas, incluyendo las pequefias
y las grandes formas de corrupcién, asi como el grado en que el
Estado esté capturado por los intereses privados.

Si bien se reconoce que los indicadores de referencia constituyen un
gran avance, existen algunas dificultades de medicién. Los margenes de
error no son insignificantes y hay que tener mucho cuidado al interpretar
los resultados; no se puede ser demasiado definitivo al calificar los
paises. Pero -ataja Kaufmann- estos margenes de error han disminuido
y actualmente son mucho menores que en cualquier otra medicion
de corrupcién, gobernanza o clima de inversiéon. En consecuencia,
los indicadores del Banco Mundial se utilizan en todo el mundo para
supervisar el desempefio, evaluar paises y realizar investigaciones.'’

Tal es el impacto que han despertado estos indicadores del Banco
Mundial que la Organizaciéon para la Cooperaciéon y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE) edité una publicaciéon dedicada, ex profeso a los
usos y abusos de los indicadores de gobernanza.'®

Respecto a los usos de la gobernanza, atendiendo a sus causas,
carencias, propositos y ambitos, Sanchez Gonzalez ha identificado los
siguientes:

* Gobernanza como Estado minimo. Redefine el alcance y la forma de la
intervencion publica, para emplear los mercados y cuasimercados
para la prestacion de servicios publicos.

* Gobernanza como capacidad de gobierno. Término empleado por
Yehezkel Dror. Se suele hablar equivocadamente de “ingober-
nabilidad” cuando de lo que habria que hacer es afrontar el
problema real: la incapacidad de gobernar.

"7 Kaufmann, Daniel, “Diez Mitos sobre la gobernabilidad y la corrupcion”, Finanzas y
Desarrollo, Washington, septiembre de 2005, p. 41.

118 Arndt, Christiane, Oman, Charles, Uses and abuses of governance indicators, Paris,
OECD, 2006, 122 p.
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Gobernanza como “buen gobierno” o “buena gobernanza”. Puede remitir
acualquier modo decoordinacién deactividadesinterdependientes
entre los cuales tienen pertinencia en tres niveles: la anarquia del
intercambio, la jerarquia organizativa y la “heterarquia” que se
autoorganiza.

Gobernanza como nueva gestion publica. Es relevante porque la di-
reccion es un elemento fundamental para el analisis de la gestion
publica y es sinbnimo de gobernanza.

Gobernanza como gobierno red. Tiene tres aspectos esenciales: 1)
implica el reconocimiento, la aceptaciéon y la integracion de la
complejidad como un elemento intrinseco del proceso politico;
2) implica un sistema de gobierno a través de la participaciéon
de actores diversos en el marco de redes plurales; y 3) conlleva
una nueva posiciéon de los poderes publicos en los procesos de
gobierno, la adopciéon de nuevas funciones y la utilizacion de
nuevos instrumentos de gobierno.

Gobernanza como interacciones. Fundada en interacciones amplias y
sistematicas entre aquellas que gobiernan y los que son gobernados,
y esto se aplica tanto a las interacciones publico-ptiblico como a las
interacciones publico-privado.

Gobernanza corporativa. Su objetivo es asegurar la transparencia y
la ética en el manejo de las empresas del sector privado y publico,
para promover e incrementar la competitividad, las mejores
précticas comerciales, los mayores rendimientos y fomentar la
inversion extranjera nacional e internacional.

Gobernanza local. La descentralizacién del poder a nivel estatal o
provincial.

Gobernanza global. Las organizaciones internacionales, tanto guber-
namentales como no gubernamentales, estin comprometidas en
procesos para la solucién de problemas colectivos y los problemas
delos cuales deben ocuparse aparecen enumerados en sus estatutos
y su mision establecida.

Gobernanza europea. El Libro Blanco de la Gobernanza Europea que
se refiere a la manera en que la Unién utiliza los poderes que le
otorgan sus ciudadanos.
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1.9. Modos de gobernanza

Es basta la literatura que enfatiza la clara distincién entre las formas
de Estado y formas de gobierno.'” Por ende, se considera innecesario
insistir en que las formas de gobierno son diferentes a los modos de
gobernanza.

En la categorizaciéon de los modos de gobernanza, es primordial
reparar en que las lineas divisorias entre los sectores publico y privado
se estan borrando, y que los intereses no son tan sélo publicos o pri-
vados ya que con frecuencia son compartidos. Tradicionalmente se
ha considerado que gobernar es un proceso unidireccional (de los
gobernantes hacia los gobernados); ahora puede considerarse como un
proceso bidireccional (fundado en interacciones en las que se toman
en cuenta tanto aspectos del sistema de gobierno como del sistema a
gobernar).

La sociedad ha dejado de ser mera espectadora de las decisiones
gubernamentales. Como advierte Uvalle, ahora cuentan con organi-
zaciones civiles y politicas que dan cuenta de cémo los numerosos
ambitos de lo publico pueden ser atendidos con sus propias capacidades,
es decir, con sus recursos, informacién, tecnologias, capital humano y
las formas de acciéon que implementan.'®

Doénde empiezael gobiernoy donde empiezalasociedad, seconfigura
como una delimitacién de fronteras cada vez més porosas y difusas. El
camino entre ambos es el de las interacciones, y en la proporcién en que
estas interacciones se manifiestan, se logran categorizar los modos de
gobernanza.

"9 Gonzéalez Uribe, Héctor, Op. cit., pp. 394 y sigs., Bobbio, Norberto, La teoria de las
formas de gobierno en la historia del pensamiento politico, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2006, Castelazo, José R. Op. cit., pp. 23 y sigs.

120 Yvalle Berrones, Ricardo, “Gobernabilidad, transparencia y reconstruccion del Estado”,
Xl Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, 7-10 de noviembre de 2006.
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a) Autogobernanza

La autogobernanza, o self-governance, hace referencia al caracter
autopoiéticodelassociedades,alquesehahechoreferenciaanteriormente.
Bajo esta perspectiva, ciertos sistemas son autoreferenciales, cerrandose
a las interferencias ambientales; los sistemas autopoiéticos sélo pueden
ser gobernados por sus modelos internos y autoreferenciados de
organizacion y operacién. Algunos ejemplos de autogobernanza son:

- Profesionistas liberales: principalmente el Derecho y la Medicina,
cuyas actividades pueden tener lugar, indistintamente, tanto en el
ambito del Estado, el mercado y la sociedad.'

¢ Internet.'?
* Derecho.'®

Ejemplo actual de autogobernanza son los denominados
“observatorios ciudadanos”, entre los que se encuentra el Observatorio
Ciudadano de la Justicia, instalado en marzo de 2009 con el fin de generar
un espacio de aprendizaje mutuo para facilitar la comunicacién y
provocar un mayor entendimiento entre la sociedad y sus jueces, con el
fin de mejorar el acceso a la justicia. Al revisar sus principios nos damos
cuenta de su alcance autorreferencial:

* Autonomia. El Observatorio se autorregulara.

* Permanencia. Los representantes designados seran los mismos.
No habra suplentes.

* Igualdad. No hay un Comité Directivo, todos son iguales y se
organizan de comun acuerdo.

* Equidad. Participacién colectiva en todos los asuntos, para el
beneficio comun.

21 Kooiman, Jan, Op. cit. (2006), pp. 86-88.

122 polymeris, Andreas, Internet como sistema social autopoiético, en http://74.125.95.132/
search?q=cache:OKx3ECdBI9cJ:www.inf.udec.cl/~apolymer/InfSo/Autopinternet.pdf+
ey+autopoiesis&hl=es&ct=clnk&cd=5&gl=mx , consultado el 23 de enero de 2009.

23 Teubner, Gunther, Law as an Autopoietic System, UK, Blackwell, 2003.
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* Publicidad y Transparencia. Se difundiran sus actividades y
resultados a toda la sociedad.

b) Cogobernanza

Elaspecto central en este modo esla horizontalidad. La cogobernanza
conlleva la utilizacién de formas organizadas de interacciéon para
los propésitos de los gobiernos. Bajo esta perspectiva, los actores
cooperan, se coordinan, se comunican sin un actor de gobierno central o
dominante.'* El mantra de la cogobernanza es, primordialmente, “hacer
las cosas juntos”.'®

Esencia de la gobernanza es la asuncién de que lo privado y lo
publico no son esferas antagonicas, sino que se complementan para
asegurar la coordinacién y la cooperacion de los agentes sociales. Lo
privado es el espacio que contribuye a que las fuerzas productivas se
organicen para multiplicar las ventajas comparativas en la sociedad. Lo
publico es la conjuncién de voluntades, esfuerzos y recursos que tienen
como meta el disefio y el cumplimiento de reglas que son de interés
comun.'*

Existen al menos tres indicadores de cogobernanza que se
articulan para la solucién de problemas, creacion de oportunidades y
consolidacién o redisefio de instituciones:

* Convocatoria. Se exhorta al publico a participar en el debate y
definicién de politicas publicas. Es el medio para evitar que
la sociedad y el Estado carezcan de puentes que garanticen la

124 Kooiman, Jan, Op. cit., (2004), p. 180.

25| a interaccion de los factores del poder son ejemplo de coémo las sociedades
contemporaneas se caracterizan mas por el juego diferenciado del poder, no por la
fallida pretension de imponer en un esquema de arriba hacia abajo, las politicas que se
consideran mas eficaces. Uvalle Berrones, Ricardo, Op. cit., (2006).

26 Yvalle Berrones, Ricardo, “La institucionalidad democratica: eje articulador de la
sociedad, el ciudadano y el Estado, en Uvalle Berrones, Ricardo (coord.), Sociedad,
ciudadanizacion y Estado democratico, México, INAP, 2001, p. 10.
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comunicacién necesaria para que fructifiquen los proyectos a
emprender.'?

* Coordinacién. El poder publico es capaz de enlazar y estructurar los
incentivos que permiten la acciéon organizada de los ciudadanos.

* Corresponsabilidad. Se trata de espacios publicos que pueden estar
en manos de los grupos ciudadanos y demas agrupaciones civiles.

Para la conceptualizacién de la cooperaciéon en este modo de
gobernanza son importantes los esfuerzos de la Teoria de juegos al
desarrollar teorias de cooperacion en situaciones de dilema del prisio-
nero.”*También son atendibles las teorias de Adam Smith acerca del
altruismo.'” Finalmente, José Castelazo enuncia los diversos tipos de
cooperacion, propias de este modo de gobernanza.

c) Gobernanza jerarquica
Los sistemas de intervencion son el modo de interaccién entre el

Estado y los ciudadanos individuales, grupos u organizaciones de
gobierno mas clésico y caracteristico. Los instrumentos mas comunes

27 Uvalle Berrones, Ricardo, Op. cit., (2001), p. 22.

128 £| Dilema del Prisionero es un modelo de conflictos muy frecuentes en la sociedad que ha
sido profundamente estudiado por la Teoria de Juegos. Dos delincuentes son detenidos
y encerrados en celdas de aislamiento de forma que no pueden comunicarse entre ellos.
El alguacil sospecha que han participado en el robo del banco, delito cuya pena es diez
afos de carcel, pero no tiene pruebas. Sélo tiene pruebas y puede culparles de un delito
menor, tenencia ilicita de armas, cuyo castigo es de dos afios de carcel. Promete a cada
uno de ellos que reducira su condena a la mitad si proporciona las pruebas para culpar
al otro del robo del banco. Desafortunadamente (para los prisioneros), cada jugador esta
incentivado individualmente para defraudar al otro, incluso tras prometerle colaborar.
Este es el punto clave del dilema. En el dilema del prisionero iterado, la cooperacion
puede obtenerse como un resultado de equilibrio. Aqui se juega repetidamente, por lo
que, cuando se repite el juego, se ofrece a cada jugador la oportunidad de castigar al
otro jugador por la no cooperacion en juegos anteriores. Asi, el incentivo para defraudar
puede ser superado por la amenaza del castigo, lo que conduce a un resultado mejor,
cooperativo.

129 Khalil, Elias L. Adam Smith and Three Teories of Altruism, en http://www.cairn.info/revue-
recherches-economiques-de-louvain-2001-4-page-421.htm , consultado el 23 de enero
de 2009.

130 Castelazo, José R., Op. cit., pp. 108 y sigs.
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y ampliamente utilizados son tanto el derecho como las politicas. No
hay apenas ningan area de la actividad social que no sea gobernada
al menos parcialmente por una o mas normas o una o mas politicas.
Para practicamente todas las materias en cada nivel de la intervencion
publica en los asuntos sociales, la politica es la practica estandar.
Frecuentemente, esta intervencién esta enlazada con una o mas formas
de regulacién legal o administrativa.

Bajo este modo de gobernanza, la solucién de problemas y la
creacion de oportunidades son atributos exclusivos del gobierno. La
gobernanza jerdrquica es netamente weberiana, con Estados rectores o
interventores fuertes, lo que tradicionalmente se ha asociado concep-
tualmente con gobernabilidad.

Este modo de gobernanza esta simbolizado por la anécdota acerca
del votante que, al salir de la urna, exclama aliviado: “jAhora el problema
es de ellos!”.

1.10. Aspectos tedricos vinculados a la gobernabilidad y la gobernanza

A continuacién se hace una somera vinculacion de la gobernabilidad y
la gobernanza con algunas teorias.

a) Teoria normativa

Supone el descubrimiento o la aplicacién de principios morales a
la esfera de las relaciones politicas, y es una forma de analizar tanto las
instituciones sociales, especialmente aquellas vinculadas al ejercicio del
poder, como las relaciones del individuo con ellas, y examina a fondo
de qué modo se justifican los acuerdos politicos existentes. Las tres
principales corrientes de esta Teoria son el utilitarismo," el liberalismo
deontolégico y el comunitarismo.'

31 Para una explicacién critica sobre el utilitarismo, Nino, Carlos, “Utilitarismo”, en S. di
Tella, Torcuato, et. al., Diccionario de Ciencias Sociales y Politicas, Buenos Aires, Emecé,
2001, pp. 709-714.

82 Glaser, Daryl, “La Teoria Normativa”, en Marsh, David, Stoker, Gerry (eds.), Teoria y
meétodos de la ciencia politica, Madrid, Alianza Editorial, 1997, pp. 33 y sigs.
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Lajusticia o distribucién de bienes es una de las dreas importantes en
las que se aplica la teoria normativa y a través del utilitarismo se puede
defender al Estado de bienestar ya que garantiza mas felicidad para un
mayor namero de personas. Se autoriza la intervencién estatal en el
mercado con el principio basico de la preocupacién y respeto iguales por
los seres humanos. La crisis del Estado de bienestar, prolegémeno del
estudio acerca de la gobernabilidad nos lleva a destacar la importancia
de la teoria normativa para nuestro objeto de estudio.

b) Analisis conductista

El conductismo es la corriente de la Psicologia social que enfatiza
el estudio del comportamiento externo de las personas para explicar
los procesos mentales. La aplicaciéon del enfoque conductista al anélisis
social y politico se centra en una tinica pregunta, engafiosamente simple:
(por qué la gente se comporta como lo hace?'*

Porque el andlisis de la conflictividad es uno de los temas cruciales
de la gobernabilidad, las ventajas del “buen” andlisis conductista puede
ilustrarse con la referencia al cldsico estudio de Ted Gurr sobre las
causas de la violencia politica o de los conflictos civiles. Su tesis principal
se basa, en gran medida, en investigaciones del ambito psicolégico
y estriba en que la gente recurre a la violencia politica porque sufre
“privaciones relativas”. Asi, un individuo o grupo de individuos sufren
privacion relativa siempre que exista un desfase entre sus expectativas
y las posibilidades que creen que tienen."** La gobernabilidad se orienta
al balance entre expectativas y satisfactores.

c) Estructura y actuacion (Agency)
Como se ha visto, para la gobernanza (y, desde luego, también para

la gobernabilidad), los actores estratégicos son figuras primordiales. Una
concepcion de estructura y de actuacion estd implicita en toda explicacion

133 Sanders, David, “El analisis conductista”, en Marsh, David, Stoker, Gerry (eds.), Teoria y
métodos de la ciencia politica, Madrid, Alianza Editorial, 1997, pp. 69 y sigs.
134 Sanders, David, Op. cit., p. 78.
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causal de los actores sociales y/o politicos y en el componente causal
que se les atribuye. Las ideas tanto de estructura como de actuacién son
claves en cualquier concepciéon del poder (gobernanza y gobernabilidad).
El poder est4 ligado intrinsecamente a la idea de victoria de un agente o
sujeto sobre otro (estructura u objeto). Asimismo, el poder esta relacionado
con la actuacién, con influir o “producir un efecto” en las estructuras
que configuran los contextos y definen el nimero de posibilidades de
los otros.

Probablemente, la contribuciéon mas influyente al debate sobre
la estructura y la actuacion dentro de la teoria social y politica en los
ultimos afios haya sido la teoria de la estructuracion de Giddens. Esta
teoria pretende ir mas alla del dualismo de estructura y actuacién, y el
autor prefiere una dualidad en la que estructura y actuacién son dos
caras de una misma moneda, a un dualismo en el que los dos aspectos se
relacionan de forma externa, es decir, como dos monedas distintas que
periédicamente chocan una con otra. El objetivo de la estructuracion es
conciliar, por una parte, la atencion a las estructuras que son el principal
requisito para la interaccion social y politica y, por otra, una sensibilidad
hacia la intencionalidad, la reflexién, la autonomia y la actuacién de los
actores.'®

d) Pluralismo

Berlioz le dio a cada instrumento el mismo peso en sus sinfonias, como
Cunningham en la danza: a mi juicio, eso es el verdadero pluralismo.

Comentarista cultural no identificado,

en la radio de Paris, febrero de 1994

La caracteristica principal del pluralismo es su diversidad. Como
se advierte en cualquier andlisis de gobernanza y gobernabilidad, la
complejidad del Estado contempordneo supone que ningtin grupo,
clase u organizaciéon pueda dominar a la sociedad. El pluralismo ve
una separacion entre el Estado y la sociedad civil, una diferencia entre

88 Hay, Colin, “Estructura y actuacion (Agency)”, en Marsh, David, Stoker, Gerry (eds.),
Teoria y métodos de la ciencia politica, Madrid, Alianza Editorial, 1997, pp. 197 y sigs.
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el poder politico y el econémico, y una variedad entre los intereses
que logran afianzarse en areas de politicas diferentes. Con frecuencia,
los pluralistas consideran al Estado como un lugar de conflicto entre
departamentos que representan a un abanico de grupos de interés. El
proceso de formulacién de las politicas dentro del Estado constituye
un intento de mediacién entre varios intereses opuestos. Desde luego,
para que una sociedad democrética funcione eficazmente debe existir
un cierto consenso respecto a sus valores fundamentales, que sea
compartido por todos los grupos antagonicos. Sin duda, una delas teorias
que maés estrechamente se vinculan con el estudio de la gobernanza y la
gobernabilidad.'

e) Elitismo

Reside en la conviccion del dominio de las élites. Descansa en tres
pilares principales: la conviccién de que el dominio de las élites resulta
inevitable y de que la democracia liberal es irracional; el rechazo de
la concepcién economicista marxista que mantiene que la economia
es el principal determinante del funcionamiento de la sociedad, y una
creencia en la posible autonomia del Estado respecto a las fuerzas
sociales y econdmicas. Segin Gaetano Mosca, toda clase dominante
desarrolla una “férmula politica” que mantiene y legitima su dominio
sobre el resto de la poblacion. La gobernabilidad “no democrética” es el
epitome de esta clase de elitismo.

El elitismo democrético, basado en los trabajos de Weber y
Schunmpeter estriba, fundamentalmente en que todos los sistemas
tienen que otorgar una fuente de legitimidad a su forma de autoridad.
La gobernabilidad “democratica” es el epitome de esta vertiente del
elitismo.’

136 Smith, Martin, “El pluralismo”, en Marsh, David, Stoker, Gerry (eds.), Teoria y métodos de
la ciencia politica, Madrid, Alianza Editorial, 1997, pp. 217 vy sigs.

137 Evans, Mark, “El Elitismo”, en Marsh, David, Stoker, Gerry (eds.), Teoria y métodos de la
ciencia politica, Madrid, Alianza Editorial, 1997, pp. 235 y sigs.
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f) Dindmica espiral.

La gobernabilidad y la gobernanza hacen su aparicién y se ubican
como parte del desarrollo de la humanidad, esto es, tienen una ubicacién
claramente diferenciada en la “espiral del desarrollo” o Spiral Dynamics:

La Spiral Dynamics'* considera que el desarrollo humano procede
a través de nueve estadios generales a los que también se denomina
memes.”® Desde la perspectiva de la Spiral Dynamics, un meme es
simplemente un estadio basico del desarrollo que puede expresarse en
cualquier actividad. En opinién de Beck y Cowan, los memes (o estadios)
no son niveles rigidos, sino olas fluidas, solapadas e interrelacionadas
que dan lugar a la compleja dindmica espiral del desarrollo de la
conciencia.

Beck y Cowan usan nombres y colores diferentes para referirse a
los distintos memes u olas de la existencia, y aunque el uso de los colores
es controvertida, Beck y Cowan -que por cierto, suelen trabajar en zonas
de graves conflictos raciales-'** han descubierto que resulta sumamente
atil alejar la mente del color de la piel y centrarse, por el contrario, en el
“color del meme”.**!

88 Beck, Don Edward, Cowan, Christopher C., Spiral Dynamics: Mastering Values,
Leadership, and Change, Cambridge, Massachusetts, Blackwell Publishers, 2006.

39 Meme reflects a World view, a valuing system, a level of psychological existence, a belief
structure, an organizing principle, a way of thinking or a mode of adjustment. Beck,
Don Edward, Cowan, Christopher C., Op. cit., p. 4. Hay que decir, en este punto, que
el término “meme” esta siendo hoy en dia utilizado con significados tan diversos y
contradictorios que, en opinion de muchos criticos, carece de todo sentido. Prefieren
utilizar la expresion “dimension” o “estadio”. Wilber, Ken, Una teoria de todo, Kairds,
Barcelona, 2000, p. 23.

140 Lgjos de ser meros analistas de divan, Beck y Cowan participaron en los dialogos que contribuyeron a
acabar con el Apartheid de Sudafrica. Los principios de la Spiral Dynamics se han visto provechosamente
aplicados al campo de la reestructuracion empresarial, la actividad municipal, la reorganizacion de los
sistemas educativos y la eliminacién de las tensiones de los barrios pobres.

1 a investigacién de Beck y Cowan sugiere que todos los individuos y sociedades
disponen de la capacidad potencial de acceder a todos los memes, y como dice Beck:
“el foco de atencion no se centra tanto en tipos de personas o sociedades, como en
tipos en las personas o en las sociedades”.
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Veamos una breve descripcién de cada una de estas olas, en una
de las cuales se encuentra el surgimiento y defensa de los derechos
humanos:

1. Beige: Arcaico-instintivo. Se trata del nivel de la supervivencia
basica, un nivel en el que resultan prioritarios el alimento, el agua,
el calor, el sexo y la seguridad y en el que la supervivencia depende
de los habitos y de los instintos. Se halla presente en las primeras
sociedades humanas.

2. Purpura: Magico-animistico. Estd determinado por el pensamiento
animista y por una extrema polarizacion entre el bien y el mal. Los
vinculos politicos estan determinados por el parentesco y el linaje.
Se halla presente, por ejemplo en las supersticiones magicas de
una etnia.

3. Rojo: Dioses de poder. La emergencia de un yo ajeno a la tribu;
poderoso, impulsivo, egocéntrico y heroico. En este &mbito,
los sefiores feudales protegen a sus subordinados a cambio de
obediencia y trabajo. El mundo se presenta como una jungla llena
de amenazas y todo tipo de predadores.

4. Azul: Orden mitico. La vida tiene un sentido, una direccién, un
objetivo y un orden impuesto por otro todopoderoso. Este orden
impone un cédigo de conducta basado en principios absolutistas
y fijos acerca de lo que estd “bien” y de lo que esta “mal”. El
acatamiento de ese c6digo y de esas reglas se ve recompensado,
mientras que su violacion, por el contrario, tiene repercusiones muy
graves y duraderas. Es el fundamento de las antiguas naciones,
con jerarquias sociales rigidas y paternalistas, solo hay un modo
correcto de pensar. Se halla presente en el puritanismo occidental,
en la China confuciana, en la Inglaterra de Dickens, en los cédigos
de honor de la caballeria, en las obras buenas y caritativas, en el
fundamentalismo isldmico, en las “buenas obras” de los scouts, en
el elitismo y en la gobernabilidad “no democratica”.
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5. Naranja: Logro cientifico. Enestaola, el yo “escapa” dela “mentalidad

116

azul del rebafio” y busca la verdad y el significado en términos
individuales. El mundo se presenta como una maquinaria racional
bien engrasada que funciona siguiendo leyes naturales que
pueden ser aprendidas, dominadas y manipuladas en propio
beneficio. Muy orientada hacia objetivos y especialmente hacia el
beneficio material. Las leyes de la ciencia gobiernan la politica, la
economia y los asuntos humanos. El mundo se presenta como una
especie de tablero de ajedrez en el que destacan los ganadores.
Alianzas comerciales y explotacion de los recursos naturales
en beneficio propio. Se halla presente en la Ilustracion, la clase
media emergente de todo el mundo, la industria de la moda y de
la cosmética, la busqueda del triunfo, el colonialismo, la guerra
fria, el materialismo, el liberalismo centrado en uno mismo, el
utilitarismo y la gobernabilidad .

Verde: El yo sensible. Centrado en la comunidad, en la relacién
entre los seres humanos. El espiritu humano debe ser liberado de
la codicia, del dogma y de la division; el respeto y la atencién a los
demas reemplaza a la fria razén. Toma de decisiones basada en la
conciliacién y el consenso. Fuertemente igualitario, antijerarquico,
centrado en valores plurales, en la construcciéon social de la
realidad, en la diversidad, el multiculturalismo y la relativizacién
de los valores. Se halla presente en el postmodernismo, la teologia
de la liberacién, el feminismo, los movimientos en pro de la di-
versidad, y los derechos humanos, el pluralismo y la gobernanza.
Con la actualizaciéon del meme verde. La sociedad experimenta
un gran salto trascendental que permite llegar a profundidades
de significado anteriormente insondables. Es la puerta a las di-
mensiones de mayor complejidad.

Amarillo: Integrador. La vida se presenta como un caleidoscopio de
jerarquias, sistemas y formas naturales cuya prioridad principal
gira en torno a la flexibilidad y la funcionalidad. Las diferencias
y las pluralidades pueden integrarse naturalmente en corrientes
interdependientes. El orden es el resultado de la existencia de
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diferentes niveles de realidad. El gobierno adecuado facilita la
emergencia de entidades pertenecientes a niveles de complejidad
cada vez mayor. En este esquema, gobernabilidad y gobernanza
interactaan.

8. Turquesa: Holistico. Sistema holistico universal; olas de energias
integrativas. Orden universal consciente y vivo que no se basa
en reglas externas (azul) ni en lazos grupales (verde). Tanto
tedrica como précticamente, es posible una “gran unificacion”.
El pensamiento turquesa utiliza todos los niveles anteriores de la
espiral, advierte la interaccion existente entre multiples niveles y
detecta los armoénicos, las fuerzas misticas y los estados de flujo
que impregnan cualquier organizacion.

9. Coral: Integral. Esta emergiendo lentamente y los propios autores
de la Spiral Dynamics lo identificaron a finales de la década de
los noventa aunque no han enunciado sus caracteristicas. Desde
luego, acotan, el meme coral no significa el fin del trayecto. Nuevos
colores le deparan al desarrollo humano.

H arrmniei Sicherheit in geheirmngvoller Welt suchen
Beige - Uberlebenswille

Instinkte und angeborene Sinne sharfen -
Fuente: http;//www.heartsopen.com/deutsch/grundlagen.html

Karalle -Integrd holorischeE hene
Taucht hngs am auf

Tikkis - Ganzhetliche Sicht

Synerge, Makrormanagement

Gdb - Flexibilitd und Fluss
Integrafon und Einpassen von Sytemen

Giin - Menschliche Verbindung
Erforschung des eigenen Inneren, Gleichberechtigung

Orange - Streben und Trachten

Analysieren &Planen um des Gedeihers willen
Blau - Macht derVifahrheit

Zueck betimmen, Ordnung schafén, Zukunft sichem
Rat - M%id\ii‘?e Gotter

Impulsive Se lbstausdnuck, Freiheldrang, Starksein
Purpur - Ahnengp ister
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Bajo la dindmica espiral, la gobernabilidad tiene matices azules y
naranjas, mientras que la gobernanza es verde. El propésito de nuestra
investigacion es encontrarle a la gobernabilidad y a la gobernanza su
ubicacion dentro del meme amarillo. Institucionalizados asi, para la
sociedad seria mas f4cil la transicion, utilizando la analogia de Beck y
Cowan, a colores turquesas y corales.

f) Teoria integral

En su estudio de las jerarquias, Ken Wilber sostiene que si los mar-
cos de referencia son inevitables (contextos dentro de contextos, holones
dentro de holones) y si los marcos de referencia implican distinciones
cualitativas -en otras palabras, si inevitablemente estamos implicados en
juicios jerarquicos-, entonces podemos empezar a unir conscientemente
estos juicios con las ciencias de la jerarquia, es decir, las ciencias de
holoarquia, de marcos de referencia dentro de marcos de referencia,
de contextos dentro de contextos, de holones dentro de holones. Al
examinar las distintas clases de holones que integran a dichos contextos
dentro de contextos, Wilber ha identificado una serie de principios,'*y
entre ellos se encuentran algunos de suma importancia para apuntalar
la idea de que primero aparece la sociedad civil, y después el Estado;
punto medular para la comprension de la gobernanza:

1. La realidad estd compuesta de holones.

2. Los holones muestran cuatro capacidades fundamentales: autopreser-

vacion, autoadaptacion, autotrascendencia y autodistribucion.

Los holones emergen. Como la sociedad civil, y el Estado.

4. Los holones emergen holodrquicamente. Es decir, jerdrquicamente,
como una serie ascendente de totalidades/ partes. Los organismos
contienen células, perono alrevés; las células contienen moléculas,
pero no al revés; las moléculas contienen atomos, pero no al revés,
el Estado contiene sociedad civil, pero no al revés. Y es este “no al
revés” en cada estadio lo que constituye una asimetria inevitable
y una jerarquia (holoarquia). Cada holén méas profundo o mas
alto abarca a sus predecesores, y después afiade su propio patréon

o

42 Wilber, Ken, Sexo, Op. cit., pp. 69 y sigs.
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nuevo y mds abarcante, su totalidad; el nuevo cédigo, canon,
campo morfogenético o individualidad que lo definird como una
totalidad y no meramente como un montén.

5. Cada holon emergente trasciende pero incluye a sus predecesores. Cada
nuevo holén emergente incluye a sus holones precedentes y
después afiade el nuevo patréon que define su forma o totalidad.
En otros términos: todo lo inferior esta en lo superior, pero no
todo lo superior est4 en lo inferior. Por ejemplo, hay atomos de
hidrégeno en una molécula de agua, pero la molécula no esta en
los atomos (podria decirse que la molécula de agua “impregna” o
“penetra” los atomos pero no esta realmente en ellos, de la misma
forma que la totalidad de una palabra esta en una frase pero
no toda la frase estd en la palabra). La misma analogia puede
aplicarse a la sociedad civil y al Estado.'*

6. Lo inferior establece las posibilidades de lo superior; lo superior
establece las probabilidades de lo inferior. Aunque el nivel superior
(Estado) va “mas alla” de lo dado en el nivel inferior “sociedad
civil”, no viola las leyes o patrones del nivel inferior. No puede
ser reducido al nivel inferior; no estd determinado por el nivel
inferior, pero tampoco puede ignorarlo. Nuestro cuerpo sigue
las leyes de la gravedad; nuestra mente se rige por otras leyes,
las de la comunicaciéon simbdlica y la sintaxis lingtiistica; pero si
nuestro cuerpo se cae por un precipicio, nuestra mente va con él.

7. El niimero de niveles que comprende una jerarquia determina si ésta es
“superficial” o “profunda”.

8. Cada nivel sucesivo de la evolucion produce mayor profundidad y menor
extension. Cuanto mayor sea la profundidad de un holon, tanto mayor
serd su nivel de conciencia.

143 Por ejemplo, antes de que Hawai se convirtiera en un estado de los Estados Unidos era
una nacién, y como nacién tenia todas las prerrogativas de la soberania: podia declarar
la guerra, acufiar su propia moneda, reclutar un ejército, etc. Todo esto era parte de su
codigo, régimen o canon. Cuando Hawai pasé a ser miembro de los Estados Unidos,
todos sus rasgos fundamentales, propiedades vy tierras se hicieron parte de ese pais.
Todas sus caracteristicas basicas fueron preservadas en la nueva Unién; ninguna de ellas
fue destruida o sufrié el menor dafio. Sin embargo, lo que no se preservo, lo que se perdid
y ademas se nego, fue su capacidad de ser una nacién independiente, de declarar la
guerra, de acufar su propia moneda, etc. El régimen aislado y auténomo de Hawai fue
incluido en el régimen superior de los Estados Unidos.
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9. Si se destruye un holon de cualquier tipo se destruyen todos los holones
superiores y ninguno de sus inferiores. Si destruyéramos todas las
moléculas del universo, destruiriamos también todas las células,
pero los atomos y las particulas subatémicas seguirian o podrian
seguir existiendo. El mismo ejemplo es aplicable a la secuencia
holoarquica sociedad civil-Estado.

10. Las holoarquias coevolucionan.

11. Lo micro estd en una relacion de intercambio con lo macro en todos los
niveles de su profundidad.

12. La evolucion es direccional.

1.11. Gobernabilidad, gobernanza y Administracién Pablica

La Administracién Pablica, como pilar de la vida asociada, toma decisio-
nes colectivas, distribuye recursos y determina el orden de prioridades
que definen su accién en la sociedad. Por ello, es la institucién mas
comprometida con el interés general, el bienestar compartido y el logro
de la equidad para evitar que la desigualdad social y econémica se con-
vierta en un corrosivo que fulmine la existencia del orden politico."*

La Administraciéon Puablica precisa de buena gobernabilidad y de
buena gobernanza, mientras que éstas, a su vez se nutren positivamente
de una buena Administraciéon Puablica.

Gobernanza y Administracion Piiblica

Bajo la égida de la gobernanza, al incorporarse a actores privados y a
intereses organizados dela sociedad civil enlas actividades de prestacion
de servicios publicos, las administraciones publicas intentan mantener
sus niveles de servicios a pesar de sus limitaciones presupuestarias,
particularmente en servicios sociales basicos a las comunidades, sectores
de la cultura, la recreacion y la actividad deportiva. Asimismo, en virtud
de la esencia participativa de la gobernanza, se da la inclusién de otros

44 Uvalle Berrones, Ricardo, Perspectiva de la Administracion Publica contemporéanea,
México, IAPEM, 2007, p. 123.
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actores que propician una mentalidad de cambio en el sector publico.
Este aspecto es de importancia significativa en el rubro de la seguridad
publica y el combate a la delincuencia organizada.

Por su parte, el Estado, especialmente a través de su Administracion
Publica debe mantener la capacidad de articular y canalizar la pluralidad
de intereses de los actores estratégicos bajo una vision de pais. Asi, en
la gobernanza, el Estado, a través de su Administracion Pablica tiene
un papel preponderante en la identificacion y en la articulacion de los
intereses de una compleja gama de actores.

La Administraciéon Puablica es importante para la gobernanza por-
que articula el conjunto de objetivos y prioridades comunes para toda
la sociedad. La Administraciéon Pdblica es un elemento crucial para la
gobernanza porque imprime coherencia a la pluralidad de intereses,
teniendo de suladola atribucién normativa de prestar servicios publicos,
otorgar subsidios, etcétera.

Asimismo, la experiencia del capital humano que conforma a la
Administraciéon Publica reviste importancia para atender y distender
las tensiones que se producen entre los demads actores estratégicos que
conforman la gobernanza.

La Administracién Publica también es necesaria en la articulacion
y funcionamiento de lo que Francisco Longo ha denominado “ejes
vertebradores de la gobernanza”. Esto es, la Administracion Puablica
puede intervenir en la articulaciéon de los arreglos institucionales que
imperan en la gobernanza, en dichos ejes, a saber:

* Instituciones politicas.- grado de inclusién de la participacion
politica; socializaciéon del sistema politico; condiciones de compe-
tencia electoral; caracteristicas del sistema de partidos; liderazgos
y distribucion territorial del poder.

* Instituciones de justicia.- por una parte, la independencia y trans-
parencia de las instituciones encargadas de la procuraciéon e
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imparticion de justicia, y por otra, la ampliaciéon de los derechos de
los gobernados ante actos u omisiones de las autoridades, mediante
recursos juridicos como el amparo adhesivo, las acciones colec-
tivas y las formas extrajudiciales de resolucion de conflictos.'*

* Instituciones de mercado.- con instituciones regulatorias que
garantizan la existencia de mercados transparentes y protegen
a la sociedad de las externalidades negativas asociadas a ciertos
procesos econdmicos. Al respecto, como ha sostenido el doctor
Ricardo Uvalle, los nexos entre la economia de mercado y el
Estado son indisolubles, lo cual significa que sin la capacidad
institucional y operativa de aquél, son inviables la eficacia de los
motores productivos y distributivos del sistema econémico.'
Por tanto, sin la cooperacion de la Administraciéon Publica y el
mercado, no son posibles los planes de crecimiento, los objetivos
del bienestar social y un mayor entendimiento entre los factores de
la produccién.

* Gestion publica. En este eje, la importancia de la Administracion
Puablica debe ser afirmada con vehemencia, toda vez que una
administracién imparcial y eficaz es un atributo bésico de la
gobernanza. A diferencia de lo que ocurre con los otros actores

45| a fraccion lll, inciso a), segundo pérrafo del articulo 107 constitucional, recientemente
reformado, establece que la parte que haya obtenido sentencia favorable y la que tenga
interés juridico en que subsista el acto reclamado, podra presentar amparo en forma
adhesiva al que promueva cualquiera de las partes que intervinieron en el juicio del
que emana el acto reclamado. Los amparos adhesivos imponen al quejoso o a quien
promueva el amparo adhesivo la carga de invocar en el escrito inicial todas aquellas
violaciones procesales que, cometidas en el procedimiento de origen, estimen que
puedan violar sus derechos. Y asi, se pretende que en un sdlo juicio queden resueltas
las violaciones procesales que puedan aducirse respecto de la totalidad de un proceso
y no, como hasta ahora, a través de diversos amparos. El amparo adhesivo abre las
puertas para una real democratizacién del juicio de amparo, al existir la posibilidad para
que se pueda adherir a una sentencia favorable quien se sienta también beneficiado y
que se agreguen todos los conceptos de violacidn que se pueden hacer valer. El amparo
recobrara su esencia distributiva, dejando de ser una herramienta elitista. Por su parte,
mediante las acciones colectivas, de reciente incorporacion al sistema juridico mexicano,
el promovente no busca como efecto Unico garantizar su propio interés personal sino
también la de los otros miembros del grupo que se encuentran en la misma situacion.

146 Yvalle Berrones, Ricardo, “Estado, economia y democracia”, Revista del IAPEM, México,
no. 60, enero-abril de 2005.
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estratégicos que inciden en la gobernanza, la Administracion
Puablica estd sometida a un mayor escrutinio pablico, en materia de
transparencia, acceso a la informacion y rendiciéon de cuentas, y su
participacion resulta de gran valor en la legalidad y legitimidad de
la gobernanza. Con la practica de la gobernanza, la Administraciéon
Publica se acerca a los ciudadanos, se conocen mejor los resultados
de la accién publica que llevan a cabo las oficinas burocraticas, se
pueden formular preguntas a las autoridades y administradores
sobre el cumplimiento de las politicas ptblicas, los beneficios que
generan, los costos que implican, la ejecucién de los presupuestos
y la existencia o no de la calidad de vida de los gobernados.'*’

* Sociedad civil.- esto es, la densidad de las redes de involucramiento
civico en las que participan los ciudadanos, nutridas por
relaciones basadas en la confianza y en la existencia de normas de
reciprocidad. Sin lugar a dudas, el rol de la Administracién Pablica
es fundamental para propiciar una representaciéon equilibrada y la
articulacion de los intereses de los actores estratégicos.

La gobernanza también requiere de una Administracion Publica
sensible, receptiva y eficaz a las demandas de la sociedad, con capacidad
para estructurarlas y darles cauce coherente y articulado. Mediante la
gobernanza, la sociedad civil y la Administracién Publica se rigen por
la corresponsabilidad. Y este atributo se nutre de una Administracién
Puablica incluyente, democratica y responsable, que -como identifica
Uvalle Berrones-, considera al ciudadano como contribuyente, como
consumidor, como cliente, como evaluador y como elector.'*®

Asi, la Administracion Pablica ocupa para la gobernanza un rol de
importancia insustituible al ser el vehiculo que posibilita la respuesta
directa a los problemas de la sociedad, teniendo como pivote la
interaccién del principal y el agente, ya que de los mismos depende no sélo
su operacion, sino el modo de acercarse a los gobernados para satisfacer

47 Cfr. Uvalle Berrones, Ricardo, Nuevas racionalidades de la gestién publica, México,
IAPEM, 2010, p. 103.

148 Cfr. Anaya Gonzélez, Lorena, “La busqueda de la gobernanza: ¢,un fin o un medio de las
politicas publicas?”, Revista del IAPEM, México, no. 69, enero-abril de 2008.
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las necesidades domésticas y colectivas que tienen.'* Y, como sefiala con
precision Uvalle Berrones, la Administraciéon Puablica es la institucion
mas comprometida con el desarrollo de lo individual, lo colectivo y lo
comunitario y, por tanto, no es viable prescindir de sus aportaciones
institucionales, funcionales y operativas porque son fundamentales
para organizar, coordinar y desarrollar las actividades productivas de
la sociedad.™

Concomitantemente, y a partir de la idea sostenida por Sanchez
Gonzélez, es posible afirmar que la gobernanza contribuye a recuperar
el elemento politico en la Administracién Pablica. Mientras que la
gestion publica fortalece las capacidades administrativas del gobierno,
la gobernanza intenta mejorar las capacidades politicas del gobierno. En
este esquema, el directivo puablico debe estimular y conducir el dialogo
comunitario para la definiciéon y constante evaluacion de la gestion
publica.™

49| a “teoria principal-agente”, también denominada de la agencia, surgié en el ambito
de la administracién empresarial y se enmarca en la corriente de pensamiento del
neoinstitucionalismo econémico. El principio que propone esta perspectiva es que, en
lugar de ver ala empresa como un ordenamiento “jerarquico” de actividades econémicas,
se le considere como una forma especial de aplicacion del contrato, mismo que regula
las relaciones y funciones desempefiadas por un propietario (“principal”) y un ejecutor
(“agente”). Los primeros trabajos y sus origenes se centraron en los contratos con las
companias aseguradoras. Algunos ejemplos de relaciones agente-principal son: médico-
paciente, abogado-cliente, compafia aseguradora-asegurado o, incluso, el de jardinero-
casero. En todos los casos, se trata de la delegacion de una actividad a otra persona,
debido al expertise de ésta y a que el contratante no puede realizarla directamente ni
tampoco posee los conocimientos necesarios para hacerlo. El contrato a cumplir por
parte de quienes lo establecen, no necesariamente se refiere a un sélo individuo, se puede
extender a grupos de personas y organizaciones. En el ambito de la Administracién
Publica, tanto el principal como el agente son los responsables de alcanzar altos niveles
de eficiencia para que los gobiernos y las administraciones publicas sean objeto de
credibilidad porque el primero delega en el segundo atribuciones y tareas de caracter
publico relacionadas con el cumplimiento de las metas colectivas. El principal tiene
como referente las demandas de la sociedad y los ciudadanos y espera que el agente
se comporte en razén de los acuerdos y compromisos que se formalizan en materia
de trabajo gubernamental para que las instituciones publicas sean mas efectivas. Cfr.
Uvalle Berrones, Op. cit. (2010), pp. 100-101.

150 Cfr. Uvalle Berrones, Op. cit. (2007), p. 123.

51 Sanchez Gonzalez, José Juan, Op. cit. (2002), p. 368.
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En el caso de la gobernabilidad, la Administracién Puablica tiene
un papel de importancia crucial en la conformacién de coaliciones
solidas y duraderas. Asimismo, la Administracién Publica es el bastion
que identifica la efectividad o inefectividad de la accién gubernamental.
Puede afirmarse que la Administraciéon Puablica es el gobierno en accién,
y la totalidad de los programas gubernamentales orientados por el Poder
Ejecutivo, pasan por el brazo ejecutor de la Administraciéon Pablica, que
debe tener las capacidades necesarias para cumplir sus atribuciones
legales, atender las demandas sociales y resolver los conflictos, con la
irrestricta aplicacion de la ley. En contrapartida, buenas condiciones
de gobernabilidad basadas en coaliciones, legitimidad y efectividad,
fortalecen la eficacia de la Administracion Pablica y la confianza
depositada en ella. En suma, la gobernabilidad y la Administracion
Puablica dan cuenta de cémo el poder constituido se organiza y ejerce
desde las instituciones.'

1.12. Gobernabilidad y gobernanza, de 1a mano

Las ideas expuestas en las paginas precedentes nos orientan a efectuar
las siguientes conclusiones:

a) No estamos de acuerdo en considerar que la gobernanza es
un “enfoque” que aparecié para suplantar al “enfoque” de la
gobernabilidad.

b) No estamos de acuerdo en considerar que la gobernabilidad deba
considerarse como una aptitud del gobierno del Estado.

c) No estamos de acuerdo en considerar que la gobernanza deba
considerarse como la arena de la sociedad civil.

d) Lo que tradicionalmente se ha considerado como gobernabilidad
(como atributo del gobierno), se asemeja mas al “modo jerarquico”
de la gobernanza.

e) Lo que tradicionalmente se ha considerado como gobernanza
(como reivindicacién de la sociedad civil) en la categorizaciéon de
Kooiman, se ubicaria, llanamente, como “cogobernanza”.

52 Gfr, Uvalle Berrones, Op. cit. (2005), p. 40.
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f) Gobernanza se refiere a los procesos de interaccion entre actores
estratégicos, pudiendo ser jerarquica, cogobernanza o autopoiética.

g) Gobernabilidad es la calidad conformada por legitimidad, eficacia,
estabilidad y orden que es, sucesivamente, condicionante y
consecuencia de la gobernanza.

h) Al igual que el mercado y el Estado, la sociedad civil también
puede fallar.

i) Los Governance indicators del Banco Mundial son, preponderan-
temente, indicadores de gobernabilidad, con sus correspondientes
impactos en y de la gobernanza.

j) Gobernabilidad y gobernanza se encuentran en interrelacion
permanente y dindmica.

k) La gobernanza requiere de gobernabilidad.

) En el entramado sistémico que incide en la gobernabilidad y en
la gobernanza destacan, principalmente, la globalizacion y la
complejidad.

m)El enfoque integrador de la gobernabilidad-gobernanza, en un
sistema abierto es propio de un meme amarillo.

n) Esquematicamente, la interrelaciéon gobernabilidad-gobernanza se
expresa asi:

Complejidad/globalizacion/

Condiciones de Resultados de
Gobernabilidad > Modos de > Gobernabilidad
(Input) Gobernanza (Output)

Fuente: elaboracion propia.

Los factores caracteristicos y los alcances de la gobernanza y la
gobernabilidad que se han visto en este capitulo, nos permitiran,
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en el siguiente capitulo, la identificacion de los indicadores para su
permanente evaluaciéon. Del mismo modo, como se verd en el altimo
capitulo, nuestro pais ha atravesado por distintos niveles de gobernanza
y gobernabilidad, y nuestra conclusioén preliminar es que una adecuada
cogobernanza puede conducir a una gobernabilidad ideal.

Del mismo modo, podemos afirmar que la Administracién Pablica
es el eje vertebrador que vincula a la gobernanza y a la gobernabilidad
en sus respectivas interdependencias. Suele decirse que uno puede
controlar el timén de un barco, pero no la tormenta. En este caso, la
tormenta es representada por la complejidad y la globalizacion, el timén
es conducido por las interacciones de la gobernanza, y la ruta que sigue
el barco representa la gobernabilidad.
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CAPITULO 2.

LA GESTION DE
LA GOBERNANZA Y
L A GOBERNABILIDAD

P —%

By the end of the twenty-first Century, Mexico will be in a position
to challenge the territorial integrity of the United States. Mexico
will emerge as a major global economic power. By about 2090, in a
change to the Mexican constitution, Mexicans (defined by parentage
and culture) who live outside of Mexico, regardless of citizenship,
will be now permitted to vote in Mexican elections. More important,
Mexican congressional districts will be established outside of Mexico,
so that Mexicans living in Argentina, for example, can vote for a
representative in the Mexican congress, representing Mexicans living
in Argentina.

George Friedman, The next 100 years.'

53 Friedman, George, The next 100 years. A Forecast for the 21st Century, New York,
Doubleday, 2009, pp. 223-248.
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2.1. Introduccién. Enfoque teérico aplicable

Habiendo definido en el capitulo anterior a la gobernanza y la goberna-
bilidad, el objeto del presente capitulo es la identificaciéon de sus
elementos caracteristicos que, concebidos como parte de un sistema,
puedan agruparse para facilitar su gestion. Tras identificar los arreglos
fundamentales necesarios en una cogobernanza para la consecuciéon de
una mejor gobernabilidad, se propone una agrupaciéon de indicadores
de gobernabilidad en funcién de sus tres componentes principales:
efectividad, estabilidad y legalidad-legitimidad. Tras cada indicador,
entre paréntesis, se anotan las siglas del especialista u organismo que las
emplea.’ Asimismo, se identifica a las variables dependientes e inde-
pendientes de la gobernabilidad. Finalmente, se proponen los elementos
de un mapa estratégico para la gobernanza y la gobernabilidad.

Desde luego, habrd indicadores que inciden simultdneamente en dos
o mas factores (la proteccion de los derechos humanos es un triple reto
para la efectividad, la estabilidad y la legalidad; un gobierno dividido
es un reto para la efectividad, como también lo es para la estabilidad y
un indeclinable elemento de legitimidad), pero en lo posible, se evita su
repeticion.

Para efectos del presente capitulo, se abordard la gestion de la
gobernabilidad y de la gobernanza apoyandonos en la Teoria General de
Sistemas. La gestion la entendemos como un conjunto de decisiones y
acciones que llevan al logro de objetivos previamente establecidos. Por
su parte, “sistema” tiene diversas connotaciones, como la que lo concibe
como un conjunto de elementos interdependientes e interactuantes; un
grupo de unidades combinadas que forman un todo organizado y cuyo

54 AA (Alejandro Anaya); AK (Atul Kohli); BM (Banco Mundial); CEPAL (Comisién Econémica
para Amérca Latina y el Caribe); DA (David Altman); FEM (Foro Econémico Mundial); FFP
(Fund for Peace); FH (Freedom House); HF (Heritage Foundation); IDEA (International
Institute for Democracy and Electoral Assistance); IIG (Instituto Internacional de
Gobernabilidad); IL (International Living); JC (Josep Colomer); JK (Jan Kooiman); JMC
(John M. Carey); LB (Latinobarémetro); PNUD (Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo); S&P (Standard and Poor’s); Tl (Transparencia Internacional); WH (Witold
Henisz);
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resultado es mayor que el resultado que las unidades podrian tener
si funcionaran independientemente. El ser humano, por ejemplo, es un
sistema que consta de un namero de 6rganos y miembros, y solamente
cuando éstos funcionan de modo coordinado el hombre es eficaz.

Al referirse a la emergencia del pensamiento sistémico, Fritjof
Capra nos recuerda que este fendmeno se presenté simultaneamente
en diversas disciplinas durante la primera mitad del siglo XX.™ Por
su parte, Ludwig von Bertalanffy postula que la tendencia a estudiar
sistemas como entidades mas que como conglomerados de partes es
congruente con la tendencia de la ciencia contemporédnea a no aislar ya
fendmenos en contextos estrechamente confinados sino, al contrario,
abrir interacciones para examinarlas y examinar segmentos de la natu-
raleza cada vez mayores.

En efecto, uno de los acontecimientos mas trascendentes para la
ciencia del siglo XX fue la constatacion de que los sistemas no pueden
ser comprendidos por medio del andlisis. Las propiedades de las partes
no son propiedades intrinsecas, sino que s6lo pueden ser comprendidas
en el contexto de un conjunto mayor. En consecuencia, el pensamiento
sistémico es contextual, no analitico. Recordemos que “analisis” significa
aislar algo para estudiarlo y comprenderlo, mientras que el pensamiento
sistémico encuadra ese algo dentro del contexto de un todo superior.

Como es reconocido, un sistema es un conjunto de elementos
interactuantes, ahora bien, entre las caracteristicas del pensamiento
sistémico se encuentran las siguientes:

a. El cambio de las partes al todo. Los sistemas son totalidades
integradas cuyas propiedades no pueden ser reducidas a las de sus
partes mas pequefias. Sus propiedades esenciales o “sistémicas”
son propiedades del conjunto, que ninguna de las partes tiene por
si sola.

155 Gapra, Fritjof, La trama de la vida, Barcelona, Anagrama, 1998, pp. 37-38.

56\on Bertalanffy, Ludwig, Teoria General de los Sistemas, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1995, p. 8.
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b. Es posible focalizar la atencion alternativamente en distintos
niveles sistémicos. A través del mundo es posible encontrar
sistemas dentro de sistemas y cabe admitir que, a distintos niveles
sistémicos corresponden distintos niveles de complejidad.

c. La ciencia cartesiana creia que en todo sistema complejo, el com-
portamiento del conjunto podia ser analizado en términos de las
propiedades de sus partes. El enfoque sistémico demuestra que
los sistemas no pueden ser comprendidos desde el andlisis. Esto
es, las propiedades de las partes no son propiedades intrinsecas y
s6lo pueden entenderse desde el contexto de un todo mayor.

Antes de los afios cuarenta del siglo XX, expresiones como “sistema”
o “pensamiento sistémico” eran ya utilizados. No obstante, fue gracias
a Bertalanffy, con sus conceptos sobre el sistema abierto y con la teoria
general de sistemas, que el pensamiento sistémico dio un salto de gran
importancia. Bertalanffy intent6 establecer su teoria de sistemas sobre
una soélida base biol6gica. Se oponia a la posicién dominante de la fisica
dentro de la ciencia moderna y enfatizaba la diferencia crucial entre
sistemas fisicos y biol6gicos. Parte crucial en las investigaciones de este
autor fue el estudio de la segunda ley de la termodindmica, que indica
la tendencia de los fenémenos fisicos desde el orden hacia el desorden.
En consecuencia, todo sistema fisico aislado o “cerrado” procedera
espontdneamente en la direccion de un creciente desorden. Para
expresar en términos matematicos precisos esta direccion, se introdujo
una unidad de medida denominada “entropia”. De conformidad con la
segunda ley dela termodindmica, la entropia de un sistema fisico cerrado
ird incrementdndose, y dado que esta evolucién viene acompafada de
desorden creciente, la entropia podia ser considerada como una medida
de desorden.

La entropia introducia la nocién de “procesos irreversibles”.
En consecuencia, la gran machina mundi se encuentra inmersa en un
proceso de agotamiento que le llevaria irremediablemente a un punto
final. Ahora bien, esta visidn contrastaba diametralmente con la de
los bidlogos evolucionistas, desde Darwin hasta el propio Bertalanffy,
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quienes consideraban que el mundo evoluciona del desorden al orden,
hacia estados de creciente complejidad.’”

¢Como resolver este dilema? Bertalanffy postul6 que los organismos
vivos son organismos abiertos que no pueden ser descritos por la
termodindmica clasica. Los llamé “abiertos” porque, para seguir
vivos, necesitan alimentarse de un flujo continuo de materia y energia
proveniente de su entorno. En estos sistemas, la entropia (o desorden)
puede decrecer y la segunda ley de la termodindmica puede no ser de
aplicacion.

Otro paso crucial fue su vision sobre una “ciencia general de la
totalidad”, que se basaba en la observacién de que los conceptos y
principios sistémicos podian ser de aplicacion en distintos dmbitos de
estudio. Esto es, ciertos principios generales son de aplicacién a los
sistemas con independencia a su naturaleza. Puesto que los sistemas
vivos abarcan un espectro tan amplio de fenémenos, involucrando
organismos individuales y sus partes; sistemas sociales y ecosistemas,
Bertalanffy consideraba que una teoria general de sistemas podria
ofrecer un marco conceptual idéneo para la unificacién de diversas
disciplinas cientificas que habian quedado aisladas o fragmentadas.

En este contexto, la teoria general de los sistemas era concebida como
una ciencia general de la “totalidad”; una disciplina 16gico-matemaética,
puramente formal en si misma pero aplicable a las varias ciencias
empiricas. Los postulados mds sobresalientes de la teoria general de los
sistemas son los siguientes:

a. Hay una tendencia general hacia la integracién en las varias
ciencias, naturales y sociales.

b. Tal integracion parece girar en torno a una teoria general de los
sistemas.

c. Tal teoria pudiera ser un recurso importante para buscar una teoria
exacta en los campos no fisicos de la ciencia.

57 Vid. Bohm, David, La totalidad y el orden implicado, Barcelona, Kairés, 1989, 345 pp.
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Al elaborar principios unificadores que corren “verticalmente”
por el universo de las ciencias, esta teoria nos acerca a la meta de
la unidad de la ciencia.

Esto puede conducir a una integracién, que haria mucha falta, en
la instruccidn cientifica.'®®

Por su parte, Beltran Jaramillo enuncia las caracteristicas distintivas

de la Teoria General de Sistemas:

1.

2.

SN

10.

Totalidad. Se trata de analizar el todo con todas sus partes
interrelacionadas e interdependientes en accion.
Interrelacionalidad. Busca identificar y comprender la interacciéon
que existe entre los diversos elementos y la interdependencia de
sus componentes.

Busqueda de objetivos. Todas las actividades son orientadas al
logro de los objetivos del sistema.

Entradas y salidas. En un sistema cerrado las entradas se suceden
una sola vez; en un sistema abierto, las entradas son tomadas del
entorno y las salidas entregadas a éste.

Transformacion. Todo sistema transforma sus entradas en salidas.
Entropia. Designa el estado de un sistema cerrado en el cual
todos los elementos que lo conforman se encuentran en un grado
méaximo de desorden.

Jerarquia. Los sistemas son, generalmente, un todo complejo
compuesto de pequefios subsistemas.

Regulacion. Si el sistema consta de un conjunto de elementos que
se interrelacionan y son interdependientes, estas interrelaciones
pueden ser reguladas o autorreguladas para alcanzar los objetivos
del sistema.

Diferenciacion. En sistemas complejos, elementos especializados
tienen funciones sistémicas especializadas. La diferenciacién de
funciones por componentes es una caracteristica de todo sistema.
Equifinalidad. En un sistema abierto, el mismo estado final puede
ser alcanzado desde muchos puntos iniciales. Un resultado puede
tener diferentes causas.™

158 \/on Bertalanffy, Ludwig, Op. cit., p. 38.
159 Beltran Jaramillo, Jests Mauricio, Indicadores de Gestién, Bogota, 3R Editores, 1999,
pp. 17-18.
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Animados por los postulados de la Teoria General de Sistemas, en
el marco del coloquio organizado en 1951 por la Foundation for Integrated
Education, sus participantes declararon que las exigencias educativas de
adiestrar “generalistas cientificos” y de exponer “principios basicos”
interdisciplinarios, son precisamente las que la teoria general de los
sistemas aspiraba a satisfacer. “No se trata de un simple programa ni de
piadosos deseos, ya que, como tratamos de mostrar, ya estd alzdndose
una estructura tedrica asi. Vistas las cosas de este modo, la teoria general
de los sistemas seria un importante auxilio a la sintesis interdisciplinaria
y la educacién integrada”, sostenia Bertalanffy.'®

Niklas Luhmann, en su valiosa obra sobre los sistemas sociales.!
sugiere que hay diferentes rangos de generalidad en la teoria de sis-
temas, y que, junto a la teoria general, se pueden elaborar teorias especi-
ficas, como, precisamente, la teoria de los sistemas sociales. Apunta
el autor citado que si bien la teoria general de los sistemas no fija las
caracteristicas esenciales que se encuentran, sin excepcion, en todos los
sistemas, en cambio, formula un lenguaje que introduce problemas y
soluciones, y a su vez hace comprender que pueden existir distintas
respuestas funcionalmente equivalentes a problemas determinados.

Tiene razén Luhmann al reconocer que la teoria general de los siste-
mas sociales se encuentra orientada por la teoria general de los sistemas.
Postula asimismo que la teoria de los sistemas sociales tiene pretensiones
universales; pretende abarcar todo el campo del objeto de la sociologia y
de constituirse, en ese sentido, en una teoria universal sociolégica.

Bertalanffy, de hecho, habia sugerido que la teoria general de los
sistemas podria ser un recurso importante para buscar una teoria
exacta en los campos no fisicos de la ciencia. No cabe duda que, con
referencia a los sistemas sociales, existe una interrelacion entre todos los
elementos y constituyentes de la sociedad, pero ;cudles son las férmulas
“universales” que permitirian una descripciéon “exacta” delos fenémenos

160 \/on Bertalanffy, Ludwig, Op. cit.,, p. 51.
61 _uhmann, Niklas, Sistemas sociales, Barcelona, Alianza editorial, 1998, p. 32.
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que acontecen en los sistemas sociales? El planteamiento de Bertalanffy
resulta sugerente: “...lo que falta es el conocimiento de las leyes de la
sociedad humana, y en consecuencia una tecnologia sociolégica... Si
dispusiéramos de una ciencia de la sociedad humana bien desarrollada
y de la correspondiente tecnologia, habria modo de escapar del caos y
de la destruccién que amenaza nuestro mundo actual”.’®?

En el lenguaje de la ciencia hay afirmaciones que poseen una forma
simple y bastante descriptiva; constantemente se busca un lenguaje que
copie o refleje la estructura de la realidad. El planteamiento es que los
sistemas sociales son como un gigantesco criptograma, una enorme serie
de mensajes codificados. El lenguaje de la ciencia nos puede aportar
valiosos elementos para lograr su descodificacion. Adicionalmente,
segtin Bronowski, el lenguaje de la ciencia posee tres caracteristicas:

a. Hay unos simbolos que representan conceptos o entidades inferi-
das que tienen el cardcter de palabras en esas oraciones.

b. Hay una gramatica que nos dice como deben combinarse esos
simbolos, y

c. Hay un diccionario de traducciones que relaciona una oracién con
problemas especificos tales como la determinacién del periodo de
la Luna.'®

Entre los elementos primordiales de los sistemas se encuentran:

a. Entrada. Es un dispositivo u ordenamiento predominantemente
estructural del sistema, el cual permite la probabilidad de acceso a
los insumos energético-materiales e informativos, desde el medio
ambiente o el resto del Universo, hacia el sistema.

b. Salida. Es aquella estructura del sistema que posee la probabilidad
de otorgar acceso a los productos del sistema hacia el contexto o
resto del universo.

62 \Jon Bertalanffy, Ludwig, Op. cit., p. 52.
163 Bronowski, Jacob, The origins of knowledge and imagination, Yale University, 1979, p.
66.
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Insumos. Son los distintos conjuntos de materia, energia e
informacioén que desde el medio ambiente ingresan en el sistema
para su combinacion o transformacion.

. Productos. Es el conjunto de energia, materia o informacion que,

una vez combinado (transformado), fluye hacia el contexto y/o a
través de la retroalimentacion, hacia el propio sistema.

. Limite. Es el ordenamiento sustantivamente estructural que, en el

espacio y en el tiempo, demarca la energia, materia e informacién
pertenecientes al sistema, estableciendo de esta manera una
diferenciacion o precision respecto de aquellas correspondientes
al circundante medio ambiente.

Contexto o medio ambiente. Es aquel conjunto de condiciones (su-
cesos y fenémenos, procesos y estructuras) entre las cuales tiene
movimiento un sistema en su totalidad. Es decir, son aquellas
circunstancias que rodean, cercan o envuelven a un sistema, y
entre las cuales éste orienta su trayectoria y cumple con su destino.

Si bien un sistema es un conjunto de elementos unidos por alguna

forma de interaccién o interdependencia, realmente es dificil precisar
dénde empieza y dénde termina un sistema determinado. Los limites
(fronteras) entre el sistema y su ambiente admiten cierta arbitrariedad.
El propio universo parece estar formado de multiples sistemas que se
compenetran y, en este sentido, es posible pasar de un sistema a otro
que lo abarca, como también pasar a una versién menor contenida en élI.
Otras caracteristicas asociadas a los sistemas son:

a. Proposito u objetivo. Los elementos del sistema, asi como las
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interrelaciones definen una distribuciéon que trata siempre de al-
canzar un objetivo.

. Totalidad. Todo sistema tiene una naturaleza orgénica por la

cual una accién que produzca cambio en una de las unidades del
sistema, con mucha probabilidad producird cambios en todas las
otras unidades de éste. En otros términos, cualquier estimulaciéon
en cualquier unidad del sistema afectara todas las demas unidades,
debido a la relacion existente entre ellas.
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c. Entropia. Es la tendencia que los sistemas tienen al desgaste, a la
desintegracion, para el relajamiento de los estdndares y para un
aumento de la aleatoriedad. A medida que la entropia aumenta,
los sistemas se descomponen en estados mas simples.

d. Homeostasis. Es el equilibrio dindmico entre las partes del
sistema. Los sistemas tienen una tendencia a adaptarse con el fin
de alcanzar un equilibrio interno frente a los cambios externos del
medio ambiente.

Podemos afirmar que la definicién de un sistema depende del interés
de la persona que pretenda analizarlo, asi, diversos autores conciben al
gobierno, precisamente, como un sistema conformado por el conjunto de
organismos, instituciones, funcionarios y normas cuyas interrelaciones
producen un determinado efecto general. En otros términos, el gobierno
es la direcciéon del conjunto de elementos que componen el sistema
politico,'®* como una maquinaria de gobierno: administrativa, financiera,
judicial y militar; y la influencia para quienes la dirigen.'®®

Si el gobierno es un elemento del subsistema politico, no cabe duda
de que se trata de un componente de importancia primordial, e incluso,
en términos de la teoria de sistemas, se trata del componente cibernético
por antonomasia.

¢Es aplicable la nocién de autopoiesis al gobierno? En los afios
sesenta, el neurocientifico chileno Humberto Maturana se debatia
entre dos grandes tradiciones del pensamiento sistémico: mientras
los bidlogos organicistas habian explorado la naturaleza de la forma
biolégica, los cibernéticos intentaban comprender la naturaleza de la
mente. Maturana se dio cuenta de que la clave de ambos rompecabezas
estaba en la comprension de la “organizacion de lo vivo”. Tras largos
afos de reflexion y estudios, sacé dos conclusiones:

64 Sobre el andlisis de los sistemas politicos, Alcantara Saez, Manuel, Gobernabilidad,
crisis y cambio. Elementos para el estudio de la gobernabilidad de los sistemas politicos
en épocas de crisis y cambio, México, Fondo de Cultura Econémica, 2004, pp. 42 y sigs.

165 Arce Tena, Carlos A., Op. cit., pp. 98 y sigs.
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a. La “organizacion circular” del sistema nervioso es la organizacion
basica de todos los organismos vivos. Los sistemas vivos estan
organizados en un proceso causal circular cerrado, que permite
el cambio evolutivo de modo que la circularidad sea mantenida,
pero que no admite la pérdida de dicha circularidad.

b. El sistema nervioso no es solamente autoorganizador sino
también autorreferente, de modo que la percepciéon no puede ser
contemplada como la representaciéon de una realidad externa,
sino que debe ser entendida como la creaciéon continua de nuevas
relaciones en el interior de la red neuronal.'®

Seguin Maturana, la percepcion y de modo mas general la cognicion
no representan una realidad externa, sino que mas bien la especifican
a través de los procesos del sistema nervioso de organizacién circular.
Con esta premisa, Maturana dio un paso importante al aseverar que el
proceso de organizacion circular en si mismo -con o sin sistema nervioso-
es idéntico al proceso de cognicion.

Posteriormente, Maturana unié sus esfuerzos a los de Francisco
Varela, y antes de intentar la construcciéon de un modelo matematico,
comenzaron por darle un nombre a la idea de Maturana: autopoiesis.
Auto, significa “si mismo” y se refiere a la autonomia de los sistemas
autoorganizadores. Poiesis, significa “creacion”. Por lo tanto, autopoiesis
significa “creacion de si mismo”. Este neologismo resultaba novedoso
para aplicarlo al estudio de la organizacion de los sistemas vivos. Para
comprender el término, era preciso distinguir entre “organizacion” y
“estructura”:

La organizacion en un sistema vivo es un conjunto de relaciones
entre sus componentes que caracteriza el sistema como perteneciente
a una clase determinada. La descripcién de dicha organizacién es una
descripcion abstracta de relaciones y no identifica a los componentes.
La autopoiesis es un patron general de organizacién comun a todos los
sistemas vivos, cualquiera que sea la naturaleza de sus componentes.

66 Capra, Fritjof, Op. cit., pp. 113-14.
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La estructura, en cambio, estd constituida por las propias
relaciones entre los componentes fisicos; es la manifestacion fisica de
su organizacion. Varela y Maturana enfatizan que la organizacion del
sistema es independiente de las propiedades de sus componentes, de
manera que una determinada organizacién puede ser encarnada de
distintas maneras por muy distintas clases de componentes.'®’

Desde la optica de la autopoiesis, ésta se constituye como la
organizacion comun a todos los sistemas vivos. Se trata de una red de
procesos de produccién, en la que la funcién de cada componente es
participar en la produccién o transformacién de otros componentes de
la red. En consecuencia, toda la red se hace a si misma, continuamente.
Es producida por sus componentes y, a su vez, los produce. En suma, en
un sistema vivo, el producto de su operacién es su propia organizacion.

Animado con el alcance de este concepto, Luhmann expone que,
aunados a la ya conocida distinciéon entre sistemas abiertos y sistemas
cerrados, existen los sistemas autorreferenciales. Dichos sistemas
parten de la premisa de que la diferenciacién de los sistemas sélo
puede llevarse a cabo mediante autorreferencia; esto es, los sistemas
sOlo pueden referirse a si mismos en la constituciéon de sus elementos y
operaciones elementales. Para lograr esto, los sistemas deben producir
y utilizar la descripcion de si mismos. Deben, asimismo, ser capaces
de utilizar, al interior del sistema, la diferencia entre sistema y entorno
como orientacién y principio del procesamiento de informacién. En
otros términos, existen sistemas que tienen la capacidad de entablar
relaciones consigo mismos y de diferenciar esas relaciones frente a las
de su entorno.

La cuestion de si los sistemas sociales -como el gobierno- pueden
o no ser considerados autopoiéticos ha sido discutida extensamente
y se han propuesto diferentes respuestas. El problema central es que
la autopoiesis ha sido definida, precisamente, s6lo para sistemas en
espacio fisico y simulaciones informaticas en espacio matematico.

167 Capra, Fritjof; Op. cit., pp. 113-14.

141



MEXICO,
ni dictadura perfecta
ni Estado fallido

Debido al “mundo interior” de conceptos, ideas y simbolos que surgen
con el pensamiento, la consciencia y el lenguaje, los sistemas sociales
humanos no existen tnicamente en el dominio fisico, sino también
en el simboélico social. Mientras que el comportamiento en el terreno
fisico esta gobernado por causa y efecto (las leyes de la naturaleza),
el terreno social se rige por normas generadas por el sistema social y
frecuentemente codificadas en forma de leyes.

La diferencia crucial -sugiere Capra- estriba en que las reglas sociales
pueden romperse, pero las naturales no. Los seres humanos pueden
escoger entre obedecer una regla social o no; las moléculas no pueden
escoger si deben o no interactuar.'®®

Dada la existencia simultdnea de los sistemas sociales en los dos
dominios (el fisico y el social), ;tiene algtn significado aplicarles el
concepto de autopoiesis?, y en su caso, jen qué dominio deber ser
aplicado? Para Luhmann, una red autopoiética puede ser definida si la
descripcion de los sistemas sociales humanos permanece estrictamente
dentro del dominio social. El argumento central de Luhmann consiste
en identificar los procesos sociales de la red autopoiética como procesos
de comunicacién. A continuacion se enlistan algunos postulados de
Luhmann sobre el particular:

a. Los sistemas sociales usan la comunicacién como su modo
particular de reproducciéon autopoiética. Sus elementos son
comunicaciones que son producidas y reproducidas por una red
de comunicaciones y que no pueden existir fuera de dicha red.

b. Enel caso de los sistemas sociales, no existe ninguna comunicacion
fuera del sistema de comunicacién de la sociedad.

c. Este sistema es el tinico que utiliza este tipo de operacién, y en esta
medida es real y necesariamente cerrado.'*

Consideramos posible la autopoiesis, incluso necesaria, en parte
porque posibilita la sintesis de una serie de afirmaciones acerca de los

168 Capra, Fritjof, Op. cit., p. 223.
189 | uhmann; Niklas; Op. cit., p. 56.
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sistemas sociales, en parte también porque remite a la conexién con la
evolucion: en ella ha cristalizado, por un lado, la posicién privilegiada
del sistema sociedad y, por otro, en ella han surgido los problemas
internos del deslindamiento.'”

Pensemos, por ejemplo, en unsistema familiar, que puedeser definido
como una red de conversaciones que exhibe circularidades inherentes.
Los resultados de las conversaciones dan lugar a otras conversaciones,
de manera que se constituyen los bucles de retroalimentacién autoam-
plificadora. La clausura de la red consiste en un sistema compartido de
creencias, explicaciones y valores, que es constantemente mantenido
mediante més conversaciones. Los actos comunicativos de la red de
conversaciones incluyen la “autoproducciéon” de los papeles por los que
son definidos los distintos miembros y del sistema limite de la familia.
Puesto que todos estos procesos tienen lugar en el dominio simbdlico
social, el perimetro no puede ser fisico. Es un recinto de expectativas,
confidencialidad, lealtad, etc. Tanto los papeles familiares como su
perimetro son continuamente mantenidos y renegociados por la red
autopoiética de las conversaciones.

Luhmann, en consecuencia, encuentra la respuesta y utilidad de
la autopoiesis en los procesos de comunicaciéon. En cambio, Maturana
no ve los sistemas sociales como autopoiéticos, sino mas bien como el
medio en el que los humanos realizan su autopoiesis biolégica a través
del languaging (“lenguajeo”). Veamos en qué consiste esta aseveracion.

Segtin Maturana, la comunicacion no es transmisién de informacién,
sino més bien una coordinaciéon de comportamiento entre organismos
vivos a través del acoplamiento estructural mutuo. El comportamiento
animal puede ser innato o aprendido. Consecuentemente, es posible
distinguir entre comunicacion instintiva y aprendida. Maturana deno-
mina “lingtiistico” al comportamiento comunicativo aprendido, esto
es, dicho comportamiento constituye la base del lenguaje. No obstante,
incluso formas muy sofisticadas de comunicacién lingiiistica,’”’ no

170 Ibidem.
7" Por ejemplo, el llamado “lenguaje” de las abejas.
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son adn lenguaje. El lenguaje emerge cuando hay comunicacion
sobre la comunicacion. Asi, el lenguajeo tiene lugar cuando existe una
coordinaciéon de las coordinaciones de comportamiento. En el lenguaje
humano, se abre un vasto espacio en el que las palabras sirven como
sefiales para la coordinacion lingtiistica de acciones y son también
utilizadas para crear la nociéon de objetos.

Las distinciones lingtiisticas no se encuentran aisladas sino que
existen en la red de acoplamientos estructurales que tejemos continua-
mente mediante el lenguajeo. Existe un patrén de relaciones entre estas
distinciones lingtiisticas, de manera que existimos en un territorio
semantico creado por nuestro lenguajeo. Ser humano es existir en len-
guaje, y s6lo podemos comprender la consciencia humana a través del
lenguaje y de todo el contexto social al que pertenece.

Como sucede en otras disciplinas, también en el campo de las
ciencias juridicas se ha desarrollado, en época relativamente reciente,
un manifiesto interés tedrico por el andlisis del lenguaje que contintia
ocupando la atencion de los estudiosos. Si, en lugar de apegarnos a la
idea de la autopoiesis en los sistemas sociales (y en particular en el caso
del subsistema gobierno), nos apegamos al estudio del lenguajeo, serd de
gran utilidad recordar que, en el ambito de los estudios juridicos, hay
dos grandes lineas en funcién de la ubicacién e importancia asignada
al analisis del lenguaje. En primer lugar, aquella que considera a la
preocupacion por el lenguaje como la mas relevante de la ciencia y la fi-
losofia juridicas. En segundo lugar, la que encara el estudio del lenguaje
en forma complementaria, integrandolo con los demas enfoques teéricos
que abordan la tematica juridica, tanto cientifica como filoséfica. Nos
recuerda Dante Cracogna que, dentro de esta tiltima linea debe ubicarse
el pensamiento de Kelsen.”?

(Gobierno jerarquico u holodrquico? Jerarquia'”® implica orden,
gradacion. Para los teéricos de sistemas, la nocién de jerarquia adquiere

72 Cracogna, Dapte, Cuestiones fundamentales de la Teoria pura del Derecho, México,
Biblioteca de Etica, Filosofia del Derecho y Politica, 1998, p. 84.
73 Proviene de hierds, sagrado, y archo, gobierno o autoridad.
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particular relevancia y utilidad. En opinién de Luhmann, la jerarquia
implica que los sistemas parciales pueden, a su vez, diferenciar sistemas
parciales y se origina, de esta manera una relacion transitiva del estar
incluidoen el estar incluido. Para Luhmann, las ventajas dela jerarquizacion
son vélidas en el contexto de las organizaciones sociales, ya que a éstas se
les puede asegurar mediante leyes formales. “Sin embargo, -dice- en los
sistemas sociales generales s6lo se puede partir de un esquema basico
de diferenciacién, o por segmentos, o por estratos o por funciones”.'”*

Una manera de resolver esta cuestion estriba en la distincion que hace
Luhmann entre jerarquizacion y diferenciacion. De conformidad con
esta distincion, la jerarquizacién es un caso especial de diferenciacién. La
jerarquizacién es una manera de autosimplificacién de las posibilidades
de diferenciacion del sistema, sin embargo, facilita la observacion del
mismo. Si un observador presupone una jerarquizacion, puede regular
la profundidad en el campo de la percepcion y la observacién conforme
a los niveles jerarquicos que pueda captar.

Ahora bien, Luhmann pone el dedo en el renglén cuando reconoce
una de las limitantes de la jerarquizacién: “...no se puede tomar como
supuesto que la evoluciéon conduzca a la complejidad necesariamente
bajo la forma de jerarquia. Es evidente que se han encontrado otras
formas posibles de diferenciaciéon, mas caéticas, que han probado su
eficacia y han sobrevivido”.'”

Al concebir un indicador como la relaciéon entre las variables
cuantitativas o cualitativas que permite observar una situacion y las
tendencias de cambio generadas en el objeto o fenémeno observado,
respecto de objetivos y metas previstos e influencias esperadas, es
factible concluir que, con el apoyo de la Teoria General de Sistemas,
podemos identificar los indicadores de gestiéon de la gobernanza y la
gobernabilidad.

74 Luhmann, Niklas, Op. cit., p. 43.
75 Ibidem.
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Se ha dicho en el primer capitulo de este trabajo que el orden es
uno de los elementos fundamentales de la gobernabilidad. Dado que
la gobernanza y la gobernabilidad son conceptos con un heterogéneo
mosaico de variables, en este contexto, entre las funciones principales
del orden es la unidad en la diversidad, es decir, la ordenacién de cosas
tiende a la unidad. Asimismo, el orden tiende a colocar cada cosa en
su sitio; mediante la distribucion, la unidad se vuelve “ordenada”.
Finalmente, el orden coordina, y los elementos aislados adquieren una
potencia de que antes carecian.

Tradicionalmente, el desorden es visto como algo catastréfico,
inesperado, temido y maligno. Pero para efectos de sus implicaciones
para la gobernanza y la gobernabilidad, el desorden puede verse no
como un encadenamiento de procesos desequilibrantes sino como un
movimiento, un juego de fuerzas entre actores que es necesario catalizar
para vaciarlo de su carga negativa y emplearlo al servicio del orden.

Ahora bien, si se analiza la gobernanza y la gobernabilidad en
nuestros dias, facilmente nos daremos cuenta de que estan lejos de
caracterizarse precisamente por el orden, el equilibrio y la estabilidad.
Una sociedad y un gobierno ordenados, equilibrados y estables s6lo
podrian llegar a ser una realidad si funcionaran como una especie
de méquina automética regulada por el equilibrio de intereses en
competencia, como en los sistemas lineales. En cambio, la gobernanza y
la gobernabilidad se mueven dentro de un flujo caos/orden/desorden y
orden/desorden/reorganizacion, en un proceso de interaccion.

Un sistema para la gestion de la gobernanza y la gobernabilidad
tiene que partir de la premisa fundamental de la complejidad en razén,
al menos, de lo siguiente:

Consta de un namero grande de componentes.

Son muy heterogéneos.

Sus procesos se distinguen por la no-linealidad.

Esos procesos son de distinta naturaleza.

Un parametro puede estar afectado por multiples causas.

AN
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*

Una misma causa puede provocar multitud de efectos.

7. Progresanalo largo de crisis tras las cuales cambian su estructura
y funcion.

8. Se estructuran en niveles jerarquicos.

9. Interaccionanfuertementeconelmedioyson,termodindmicamente
hablando, abiertos.

10. Se adaptan y, una vez alcanzado el equilibrio, son reacios a
cambiar cuando se les perturba dentro de ciertos limites.

11. Tienen propiedades emergentes.'”®

Reconociendo que estamos en un contexto caético y complejo puede
inferirse que aunque se identifiquen los componentes de la gobernanza
y la gobernabilidad, éstos se encuentran sujetos a eventualidades.
Asi, una gobernabilidad “ideal” puede verse resquebrajada por un
terremoto de gran magnitud o por la caida de un asteroide, asimismo,
la cogobernanza se pulveriza si un gobernante pierde sus facultades
mentales y, por ejemplo, designa legislador a su caballo (Caligula), o
expulsa a todas las ONGs de su territorio (Sudan).'””

Aun asi, corresponde a otras investigaciones la ponderacion,
en medio de turbulencias y bifurcaciones, del orden implicado de la
gobernanza y la gobernabilidad.'”®

76 Borjén Nieto, José Jesus, Caos, orden y desorden en el sistema monetario y financiero
internacional, México, Plaza y Valdés, 2002, p. 114.

77 “Nji la Corte Penal ni la ONU me pueden tocar una pestafia”, lo afirmé el 19 de marzo
de 2009 el dictador de Sudan Omar al Bachir, quien ratific6 que echara a las ONGs
humanitarias pese a las hambrunas.

78 Segun el fisico David Bohm, la realidad clasica se ha centrado en manifestaciones
secundarias, el aspecto desplegado de las cosas, y no en su fuente. Estas apariencias
se abstraen de un flujo intangible, invisible, que no se compone de partes. Se trata de
una interconexion inseparable. “Bajo la esfera explicada de cosas y acontecimientos
separados se halla una esfera implicada de totalidad indivisa, y este todo implicado esta
simultaneamente disponible para cada parte implicada”. Segun su vision, que se recoge
en su magnifica obra “La totalidad y el orden implicado”, en cualquier elemento del
universo se contiene la totalidad del mismo: la parte esta en el todo, y el todo esta en la
parte. Detras de la apariencia del orden desplegado existe un orden implicado. Bohm,
David, La totalidad y el orden implicado, Barcelona, Kairés, 2000.
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2.2. Lagobernanzaqueel paisnecesita paraunamejorgobernabilidad

Co-governance can be looked at from different disciplinary perspectives,
each of which focuses on different outcomes, such as networks, private-
public partnerships or international regimes. It is thanks to this plurality
of concrete outcomes - and recognizing that under modern conditions
public matters can no longer be the exclusive responsibility of the state,
the market can no longer be a sphere of limited public responsibility and
civil society ought to be more involved in the governmental process. In co-
governance actors communicate, collaborate or cooperate, and since they
have something in common to pursue together, in some way their autonomy
and identity are at stake

Jan Kooiman'”®

Bajo un esquema de gobernanza jerarquica, se asume que los sectores
publico y privado se ocupan de distintos aspectos, que el gobierno no
debe intervenir en los negocios y que los negocios no deben tener tratos
con el gobierno. Bajo una cogobernanza, bajo la intensa presiéon de
resolver los problemas, se buscan los mejores métodos que se puedan
encontrar, sin importar los sectores que ello involucre. Cuando nos
preguntamos qué sector puede ocuparse mejor de una tarea particular,
también solemos circunscribirnos a pensar en dos sectores: el Estado y
el mercado. Pero hay otro sector, la sociedad civil, a la que Osborne y
Gaebler denominaron el “tercer sector”: “...Existia mucho antes de que
apareciera la mayoria de los servicios gubernamentales. Se encargaba
de los problemas sociales mucho antes de que los gobiernos asumieran
esa funcion. Estos tltimos solo intervinieron cuando el tercer sector
demostro ser incapaz de tratar problemas particulares”.'®

Para que México tenga mejores niveles de gobernabilidad, fortalecida
ésta por su legitimidad, estabilidad y eficacia, es imprescindible conso-
lidar la transicién de la gobernanza jerarquica a la cogobernanza, en la
que Estado, sociedad y mercado sostengan interacciones beneficiosas
para el pais.

79 Kooiman, Jan, Op. cit., (2006), p. 217.
80 Osborne, David, Gaebler, Ted, Un nuevo modelo de gobierno. Cémo transforma el
espiritu empresarial al sector publico, México, Gernika, 1994, p. 77.
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La cogobernanza abarca al Estado, pero lo trasciende pues incluye
también a las entidades del sector privado y de la sociedad civil. Estas
tres instancias son de importancia crucial para sostener el desarrollo
humano. El Estado crea un ambito politico y juridico propicio. El
mercado genera empleos e ingresos, y la sociedad civil facilita la
interaccion politica y social, movilizando grupos para su participacion
en las actividades econdmicas, sociales y politicas. La cogobernanza se
basa en la constructiva interaccién entre esas tres instancias. En la co-
gobernanza, las relaciones entre el Estado, el mercado y la sociedad
civil son factores fundamentales que determinan si un pais estd en
condiciones de crear y mantener oportunidades equitativas para todos
sus habitantes.

Adicionalmente, la cogobernanza no puede ser considerada como
un sistema cerrado. Los cambios en los sistemas econémicos, politicos y
sociales en todo el mundo han redundado en adelantos sin precedentes
en las condiciones de vida de los seres humanos; pero esos cambios tam-
biénacarreannuevasincertidumbresy nuevos desafios. Comoapuntacon
precision Aguilar Villanueva, la globalizacién econémica hizo perder al
gobierno capacidad de conduccion del crecimiento econémico al privarlo
de poderes decisivos de intervencion o al reducir significativamente su
influencia en decisiones econdmicas cruciales. El gobierno ya no posee,
0 ya no con la magnitud requerida, los recursos clave del crecimiento
econdmico de su sociedad (en condiciones de competitividad mundial),
tales como los recursos financieros, los de informacién y conocimiento
cientifico-tecnolégico, los de comercializaciéon y gerencia productiva,
para estar en grado de generar sostenidamente por si solo, a partir
de sus propias decisiones y acciones, la productividad y las ventajas
competitivas, que hoy constituyen la base del desarrollo y la fuente del
empleo, las oportunidades de ingreso sostenido, la universalizacion
progresiva del bienestar y la seguridad social.'®!

En suma, la tarea del Estado en estas condiciones ambientales es
encontrar un equilibrio entre aprovechar las ventajas de la globalizacién
y proporcionar un ambito social y econdémico seguro y estable a escala
nacional.

181 Aguilar Villanueva, Luis, Op. cit. (2007), p. 3.
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El mercado debe tener un rol esencial en la economia, pero se debe
reconocer que por si solo no puede resolver las necesidades y demandas
de la sociedad. En consecuencia, se requiere la institucionalizacion del
mercado de manera que las reglas del juego sean transparentes para
todos los jugadores en un sistema de economia institucional que genere
confianza, eficiencia y reduzca los costos de transaccion. Asi, coincidimos
con Villarreal cuando sefiala que los dos elementos fundamentales para
hablar de una economia institucional de mercado son: confianza y
eficiencia.'®

El mercado opera inadecuadamente en varias actividades econémi-
cas, pero también conviene reconocer que desempefia un importante
papel disciplinando a los agentes econdmicos para usar de manera mas
eficiente los recursos. Si bien la teoria de las fallas del mercado ha ganado
una amplia aceptacion histdrica, atin se discute si la existencia de
las fallas del mercado es, o no, una justificaciéon suficiente para la am-
pliacién de la intervencion gubernamental en la economia. Para mu-
chos economistas las fallas del mercado sélo crean las condiciones
necesarias, pero no suficientes, para que el Estado intervenga, y piensan
que el fortalecimiento de los mecanismos del mercado y la competencia
haria redundante la aplicaciéon de intervenciones del gobierno. Desde
luego que en este tema existen distintas posiciones sobre la necesidad
de la intervencién estatal. Pero lo verdaderamente importante es el
reconocimiento de que el mecanismo del mercado por si solo no puede
desempeniar todas las funciones econémicas. La politica publica es
necesaria para guiar, corregir y suplir al mercado en ciertos dmbitos.
Este hecho implica un tamafo adecuado del sector publico.'®

Las reformas institucionales y las politicas publicas se justifican
cuando los mercados no son eficientes ni justos. Asi, el papel del Estado
debe inducir, promover la eficiencia y no sustituir al mercado.

8 Villarreal, René, Hacia una nueva economia de mercado institucional y participativa,
México, Ediciones Castillo, 1998, p. 44.

183 Ayala Espino, José, Mercado, eleccidn publica e instituciones. Una revisién de las teorias
modernas del Estado, México, Miguel Angel Porrda, 1996, p. 142.

150



Alejandro
Anaya
Huertas

El Estado, por su parte, debe continuar su proceso de reforma para
atender los intereses publicos de la sociedad. Es atendible lo que dijo
un dirigente sudamericano hace mas de una década: “Abandonemos la
ilusion de que el mercado por si solo va a traer igualdad, lo que queremos es
mds que igualdad, no con la perpetuacion de un Estado de “malestar social”
y privatizado, sino a través de una reforma del aparato estatal que permita
transformarlo en un instrumento de progreso social. Hay que insistir en este
tema, a fin de que el Estado recupere la fuerza necesaria para canalizar los deseos
de la sociedad y responder a los anhelos de bienestar social. En otras palabras,
hay que “desprivatizar” el Estado” "%

El Estado es una organizaciéon dotada de poderes suficientes para
actuar como el garante del interés puablico en un doble sentido: primero,
restringiendo la conducta maximizadora y egoista de los agentes
econémicos a través del mantenimiento y vigilancia de las instituciones
publicas; y segundo, creando nuevas instituciones, en cualquier lugar o
circunstancia, donde las instituciones privadas obstruyan o cancelen las
posibilidades para obtener las ganancias derivadas de la organizacién, la
cooperacion y el intercambio. Esta perspectiva analitica -sostiene Ayala
Espino- enfatiza la intervenciéon del gobierno como un factor regulador
del intercambio y correctivo de las fallas del mercado, y no sélo como un
agente ético y externo.'®

El Estado es garante de la seguridad y la democracia, asi como el
promotor del desarrollo econémico y el proveedor de bienes y servicios
publicos. Esrecomendable que parta dela aplicacién de politicas ptblicas
amigas del mercado. Se requiere ademas, de la mano solidaria de la
sociedad para promover la equidad distributiva y el bienestar social.
Para una verdadera cogobernanza, ni el Estado ni el mercado garantizan
por si mismos el equilibrio. Se requiere de un tercer elemento que los
guie y equilibre con frenos y contrapesos dentro del propio sistema
institucional. Esos balances tienen que provenir de una sociedad civil
cada vez maés participativa y consciente.

184 Cardoso, Fernando Henrique, “Estado, comunidad y sociedad en el desarrollo social”,
en Revista de la CEPAL, agosto de 1997, pp. 8-9.
185 Ayala Espino, José, Op. cit., p. 355.
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En una gobernanza jerarquica se ejerce una autoridad sin limites
y en forma vertical. Su cardcter es abusivo e incluso puede llegar a
ser abyecto, si la autoridad se presenta acompafiada de la resignaciéon
popular ante la misma. La gobernanza jerarquica provoca tensiones
crecientes y acumulativas que agravan el circulo vicioso entre sujecion
colectiva y autoritarismo. En cambio, en una cogobernanza se ejerce la
horizontalidad en el ejercicio del poder. Sus virtudes y su legitimidad se
fincan en la discusién permanente y en el equilibrio.

Bajo la perspectiva de la gobernanza jerarquica, Estado y mercado
representan un excluyente juego de suma-cero. En cambio, en una
cogobernanza, el Estado y el mercado no deben ser considerados
adversarios ni sustitutos. Deben ser vistos como instituciones para
desarrollar entre ambos un enfoque de complementariedad que potencie
a la economia y a la sociedad en su conjunto.

Bajo la perspectiva de la gobernanza jerarquica, el péndulo entre
Estado y mercado oscila entre la necesidad de contar con un Estado
grande o un Estado chico. En cambio, en la cogobernanza, lo importante
es un Estado necesario.

En una gobernanza jerarquica, se tiene, por un lado, una indus-
trializacién sustitutiva de importaciones, con un Estado omnipotente,
un mercado controlado y una sociedad pasiva, y por el otro, una
industrializacién exportadora, con un Estado minimo, un mercado libre
y una sociedad reactiva. En cambio, en una cogobernanza se promueve
la industrializacién y crecimiento con la apertura a la competencia
internacional, con un Estado promotor, un mercado institucionalizado
y una sociedad participativa.

Existen unas condiciones minimas para la cogobernanza entre
Estado y mercado, de no reunirse, el Estado puede introducirlas:

a) Oferta. Con suficientes proveedores de un servicio para garantizar
la competencia.
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b) Demanda. Los “clientes” deben contar con suficiente poder
adquisitivo para comprar un producto o servicio y tienen que
sentir el deseo de ejercer ese poder adquisitivo.

¢) Asequibilidad. Los vendedores deben ser de facil acceso para los
compradores.

d) Informacién. Cuando los consumidores carecen de informacién
adecuada sobre el precio, la calidad y los riesgos de un producto o
servicio, sus decisiones seran erroneas.

e) Reglas y vigilancia. Normalmente, deben ser establecidas por el
Estado.

Es sabido que la sociedad civil es un concepto colectivo que designa
todas las formas de accién social (de individuos o grupos) que no emana
del Estado y que no son dirigidas por é1."*¢ No obstante, para los fines
de la gobernanza jerdrquica, conviene dejar con la mayor claridad
posible qué se entiende por “sociedad civil”, haciendo hincapié en sus
dimensiones:

* Cuenta con organizaciones mas o menos formalizadas. Constituye
un nivel auténomo, tanto respecto al Estado como respecto al
mercado, incidiendo en las politicas publicas.

* La pertenencia a las organizaciones de la sociedad civil es
voluntaria.

* Es un lugar de la formacién de la voluntad colectiva y de
representacion de los ciudadanos. Sus organizaciones desempefian
un papel importante de “érganos intermedios” entre el individuo
y el Estado.

* Es una comunidad pluralista, es decir, cada miembro determina
por si mismo su contribucién a la comunidad que, a su vez, aspira
a mejorar las condiciones de la vida en comtn

186 Dictamen del Comité Econdmico y Social sobre “El papel y la contribucion de la
sociedad civil organizada en la construccién europea”, (1999/C 329/10), Diario Oficial
de las Comunidades Europeas, 19 de noviembre de 1999. Consultado en http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:1999:329:0030:0038:ES:PDF el 22 de
marzo de 2009.
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* Es auténoma. Los propios ciudadanos definen por si mismos las
estructuras de su accidon social. No obstante, su actividad debe
llevarse a cabo en el marco de un Estado constituido por ciudadanos
que garantice el marco de funcionamiento de la sociedad mediante
derechos fundamentales sancionados por una constitucion.

* La sociedad civil se basa en una cultura de la solidaridad que se
traduce en la voluntad de los ciudadanos de imponerse a si mismos
limites y asumir obligaciones, condicion de toda accion solidaria.

* Responsabilidad. la sociedad civil no es sélo el lugar de ejercicio
de los derechos individuales. Estos derechos van unidos a deberes
en relacion con el bien colectivo.

Por su parte, el Comité Econémico y Social de la Unién Europea en
su Dictamen sobre El papel y la contribucion de la sociedad civil organizada en
la construccion europea, concibe a la “sociedad civil organizada”, como el
conjunto de todas las estructuras organizativas cuyos miembros prestan
servicio al interés general por medio de un procedimiento democratico
basado en el discurso y el consenso, sirviendo como mediadores entre las
autoridades publicas y los ciudadanos, puede coadyuvar a la generacion
de beneficios sociales, econémicos, politicos y administrativos de diversa
indole, por ejemplo, ayudando a crear nuevas formas de articulacion y
agregacion de intereses, impulsando nuevos caminos de comunicacion
con el Estado y, por tanto, nuevos mecanismos de demanda y apoyo a
la formulacién de politicas publicas, y creando poder y participacion
comunitaria mas alla de los limites establecidos tradicionalmente.

El propio Comité Econdémico y Social de la Unién Europea
identifica cinco categorias de actores de la “sociedad civil organizada”:

1. Los denominados “actores del mercado de trabajo”, es decir, los
interlocutores sociales.

2. Organizaciones representativas de los medios sociales y eco-
ndémicos, que no son interlocutores sociales en sentido estricto.

3. ONGs que unen a las personas en torno a causas comunes (medio
ambiente, derechos humanos, observatorios para el combate a
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la corrupcion y la transparencia, asociaciones de consumidores,
organizaciones de formacion, asociaciones caritativas, organiza-
ciones escolares y de formacion, etc.)

4. Organizaciones de base, es decir, las organizaciones surgidas
del centro y de la base de la sociedad que persiguen objetivos
orientados hacia sus miembros, por ejemplo, los movimientos de
lajuventud, las asociaciones de familias y todas las organizaciones
de participacion de los ciudadanos en la vida local y municipal.

5. Comunidades religiosas.

No obstante, consideramos que una categorizacién de los actores
de la sociedad civil debiera incluir, al menos, a las organizaciones no
gubernamentales, grupos de interés, clero politico, y sindicatos.

Finalmente, el siguiente cuadro muestra al conjunto equilibrado
de actividades que en una cogobernanza debieran corresponder al

mercado, al Estado y a la sociedad civil:

Mercado, Estado y sociedad civil en cogobernanza

Mercado Estado Sociedad civil
*Donde funciona el mercado, | *Agente econdmicoy mano | e Participacion civica y promo-
dejarlo funcionar libremente | promotora. Estado y mer- cion de intereses sociales.
(que el sistema de precios cado acttian como institu- Participa en el manejo de los
asigne la produccion en ciones complementarias asuntos politicos y en el con-
el mismo mercado; com- que fortalecen sus virtudes trol de su desempefio, movili-
plementarlo donde existan y minimizan sus deficien- zando sectores sociales y de
fallas y externalidades con cias. El Estado actlia como | opinién piblica.
una politica activa de pro- promotor del crecimiento *Prestacion de servicios socia-
mocién del Estado). economico a través de “poli- | les. Participa en la prestacion

ticas amigables al mercado” | de servicios complementarios
para fortalecer y desarrollar en educacion, salud, cultura,

las fuerzas del mercado. nutricion, infraestructura, pro-
* Proveedor de servicios mocidn, salubridad, atencion a
publicos y sociales. grupos vulnerables, etc.

*Garante de la defensa y
seguridad nacional, publica
y social.
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*Reorientarlo donde presen-
te distorsiones (cuando los
costos y beneficios del mer-
cado no reflejan los costos
y beneficios sociales, hay
que reorientar las sefiales
de precios con politicas
eficientes y eficaces de un
Estado promotor, basado
en un gobierno reformado y
una Administracion Publica
modernizada y con el enfo-
que de politicas amistosas
que complementen, no que
sustituyan, al mercado.

*Donde no existe el merca-
do, crearlo y fomentarlo.

* Negociaciones con otros
Estados.

*Gestion de riesgos y ame-
nazas.

*Orden publico.

* Proteccion y defensa de los
derechos humanos.

* Promocion socioeconémica.
Promueve y asiste a aquellas
unidades de produccién que
han sido establecidas bajo un
criterio social de integracién
y solidaridad, y no sélo de
rentabilidad financiera. Puede
complementarse con el Estado
y los sectores empresariales
para llevar servicios finan-
cieros y técnicos a sectores
excluidos de los circuitos
formales del mercado y de la
accion estatal.

*Promocidn de la filantropia
de desarrollo. Promueve la
captacion de recursos y la
participacion del sector privado
en la aportacion de recursos
financieros y técnicos para al-
canzar objetivos de promocién
socioeconomica y cultural.

*Generacion de observatorios
ciudadanos y de auditoria
social.

Fuente: Elaboracién propia

2.2.1. Acuerdos fundamentales necesarios para la cogobernanza

La cogobernanza surtird efectos positivos en la efectividad, la estabilidad
y la legitimidad, pilares de la gobernabilidad, en la medida en que los
actores efecttien sus interacciones en un marco de consenso con base en
acuerdos fundamentales.

Por tanto, en un marco de cogobernanza se podrian procesar
acuerdos entre los principales actores que coadyuven al mejoramiento de
la gobernabilidad. Asi, Estado, sociedad y mercado fijarian unas “reglas
del juego” aceptadas y a ser cumplidas por todos, independientemente

de los cambios politicos, econémicos y sociales.
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Un acuerdo fundamental implica un conjunto de reglas que
permite, a través de la negociacion politica, que los actores realicen
sus intercambios (econémicos y politicos). Estas reglas generan los
incentivos para que los principales grupos sociales establezcan acuerdos
basicos, por ejemplo, el compromiso a la estabilidad macroeconémica
y politica, la revision periédica de las politicas publicas, la vigilancia
del gobierno, la responsabilidad del legislativo, la independencia e
imparcialidad del Poder Judicial, etc. Los acuerdos fundamentales
mitigarfan incertidumbres y generarian confianza. Asimismo, en una
cogobernanza permitirfan encarar algunos de los aspectos cruciales
para la gobernabilidad, como serian los siguientes:

a) Crear, desarrollar y mantener los mercados como los motores mas
poderosos de intercambio.

b) Corregir las fallas del mercado.

c) Contar con una red de seguridad social que atentie la inequidad de
la distribucién de la riqueza.

d) Construir un sistema legal que preserve el Estado de derecho para
garantizar los derechos humanos, y la seguridad publica y juridica.

e) Construir un sistema de toma de decisiones publicas y colectivas
sometido a restricciones institucionales.

f) Crear los mecanismos de control del propio gobierno y acotar su
margen de discrecionalidad.'”

Para la generacion de acuerdos sobre aspectos fundamentales
es esencial la participacion del Estado, que si bien no puede sustituir
mercados ni a actores sociales, crea las arenas de encuentro entre éstos.’®®

La convergencia entre el Estado, la sociedad y el mercado en una
cogobernanza, tendrian que estar orientados, al menos, a lo siguiente:

87 Propuestas de arreglos institucionales en ambitos diversos en Ayala Espino, José,
Instituciones para mejorar el desarrollo. Un nuevo pacto social para el crecimiento y el
bienestar, México, Fondo de Cultura Econémica, 2003.

188 Ayala Espino, José, “Politicas de Estado y arreglos institucionales para el desarrollo de
México”, en Revista Instituciones y Desarrollo, no. 8 y 9, Barcelona, 2001, p. 216.
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a) El reconocimiento de que ninguno de ellos tres, por si solos,
tienen el conocimiento y la informacién necesarios para solventar
problemas complejos, dindmicos y diversificados. Ningtun actor
tiene un potencial de accién suficiente para dominar de forma
unilateral.

b) Lasolucion de problemas y la creacion de oportunidades. La clasica
distincién de dirigirse al gobierno para solventar los problemas y
al sector privado para crear las oportunidades es un punto de vista
inapropiado e ineficaz en las sociedades modernas. La solucién
de problemas colectivos y la creaciéon de oportunidades colectivas
en situaciones complejas, dindmicas y diversas es un reto tanto
publico como privado. Unas veces, una parte toma la delantera,
otras veces es otra y parece ser que hay un namero creciente de
retos socio-politicos que necesitan ser abordados por coarreglos y
responsabilidades compartidas.'®

¢) La construccion de instituciones.

Los acuerdos fundamentales entre Estado, mercado y sociedad
tendrian que generar consensos y certidumbre, al menos, en los
siguientes ejes:

189 “|_a solucion de problemas se divide en cuatro estadios diferentes: reconocer la diversidad
de intereses y apariencias, decidir sobre la complejidad de la relacién entre las diferentes
partes del problema ‘como sistema’; localizar las fuentes de las tensiones (dinamismo) y
volver a donde pueden ser localizadas. Segun de la situacion, estos estadios se pueden
repetir en mas de una ocasién; el proceso es ciclico. En el proceso de la formacion de
imagen el ciclo va desde la identificacion de aquellos que experimentan problemas hasta
la localizacién de puntos de tensién en las interacciones que pueden ser identificadas
como fuentes de problemas después de la ultima fase, a través del inventario de las in-
teracciones que ocurren en referencia a problemas parciales o de aspecto. Si es
necesario, se puede hacer un nuevo inventario de estos problemas, se pueden definir
nuevos problemas parciales y localizar nuevos problemas después de la Ultima fase. Este
proceso finaliza, en principio, sélo cuando ya no se llevan a cabo mas descubrimientos.
Entonces el espacio de solucién puede ser definido (esta parte del proceso puede
también empezar antes e ir en paralelo al aspecto del problema) y también el sistema
problema-soluciéon puede ser definido. El proceso de creaciéon de oportunidades va
en el sentido inverso. No existen experiencias a aportar o identificadas. Aqui es el
propio gobernante quien tiene la experiencia de una oportunidad. Las oportunidades
no parten de la diversidad de aquellos que participan en una situacion, sino mas bien
del dinamismo en una determinada situacién. Se puede decir que una oportunidad es
una tensién experimentada ‘positivamente’ evaluada desde una perspectiva orientada
al futuro, mientras que un problema es mas una tensién experimentada ‘negativamente’
en una perspectiva orientada al pasado”. Kooiman, Jan, Op. Cit. (2004), p. 186.
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Seguridad y
Estado de Derecho

o o~

© N

. Suscripcién y cumplimiento de tratados.

Supremacia y carécter universal de los derechos humanos.

Seguridad publica y combate a la delincuencia organizada.

Combate al narcotréfico.

Juicio de amparo. Eliminacién del principio de relatividad de las sentencias
de amparo.

Reforma al sistema de procuracion de justicia. Autonomia del Ministerio
Publico.

Consolidacion del sistema penal acusatorio.

Libertad de conciencia y libertad religiosa.

Revisién integral de la Constitucion.

Facultades de investigacion en materia de violacion a los derechos
humanos.

Designacién de Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y
de titulares de los OCA'’s.

Derechos sociales

. Transparencia y rendicién de cuentas.

Politicas preventivas y correctivas de pobreza.

No discriminacion y atencion a grupos vulnerables.
Educacion publica.

Educacién basica, media y superior.

Investigacion cientifica y tecnoldgica y desarrollo.
Empleo y salarios.

Derechos sociales basicos (salud, medio ambiente sano, seguridad social,
trabajo).

Acciones colectivas.

Derechos de los migrantes.

Poder adquisitivo del salario.

Politica cultural.

Marco juridico de las organizaciones de la sociedad civil.
Derecho a la informacion y libertad de expresion.

Respeto a la multietnicidad y multiculturalidad.

Aspectos
economicos,
financieros y

recursos naturales

. Competitividad.
. Organo descentralizado de recaudacion.

. Atribuciones del Banco Central.

. Cambio climatico.

. Competencia econdmica.

Desarrollo industrial.
Pequefias y medianas empresas.

Desarrollo regional.
Reforma fiscal.

Inventario de recursos naturales.
Desarrollo sostenible.

Politica energética.

Recursos hidraulicos.

Intervencién del Estado en la economia.
Redes sociales.

Medios de comunicacion.
Presupuesto de Egresos.
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44. Estructura hacendaria de la Federacion.

45. Relaciones con América del Norte.

46. Relaciones con América Latina.

47. Relaciones con Europa.

48. Relaciones con Asia.

49. Desarrollo nacional y cooperacin internacional.

50. Redefinicion de la soberania y responsabilidad global.
51. Globalizacion.

52. Participacién ciudadana.

53. Democracia directa.

54. Forma de gobierno.

Forma de gobierno | 55. Revocacion del mandato presidencial.

56. Cultura politica democratica.

57. Fiscalizacién sobre el ingreso y gasto de los partidos politicos.
58. Derechos politicos.

59. Candidaturas ciudadanas.

60. Segunda vuelta electoral.

61. Reeleccion legislativa.

62. Responsabilidad patrimonial del Estado.

63. Redimensionamiento del Congreso.

64. Ratificacion del gabinete por el Poder Legislativo.

65. Prevision para el caso de falta del presidente de la Republica.
66. Voto y representacion de los ciudadanos mexicanos en el extranjero.
67. Calendarios electorales.

68. Propaganda electoral y tiempo en los medios de comunicacion.
69. Salarios de altos funcionarios del gobierno.

70. Relaciones entre los Poderes de la Union.

71.  Servicio profesional de carrera.

72. Modernizacion de la Administracién Publica.

73. Fuerzas armadas nacionales y fuerzas publicas.

74. Periodos de sesiones del Congreso de la Union.

75. Redistribucion de facultades a los gobiernos locales.

76. Sede de los poderes federales.

77. Competencias de los municipios.

78. Transiciones administrativas.*®

Fuente: elaboracion propia

Los temas enunciados dentro de los cuatro ejes fundamentales
deben articularse partiendo de que, con la reforma constitucional de
junio de 2011, la definicion de los acuerdos fundamentales para la
gobernabilidad y la gobernanza, en primera instancia, debe orientarse a
la promocién, respeto, proteccion y garantia de los derechos humanos,
de conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad.
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Ahora bien, con independencia del grado de coparticipaciéon del
Estado, el mercado y la sociedad en la agenda de la cogobernanza, no
existe la menor duda de que el Estado debe asumir un rol protagénico
en, al menos, las siguientes funciones primarias:

1. Proteccion de los derechos humanos.

2. Asuntos estratégicos de la sociedad: seguridad, relaciones exterio-
res, hacienda, justicia, orden, defensa, educacién, bienestar, salud,
medio ambiente.

3. Disminuir la volatilidad macroeconémica, con politicas fiscales
contraciclicas y objetivos de inflacién flexibles.

4. Corregir fallasdemercado por medio de comisionesantimonopolio,
regulacion financiera, inversion en infraestructura y en educacion
superior.

5. Regular el mercado laboral.

6. Politicas publicas preventivas y correctivas de la pobreza.

Es en este punto cuando cobran vigor las maximas enunciadas por
Mannheim sobre el Estado preventivo:

En una sociedad planificada, el gobierno y la comunidad no son ya entidades
separables. El verdadero sentido del control social es frenar las tendencias
naturales del desarrollo, tendencias que si crecieran por si solas podrian acarrear
la opresion o el caos, trastornar el equilibrio de las fuerzas o perjudicar los
intereses puiblicos. En una comunidad democrdtica el policia es un agente de la
libertad civica y no de la opresion, ya que el cumplir con la ley permite suprimir
el crimen y el desarrollo de las tendencias destructivas. La interferencia legitima
del Estado en la vida econdmica a través de su organizacion y de su poder
regulador deberia servir para mantener una produccion mdxima y controlar
los monopolios arbitrarios. Las formas posibles de control son: la legislacion, la
administracion, la representacion y la participacion.*

Asimismo, en el marco del Estado preventivo adquiere peculiar
relevancia la reunion de los lideres del G-20 en Londres, en abril de 2009

%0 Manheim, Karl, Libertad, poder y planeacién democratica, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1974, pp. 160-161.
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en el que acordaron reconocer lo evidente: una crisis global exige una
solucion global.™!

Finalmente, en una cogobernanza hay que tomar en consideracién a
los jugadores con capacidad de veto cuyo consenso es necesario para un
cambio del statu quo.'

2.3. Gobernabilidad, Nueva Gestion Pablica y Gestion Estratégica

LaNueva Gestion Pablica (NGP) se entiende como el conjunto de cambios
deliberados en las estructuras y los procesos de las organizaciones del
sector publico con el objetivo de que funcionen mejor. La NGP propone
un enfoque gerencial de la Administraciéon Publica cuya propuesta
esencial es dar forma a una estructura administrativa descentralizada
y desregulada, que fomente la iniciativa del personal y su compromiso
con el logro de resultados, para lo cual se otorga al personal la capacidad
de decision y se le responsabiliza por el resultado.

1 “Una crisis global exige una solucion global”. Nos enfrentamos al mayor reto para la
economia mundial de la era contemporanea; una crisis que se ha agravado desde
que nos reunimos la uUltima vez, que afecta a la vida de las mujeres, hombres y nifios
de todos los paises y todos los paises deben aunar esfuerzos para resolverla. Una
crisis global exige una solucion global. Los grandes fallos en el sector financiero y en
la regulacién y la supervision financieras fueron causas fundamentales de la crisis.
La confianza no se recuperara hasta que no reconstruyamos la confianza en nuestro
sistema financiero. Tomaremos medidas para crear un marco supervisor y regulador
mas fuerte y globalmente mas coherente para el futuro sector financiero, que apoye un
crecimiento mundial sostenible y cubra las necesidades de empresas y ciudadanos.
Estamos decididos no s6lo a restaurar el crecimiento, sino también a establecer las
bases de una economia mundial justa y sostenible. Reconocemos que la crisis actual
tiene un impacto desproporcionado para los mas vulnerables en los paises mas pobres
y reconocemos nuestra responsabilidad colectiva para mitigar el impacto social de la
crisis y minimizar los dafios a largo plazo que pueda sufrir el mundo. Reconocemos
la dimensiéon humana que tiene la crisis. Nos comprometemos a apoyar a aquellos
afectados por la crisis mediante la creacion de oportunidades de empleo y mediante
medidas de apoyo a los ingresos. Construiremos un mercado laboral justo y favorable
para las familias, hombres y mujeres. Documento integro de la cumbre de los lideres del
G-20 tras la reunion de Londres, el 2 de abril de 2009.

%2 Tsebelis, George, Jugadores con veto. Cémo funcionan las instituciones politicas,
México, Fondo de Cultura Econémica, 2006.
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Su planteamiento central es que la descentralizacién y la eficien-
cia son interdependientes, en sentido contrario a la idea de que la
centralizacion jerarquica y la reglamentacion precisa son las condicio-
nes de la eficiencia. Legalidad y eficiencia se distinguen y acaso dis-
tancian. En sus configuraciones especificas, la NGP se distingue por
organizaciones orientadas a resultados mas que a procedimientos (por
procesos mas que por funciones) y hacia los ciudadanos-clientes mas
que hacia los superiores inmediatos, la costo-eficiencia de las operaciones,
la presupuestacion por resultados, el establecimiento de agencias eje-
cutivas auténomas para fines publicos especificos, la contrataciéon de
organizaciones privadas y sociales para la prestacion de determinados
servicios publicos, el establecimiento de contratos particulares entre
el superior y los funcionarios (entre el principal y los agentes) en sus-
tituciéon de normas generales, los sistemas de medicién y evolucién del
desempeno, el gobierno digital, etc.'

Los elementos primordiales de la NGP son:

* Observancia de economia, eficacia y eficiencia en las operaciones
administrativas.

* Redimensionamiento de la estructura administrativa.

* Descentralizacion de las decisiones hacia mandos subalternos.

* Creacion de agencias administrativas publicas descentralizadas,
independientes y estructuradas de manera no burocratica.

* Distincion entre la decision/formulacién de la politica y la imple-
mentacién/administraciéon de la politica que acentta el caracter
estratégico de la alta direccién de gobierno y abre la posibilidad de
que organismos privados y sociales participen en el desarrollo de
las politicas publicas.

* Uso de mecanismos e incentivos de mercado dentro de la Adminis-
tracion Publica y fuera de ella con el fin de favorecer tanto el
desempeno eficiente de las unidades y personal como la libre
eleccion de los usuarios de los servicios publicos. .

* Orientacion explicita y directa hacia la comunidad politica y hacia
los usuarios particulares de los servicios puablicos.

193 Aguilar Villanueva, Luis, Op. cit. (2007), p. 14.
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o FEnfasis en el desempefio de las unidades y del personal ptblico
maés que en la pura observancia de procedimientos.

* Implantacién de sistemas de medicién y evaluacion del desempefio
de la Administracién Puablica, que implican definir de manera
precisa y pertinente las materias por evaluar y crear estandares
e indicadores de desempefio apropiados, con el empleo de
tecnologias de informacion, y que entre otras cosas puede abrir el
camino a un nuevo patrén gerencial centrado en la informacion y
en la evaluacion.™

Para Geoffrey Shepherd, los elementos caracteristicos primordiales
de la NGP son:

a) Delegacion de la toma de decisiones. La reduccion de la carga de
las reglas jerdrquicas y la promociéon de una mayor discreciéon
en los niveles inferiores de jerarquia permiten tomar decisiones
adecuadas, ya que los encargados de ellas estin mas proximos al
problema y tienen objetivos mas claros.

b) Orientaciéon hacia el desempefio. El cambio en la relaciéon de
responsabilidad, desde un énfasis enlos insumos y el cumplimiento
legal hacia un énfasis en los productos, provee incentivos que
conducen a una mayor efectividad.

c) Orientacion hacia el cliente. El informar y escuchar a los clientes
del sector publico le permite a los gobiernos comprender
sisteméaticamente lo que quieren los ciudadanos y responder con
productos mas apropiados.

d) Orientaciéon de mercado. Un mayor aprovechamiento de los
mercados o cuasi mercados, por lo general a través de contratos de
gestion y personal, la competencia entre los organismos ptublicos,
el cobro entre los organismos y la externalizacién, mejoran los
incentivos orientados al desempefio.'*”

94 Aguilar Villanueva, Op. cit. (2008), pp. 150-152.

9 Shepherd, Geoffrey, “Administracién Plblica en América Latina y el Caribe: en busca
de un paradigma de reforma”, en Losada i Marrodan, Carlos (Editor), ¢ De burdcratas a
gerentes?, Washington, 1999, p. 78.
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Con mayor concrecién, Omar Guerrero caracteriza a la NGP
con los siguientes elementos esenciales: el esfuerzo por disminuir o
revertir el crecimiento del gobierno;'* el cambio hacia la privatizacion
o cuasiprivatizacién, con un renovado énfasis en la subsidiaridad de la
provisiéndeservicios; el desarrollo dela automatizacién enla producciéon
y distribucioén de servicios, particularmente en tecnologia informaética;
y el mayor desarrollo de una agenda internacional crecientemente
enfocada en los temas generales del manejo publico, el disefio de policy,
los estilos de decisién y la cooperacién internacional.’’

196 Oscar Oszlak relata con agudeza muchas visiones utdpicas que han alimentado las
fantasias de algunos representantes radicales de la NGP: “...Se han vendido todas las
empresas publicas previamente existentes. Aunque se han formado algunos monopo-
lios naturales en manos privadas, ninguna de las empresas privatizadas tiene motivos
para operar fuera de las normas que dicta la sana competencia. Se ha desregulado
totalmente el funcionamiento de los mercados y transferido al sector privado la pres-
tacién de todos los servicios publicos, incluyendo la recoleccién de basura, la gestion
de fondos para jubilados y la reclusién de los delincuentes. Se han transferido a los
gobiernos locales todas las responsabilidades de la gestion administrativa y se les ha
otorgado la capacidad de recaudar sus propios recursos. Comités vecinales trabajan
en estrecha colaboracién con raleadas dotaciones de funcionarios municipales y
ejercen un estrecho control sobre su gestién. El Estado nacional ha visto reducidas
sus funciones a la administracion de justicia, la defensa, las relaciones exteriores, la
conduccién del sistema educativo y la promocion de la salud. La defensa del medio
ambiente, la investigacion, el desarrollo regional y la promocion de exportaciones son
ahora materia de gestion propia de las ONGs y empresas especializadas privadas. El
nuamero de Ministerios se ha reducido a cinco. La dotacién de funcionarios, a la cuarta
parte del numero existente al comienzo de la reforma. Los pocos tramites que deben
realizar los ciudadanos se procesan en pocos minutos utilizando modernos equipos
computarizados. Son atendidos con deferencia por auténticos profesionales que han
sido incorporados a través de un sistema de reclutamiento basado estrictamente en el
mérito y que perciben retribuciones comparables a las del sector privado. Satisfechos
ciudadanos cumplen estrictamente con sus obligaciones fiscales, que han sido reducidas
como consecuencia del menor costo requerido para mantener al Estado. El mercado
regula automaticamente la oferta y la demanda, los precios, el empleo, las tasas de
interés y el valor de las divisas. Los empresarios, estimulados por las nuevas condiciones
contextuales, invierten, producen y negocian estimulando el crecimiento econémico.
Mejora la distribucion del ingreso y cada ciudadano, cada familia, esta en condiciones
de procurarse bienes y servicios a menor costo y gozar de mayor bienestar”. Oszlak,
Oscar, “Estado y sociedad: las nuevas fronteras”, en Kliksberg, Bernardo (comp.), E/
redisefio del Estado. Una perspectiva internacional, México, INAP, 1992, p. 45-46.

87 Guerrero, Omar, Op. cit., p. 138.
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Ahora bien, dado el énfasis de la NGP en el redimensionamiento
de la Administracién Pablica, no debe soslayarse que, ubicada en el
corazén de los Estados es el medio para dirigir la sociedad. Por ella,
-sefiala Ricardo Uvalle-“se articulan proyectos de vida, se impulsa la
vida econdmica, se proporcionan servicios publicos, se protege a la
sociedad y se definen politicas de desarrollo y bienestar. Su tarea es
basica, se refiere a lo que es la sociedad y hacia dénde quiere llegar” .

Aludir al redimensionamiento de la Administracién Pablica obliga
a no pasar por alto su legado humanista, su importancia histérica
y su papel en la consolidacion de la sociedad contemporanea; el
redimensionamientonoessélounasuntodemagnitudesorganizacionales
o funcionales areducir. Unadelgazamiento indiscriminado produceenla
Administracién, como en los seres humanos, desequilibrios sumamente
graves que pueden llevar a perder la vida o el poder. Reducir todas las
partes puede generar incapacidades. Para adelgazar adecuadamente
es preciso determinar precisamente qué sobra y dénde falta. En todo
caso, es indispensable cuidar que el cerebro no se afecte, es decir, que
la capacidad de decisién se conserve y la de accién se salvaguarde. En
consecuencia, es necesario pugnar por un pensamiento estratégico que
nos permita transitar de una Administraciéon Publica tradicional a una
moderna; de una Administracion Publica autocratica a una democréatica;
de una Administracién Pablica centralizada a una descentralizada; de una
Administracién Pablica corrupta a una honesta; de una Administracion
Pablica burocréatica a una eficiente; de una Administracién Puablica so-
breregulada a una desregulada y simplificada; de una Administracion
Puablica cerrada a una abierta; de una Administracion Ptblica privatizada
a una necesaria; de una Administraciéon Puablica de botin a una de servicio
profesional de carrera. En suma, hacia una Administracién Puablica al
servicio de la sociedad.

En los afios sesenta del siglo XX se dio un fenémeno que combinaba
el interés del sector publico en la planeaciéon y en la estrategia, con
pardmetros similares a los del sector privado. Su combinacion -relata

98 Yvalle Berrones, Ricardo, Las Transformaciones del Estado y la Administracién Publica
en la Sociedad Contemporanea, México, IAPEM, 1997, p. 160.
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Aguilar Villanueva- fue considerada la férmula del éxito. Sin embargo,
como suele ocurrir con las modas intelectuales y administrativas,
no se revisaron los resultados del ensamblaje. Si bien el aporte de la
planeacion consiste en otorgar a la estrategia el sentido de largo plazo y
de largo aliento del que carece o parece carecer y en referirla a causas de
mayor envergadura por encima de beneficios inmediatos, la planeacion
estratégica, empero, terminé por oscurecer o atenuar el sentido esencial
de la estrategia, en la medida en que no destacaba con suficiente énfasis
que el propésito de su ejercicio planificador de futuros deseados
consistia en producir resultados que, por su calidad o excelencia,
dieran superioridad a una empresa, organizaciéon publica, comunidad
politica o pais frente a sus competidores, cuyas capacidades y alcances
debian ser estudiados, y también en la medida en que afirmaba pero no
demostraba que se requerian realmente horizontes de tiempo largo para
estar en condiciones de obtener, preservar o incrementar un desempefio
de calidad superior, aun si es razonable suponer que dificilmente una
empresa o un gobierno o una sociedad pueden revertir sus deficiencias,
construir sus capacidades, generar productos o situaciones de superior
valor y ponerse a la cabeza en su campo de actividad sin acciones
innovadoras sostenidas por un periodo largo de tiempo. En suma, el
acoplamiento entre largo plazo y estrategia se agotaba al estabilizarse.'”

Al respecto, Osborne y Gaebler sostienen que la planeacion estra-
tégica no garantiza que las decisiones sean correctas, sino sélo que se
tomaran con previsiéon. Los planes mejor trazados descarrilan, parti-
cularmente en el gobierno, en el cual los lideres pueden seguir los
movimientos de la planeacién, pero contintian tomando decisiones en
respuesta a presiones politicas.”

Llegados a este punto, cobra especial relevancia el enfoque
prospectivo del FODA, es decir, el andlisis de fortalezas, debilidades,
oportunidades y amenazas, es una herramienta de incalculable valor
para prever alguno de los siguientes escenarios:*”

199 Aguilar Villanueva, Luis, Op. cit. (2008), pp. 248-249.

200 Osborne, David, Gaebler, Ted, Op. cit., p. 336.

201 Una explicacion detallada de este novedoso enfoque en Cervera Medel, Manuel, FODA:
un enfoque prospectivo, México, UNAM, 2008.

167



MEXICO,
ni dictadura perfecta
ni Estado fallido

* Rosa.Laorganizacién aprovechamediante susfortalezas excelentes
oportunidades, no tiene amenazas ni debilidades significativas
que puedan afectar sus objetivos.

* Verde. La organizacion tiene oportunidades y estd trabajando en
eliminar o reducir sus debilidades en funcién de aprovecharlas.
Aunque enfrenta amenazas, sus impactos son manejables.

* Rojo. La organizacion pasa por momentos dificiles debido a sus
debilidades que no le permiten controlar efectos adversos de
las amenazas del entorno. Existen oportunidades, pero por el
momento no puede aprovecharlas al concentrarse en defenderse
de las amenazas.

* Negro. La organizacién enfrenta serias amenazas que aunadas
a sus grandes debilidades y la falta de oportunidades pone a la
misma en riesgo de sucumbir.

Como se ha visto al principio de este apartado, dada la complejidad
cadtica, es practicamente imposible prever con precision los futuros que
son discontinuos con el pasado y son éstos los que realmente importan
a una organizacién o un gobierno por los riesgos u oportunidades que
representan para su pervivencia o su preeminencia. Falla la planeacion
estratégica al basarse en supuestos de informacién completa, sin
margenes de incertidumbre, que permiten el control racional del mundo.
Un plan estratégico, en si mismo no es mds que una guia de accién y un
marco de referencia para tomar decisiones. Para que un plan estratégico
tenga una utilidad verdadera, se requiere acompafiar por una direccién
estratégica. En la realidad del sector publico y del privado sobran los
planes estratégicos y faltan los estrategas.

Al menos, en el sector privado se ha demostrado que es fundamental
para la direccion estratégica dar seguimiento a la actividad de la
organizacién para asegurar que se mantenga orientada (“enfocada”,
“alineada”) hacia los objetivos centrales de valor estratégico, formulados
en la vision, asi como dar seguimiento a los entornos relevantes para
ponderarlasdificultadesyfacilidades que se presentanoavecinany tomar
decisiones oportunas. Para el cumplimiento de estas tareas esenciales,
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los directivos cuentan con un conjunto probado de instrumentos o
sistemas gerenciales especificos, como el Balanced Scorecard, que se han
vuelto més integrados y equilibrados, en contraposicién al exclusivo
acento de antafio en los objetivos econémicos y financieros de las
organizaciones que terminaban por privilegiar objetivos de utilidad de
corto plazo, carecian de visién estratégica y terminaban por perjudicar
el posicionamiento sostenido de la empresa.*?

2.4. Balanced Scorecard

En su célebre trabajo sobre Balanced Scorecard, Kaplan y Norton describen
el valor de la era de la informacién con un didlogo hipotético: “Imaginese
que entra en la cabina del piloto de un moderno avion y ve que alli hay
un Unico instrumento. ;Qué pensaria usted con respecto a viajar en ese
avion, después de haber tenido la siguiente conversacion con el piloto?

Pregunta: Me sorprende ver que maneja usted el avion con la ayuda de
un sélo instrumento, ; qué es lo que mide?

Respuesta: la velocidad aérea. En este vuelo voy a trabajar sobre la
velocidad en el espacio.

P: Bien. La velocidad aérea parece importante. Pero ;qué pasa con la
altura? ;no le ayudaria un altimetro?

R: Durante los uiltimos vuelos trabajé sobre la altitud y soy bastante bueno
con ella. Ahora he de concentrarme en una adecuada velocidad en el aire.
P: Pero me doy cuenta de que ni siquiera tiene un indicador de combustible.
¢ No seria util tener uno?

R: Tiene razon; el combustible es importante, pero no puedo concentrarme
en hacer muchas cosas bien al mismo tiempo. Por lo tanto, en este vuelo
me voy a centrar en la velocidad aérea. Una vez que consiga sobresalir
tanto en la velocidad aérea como en la altura, tengo la intencion de
concentrarme en los siguientes vuelos, en el consumo de combustible.®.

202 Ibjdem.
203 Kaplan, Robert S., Norton, David P. Translating strategy into action. The Balanced
Scorecard, Boston, Harvard Business School Press, 1996, p. 1.
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Evidentemente, ante la falta de esa informacién de crucial impor-
tancia, nadie en su cabal juicio tomaria ese vuelo. Dado que las
instituciones tienen valor por fijar reglas del juego que mitigan la
incertidumbre, en plena “era de la informacién” es necesario contar con
sistemas integrados para arribar a un objetivo particular: el desarrollo
del control de gestion y de su herramienta mas importante, el Cuadro
de Mando Integral.

El sistema integrado de informacién es definido como la unificacion
o fusiéon de un conjunto de reglas, normas, procesos, acciones y
herramientas interrelacionados para comunicar un conocimiento.**

El concepto de Tablero de Control parte de la idea de configurar un
tablero de informacién cuyo objetivo y utilidad bésica es diagnosticar
adecuadamente una situacion. Puede ser definido como el conjunto de
indicadores cuyo seguimiento periédico permite contar con un mayor
conocimiento de la situacion de la empresa o sector apoyado con nuevas
tecnologias informéticas.*®

Es aceptado aseverar que existen cuatro tipos genéricos de Tableros:

a) Tablero de control operativo. Permite hacer un seguimiento, al
menos diario, del estado de situacién de un sector o proceso de
la empresa para poder tomar a tiempo las medidas correctivas
necesarias. El tablero debe proveer la informacién que se necesita
para entrar en accién y tomar decisiones operativas en areas como
las finanzas, compras, ventas, precios, produccién, logistica, etc.

b) Tablero de control directivo. Permite monitorear los resultados
de la empresa en su conjunto y de los diferentes temas clave en
que puede segmentarse. Estd més orientado al seguimiento de
indicadores de los resultados internos de la empresa en su conjunto
y en el corto plazo de aproximadamente un mes.

204 Ostengo, Héctor C., Control de gestion. Desde el sistema integrado de informacién y
hacia el Cuadro de Mando Integral, Buenos Aires, Osmar D. Buyatti, Libreria Editorial,
20086, p. 18.

205 Ballvé, Alberto M., Tablero de control. Informacién para crear valor, Buenos Aires, Emecé,
2008, p. 71.
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c) Tablero de control estratégico. Nos brinda la informacion interna
y externa necesaria para conocer la situacion y evitar llevarnos
sorpresas desagradables importantes con respecto al posiciona-
miento estratégico y a largo plazo de la empresa.

d) Tablero de control integral. Provee informacién relevante para que
la alta direccién pueda conocer la situacién integral de su empresa.
Engloba las tres perspectivas anteriores.

En todos los Tableros, después de la definicién de la misién, vision,
objetivos estratégicos, metas e indicadores clave, se deberd definir
también:

a) Periodo del indicador.

b) Forma en la cual se puede abrir y clasificar la informacién para
acceder a sucesivos niveles de desagregacion, en tablas o matrices
multidimensionales.

¢) Frecuencia de actualizacion de los datos.

d) Referencia. La base sobre la que se desea el calculo de las
desviaciones.

e) Pardmetro de alarma. Niveles por encima o por debajo de los
cuales el indicador es preocupante.

f) Grafico.

g) Responsable de monitoreo. Es quien debe informar al nivel
superior cuando halla en uno o mas indicadores alguna sorpresa
desagradable.?*

Peter Drucker asegur6 que sélo tendran éxito en los préximos afios
las organizaciones capaces de diagnosticar su salud global, para lo cual
deberan tener incorporados sistemas permanentes de diagnéstico en los
diferentes niveles. El Tablero de control es una herramienta invaluable
para efectuar y actualizar diagnoésticos. Ahora bien, en entornos cam-
biantes o de frecuentes crisis se debe contar con flexibilidad suficiente
para dirigir con sistemas de mediciones de performance mas dindmicos
e informales.

206 Ballvé, Alberto M., Op. cit. P. 73.
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Un paso mas adelante en los Tableros de control lo representa el
Balanced Scorecard (BSC). Kaplan y Norton disefiaron una propuesta
para gestionar las evaluaciones de desempefio a través de un sistema
integrado. El BSC supone que ninguna medida por si sola es ade-
cuada para dirigir una compafia en todos los momentos.

El BSC es un sistema estratégico de gestion y una versién actualizada,
mucho més completa y con mucho mas valor agregado que la planeacion
por objetivos. No es un repuesto para el sistema de indicadores diario de
una organizacién. Los indicadores del Cuadro de Mando se eligen para
dirigir la atencion de los directivos y los empleados hacia esos factores
que se espera que conduzcan a avances competitivos en la organizacion.

El BSC, generalmente traducido como Cuadro de Mando Integral
(CMI) tiene objetivos que se derivan de la visién y estrategia de una
organizacion y contemplan la actuacion de la propia organizacién desde
cuatro perspectivas: la financiera, la del cliente, la del proceso interno y
la de formacién y crecimiento. Esas cuatro perspectivas proporcionan
la estructura necesaria para el CML?” Asimismo, el CMI es més que un
sistema de medicién tactico u operativo. Las empresas innovadoras lo
utilizan como un sistema de gestion estratégica a largo plazo, y estan
utilizando el enfoque de medicién del CMI para llevar a cabo procesos
de gestion decisivos como:

1. Aclarar y traducir o transformar la visién y la estrategia.

2. Comunicar y vincular los objetivos en indicadores estratégicos.

3. Planificar, establecer objetivos y alinear las iniciativas estratégicas.
4. Aumentar el feedback y formacion estratégica.?®

“Sino puedes medirlo, no puedes gestionarlo”, dice un nuevo adagio
administrativo. E1 CMI proporciona a los tomadores de decisiones un
amplio marco que traduce la visién y estrategia de una organizacién en
un conjunto coherente de indicadores de actuacién. Un buen CMI debe
reflejar el modelo que esté en la cabeza de los tomadores de decisiones

207 Kaplan, Robert S., Norton, David P. Op. cit., p. 8.
208 Kaplan, Robert S., Norton, David P. Op. cit., p. 10.
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para poder comunicar e implementar la estrategia. La metafora que se
puede utilizar es la de un simulador de vuelo, no la de un panel de
mandos de un avién al que equivale el Tablero de Control. Al igual que
un simulador de vuelo, el CMI ha de incorporar el complicado conjunto
de relaciones causa-efecto entre las variables criticas, incluyendo los
adelantos, los retrasos y los bucles de feedback que describen la trayectoria
y el plan de vuelo de la estrategia.

Por tanto, los conceptos de CMI y Tablero de Control Estratégico
pueden integrarse para cubrir dos objetivos distintos cada uno. EL CMI,
alinear a la organizacion detrds de un modelo de negocio; el Tablero,
diagnosticar e informar.

The Balanced Scorecard should
be used as a Communications,
informing, and learning system, not
a controlling system.

Fuente: Kaplan y Norton, Kaplan, Robert S., Norton, David P. Translating
strategy into action. The Balanced Scorecard, Boston, Harvard Business School
Press, 1996, p. 10.

Las cuatro perspectivas del CMI permiten un equilibrio entre los
objetivos a corto y largo plazo, entre los resultados deseados y los
inductores de actuacién de esos resultados, y entre las medidas objetivas,
mas duras, y las mds suaves y subjetivas. Aunque la multiplicidad de
indicadores en un CMI, aparentemente pueden confundir, los cuadros
de mando construidos adecuadamente contienen una unidad de
proposito, ya que todas las medidas estan dirigidas hacia la consecucion
de una estrategia integrada.

* La perspectiva financiera. Incluye tres dimensiones fundamentales:
rentabilidad, crecimiento y valor del accionista.

* La perspectiva del cliente. Incluye cuatro dimensiones importantes:
tiempo, calidad, desempefio y servicio del producto y costo de
propiedad.
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* La perspectiva interna. Examina aquellos procesos y operaciones
del negocio que influyen mds directamente en la satisfaccion
del cliente. Esta perspectiva incluya a menudo tres dimensiones:
tiempo del ciclo, calidad y productividad.

* La perspectiva de innovacion y aprendizaje. Incluyen tres dimensiones
primarias: innovacioén, aprendizaje y mejora operacional continua
y activos intelectuales.

A veces se piensa que un CMI se caracteriza por las cuatro
perspectivas mencionadas y que si éstas no estan, entonces no es un
CMLI. Estas perspectivas son las mas comunes, porque son aplicables en
un gran numero de empresas para organizar el modelo de negocio y
estructurar los indicadores y la informacion. Pero no constituyen una
condicioén necesaria para tener un CMI. A este respecto, es importante
acotar, como lo han reconocido Kaplan y Norton, las cuatro perspectivas
deben ser consideradas como una plantilla y no como un corsé o camisa
de fuerza. No existe ningtin teorema matematico que diga que las cuatro
perspectivas son a la vez, necesarias y suficientes: “...atin no conocemos
empresas que no utilicen las cuatro perspectivas, pero dependiendo de
las circunstancias del sector y de la estrategia de la unidad de negocio,
pueden necesitarse una, o mas perspectivas adicionales.?”-

En resumen, el disefio de un CMI es posible gracias a los siguientes
pasos:

a) Mision, vision y valores. La estrategia de la organizacion sélo sera
consistente si se han conceptualizado esos elementos.

b) Perspectivas, mapasestratégicosy objetivos. Los mapas estratégicos
son el conjunto de objetivos estratégicos que se conectan a través
de relaciones causales. Los mapas estratégicos son el aporte
conceptual més importante del CMI pues ayudan a entender la
coherencia entre los objetivos estratégicos y permiten visualizar
de manera sencilla y muy grafica la estrategia de la empresa. Las
perspectivas son las que se han visto anteriormente. De hecho,

208 Kaplan, Robert S., Norton, David P. Op. cit., p. 34.
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las perspectivas pueden ser un elemento prescindible del CMI.
Al fin y al cabo, lo importante es que los objetivos estratégicos
reflejen la estrategia y que los indicadores sean adecuados para su
seguimiento.

¢) Propuesta de valor al cliente. Dado que el CMI ha de ser sencillo
y facilmente entendible, es clave seleccionar aquellos objetivos
estratégicos de primer nivel que son prioritarios. Se trata de afirmar
lo que distingue a nuestra organizaciéon ante los clientes, por
ejemplo: liderazgo de producto; relacion con el cliente, excelencia
operativa, etc.

d) Indicadores y sus metas. Los indicadores son el medio que se tiene
para visualizar si se estd cumpliendo o no los objetivos estratégicos.

e) Iniciativas estratégicas. Son las acciones en las que la organizaciéon
se va a centrar para la consecucion de los objetivos estratégicos.

f) Responsablesy recursos. Cada objetivo, indicador e iniciativa debe
tener un responsable.

g) Evaluacion subjetiva.

Ahora bien, hace falta hacer una advertencia, como sefialan Kaplan
y Norton, no es tan sencillo como parece. Muchos ejecutivos piensan
que ya han logrado un CMI porque complementan los indicadores
financieros con los no financieros, como la satisfaccion del cliente y
la cuota de mercado. Pero estos indicadores no financieros presentan
muchos de los defectos de las medidas financieras tradicionales que se
supone han de complementar. Otros problemas surgen, no de defectos
de dentro del propio Cuadro de Mando, sino del proceso utilizado para
implantar el concepto.

Beneficios y riesgos del CMI
Beneficios Riesgos

* la fuerza de explicitar un modelo de |* Un modelo poco elaborado y sin la
negocio y traducirlo en indicadores facilita el colaboracién de la direccion es papel
consenso en toda la empresa, no sélo de la mojado, y el esfuerzo sera en vano.
direccion, sino también de cdmo alcanzarlo.
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¢ Clarifica como las acciones del dia a dia Si los indicadores no se escogen con
afectan no sélo al corto plazo, sino también cuidado, el CMI pierde una buena parte de
al largo plazo. sus virtudes, porque no comunica el mensaje

* Una vez el CMI esta en marcha, se puede que se quiere transmitir.
utilizar para comunicar los planes de la|¢ Cuando la estrategia de la empresa esta
empresa, aunar los esfuerzos en una sola todavia en evolucion, es contraproducente
direccion y evitar la dispersion. En este caso, que el CMI se utilice como un sistema de
el CMI actia como un sistema de control por control clasico y por excepcion, en lugar de
excepcion. usarlo como una herramienta de aprendizaje.

o También se puede utilizar como una | Existe el riesgo de que lo mejor sea enemigo
herramienta para aprender acerca del de lo bueno, de que el CMI sea perfecto,
negocio. En efecto, la comparacion entre pero desfasado e indtil.
los planes y los resultados actuales ayuda al
equipo de direccién a revaluar y ajustar tanto
la estrategia como los planes de accién.

Fuente: Dévila, Antonio, El Cuadro de Mando Integral *'°

(Esaplicable el disefio deun CMIal Gobierno?, si. Yahay experiencias
de su aplicacién al sector publico. En Estados Unidos, por ejemplo,
la Procurement Executives Association (PEA), asociacién que congrega
a directivos de los principales Departamentos del Gobierno Federal,
recomendo la utilizaciéon generalizada del Cuadro de Mando Integral
en las agencias publicas norteamericanas. En Espafia, la Asociacion
Espafiola de Contabilidad y Administracion de Empresas (AECA) esta
desarrollando una serie de documentos orientados a su implantacion
en ayuntamientos, universidades, instituciones sanitarias, entidades
publicas e instituciones sin fines de lucro, entre otras.

Como sugieren Barros da Silva y Rodriguez Gonzalez, la aplicacion
de unaherramienta de caracter gerencial como el CMI podria servir como
instrumento de implementacién de un efectivo control de la actividad
estatal, permitiendo conciliar los objetivos de perfeccionamiento (pers-
pectiva de Innovacion y crecimiento) y racionalizacién de los servicios
publicos (perspectiva de los Procesos internos), con objeto de optimizar
la utilizacion de los recursos con costes minimos y, consecuentemente,

210 Davila, Antonio, “Nuevas herramientas de control. El Cuadro de Mando Integral”, Revista
de Antiguos Alumnos, Buenos Aires, IESE, septiembre de 1999, p. 42.
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con menores déficits (perspectiva Financiera), dentro de un enfoque
orientado a los resultados, es decir, procurando la maximizacién de la
satisfaccion de los ciudadanos (perspectiva de los Clientes). Ademas,
por sus caracteristicas de instrumento de control estratégico, parece
ser adecuado para monitorizar la ejecuciéon de los planes del gobierno
y su comunicacién a toda la maquina administrativa gubernamental,
haciendosurgirnuevos CMIenlosnivelesinferiores dela Administracién
Publica alineados con el CMI original **

Para la aplicabilidad de un CMI en el gobierno, algunos analistas
consideran necesario suprimir, incluir, sustituir o desglosar perspectivas
a fin de adecuar mejor el modelo a la realidad de la Gestiéon Publica.
Bastidas y Feliu proponen un nuevo modelo de CMI introduciendo los
siguientes cambios:

a) Tres perspectivas paralelas ocupando la mds alta jerarquia
en la estructura del CMI: Usuario, Comunidad y Perspectiva
Medioambiental.

b) La Perspectiva de Aprendizaje y Crecimiento serd sustituida por
la Perspectiva Humana e incluira los objetivos concernientes a la
propuesta de valor para los recursos humanos de la organizacion.

c) La Perspectiva Financiera constituird un medio para alcanzar los
fines de las perspectivas anteriores y se medira en términos de
economia, eficiencia, eficacia y efectividad.

d) Dado que la Perspectiva Interna define los factores criticos del
éxito, la entrega de valor por los proveedores se considerard una
variable clave y la comparacién con sus rivales mas inmediatos
podré servir de método para impulsar la mejora y la innovacién en
los procesos.

2""Barros da Silva Filho, Joao Batista; Rodriguez Gonzalez, Ricardo, Una nueva
vision del Cuadro de Mando Integral para el Sector Publico, en http://www.
observatorio-iberoamericano.org/Revista%20Ilberoamericana%20de%20Contab%20
Gesti%C3%B3n/N%C2%BA%204/Joao%20Batista%20Barros %20y %20Ricardo %20
Rodr%C3%ADguez%20Gonz%C3%A1lez.pdf, consultado el 255 de marzo de 2009.
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e) Se ha de integrar la planificaciéon estratégica como un proceso
indispensable de identificacion de los actores (o stakeholders*?), sus
intereses, posibilidades de conflictos e influencias de poder.?*

El propio Kaplan propuso adaptaciones a su modelo original para
tener en cuenta las particularidades del sector publico.?* La logica del
modelo parte de la perspectiva de crecimiento y aprendizaje como un
paso necesario para la mejora continuada de los procesos internos, si-
guiendo la misma légica del modelo original del CMI para las empresas
privadas; sin embargo, como resultado del perfeccionamiento de los
procesos, se desencadenan efectos en tres perspectivas. De este modo,
de la combinacién de las perspectivas Financiera y de los Usuarios del
modelo original surge un conjunto de tres nuevas perspectivas: Coste
de los servicios, Beneficios de estos servicios y Legitimacién politica y
social. En otras palabras, el perfeccionamiento de los procesos internos
deriva en menores costes y mayor calidad de servicio para los usuarios
(electores y contribuyentes) atendiendo a las expectativas de las au-
toridades responsables de la autorizacién del presupuesto del afio
siguiente (en general los parlamentos o consejos).

Por su parte, Batista da Silva y Rodriguez Gonzélez presentan al-
gunas adaptaciones relativas a las perspectivas del modelo original del
CMI para adecuarlas a la realidad de las organizaciones publicas. A tal

212E| término fue utilizado por primera vez por R. E. Freeman en su obra Strategic
Management: A Stakeholder Approach, para referirse a quienes pueden afectar o
son afectados por las actividades de una empresa. Estos grupos o individuos son los
publicos interesados (stakeholders), que segun Freeman deben ser considerados como
un elemento esencial en la planificacidn estratégica de negocios. La traduccion de esta
palabra ha generado no pocos debates en foros de Internet, aunque son varios los
especialistas que consideran que la definicidn mas correcta de stakeholder es parte
interesada, es decir, cualquier persona o entidad que es afectada por las actividades de
una organizacion; por ejemplo, los trabajadores de esa organizacion, sus accionistas, las
asociaciones de vecinos, sindicatos, organizaciones civiles y gubernamentales, etc.

213 Bastidas, Eunice, Feliu, Vicente, “Una aproximacion a las implicaciones del Cuadro de
Mando Integral en las Organizaciones del Sector Publico”, Compendium, diciembre de
20083, p. 39.

214 Kaplan, Robert, “The Balanced Scorecard for Public-Sector Organizations”, Balanced
Scorecard Report, 15/11/1999, Boston, Harvard Business School Publishing, 1999, p. 15.
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fin se introducen en el modelo dos nuevas perspectivas derivadas de las
originales: la perspectiva de Gobernabilidad y la del Marco Legal.

* Perspectiva Financiera. En el sector privado esta perspectiva asume
la cima jerdrquica del CMI. De hecho hay una clara distincién
entre los objetivos del sector privado y los del publico a este
respecto. Mientras el sector privado busca excedentes financieros
y la maximizacién del valor de la empresa en el mercado, el
sector publico plantea como objetivos el equilibrio financiero y
la maximizacién del bienestar de los ciudadanos. La perspectiva
Financiera ostenta en las organizaciones publicas un papel de
autorizacién o restriccion del gasto, pero raramente constituird
el objetivo primario de su negocio. De hecho, los éxitos en las
organizaciones publicas deben ser medidos en razén de cémo
atienden a las necesidades de los ciudadanos. Asi pues, dentro del
gobierno, esta perspectiva enfatiza la eficiencia en costos, es decir,
la habilidad para ofrecer méximo valor a la comunidad con el
minimo gasto. La perspectiva Financiera implica, que la instituciéon
publica debe asignar los recursos destinados a aquellos proyectos
y acciones estratégicas que van a incidir directamente en los
ciudadanos, de modo que su ausencia o mala aplicaciéon impactara
directamente en la calidad de los servicios y en la percepcién de
los ciudadanos, los cuales son en definitiva quienes financian la
actividad estatal.

* Perspectiva de la Comunidad. Esta perspectiva contempla
aspectos tales como la habilidad de la organizacién para proveer
bienes y servicios de calidad, la efectividad con la que éstos son
ofrecidos y sobre todo, la atencién al cliente y su satisfaccion.
En las organizaciones publicas, al contrario que en las privadas,
la perspectiva de los Clientes (ciudadanos) y demas stakeholders
tiene preferencia sobre los aspectos financieros, pues en relaciéon
con dichos grupos, los organismos publicos deben tener enfoque
diferente y mayores responsabilidades que las empresas del sector
privado. La perspectiva de los clientes no puede ser contemplada
simplemente como un objetivo de la accién gubernamental, sino
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que es preciso también tener en cuenta el conjunto de grupos que
influyen decisivamente en la orientacion de las actividades pu-
blicas. Para la mayoria de los gobiernos e instituciones publicas
esta perspectiva es la mas importante debido a que la razén de ser
de dichas instituciones consiste en servir al ciudadano.

Perspectiva de los Procesos Internos. Esta perspectiva del Cuadro
de Mando Integral centra su atencién sobre las operaciones y
actividades de la organizacién, lo que se puede definir como su
“modo de hacer” y trata de monitorizar aquellas actividades
que aumentan la percepciéon de valor por parte del cliente en
relacion con los bienes y servicios ofrecidos por la entidad; esta
profundamente relacionada con el concepto de eficiencia y en
este sentido no difiere mucho del sector privado. Los procesos
internos recogen la denominada “cadena de valor” que agrupa
tres procesos principales: innovacién, procesos operativos y
servicio posventa. Innovar es esencial para atender a los cambios
de demanda o a las necesidades de los ciudadanos y elevar su nivel
de satisfaccion; los procesos operativos implican la conjuncién de
los recursos necesarios para su utilizacién en la oferta de bienes y
servicios publicos; por su parte, el mantenimiento de la atenciéon
a los ciudadanos una vez suministrado el servicio se asimila a
la fase de posventa, la cual representa un elemento de feedback.
Es evidente que esta perspectiva resalta aquellos procesos que
pueden llevar a una mayor satisfaccion de la comunidad atendida
por el gobierno. Fundamentalmente esta perspectiva engloba los
conceptos de “economia”, “eficiencia”, “eficacia” y “efectividad”
complementados con el concepto de “excelencia”; ellos permiten
definir diferentes indicadores béasicos de medida de la gestion.

Perspectiva de Innovacién, Formacién y Organizaciéon. Una pri-
mera cuestion que se plantea en relacion con esta perspectiva
originalmente descrita como “Innovacién, formacién y crecimien-
to” parte de la consideraciéon de que si para las empresas pri-
vadas uno de sus objetivos mds importantes es el crecimiento,
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para las organizaciones publicas su equivalente consiste en la
determinacion de la correcta dimension del sector ptblico dentro
de la economia y la vida de los ciudadanos; su importancia ha ido
en aumento en razén de la crisis fiscal ya comentada, dando lugar
a tendencias de mantenimiento o disminucién de la intervencién
estatal (politica de privatizaciones, reduccién de impuestos, etc.),
pero con una consecuente mejora en los disefios organizativos
de la Administraciéon Pablica, dentro de un proceso que se ha
denominado de Reforma del Estado. Esta perspectiva engloba
la implantaciéon de condiciones que promuevan la creatividad
organizativa, la 6ptima gestion de la informacién y la potenciacion
de instrumentos de comunicacion tanto interna como con el medio
exterior, contexto en que se justifican, por ejemplo, inversiones en
instrumentos de ofiméatica y telematica.

Perspectiva de Gobernabilidad. Los planes de gobierno, los
proyectos y las politicas publicas no pueden ser implementados
en funcién de la simple voluntad de los gobernantes. Hoy dia, con
la facilidad de difusién de la informacion, estos planes y proyectos
son conocidos incluso antes de que estén formalmente elaborados.
Dependiendo de su importancia, pueden atraer el interés de los
individuos, los grupos sociales, las organizaciones y los partidos
politicos. Esta repercusion en el seno de la comunidad provoca
cambios en el propio proceso de formulacién de las iniciativas
gubernamentales. La introduccién de esta perspectiva viene
a paliar una de las criticas hechas al modelo CMI, que es la no
consideracion de los stakeholders como grupos influyentes en los
rumbos de las organizaciones. Evidentemente, se ha de tener en
cuenta que esta perspectiva presenta mayor consistencia cuando
estamos construyendo un CMI aplicable a la totalidad del gobierno,
resultando en ocasiones menos significativa cuando nos referimos
a una organizacién publica de forma aislada.

Perspectiva del Marco Legal. Uno de los pilares del Estado de
Derecho consiste en que los gobernantes deben actuar dentro de
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los estrictos limites previstos por el ordenamiento juridico vigente.
Esta es una caracteristica que se extiende a toda la esfera publica,
constituyendo un rasgo destacado de su cultura. El principio de
legalidad en la gestiéon publica adopta distintas formas en los
diversos paises; pero esencialmente implica que, al contrario de
lo que ocurre en la gestién privada donde se puede hacer todo lo
que no prohibe la ley, en la gestion publica sélo es posible hacer lo
que esté previamente autorizado. Esta perspectiva recoge una serie
de fuertes condicionamientos de la acciéon gubernamental que se
convierten en ocasiones en factores restrictivos o impedimentos
para la concrecién de planes y proyectos.

Finalmente, coincidimos con la identificacién de la Mision del Estado,
a partir de tres aspectos basicos, como propone el Doctor Uvalle:

1) Coordinar las capacidades individuales y colectivas para mejorar,
asegurar y compartir las tareas relacionadas con la produccién de
bienes y servicios publicos, garantizando la certidumbre de los
derechos de propiedad.

2) Fomentar las politicas de regulaciéon, dado que estimulan sin so-
bresaltos la participacién de los agentes econémicos y sociales en
los procesos del mercado.

3) Impulsar el bienestar social distante de la dptica que valora a los
marginados y excluidos como actores receptivos de beneficios y
no como agentes productivos, para remontar sus condiciones
adversas de vida.?®

Otro intento de disefiar perspectivas del CMI para las organizaciones
gubernamentales fue hecho por las oficinas de la Presidencia de la
Reptblica durante el sexenio 2000-2006, con la publicacién de un
documento llamado pomposamente “Reinventando los Gobiernos con
apoyo de los tableros de comando y control (parte 1)”. La revisién de ese
documento deja claro que la anterior Administracién no comprendié
ms, Ricardo, “Espacio Publico, Misién del Estado y Gestién Publica”,

Convergencia, Revista de Ciencias Sociales, Universidad Auténoma del Estado de
México, enero-abril, afio 7, nimero 21, 2000.
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la naturaleza y alcance del CMI. La anunciada “parte 2” no ha sido
publicada.?’

La conclusion al respecto es que las posibilidades de modificacion
del modelo originalmente planteado por Kaplan y Norton son innu-
merables. Atienden a las particularidades de cada caso y deben atender
a aspectos conceptuales mas que estructurales. Lo fundamental es el
establecimiento de perspectivas que se ajusten més a la realidad de las
organizaciones publicas, siempre manteniendo una relacién légica de
causa y efecto, donde al final est4 el ciudadano a quien el Estado sirve.

218 as cuatro perspectivas se agruparon de la siguiente manera: Enfoque del impacto
del gobierno al ciudadano. En esta perspectiva, el gobierno puede monitorear los
indicadores definidos para evaluar la percepcion y la calidad de los servicios y acciones
de impacto directo a la poblacion gobernada. Para la mayoria de los gobiernos e
instituciones publicas ésta es la perspectiva mas importante debido a que la razon
de ser de estas instituciones es servir al ciudadano. Algunos ejemplos de indicadores
tipicos de esta perspectiva son; la cobertura de servicios de salud o educacion, ingreso
promedio del ciudadano, acceso a vivienda propia, denuncias realizadas por delitos
cometidos, reduccién de indices de mortalidad, indices de nutricién, indices de empleo,
entre otros. Enfoque a los procesos y proyectos (gestion del gobierno). Esta perspectiva
le permite monitorear y tomar decisiones al gobierno sobre el estatus de aquellos
proyectos, obras o acciones que tendran impacto directo hacia los servicios que ofrece
a los ciudadanos. Indicadores tipicos de esta perspectiva son: infraestructura disponible
para servicios publicos de salud o educacion, programas de promocion de inversion
extranjera o para el campo, programas de vinculacién laboral, servicios que ofrece el
gobierno a través de Internet, etc. Enfoque a los recursos financieros y restricciones
econdmicas. Esta perspectiva le permite a la institucidon publica monitorear el estado de
las finanzas publicas y recursos destinados a aquellos proyectos y acciones estratégicas
que habran de incidir directamente en los ciudadanos. Y que la ausencia de éstos o la
mala aplicacién de los recursos impactaran directamente en los servicios y percepcion
de la ciudadania. Ejemplos de indicadores de esta perspectiva son: presupuesto
ejercido vs. El programado, programas con presupuesto combinado, ingresos o gastos
extraordinarios, pagos a deuda publica, economia mundial, balanza comercial, entre
otros. Enfoque al aprendizaje y crecimiento de la institucion publica. Esta perspectiva,
que puede ser la base de las perspectivas restantes, permite monitorear y evaluar
directamente el interior del organismo publico; enfocandose directamente al desarrollo y
calidad de los servidores publicos. Algunos indicadores tipicos de esta perspectiva son:
servicio profesional de carrera, combate a la corrupcion, tecnologias de la informacion,
calidad e innovacién, entre otros.
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2.5. Agrupando indicadores de gobernabilidad.

En este apartado, se propone una agrupacion de indicadores de gober-
nabilidad en funcion de sus tres factores principales: efectividad,
estabilidad y legalidad-legitimidad. Tras cadaindicador, entre paréntesis
se anotan las siglas del especialista u organismo que las emplea.?”

Desde luego, habra indicadores que inciden simultdneamente en
dos o mas factores (la proteccion de los derechos humanos es un triple
reto parala efectividad, la estabilidad y lalegalidad; un gobierno dividido
es un reto para la efectividad, como también lo es para la estabilidad y
un indeclinable elemento de legitimidad), pero en lo posible, se evita su
repeticion.

A. Efectividad
* Proteccion de los derechos humanos (AA)
* Policia y seguridad puablica (FFP)
* Combate al crimen organizado (AA)
* Combate a la pobreza (BM)
* Relacion entre poderes (gobierno dividido) (IIG)
* Coaliciones solidas y duraderas (AK)
* Gestion de conflictos sin recurrir a la violencia (AK)
* Poderes presidenciales y constricciones politicas (WH)
* Presencia o ausencia de vetos (JC)
* Eficacia y profesionalizacion del Congreso (FEM)
* Control gubernamental sobre las fuerzas armadas (FFP)
* Otorgamiento de servicios de salud y seguridad social (IL)
* Control de la corrupciéon (BM)
* Calidad regulatoria (BM)

217 AA (Alejandro Anaya); AK (Atul Kohli); BM (Banco Mundial); CEPAL (Comisién Econémica
para Amérca Latina y el Caribe); DA (David Altman); FEM (Foro Econémico Mundial); FFP
(Fund for Peace); FH (Freedom House); HF (Heritage Foundation); IDEA (International
Institute for Democracy and Electoral Assistance); 1IG (Instituto Internacional de
Gobernabilidad); IL (International Living); JC (Josep Colomer); JK (Jan Kooiman); JMC
(John M. Carey); LB (Latinobarometro); PNUD (Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo); S&P (Standard and Poor’s); Tl (Transparencia Internacional); WH (Witold
Henisz).
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* Calidad de las politicas publicas (BM)

* Calidad de la administracién y de los servicios publicos (IIG/BM)

* Total de deuda externa como porcentaje del PIB (S&P)

* Apreciacion/depreciacion del tipo de cambio (S&P)

* Incremento en el PIB per cipita (PNUD)

* Descenso en la tasa de inflacién anual (S&P)

* Proteccién al ahorro (IIG)

* Fomento a las actividades de mercado (IIG)

* Balance presupuestario como porcentaje del PIB (5&P)

* Cuenta corriente como porcentaje de las exportaciones de bienes y
servicios (S&P)

* Prevencion de la fuga de cerebros, migraciéon de segmentos de la
clase media productiva y otros exilios (FFP)

e Indice de desarrollo humano (PNUD)

* Situacion de la economia informal (FFP)

* Desarrollo cultural (IL)

* Preservacion y fomento a la infraestructura (IL)

* Politica fiscal (BM)

* Derechos de propiedad (HF)

* Explotacion de recursos naturales (PNUD)

* Incremento en la tasa de empleo y descenso en la de desempleo
(OIT)

* Investigacion y desarrollo cientifico y tecnolégico (IIG)

* Proteccion a grupos vulnerables (IIG)

* Regulacion de medios de comunicacion (LB)

B. Estabilidad
* Impacto de la globalizacion (BM)
* Posicién geoestratégica (IIG)
* Relaciones con otros paises (AA)
* Estabilidad gubernamental (BM)
* Ausencia de violencia (BM)
* Tasas de asesinatos (BM)
* Presencia o ausencia de guerrilla y/o grupos paramilitares (FFP)
* Riesgo politico/riesgo soberano (S&P)
* Prevencion y correccion de la captura del Estado (BM)
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Poblacion urbana vs. poblacién rural. Presiones demograficas
(FFP/CEPAL)

Respeto a la pluralidad étnica, lingtiistica y religiosa (IIG)
Movimientos masivos de refugiados o desplazados (FFP)
Irritabilidad social por programas de austeridad (FFP)
Nacionalismo vs. integracion (FFP)

Involucramiento de actores externos (IIG)

Intervencion de fuerzas armadas externas (FFP)

Explosion demografica (PNUD)

Amenazas y riesgos por desastres y emergencias naturales (IL)
Amenazas y riesgos por fendmenos  perturbadores
socioorganizativos.

Contaminacién y politica ambiental (PNUD/IL)

Gestion de los recursos hidricos (FFP)

Costo de vida (IL)

C. Legalidad-legitimidad

Cogobernanza (JK)

Participacién social (BM)

Fortalecimiento del Estado de Derecho (BM)

Imparticion de justicia pronta, completa e imparcial (DA)
Cumplimiento de leyes y reglamentos (BM)

Combate a la impunidad (BM)

Independencia judicial (BM)

Control constitucional (BM)

Proteccion de los derechos humanos (FFP)

Combeate al autoritarismo y a la represion (FFP)
Transparencia (TI)

Voz y rendicién de cuentas (BM)

Confianza (FFP)

Tipo de eleccién presidencial (DA)

Responsabilidad patrimonial del Estado (AA)

Sistema electoral y participacion en las jornadas electorales (IIG)
Combeate a los cacicazgos politicos (IIG)
Federalismo/descentralizacién (IIG)
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» Favoritismo en decisiones oficiales (FEM)

* Violencia y equidad de género (IDEA)

* Popularidad presidencial (DA)

* Reforma del Estado (BM)

* Cumplimiento de tratados internacionales (AA)

* Evaluaciones del Congreso y del Poder Judicial (AA)

En lo que se refiere a la ponderacion de cada uno de los factores de
la gobernabilidad (efectividad, estabilidad, legalidad/legitimidad), es
factible elegir cada uno de sus indicadores y orientar las decisiones de
politica publica tendientes a su implementacion. Para ponderar las de-
cisiones, son ttiles los métodos multicriterio. Los controles principales
son: efectividad, estabilidad y legalidad/legitimidad, mientras que los
secundarios se integran por los demas indicadores.

Existen diversos métodos de evaluacion para la decision (técnica de
grupo nominal, técnica de impacto cruzado, técnica de evaluaciéon de
posibilidades, analisis costo-beneficio, anélisis costo-efectividad, método
Delphi, etc.) y entre ellos, para los fines de este trabajo, el método Electra
tiene la virtud de manejarse con multiples objetivos y multiplicidad de
criterios de juicio. Este método permite la seleccién de proyectos, separa
los proyectos aceptables de los que no lo son y sobre todo, jerarquiza
los proyectos por orden de preferencia®®. En un ejemplo, optamos
por el factor efectividad, y de este, elegimos el indicador de eficacia y
profesionalizacion del Congreso.

Acto seguido, se efecttia una “lluvia de ideas” acerca de cuales
podrian ser los proyectos o las opciones a trabajar y (teéricamente) hay
seis opciones: a) Contar con estudios profesionales para ser candidato
a Diputado; b) Incremento del salario de los Diputados; c) Cursos de
actualizaciéon y Diplomados a Diputados; d) Reeleccion legislativa; e)
Evaluacién del Desempefio delos Diputados; f) Reducciéon de integrantes
de la Camara.

?18 Mejia Lira, Joseé, La evaluacién de la gestion y las politicas publicas, México, Miguel
Angel Porraa, 2003, pp. 69 y sigs.
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El siguiente paso corresponde a determinar cudles serian los criterios
de juicio o ponderacion: a) Respaldo ideolégico politico; b) Viabilidad
econdmica; c¢) Correccién legal; d) Viabilidad administrativa.?

A continuacion se establece el peso o fuerza de criterio que se le
asigna a cada uno:
a) Respaldo ideoldgico politico =5
b) Viabilidad econémica =
c) Correccion legal =
d) Viabilidad administrativa =1

Como paso previo al andlisis de concordancias y discordancias es el
establecimiento de calificaciones para cada una de las opciones a través
de cada uno de los criterios. Una vez decidida la escala (que puede ser
cualquiera) y el valor asignado, se puede aplicar el método. En este
ejemplo la escala es de 0 a 20:

Tabla de valores

C1 C2 C3 C4
(Respaldo (Viabilidad (Correccion (Viabilidad
ideoldgico- econdmica) legal) administrativa)
politico)
P1 (Estudios 15 10 5 5
profesionales)
P2 (Incremento 2 2 2 2
salarial)
P3 (Cursos y 5 5 10 8
diplomados)
P4 (Reeleccion) 19 15 16 16
P5 (Evaluacion 18 16 16 16
del desempefio)
P6 (Reduccion 18 20 15 16
de integrantes)
F (C1) 5 2 2 1

218 Ruiz Sanchez, Manual para la elaboracién de politicas publicas, México, Plaza y Valdes,
2002, p. 21
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La pregunta a continuacion es si existe un criterio que supera a otro
en todas las opciones. De ser asi, el o los criterios superados se eliminan.
En este caso, P1, P2 y P3 se eliminan. Se procede entonces al anélisis de
concordancia y de discordancia:

Concordancia

(P4, P5) = 5+2+1 = .8

10
(P4,P6) =5+2+1 =8
10
(P5,P4)=242+1=.5
10
(P5, P6) =5+2+41 =8
10
(P6, P4)=2+1=3
10
(P6, P5) =5+241 =8
10
Tabla de concordancia
P4 P5 P6
P4 - 8 .8
P5 5 - 8
P6 3 .8

En este ejemplo, P5 (evaluacién del desempefio) y P6 (reduccion de
integrantes), tienen una maxima concordancia.

Discordancia

(P4, P5) = 16-15 = 0.05
20

(P4, P6) = 20-15=0.25
20

(P5, P4) = 19-18 = 0.05
20
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(P5, P6) = 20-16 = 0.20

20
(P6, P4) = 16-15 = 0.05
20
(P6, P5) =16-15 = 0.05
20
Tabla de discordancia
P4 P5 P6
P4 - 0.05 0.25
P5 0.05 - 0.20
P6 0.05 0.05

En este ejemplo, P6 (reduccién de integrantes), es opcion preferible,
toda vez que la discordancia debe tender a cero. La discordancia es la
proteccion a las minorias que estdn en desacuerdo con alguna de las
otras opciones.

La metodologia Electra puede ser empleada para cada uno de los
indicadores que integran los factores de gobernabilidad,

Por dltimo, en lo que se refiere a la evaluacién de los resultados de
las politicas ptiblicas adoptadas, existen diversas opciones:**

Mejoramiento social

Se trata de un marco tedrico propuesto por Melvin M. Mark, Gary
T. Henry y George Julnes, quienes entienden a la evaluaciéon como
un conjunto de actividades para tomar conciencia de las politicas
implementadas para la satisfaccion de necesidades humanas. El fin
altimo de la evaluacion es el mejoramiento social.”!

220 Diversos enfoques de evaluacion en Kessler, Marie-Christine (coord.), Evaluation des
Politiques Publiques, Paris, L'Harmattan, 1998.

221 Mark, Melvin M., Henry, Gary T., Julnes, George, Evaluation. An Integrated Framework for
Understanding, Guiding, and Improving Policies and Programs, San Francisco, Jossey-
Bass, 2000.
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Modelo transdisciplinario

Coryny Hattie proponen un modelo denominado House of Evaluation
en el que se enfatiza que, de ser una herramienta, la evaluacién se ha
convertido en una disciplina, e incluso una transdisciplina, como la
estadistica y la ética.?”

Evaluacion de programas

William J. Fear propone una sintesis entre los modelos légicos
y la teoria organizacional, que servird de fundamento a la validez,
credibilidad e implementabilidad de una politica ptblica.?*

2.6. Variables dependientes e independientes

Una variable es un objeto, simbolo, proceso o caracteristica no
especificada de un conjunto dado, llamado, conjunto universal de
la variable. Por ejemplo, sea “x” una variable cuyo universo es el

£“o_rm

conjunto {1,3,5,7,9,11,13}, luego entonces, “x” puede tener cualquiera
de esos valores: 1,3,5,7,9,11 y 13. Es decir, en este ejemplo, “x” puede
reemplazarse por cualquier entero positivo impar menor a 14. Para los
efectos de este trabajo, el conjunto de variables de la gobernabilidad

estdn enunciadas en paginas anteriores.?*

Con referencia a la distincion entre variables dependientes e
independientes, se debe partir de que dicha distinciéon es empleada
para representar una relaciéon de “causalidad” entre dos variables. Una
variable dependiente como su nombre lo dice depende del valor de otra,
por ejemplo:

y=x+3

222 Goryn, Chris L.S., Hattie, John A., “The Transdisciplinary Model of Evaluation”, Journal
of MultiDisciplinary Evaluation, no. 4, June, 2006.

228 Fear, William J., “Programme Evaluation Theory: The Next Step Toward a Synthesis of
Logic Models and Organisational Theory”, Journal of MultiDisciplinary Evaluation, no. 7,
July, 2007.

224\/id. 2.5. Supra.
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En esta expresion “y” se considera la variable dependiente ya

£“_rm “__r

q dependiendo el valor de “x” es el resultado de “y”. Con el mismo
ejemplo “x” seria la variable independiente ya que no requiere de una
variable adicional para obtener su valor. Asi, el objeto, simbolo, proceso
o caracteristica que modifica su estado con la modificacién de la variable
independiente, se llama variable dependiente. Por ejemplo, la luz es
una variable independiente, mientras que la sensacién luminosa de un

objeto es, precisamente, la variable dependiente.

Por tanto, la variable independiente determina, en mayor o menor
medida, el valor de la variable dependiente. La variable independiente
es causa de la variable dependiente, que a su vez, es el efecto. Por
ejemplo, la efectividad causa que haya buena gobernabilidad. En este
caso, la efectividad es la variable independiente, mientras que la buena
gobernabilidad es la variable dependiente. No obstante, la determinacién
de los nexos de causalidad en contextos complejos y cadticos, pueden
dificultar la identificacién de variables dependientes e independientes.
El reto estriba entonces, en identificar la relacién de dependencia y la
direccion de dicha relacion entre las variables. En otro ejemplo, en una
gréfica, la variable dependiente se representa por “x” y se representa en
el eje horizontal, mientras que la variable independiente se represen-
ta por “y” y se representa en el eje vertical. En una “curva de oferta”, la
oferta de maestros es una variable dependiente del salario, que es la va-

riable independiente:

Figura 1.

Salario de
maestros

salaro=100 | \

Salario = 70 1 ‘ Curva de
______________ | ! oferta
> .
200 240 Numero de
maestros

192



Alejandro
Anaya
Huertas

(Cuales son, pues, las variables dependientes e independientes
de la gobernabilidad?, partamos de los tres indicadores bésicos de
gobernabilidad: efectividad, estabilidad y legalidad/legitimidad. Estos
tres son variables dependientes de otras variables de las que son efecto:

Variable dependiente

Variables independientes

Efectividad

v Proteccion de los derechos humanos Policia y seguridad publica

v Combate al crimen organizado

v Combate a la pobreza

v Relacion entre poderes (gobierno dividido)

v Coaliciones sélidas y duraderas

v Gestion de conflictos sin recurrir a |a violencia

v Poderes presidenciales y constricciones politicas

v Presencia o ausencia de vetos

v Eficacia y profesionalizacion del Congreso

v Control gubernamental sobre las fuerzas armadas

v Otorgamiento de servicios de salud y seguridad social

v Control de la corrupcién

v Calidad regulatoria

v Calidad de las politicas publicas

v Calidad de la administracion y de los servicios publicos

v Total de deuda externa como porcentaje del PIB

v Apreciacién/depreciacion del tipo de cambio

v Incremento en el PIB per cépita

v Descenso en la tasa de inflacion anual

v Proteccion al ahorro

v Fomento a las actividades de mercado

v Balance presupuestario como porcentaje del PIB

v Cuenta corriente como porcentaje de las exportaciones de bienes y
servicios

v Prevencién de la fuga de cerebros, migracién de segmentos de la
clase media productiva y otros exilios

v Indice de desarrollo humano

v Situacion de la economia informal

v Desarrollo cultural

v Preservacién y fomento a la infraestructura

v Politica fiscal

v Derechos de propiedad

v Explotacion de recursos naturales

v Incremento en la tasa de empleo y descenso en la de desempleo

v Investigacion y desarrollo cientifico y tecnologico

v Proteccion a grupos vulnerables

v Regulacién de medios de comunicacion.
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Estabilidad

v Impacto de Ia globalizacion

v Posicion geoestratégica

v Relaciones con otros paises

v Estabilidad gubernamental

v Ausencia de violencia

v Tasas de asesinatos

v Presencia o ausencia de guerrilla y/o grupos paramilitares
v Riesgo politico/riesgo soberano

v Prevencién y correccion de la captura del Estado

v Poblacién urbana vs. poblacién rural. Presiones demogréficas
v Respeto a la pluralidad étnica, lingUistica y religiosa

v Movimientos masivos de refugiados o desplazados

v Irritabilidad social por programas de austeridad

v Nacionalismo vs. integracién

v Involucramiento de actores externos

v Intervencion de fuerzas armadas externas

v Explosién demogréfica

v Amenazas y riesgos por desastres y emergencias naturales
v Amenazasy riesgos porfendmenos perturbadores socioorganizativos.
v Contaminacién y politica ambiental

v Gestion de los recursos hidricos

v Costo de vida

Legalidad/legitimidad

v Cogobernanza

v Participacion social

v Fortalecimiento del Estado de Derecho

v Imparticién de justicia pronta, completa e imparcial
v Cumplimiento de leyes y reglamentos

v Combate a la impunidad

v Independencia judicial

v Control constitucional

v Proteccion de los derechos humanos

v Combate al autoritarismo y a la represion

v Transparencia

v Voz y rendicién de cuentas

v Confianza

v Tipo de eleccidn presidencial

v Responsabilidad patrimonial del Estado

v Sistema electoral y participacion en las jornadas electorales
v Combate a los cacicazgos politicos

v Federalismo/descentralizacion

v Favoritismo en decisiones oficiales

v Violencia y equidad de género

v Popularidad presidencial

v Reforma del Estado

v Cumplimiento de tratados internacionales

v Evaluaciones del Congreso y del Poder Judicial

Fuente: Elaboracién propia
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¢Una variable puede ser, a su vez, dependiente e independiente?
Consideramos que si. Y en el mismo ejemplo visto anteriormente, si la
gobernabilidad es la variable dependiente de la efectividad. Esta, a su
vez, es la variable dependiente de la presencia o ausencia de vetos, que
se erigen como variable independiente. Y sucesivamente, los vetos son
variable dependiente de una catastrofe geoldgica, como un terremoto
0 una erupcién volcanica, que surgen como variables independientes.
Por tanto, debemos ser escrupulosos y en la identificacién de variables
dependientes e independientes, no perder de vista que, en todo caso, todas
forman parte no de una “jerarquia”, sino mas bien, de una “holoarquia”

225 Cabe recordar que la nocion de “jerarquia” fue introducida en el siglo VI para referirse a
nueve ordenes celestiales que incluyen a los serafines y querubines en la parte superior
de la escala, y a los arcangeles y angeles en la inferior. Se trataba, pues, de un orden
celestial escalonado. No obstante, a los largo de los siglos, los érdenes celestiales fueron
trasladados a los 6rdenes de poder politico. Tal como se emplea actualmente en la teoria de
sistemas, una jerarquia es simplemente una escala de 6rdenes de sucesos de acuerdo a su
capacidad holistica. En cualquier secuencia de desarrollos, lo que es totalidad en un estadio
se hace parte de un todo mayor en un estadio siguiente. Por ejemplo, una letra es parte
de una palabra completa, que es parte de una frase completa, que a su vez es parte de un
parrafo completo, y asi sucesivamente...estar incluido en el estar incluido. Arthur Koestler
acuié el término “holdén” para referirse a aquellos que, siendo una totalidad en un contexto,
es simultdneamente una parte en otro contexto. En consecuencia, la jerarquia normal es
simplemente un orden de holones crecientes que representan un aumento de totalidad y
capacidad integradora. Esta es larazén por la que la jerarquia es un concepto tan central en
la teoria de sistemas, la teoria de las totalidades. La jerarquia convierte las acumulaciones
en totalidades, fragmentos inconexos en redes de interaccién mutua. Cuando se dice que
“el todo es mayor que la suma de sus partes”, este “mayor” significa “jerarquia”. Para los
tedricos de sistemas, la jerarquia es el principio estructural fundamental. Con frecuencia, en
este contexto, las jerarquias se dibujan como una serie de circulos concéntricos o esferas
“figuras dentro de figuras”. Las redes jerarquicas se despliegan necesariamente de forma
secuencial o por niveles. Por ejemplo, primero deben tener moléculas para después tener
células, y luego dérganos, y finalmente organismos complejos: todas ellas no aparecen
en escena simultdneamente. El crecimiento se da por etapas y éstas, obviamente estan
escalonadas en orden légico y cronoldgico, asi se integra y robustece la red jerarquica.
Como se ha apuntado, la jerarquia implica que hay holones que son mas importantes y
dominantes. En cambio, en la hetearquia, ningin elemento parece ser mas importante
y dominante; cada uno contribuye de manera mas o menos igualitaria a la salud de la
totalidad del sistema. Ahora bien, debido a que el mundo esta dispuesto jerarquicamente,
precisamente por contener campos dentro de campos dentro de campos, es por lo que las
cosas pueden resultar mal. Una disrupcién en un campo puede reverberar a través de todo el
sistema. Cuando un holén muestra una patologia dentro de un sistema, lo mejor es extirpar
aquél holén que ha “usurpado” su posicion en el sistema general. No obstante, la existencia
de jerarquias patolégicas no condena la existencia de las jerarquias en general. El punto
primordial es que en una jerarquia patoldgica, un holén asume el dominio en detrimento de
los demas. Este holén no asume que es ambas cosas, el todo y la parte, asume que es la
totalidad. También se puede presentar la patologia opuesta, en la hetearquia patolégica, un
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2.7. La metafora del Disk Jockey. El cuadro

Entre los jovenes es obvio que, al contrario de lo que suele suceder con
los adultos, la masa atrae. Esto quiza suceda porque el instinto que les
incita a reforzar la funcidn individuo es menos poderoso que el que les
empuja a fundirse en la masa y desindividualizarse. El efecto masa impide no
sdlo la expresion de la funcidn individuo, sino también que el sentido visual
domine a los otros en la percepcion del espacio y la posibilidad de entablar
un trato conversacional fluido. En todo ello abunda también el ambiente
luminoso y acustico que ponia en marcha el disk jockey. Su altisimo
volumen y las rafagas de flashes fuerzan a que los sujetos abandonen el
control de sus sentidos y perciban como mejor puedan.

J. Angel Verruga 2

Un disk jockey, comtinmente abreviado como “DJ”, es el encargado
de escoger, poner y mezclar la musica, grabada en discos, en fiestas,
“antros”, radio, etc. Aunque la préactica empez6 con discos de vinilo,
puede llamarse D] a quien ambienta con musica mediante cualquier
otro sistema de reproduccion, o a través de secuenciadores electrénicos.
Actualmente algunos DJ utilizan sistemas de discos compactos. El DJ
ejecuta su trabajo en funcién de dos o mas pistas preestablecidas, es decir,
sobre canciones ya elaboradas por artistas que producen sus propios
discos. El DJ trabaja sobre la base de éstas, pudiendo variarlas segtin
las posibilidades de su mezclador, en el caso de tener herramientas in-
tegradas o externas como loop, sampler, efectos varios etc.

Algunos DJ también elaboran sus propios discos de trabajo, y el
equipamiento basico utilizado habitualmente puede incluir giradiscos
(Tornamesa), mesa de mezclas (Consola o Mixer) y auriculares, y pueden

holén pierde su valor e identidad distintivos; no asume que es ambos, la totalidad y la parte,
asume que es la parte; meramente una hebra en la red, no tiene valor intrinseco. Toda vez
que las jerarquias y la hetearquias estan compuestas por holones -siguiendo a Koestler-, tal
vez sea mas apropiado, en adelante, referirse a holoarquias, en las que su mayor sutileza
estriba recortar tanto a la jerarquia como a la hetearquia extremas, patolégicas”. Cfr. Wilber,
Ken, Sexo, ecologia, espiritualidad, Madrid, Gaia, 2005, p. 49.

226 Bergua, J. Angel, La socialidad Itdica juvenil. Sobre cémo los jévenes erosionan el orden
sociocultural instituido cuando se divierten, en http://www.reis.cis.es/REISWeb/PDF/
REIS 088 06.pdf , consultado el 12 de junio de 2009.
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estar presentes micréfonos, reproductor de CD, samplers, procesadores
de efectos, secuenciadores, y ordenadores. Lo que se mantiene invariable
es la mesa de mezclas o mixer, sin la cual no se podria mezclar, ya
que permite la conjuncién graduada y armoénica de las dos sefales de
audio, ecualizandolas (subiendo o atenuando grupos de frecuencias) a
fin de dar distintos matices al sonido (calor, brillo, etc.). Y regulando
el volumen de cada canal, etc. Es responsabilidad del D] mantener la
fiesta, discoteca y “el ambiente” al médximo; mantener el ritmo, y cuando
hay que bajarlo, bajarlo paulatinamente.

En la jerga del DJ hay ciertos conceptos fundamentales:

* Groove, que implica crear un ambiente continuo y progresivo de
baile mediante la conexién coordinada de musica contenida en
varios discos o fuentes. Para crear un groove continuo, el recurso
mas comun es adecuar la velocidad de tempo de la cancién
proxima al tempo de la que esta sonando, de manera que no hay
interrupciones ni cambios de ritmo en el baile. La creacién o man-
tenimiento de un groove tiene un alto factor estético, por lo que un
buen DJ es aquél que sabe escoger los mejores temas, en el mejor
momento, o de la forma mas original.

* Breakbeat, que es una de las técnicas més antiguas para crear un
groove. Normalmente utilizando dos discos iguales se hace repetir
continuamente una serie de compases escogidos de una cancion,
con el fin de crear un ritmo insistente y bailable, llamado loop.

* Remix, que es una técnica derivada del breakbeat y el groove,
consistente en transformar una cancion a base de afiadirle otras
pistas, sobre todo ritmicas, para darle otro aspecto. Generalmente
se busca convertir canciones para la pista de baile y mejore la cali-
dad de musica para que las personas escuchen una misma a capella
pero con diferentes ritmos o diferentes ritmos con una a capella.
Este trabajo comtinmente se hace en el estudio de grabacion,
mediante el reversionado de los masters de las canciones originales,
con samplers y otros secuenciadores electrénicos, pero es también
practicado en la mesa del DJ.
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Antes de emprender el intento de elaborar los prolegémenos para un
CMI para la gobernanza y la gobernabilidad, desde una 6ptica estatal,
serd conveniente hacer los siguientes planteamientos acerca de:

A) Enfoque estratégico.

* ;Conocemos claramente cudles son los segmentos fargets de la
sociedad civil y el mercado, en los cuales se deben enfocar los
esfuerzos del Estado?

* ;Tenemos un claro conocimiento de las necesidades de la sociedad
civil y el mercado, para cada uno de dichos segmentos targets?

* ;Conocemos nuestros puntos de ventaja o desventaja competitiva
desde la perspectiva de interacciéon de la sociedad civil y el
mercado?

* ;Monitoreamos periddicamente las capacidades de otras demo-
cracias afines?

* ;Conocemos claramente las necesidades de los servidores
publicos?

* ;Mantenemos herramientas y metodologias que nos permiten de-
terminar las principales tendencias (impulsores y bloqueadores)
que afectaran la gobernanza y la gobernabilidad?

* ;Tenemos claramente identificados los principales retos
estratégicos del Estado?

* ;Tenemos claramente identificada la propuesta de valor diferen-
ciada que se proveerd a la sociedad civil y al mercado?

* ;Tenemos claramente identificado, graficado y comunicado el
modelo de cogobernanza que tendremos para entregar consis-
tentemente dicha propuesta de valor para la sociedad civil y el
mercado?

B) Traslado hacia el CMI
* ;Tenemos informacién sobre el desempefio de nuestros procesos,

tanto claves, como de apoyo?
* ;Poseemos datos sobre el desempefio de los actores estratégicos?
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* ;Realizamos analisis comparativos de la gobernanza y la gober-
nabilidad en otras latitudes para identificar nuestra posicién
comparativa?

* ;Tenemos claramente identificadas nuestras principales fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas®” a través del andlisis del
desempefio de nuestros procesos y el desempefio de los actores
estratégicos?

* ;Nuestro FODA tiene un enfoque prospectivo?

* ;Tenemos claramente definidas y documentadas la visién, misiéon
y valores centrales para la gobernanza y la gobernabilidad?

* ;Los principales retos estratégicos, la propuesta de valor
diferenciada para la gobernanza y la gobernabilidad, consistentes
con la visién y la misién, son trasladados al mapa estratégico?

* ;Para cada uno de los objetivos estratégicos, definimos un grupo
de indicadores claves del desempefio, con una clara definicién
operativa que incluye: frecuencia de medicién, fuente de captura
de datos, responsables, etc.?

* ;Para cada uno de los indicadores claves del desempefio, des-
cribimos metas de corto y largo plazo?

* ;Tenemos identificadas inductores, iniciativas y proyectos
concretos de como vamos a conseguir dichas metas?

* ;Para cada una de las iniciativas planteadas, tenemos descritos
cronogramas de implementacion, con fechas, recursos y respon-
sables identificados?

C) Sincronizacion y despliegue

* ;Tenemos una clara determinacién y documentacién de los pro-
cesos que componen nuestra cadena de valor (procesos claves y de
apoyo)?

* ;Tenemos definidas y documentadas las relaciones Estado-
sociedad-mercado en cuanto a: entradas, proveedores, actividades,
salidas, actores y sus requisitos?

* ;Para cada uno de los procesos de la cadena de valor, tenemos
identificados: objetivos, metas, e iniciativas?

227 Cervera Medel, Manuel, FODA: un enfoque prospectivo, México, UNAM, 2008.
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¢ Los objetivos, metas, indicadores e iniciativas de los procesos de
la cadena de valor, son adecuadamente priorizados?

¢Los objetivos, metas, indicadores e iniciativas de los procesos de
la cadena de valor, son adecuadamente sincronizados “entre si”,
de manera de garantizarse coordinacién y flujo continuo?

¢ Los objetivos, metas, indicadores e iniciativas para la gobernanza
y la gobernabilidad estan adecuadamente sincronizados con los de
la sociedad y el mercado?

(Nuestros presupuestos estdn directamente relacionados con el
apoyo de los objetivos, metas, indicadores e iniciativas definidas a
nivel de la organizacion y procesos?

¢Los objetivos, metas, indicadores e iniciativas de los mandos
medios y supervisores son definidos a través de un proceso de
cascadeo (causa-efecto) de desde el nivel directivo?

¢ Tenemos claramente alineadas las actividades y funciones claves
de nuestro trabajo diario con los objetivos, metas, indicadores e
iniciativas para la gobernanza y la gobernabilidad?

D) Cultura de ejecucion

(Tenemos un calendario de mediciones, que nos permite
monitorear y documentar sistemdticamente los indicadores claves
del desempefio?

(Tenemos un sistema de evaluacién, control, determinacién de
causas y refinamiento de las principales metas de la organizacién
y de nuestros procesos?

¢Los actuales sistemas de informacién (software y hardware) nos
proveen los datos y estadisticas necesarios para controlar objetivos,
metas, indicadores, iniciativas y recursos?

¢ Contamos con un sistema de evaluacion, control, determinacién de
causas y refinamiento de las principales metas para la gobernanza
y la gobernabilidad?

¢Acciones correctivas son definidas e implementadas cuando el
desemperio de los procesos, estrategia y personales no estdn de
acuerdo a las metas trazadas?
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* ;Se cuenta con una clara definicion de las competencias para
apoyar el logro de la estrategia, los objetivos y las metas a todo
nivel?

* ;Laevaluacion del desempeno estd claramente conectadas con los
objetivos, metas e iniciativas claves del CMI?

* ;Losactores estratégicos comunican la vision, estrategia y objetivos
y la refuerzan continuamente para apoyar el logro de una cultura
de ejecucion?

En esta parte, nos circunscribimos a la integraciéon del “mapa
estratégico”, que, eventualmente, podria servir de utilidad para la
definicién de:

* Objetivos. Determinando la perspectiva, objetivos estratégicos,
indicadores, inductores e iniciativas.

* Iniciativas. Determinando la evaluacién de impacto.

* CMI. Con las perspectivas, objetivos estratégicos, indicadores y
establecimiento de metas.

* Tablero. Con el reporte de indicadores y sus seméforos,

* Grificas de metas vs. logros.

* Fichas de definicion de objetivos. Afiadiendo conceptualizacién y
responsables.

* Ficha de definicion de indicadores. Precisando al responsable de
medicion, féormula de calculo, fuente de verificacién, frecuencia de
medicién y atributos del indicador.

* Ficha de definicion de iniciativas. Anotando qué se va a hacer; por
qué se va a hacer, dénde se va a hacer; cuando se va a hacer; quién
lo va a hacer; como se va a hacer y cuanto va a costar.

Reporte grifico del indicador.
El objetivo de las ilustraciones que se presentan a continuacién es
Unicamente mostrar graficamente las interacciones que se presentan

entre las variables de la gobernabilidad, asi como la incidencia cruzada
entre las mas relevantes.
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3.1.Introduccion

En septiembre de 1990, en ocasién del coloquio organizado en nuestro
pais por la revista Vuelta, Mario Vargas Llosa consider6é a México como
una “dictadura perfecta”. Durante el debate El siglo XX: la experiencia
de la libertad, transmitido en vivo por el sistema de televisiéon por
cable, originalmente destinado a hablar acerca de Europa del Este, y
ante el estupor de los organizadores, Vargas Llosa hizo las siguientes
consideraciones:

* Yo no creo que se pueda exonerar a México de esa tradiciéon de
dictaduras latinoamericanas.

* La dictadura perfecta no es el comunismo. No es la URSS. No es
Fidel Castro. La dictadura perfecta es México.?

* Tiene las caracteristicas de la dictadura: la permanencia, no de un
hombre, pero si de un partido. Y de un partido que es inamovible.
No creo que haya en América Latina ningtin caso de sistema
de dictadura que haya reclutado tan eficientemente al medio
intelectual, sobornandole de una manera muy sutil.

* Tan es dictadura la mexicana, que todas las dictaduras
latinoamericanas desde que yo tengo uso de razén han tratado de
crear algo equivalente al PRI.?”

En su oportunidad, Octavio Paz intent6 -sin resultados- matizar
estas declaraciones poco usuales para la época, y acoto: “...Lo de México
no es dictadura, es un sistema hegemoénico de dominacién, donde no
han existido dictaduras militares. Hemos padecido la dominacién

228 pgse al impacto durable de estas declaraciones, no fue Vargas Llosa el primero en ca-
lificar como dictadura al sistema politico mexicano. En 1978, a propésito de la visita
a nuestro pais del Rey de Espafia, tras el restablecimiento de relaciones diplomaticas
entre ambos paises, la pagina editorial del diario espafol ABC consider6 que “El sistema
politico de México es una Monarquia de corte absolutista en la que el pueblo asesina sim-
boélicamente al Monarca cada seis afios. México es un caso elocuente de dictadura en
trance de amortizacion”. ABC, 17 de noviembre de 1978, p. 2.

228 “\/argas Llosa: México es la dictadura perfecta”, Diario El Pais, 1 de septiembre de 1990.
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hegemonica de un partido. Esta es una distincion fundamental y
esencial”.?’

A raiz de estas declaraciones, Vargas Llosa abandoné el pais (o fue
conminado a hacerlo). Un par de afios después ratificé su posiciéon en
torno al sistema politico mexicano:

Creado en 1929 por el general Plutarco Elias Calles, el Partido Revolucionario
Institucional estabilizo una sociedad donde, desde las convulsiones revolucionarias
de 1910, los asuntos politicos se dirimian a balazos, y se posesiono de un Estado al
que, a partir de entonces, modela y administra en su provecho, confundido con él de
una manera tan sutil como las tres famosas personas en la Santisima Trinidad. Para
todos los efectos pricticos, México es ahora el PRI, y lo que no es el PRI, incluidos
sus mds enérgicos criticos e impugnadores, también sirve, de una manera misteriosa,
genial y horripilante, a perpetuar el control del PRI sobre la vida politica y la sociedad
mexicana. Durante mucho tiempo, el PRI fabricaba y subsidiaba a sus partidos de
oposicion, de manera que esos extraordinarios happenings de la vida del pais -las
elecciones- tuvieran cierto semblante democritico. No niego que este sistema haya
traido algunos beneficios a México, como una estabilidad que no han tenido otros
paises latinoamericanos y librarlo de la anarquia y brutalidad del caudillismo militar.
Y es, también, un hecho que, gracias a la revolucion y la politica educativa sequida
desde entonces, México ha integrado su pasado prehispdnico al presente y avanzado
en el mestizaje social y cultural mds que ningtin otro pais del continente (incluido
Paraguay). Pero las desventajas son enormes. En seis décadas y media de hegemonia
absoluta, el PRI no ha sido capaz de sacar a México del subdesarrollo economico
-pese a los gigantescos recursos de que su suelo estd dotado- ni de reducir a niveles
siquiera presentables las desigualdades sociales, que son alli todavia mds feroces que
en muchos paises de América Latina. En cambio, la corrupcion resultante de este mo-
nopolio politico ha sido internalizada por las instituciones y la vida corriente de
una manera que no tiene parangon, lo que ha creado uno de los mds irreductibles

obstdculos para una genuina democratizacion del pais.”’

Y en marzo de 2011, al impartir una conferencia magistral en la
Ciudad de México intitulada “Cultura y Democracia”, el Premio Nobel

230 Ibidem. Acaso la sintesis de mayor precision acerca del coloquio la hizo Félix de Azua:
“Creo que el congreso mexicano ha elaborado una lista de buenos y malos y entre estos
ultimos incluye a Heidegger como apdlogo del nazismo. Si alguien realmente ha dicho
eso, la lista de los malos, o mejor de los imbéciles, se ha quedado corta, pues debia
incluir a todos los congresistas”.

231 Vargas Llosa, Mario, “La dictadura perfecta”, Diario El Pais, 10 de junio de 1992.
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de Literatura rectificé: “Creo que me equivoqué porque la dictadura no
era tan perfecta, la prueba es que la dictadura al final se transformé en
democracia, una democracia todavia imperfecta, desde luego, como lo
son todas las democracias latinoamericanas”.

Y en la misma vertiente de Vargas Llosa, el cineasta Luis Bufiuel,
en sus Memorias, hace una puntual exposiciéon de su percepcién acerca
del antiguo régimen:

Un refugiado chileno ha dado de México una definicion graciosa: “Es un pais
fascista atenuado por la corrupcion” Algo hay de verdad, sin duda. El pais parece
fascista por la omnipotencia del presidente. Cierto que no es reelegible bajo ningtin
pretexto, lo que le impide convertirse en un tirano, pero durante los seis afios de
su mandato hace exactamente lo que quiere...A este exceso de poder -llamémoslo
“dictadura democrdtica”- se afiade la corrupcion...Ldstima. Sin eso, la Constitucion
mexicana, una de las mejores del mundo, podria permitir una democracia ejemplar

en Ameérica Latina.*>

Si bien, las exposiciones histéricas de Vargas Llosa y Luis Bufiuel
parecen acertadas, es necesario recordar que el dictador, desde la
Reptiblica romana, era un instrumento que, sin estar sujeto al concurso
de ninguna otra instancia, adopta disposiciones que puede ejecutar
inmediatamente, es decir, sin necesidad de otros medios juridicos para
solucionar una crisis o situaciéon de emergencia tales como una guerra
externa o una rebelién interna. Y, coincidiendo con Stammer, una dic-
tadura implica el control ilimitado del poder estatal por parte de un
individuo, entre cuyas caracteristicas se identifica: a) el exclusivismo y
la arbitrariedad en el ejercicio del poder; b) la supresién o limitacion de
los vinculos juridicos del poder politico; c) la eliminacién o restriccion
sustancial de las libertades; d) la agresividad e impulsividad en la
adopcion de decisiones, y e) el empleo de medios despéticos del control
politico y social.**

232 Bufiuel, Luis, Mi dltimo suspiro, Madrid, Plaza y Janes, 1994, pp. 120-121.
233 Stammer, Otto, “Dictaduras”, en Enciclopedia de Ciencias Sociales, Madrid, Aguilar, pp.
658-664, 1968.
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Por tanto, como se verd en el presente capitulo, el sistema politico
mexicano no fue, propiamente, una dictadura, sino mas bien un ré-
gimen autoritario que le dio caracteristicas peculiares y soélidas a la
gobernabilidad mexicana posrevolucionaria.

En el primer capitulo de esta investigacion, sugerimos definir a
la gobernabilidad como la capacidad de un gobierno para conformar
las coaliciones necesarias para implementar decisiones politicas, siendo
sus factores caracteristicos minimos, las coaliciones, la estabilidad y la
efectividad. Por su parte, concebimos a la gobernanza como el conjunto
de instituciones (reglas del juego) derivadas de las interacciones entre
actores estratégicos. También sugerimos que, de entre los tres modos de
gobernanza identificados por Kooiman, el que ofrece mayor viabilidad es
la cogobernanza, con sus tres componentes de identidad: convocatoria,
coordinacion y corresponsabilidad.

En el segundo capitulo, apoyandonos en la teoria de sistemas,
proponemos la identificacién de las variables dependientes e indepen-
dientes de la gobernabilidad, para reflejarlas en un Cuadro de Mando,
una herramienta que podria ser de utilidad para analistas y tomadores
de decisiones.

El objetivo del dltimo capitulo es, a la luz de una somera exposiciéon
historica, identificar la posicién ubicada por nuestro pais, en términos
de gobernanza y gobernabilidad, partiendo de que si bien, en estos
momentos es incorrecto pensar en México como un “Estado fallido”,
también se encuentra muy distante de la “gobernabilidad ideal”.

Comenzamos por exponer el devenir historico del sistema politico
mexicano, desde sus origenes en el desorden post-independentista y
la consolidacién de una gobernanza jerarquica autoritaria con una go-
bernabilidad normal, que caracteriz6 al “viejo régimen”, hasta nuestros
dias, en los que se pondera si la mejor gobernanza para el pais es la
gobernanza jerdrquica (gobernacién) o la cogobernanza, en la que los
distintos actores estratégicos asumen roles coordinadamente.
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Tras decantarnos a favor de la cogobernanza, se identifican diversas
instituciones que consideramos indispensables como punto de partida
para consolidar dicha cogobernanza y estabilizar a México en los cauces
de una gobernabilidad normal.

3.2. Los origenes en el desorden post-independentista

Se ha dicho que el orden es un bien puablico que debe ser cuidadosamente
construido y administrado. North, Summerhill y Weingast sostienen
que las constituciones sustentadas en un consenso social, que limitan
el alcance de la politica, protegen los derechos de los ciudadanos y les
proporcionan alguna esfera de participacion en el status quo, son menos
proclivesaexperimentar desorden que las constituciones que discriminan
contra grupos particulares que, de este modo, pueden sentirse tentados
a usar la violencia para romper dicho status quo. La perspectiva de
estos autores sugiere que los gobiernos que restauran el orden de for-
ma autoritaria es mas probable que transgredan sistematicamente
los derechos de sus oponentes. Debido a que los ciudadanos de estos
regimenes no tienen medios para acordar como debieran reforzarse
los derechos de los ciudadanos, los derechos universales no pueden
ser supervisados. Esto permite al régimen reprimir a algunas partes de
la sociedad mientras retiene el apoyo de otras. Observan los autores
citados que los regimenes autoritarios que han restaurado el orden
normalmente reprimen a sus oponentes; por ejemplo, en los numerosos
gobiernos de México tras su independencia.”*

A mediados del siglo XIX, tras la independencia, la presencia de
una alta inestabilidad y violencia politicas distingui¢ a Latinoamérica,
especialmente la América espafiola, de los Estados Unidos. Mientras
que éstos disfrutaban de una serie de arreglos duraderos que proveian
de estabilidad y protegian los mercados de la prelacién, la mayoria
de Hispanoamérica irrumpi6é en guerras fraticidas. Esta inestabilidad
impuso varios tipos de costes. Se desviaron recursos de la actividad
econdmica que fueron canalizados hacia los ejércitos de los caudillos

234 North, Douglass C., et. al., Op. cit., pp. 23-24.
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y una consecuencia importante de esto, es que hizo imposible el
establecimiento de instituciones que pudieran brindar los beneficios
privados esperados de la inversién a la vez que beneficios sociales.”

Entre los temas més importantes en la historia politica de Hispano-
américa en ese periodo era la dificultad encontrada para establecer
nuevos Estados viables. La mayoria de estados en Hispanoamérica eran
incapaces de restablecer la legitimidad de la autoridad como la que
disfrutaba la corona espafiola antes de 1808, y un problema profundo
que enfrentaban las élites hispanoamericanas fue el de construir sistemas
politicos que pudieran establecer una autoridad efectiva y duradera. El
primero, y el mas duradero de los problemas fue el de la reconstruccién
de una autoridad legitima en ausencia del Rey.*

En México, la Independencia no propici6 las condiciones para la
estabilidad. El vacio dela autoridad dejado por la corona generé una gran
agitacion y las dimensiones de conflictos potenciales y verdaderos eran
multiples. La Iglesia y el ejército lucharon por mantener su supremacia.
El fenémeno del caudillismo -sostiene North-, donde un hombre fuerte
delaregion compite militarmente por el control del Estado, ejemplificado
en nuestro pais por Santa Anna, resulté6 perverso. Sosteniendo este
patron de inestabilidad habia una ausencia completa en la toma de
decisiones auténomas y de gobierno. Asi, en los afios que siguieron a
la Independencia, no hubo un acuerdo sobre la base fundamental de la
organizacion politica, econémica y social. En consecuencia, no se llegé
a un acuerdo sobre la forma bésica de los derechos y privilegios, de las
instituciones politicas, y de los fines legitimos de los estados. Mas atin, a
menudo no se estaba de acuerdo en quiénes deberian ser ciudadanos.?’

Alrespecto, unretrato claro de la estructura social en el México entre
1821 y 1857 la ofrece Fernando Escalante en Ciudadanos imaginarios:

235 North, Douglass C., et. al., Op. cit., p. 35.

236 3afford, Frank, “Politics, Ideology and Society”, en Bethell, Leslie, Spanish America alter
Independence, c. 1820 - c. 1870, New York, Cambridge University Press, 1987, p. 56.

237 North, Douglass C., et. al., Op. cit., p. 47.
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* Campesinos. Es el estrato social mas numeroso de la época; muestran
una actitud hostil hacia el Estado y guardan con recelo su autonomia. Los
campesinos buscan y prefieren los vinculos personales con hacendados
o caciques, con quienes suelen mantener relaciones de reciprocidad,
mientras que el Estado suele aparecer mds como una amenaza que
como garantia. Esa actitud de los campesinos frente al Estado generé no
pocos dolores de cabeza a la élite politica, cuyo objetivo era conformar
un estado nacional.

* Hacendados. Poseen una “moralidad sefiorial”. Pretendian ser
“sefiores” y no tan s6lo ricos. Creaban y defendian su espacio de dominio
propioy particular donde su autoridad personal no tuviese competencia.
Como informal, su dominio podia ser arbitrario, pero también aspiraba
a ser justo (dentro de cierta definicién, nada moderna, por supuesto);
mantenia una estrecha e intensa reciprocidad con la comunidad sobre
la que mandaba. Es posible detectar un rasgo importante de la moral
publica sefiorial que hermana en un aspecto a hacendados y campesinos:
ese “recelo permanente frente a la autoridad formal”.

* Ejército. Es importante reparar en las dificultades para la cons-
titucion de un ejército regular, elemento indispensable para lograr el
monopolio de la violencia legitima.>*® La falta de recursos econémicos
aunada a la ausencia de un compromiso moral de los soldados para
con el ejército, generaron no pocos problemas. Fueron mdltiples las
ocasiones en las que los soldados desertaron ante la falta de recursos y,
asimismo, no fueron pocos los casos de soldados que asaltaron tiendas o
ranchos para lograr sobrevivir. Adicionalmente, los militares no tenian
una filiaciéon ideoldgica clara. Entre los antiguos insurgentes, en los

238 Under the general heading of organized violence, the agents of states characteristically
carry on four different activities: 1. War making: Eliminating or neutralizing their own
rivals outside the territories in which they have clear and continuous priority as wielders
of force, 2. State making: Eliminating or neutralizing their rivals inside those territories,
3. Protection: Eliminating or neutralizing the enemies of their clients, 4. Extraction:
Acquiring the means of carrying out the first three activities, war making, state making,
and protection. Tilly, Charles, “War Making and State Making as Organized Crime”, in
Evans, Peter, et. al., Bringing the State Back In, Cambridge, Cambridge University Press,
1985, p. 181.

215



MEXICO,
ni dictadura perfecta
ni Estado fallido

primeros tiempos, Bravo era Escocés y Guerrero era Yorkino; entre los
antiguos realistas, Santa Anna era liberal o conservador segtn hiciera
falta. Arista era conservador frente a Goémez Farias y liberal frente a
Almonte. Todos ellos eran entre si rivales por puntos de principios en
ocasiones, y por ambiciones personales las més de las veces. No era
infrecuente que algin general cambiara de bando después de recibir
una jugosa partida; la compra de lealtades se constituy6 en un recurso
politico muy socorrido. Ademas, se generé un campo propicio para la
corrupcién, que es, por cierto, otro rasgo caracteristico del ejército en
aquél periodo. Todo esto ofrece una imagen mas o menos clara de la
moralidad publica de los militares de la época: no existia el compromiso
de contribuir a la constitucién de la nacion. A diferencia de campesinos
y hacendados, quienes compartian la aversiéon a la autoridad formal,
los altos mandos militares veian en el Estado un instrumento adecuado
para lograr beneficios particulares.

* Empresarios y comerciantes. Si bien su participacion en politica
fue esporéddica y no parecié constituirse en una practica mds o menos
comun sino hasta el Porfiriato, el Estado representaba para este grupo
un instrumento util para lograr beneficios privados. Con estrategias
diversas, algunos de ellos aprovecharon los conflictos politicos para
enriquecerse.

e Elite politica. Durante el periodo, siempre fueron pocos los
politicos de alguna importancia. Se les ve turnarse los puestos, pasar
de un ministerio a otro, o repetir en el mismo hasta una docena de
ocasiones. Ni siquiera hacia el final del siglo pasaban de cien los que
contaban en la politica nacional. Pero incluso sumado a los muchos
politicos ocasionales y de segundo orden, se traté en todo tiempo de
una élite bastante reducida: propietarios, clérigos, oficiales, letrados y
profesionistas urbanos.*’

23 Escalante Gonzalbo, Fernando, Ciudadanos imaginarios. Memorial de los afanes y
desventuras de la virtud y apologia del vicio triunfante en la Republica Mexicana. Tratado
de moral publica, México, Colegio de México, 1993, pp. 150 y sigs.
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En sintesis:
Campesinos Hacendados Ejército Empresarios/ Elite politica
Comerciantes
Actitud hostil Creabany Adiferenciade | El Estado Se trat6 en todo
hacia el Estado. | defendian su campesinos y representaba tiempo de una élite
Guardan con espacio de hacendados, para este grupo | bastante reducida:
recelo su dominio propioy |quienes uninstrumento | propietarios,
autonomia. particular donde | compartian la Util para lograr clérigos, oficiales,
su autoridad aversion a la beneficios letrados y
personal autoridad formal, | privados. profesionistas
no tuviese los altos mandos urbanos, etc.
competencia. militares veian
en el Estado
un instrumento
adecuado para
lograr beneficios
particulares.

Fuente: Escalante Gonzalbo, Fernando, op. cit.

Como puede apreciarse, con este mosaico, no es dificil inferir que el
declive del viejo sistema impulsé nuevos conflictos que el naciente
Estado fue incapaz de resolver. A lo largo del territorio, los intentos de
crear nuevas instituciones republicanas chocaron con los fundamentos
politicos del viejo orden. Bajo el sistema de la corona, los derechos se
garantizaban a los individuos y a los grupos sobre la base de los lazos
personales con la Corona. El resultado fue que se otorgaron grandes
extensiones de tierras a los individuos ricos y a la Iglesia; derechos y
privilegios al ejército y una larga serie de monopolios locales que iban
desde la produccién al comercio de larga distancia.

Las nuevas constituciones republicanas, a menudo modeladas
siguiendo a la de Estados Unidos, amenazaron intereses corporativos.
Los feudos de quienes ostentaban derechos y privilegios llevaron a
algunos, sino ala mayoria, a luchar por mantenerlos. Durante el proceso
de independencia y después, no surgié ningtn sistema de creencias
compartidas, y en su lugar emergieron profundos conflictos politicos.
Los choques entre grupos diversos inevitablemente llevaron al conflicto,
a menudo violento. La incapacidad para resolver las contradicciones
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implic6é una considerable incertidumbre sobre los derechos econémicos
y politicos, la estructura de la produccién econémica y la vida cotidiana.
La ausencia de un sistema de creencias compartidas implicé6 que los
cargos politicos no se enfrentaron a una poblacién dispuesta y capaz
de poner limites a su comportamiento. Asi pues -puntualiza North-,
mas que limitar las intervenciones en el conflicto politico, las nuevas
constituciones los exacerbaron.

Asi, la falta de acuerdo sobre los derechos basicos y la estructura
politica implic6 que virtualmente todo derivara en intervenciones.**
Bajo estas circunstancias, los principios de los beneficios de captura
de renta rindieron su familiar implicacién: cuando la vida de los
ciudadanos, las familias y las fuentes de subsistencia estdn en juego,
éstos estan dispuestos a destinar grandes cantidades de recursos de
sus actividades productivas a defender a sus familias y posesiones. El
resultado fue el desorden politico y este marco explica la emergencia
de guerras fraticidas, la organizacién politica local caudillista, y la
contraccién econémica creciente.?

Cada uno de los actores que hemos visto en la primera mitad del
siglo XIX, incluyendo a la iglesia tenia su forma predominante de accién
politica. El ejército preferia el plan y el pronunciamiento. No eran estos
medios necesariamente conducentes a la violencia armada, tampoco
eran exclusivos del ejército, pues los usaron también los cabildos. Las
clases politicas locales monopolizaban la representaciéon politica en
el Congreso nacional y, para ello, se valian de la manipulacién que
permitia el sistema de elecciones indirectas impuestas en estos territorios
de ultramar por la Constituciéon de Cadiz de 1812, la cual fue modelo
a seguir para los constituyentes de 1823-1824 en materia electoral, asi
como en todo lo relativo a la organizacion interna del Poder Legislativo.

Las clases politicas locales no surgieron con la consumacién de
la Independencia: con ellas s6lo consolidaron una situaciéon previa
de dominio econémico y social local o regional, asumiendo el control

240 North, Douglass C., et. al., Op. cit., p. 53.
241 Ibjdem.
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politico sobre territorios bien caracterizados, que formarian los estrados
de la federacion. Los pueblos echaban mano, via el cabildo, del acta
de adhesiéon a planes y pronunciamientos, puestos a circular por el
ejército o por ayuntamientos de ciudades importantes. La extension de
los ayuntamientos a todos los pueblos de Nueva Espafia por mandato
de la Constitucién gaditana de 1812 otorgd a numerosas poblaciones
esa tradicional arma politica municipal: el voto corporativo a favor o
en contra de tal o cual causa. La Iglesia usaba el sermén y el fervorin
para la manipulacién politica de temas religiosos. Su fuerza estaba en
la manipulacién de las creencias y de la fe que utilizaba en el terreno
politico poniéndola junto a esas creencias como victimas cuando los libe-
rales de la primera hora tomaban alguna medida contra la Iglesia como
corporacién. La Iglesia, sostiene Medina Pefia, resultaba formidable
como adversaria si, y s6lo si, lograba formar una coaliciéon con el ejército
y los pueblos en contra de las clases politicas locales, como fue el caso en
1835 cuando se impuso la solucién centralista o, como en la década de
los sesenta, cuando lo hizo con la mayor parte del ejército y el gobierno
de Napoleén I11.#

3.3. Los albores de la Reptuiblica

Los poderes del Estado sostuvieron agrios conflictos en los albores de
la Reptblica. En diciembre de 1833, la legislatura del Estado de México
acus6 ante la Camara de Diputados del Congreso General a varios
ministros de la Suprema Corte de que algunas de sus resoluciones
habian atropellado las atribuciones soberanas que la Constitucion local
atribuia a ese Estado. Los Ministros de la Primera Sala del mas alto
tribunal fueron suspendidos de sus cargos y la Suprema Corte se quedé
sin quérum.*

La disputa mas importante entre actores durante la primera mitad
del siglo XIX verso6 sobre el tipo de régimen -federalismo o centralismo-

242 Medina Pefa, Luis, “El primer sistema politico mexicano”, en Florescano, Enrique
(coord.), La politica en México, México, Taurus, 2007, pp. 53-55.

243 Salgado Ledesma, Eréndira, Poderes en conflicto, México, Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, 2008, pp. 7 y sigs.
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simplemente porque los dos actores principales, ejército y clases
politicas locales tenian intereses encontrados en lo que respecta a la
forma de gobierno. En 1835, cuando se impuso el centralismo, gracias
a la triple alianza entre Iglesia, pueblos y ejército, se configuré una
relacion entre actores propia de una gobernanza jerdrquica, aunque con
una gobernabilidad endeble.

La Revolucion de Ayutla en contra de Santa Anna, permiti6 el
acceso a la politica nacional a una serie de liberales, mas pragmaticos y
con experiencia en los gobiernos locales. Estos liberales vieron a la Cons-
titucién y alasleyes como instrumentos de transformacién dela sociedad,
como los medios para inducir una modernidad que giraba en torno a la
creacion del ciudadano moderno y la transformacién de la economia
colonial heredada. El quehacer de los liberales se circunscribi6é a dos
estrategias sucesivas y fundamentales: promulgar leyes y constituciones
que dieran las reglas para cambiar econdémica y socialmente a la sociedad
tradicional y, después, tras restaurar la Reptuiblica, establecer un sistema
politico que le diera viabilidad al régimen y estabilidad al pais.**

3.4. La Reptublica Juarista y Porfirista

Se puede afirmar que la gobernanza jerdrquica mexicana del siglo XIX
la instauraron Juarez y Porfirio Diaz, respectivamente. Juarez, al vencer
en las elecciones de 1867 divisé que uno de sus mas grandes problemas
seria la vieja querella entre el Congreso y el Ejecutivo.*

244 Medina Pefia, Luis, Op. cit., p. 60.

245En la dialéctica poder-oposicién, a la negacion de la oposicién por parte del poder,
corresponde la negacion del poder por parte de la oposicién. La posicion es el enemigo
que no aspira al poder, sino que tiene entonces, como misiéon fundamental, aniquilar al
mismo poder y a su base legitimadora. El Estado constitucional requiere el pluralismo
politico, no sélo para un control mutuo entre el Gobierno y la oposicion democratica,
sino también para evitar las desigualdades politicas y el proceso de deformacién
de la conciencia civica. La expresion del pluralismo politico permite la igualdad y
convivencia de mayorias y minorias con un alto grado de consenso en torno a los
valores constitucionales que sustentan la democracia y la conciencia civica. Ramos
Torres, Daniel, Gobierno y oposicion democratica, México, Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracion Publica, A.C., 1999.
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Era natural, reflexiona Krauze, que tras la experiencia santanista,
el Constituyente del 57 hubiese depositado un poder omnimodo en
el legislativo a costa del ejecutivo y el judicial. Pero Juérez, Lerdo e
Iglesias, querian evitar el otro extremo: la hegemonia del Congreso
sobre el Ejecutivo, que habia sepultado tanto a Morelos como a Iturbide.
Ademas, a ese desequilibrio entre los poderes era atribuible el desorden
que habia privado en el pais en los afios veinte, cuando Mora y Alamén
lamentaban la “dictadura de los muchos”. En opinion de los juaristas,
el Congreso creado por la Constitucién no era méds que una convencion
permanente. Habia que modificar su relacién con el Ejecutivo, dando
a éste un derecho de veto con dos tercios de la Camara, restringiendo
las facultades del Congreso para convocar a periodos extraordinarios y
creando, como en los Estados Unidos, una cdmara alta. Juarez no logré
que el Congreso admitiera estas reformas, pero tampoco le hicieron
falta: a partir de 1867 la situacion del pais reclamoé el uso de nuevas
facultades extraordinarias y suspension de garantias que el presidente
solicité y obtuvo. Respetdndola formalmente, sigui6é gobernando sin la
Constitucion.?*

De hecho, al morir Judrez en 1872 estaba en uso de sus poderes
de emergencia. En cincuenta de los ciento veinte meses que duré la
Reptublica restaurada, el gobierno actué con facultades extraordinarias,
y si bien es cierto que el Ejecutivo tuvo que negociar con el Congreso
por primera vez en su historia, todas las iniciativas de Benito Juarez
sobre poderes de emergencia (facultades extraordinarias y leyes de
plagiarios) fueron aprobadas. Ciertamente, algunos de los términos
originales fueron modificados en el proceso, pero en general el empleo
de poderes de excepcién no le fue negado a Judrez por los congresos
constitucionales. Siempre logré contar con una mayoria parlamentaria y
por esa razén no se dio un enfrentamiento abierto entre poderes.?*’

248 Krauze, Enrique, Siglo de caudillos. Biografia politica de México (1810-1910), México,
Tusquets editores, 1998, p. 285.

247 Aguilar Rivera, José Antonio, “Oposicién y separacién de poderes: la estructura
institucional del conflicto, 1867-1872”, en Casar, Maria Amparo, Marvan, Ignacio,
(coord.), Gobernar sin mayoria. México 1867-1997, México, Taurus, 2002, p. 39.
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Toda vez que el presidente se enfrentaba a la amenaza de que
llegara a constituirse un Congreso con mayoria opositora que llevara las
tensiones entre los poderes federales a una franca ingobernabilidad, la
solucién que propuso una nutrida corriente politica era reformar la ley
fundamental para reintroducir el Senado de la Reptublica en el marco
de una serie de iniciativas orientadas a fortalecer el poder presidencial
y disminuir la conflictividad entre las regiones y la federaciéon.**® El
presidente Lerdo de Tejada impulsé el restablecimiento del Senado,
cuyo debate se sintetiz6 en tres aspectos:

i) La necesidad de establecer la representacion de los Estados en el
Poder Legislativo.

ii) E1 Senado debia integrarse como una cdmara revisora que
permitiera la maduracién de las leyes que se promulgaran, pero
que también limitara a la Camara de Diputados.?*

iii) El Senado tendria la facultad de intervencion federal.

El restablecimiento del Senado en 1874, sostiene Luna Argudin, fue
promovido, sin duda, por el presidente, pero ello no implicaba que la
representacion popular se hubiera convertido en fiel ejecutora de los
deseos del Ejecutivo, sino que se traté de una paulatina confluencia de
corrientes politicas divergentes. El Senado se convirtié6 en un nuevo
punto de equilibrio al modificar la relaciéon entre el Ejecutivo y el Con-
greso como resultado de los cambios introducidos en la estructura ins-
titucional. Con objeto de que el Senado pudiera fungir como cdmara
moderadora de los diputados y como brazo de intervencion federal, de-

248 De hecho, la Republica Restaurada sélo tuvo un gobierno dividido durante tres meses,
en 1871, cuando se formé una coalicion parlamentaria entre los grupos lerdista y
porfirista, que se conocié como La Liga o La Fusién y que protagonizé una exacerbada
fricciéon entre la nueva mayoria oposicionista y el presidente. Este enfrentamiento se
expreso en la negativa del Congreso a otorgar facultades extraordinarias al Ejecutivo
y con ello a suspender garantias individuales en los estados sustraidos del orden
constitucional. Asimismo, La Liga bloquedé una importante iniciativa presentada por
Judrez: la reglamentacion del articulo 116 constitucional relativo al auxilio federal.

248 Debe recordarse que el sistema unicameral se instituyd en el constituyente de 1856-57
con el argumento de que el Congreso tenia dos funciones basicas: gobernar por medio
de la generacion legislativa y fungir como convencién revolucionaria que cambiara las
estructuras sociales del pais con la formacion de leyes.
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bia integrarse mediante dos supuestos: con una mayoria gobiernista y con
experimentados parlamentarios que buscaran madurar la legislacién.*"

Le corresponderia a Porfirio Diaz construir el primer sistema
politico mexicano cuando, a partir de los afios ochenta del siglo XIX,
consiguiera superar los “ismos” (lerdismo, juarismo, iglesismo) que se
le oponian. Una vez logrado esto, Diaz estableci6é claramente los tramos
de competencias politicas, principalmente en materia electoral. Dej6o
a los gobernadores la conciliacion interna entre los grupos politicos
y la integraciéon de los poderes judicial y legislativo estatales, no asi
las sucesiones a la gubernatura. Diaz se reservé la designacién de los
candidatos federales al Congreso de la Unién y a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

En cuanto a las relaciones del Congreso Federal con el presidente
de la Reptblica, en términos generales, contribuyeron a la estabilizacion
del nuevo régimeny, por esa via, a la supervivencia politica de Diaz.>!

También Diaz aplicé férmulas eficaces para mantener el control
sobre el Ejército y la Iglesia. Adicionalmente los pueblos encontraron
acomodo en el sistema politico, si bien casi nada querian, salvo mantener
la explotacion colectiva de la tierra, lo cual se les respet6.?

A diferencia de otros gobiernos precedentes, el de Diaz logré su
legitimidad no en las urnas sino en la practica cotidiana: en su capacidad
para pacificar al pais e imponer orden en todo el territorio. No obstante,
la certidumbre que logré se limitaba al actuar de su propio gobierno
y, por tanto, fue una legitimidad pasajera, atada a la persona y su
desempefo y no a una institucién permanente.>

20 una Argudin, Maria, “Entre la soberania de los Estados y la salud publica: el
restablecimiento del Senado (1872-1876), en Casar, Maria Amparo, Marvan, Ignacio,
(coord.), Op. cit., pp. 60-62.

251 Rodriguez Kuri, Ariel, “Los diputados de Tuxtepec: la administracion de la victoria”, en
Casar, Maria Amparo, Marvan, Ignacio, (coord.), Op. cit., pp. 79 y sigs.

252 Medina Pefia, Luis, Op. cit., pp. 65-66.

253 Rubio, Luis, Jaime, Edna, El acertijo de la legitimidad. Por una democracia eficaz en un
entorno de legalidad y desarrollo, México, Fondo de Cultura Econémica, 2007, p. 29.
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Con una gobernanza jerdrquica claramente estratificada, Porfirio
Diaz construy6 una solida gobernabilidad, y se ha dicho que lo tnico
que le falté a su régimen para tener una gobernabilidad casi ideal,
fue la creacion de un partido de gobierno que consolidara alianzas
y legitimidad en todo el pais. Su epitafio politico, la entrevista con
James Creelman, paradéjicamente, también fue el canto del cisne de la
incipiente gobernabilidad mexicana de finales del siglo XIX 'y principios
del XX:

He esperado pacientemente porque llegue el dia en que el pueblo de la Repiiblica
Mexicana esté preparado para escoger y cambiar sus gobernantes en cada eleccion,
sin peligro de revoluciones armadas, sin lesionar el crédito nacional y sin interferir
con el progreso del pais. Creo que, finalmente, ese dia ha llegado. Doy la bienvenida a
cualquier partido oposicionista en la Repiiblica Mexicana. Si aparece, lo consideraré
como una bendicion, no como un mal. Y si llegara a hacerse fuerte, no para explotar
sino para gobernar, lo sostendré y aconsejaré, y me olvidaré de mi mismo en la

victoriosa inauguracion de un gobierno completamente democritico en mi pais.**
3.5. La gobernanza jerarquica tras la Revoluciéon de 1910

A partir de la Revoluciéon de 1910 se configurd un sistema politico que
facilit6 la cohesion societaria alrededor del Estado bajo la direccién de
una élite politica disciplinada y cohesionada. Esta adoptaba los grandes
objetivos de la gran gesta revolucionaria: justicia y cambio social, con
lo que creaba un supuesto vinculo con las masas y los grandes conglo-
merados. Asi, el régimen politico mexicano basé su legitimidad en la
propia Revolucién. Fue democrético en el sentido de ser consecuencia
de una guerra civil en la que participaron directamente las masas
populares, el pueblo en siy por si. La guerra la hicieron las masas aunque
no la hayan ganado, y el Estado que se instituye en Querétaro en 1917 se
funda en una alianza con esas mismas masas.

Dicha masa es puntal indiscutible del régimen, por tanto, si una
democracia significaba el gobierno del pueblo, que mejor ejemplo que
un Estado erigido y sostenido por las masas, por el pueblo mismo. Por

24 Entrevista Diaz-Creelman, en http://www.bibliotecas.tv/zapata/bibliografia/indices/
entrevista_diaz_creelman01.html, consultado el 3 de marzo de 2009.
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ello se puede caer en una confusion de los términos: el Estado mexicano
fue legitimo porque fue un Estado popular, fundado en el pueblo; pero
ello no quiere decir que fuera democratico.””

A grandes rasgos, la gobernanza jerarquica con amplios mérgenes
de gobernabilidad se bas6é en un Estado autoritario que contaba con
gobiernos electos (aunque sin posibilidad alguna de fiscalizar los pro-
cesos electorales), y un sistema acotado de libertades. Estos componentes
aseguraron una larga y sorprendente estabilidad politica, porque el pais
tenia un nivel de conflicto relativamente controlado ya que el gobierno
podia decidir cuando y cémo utilizar distintas dosis de violencia,
mientras se acotaba la capacidad de la sociedad para protestar frente al
quehacer gubernamental.**

Si el inicio de la Revolucidon mexicana estd méas o menos claro, su final
ya no.”” En términos politicos, la posrevoluciéon no significa de ninguna
manera un cambio de régimen, sino simplemente una etapa diferente:
la consolidacién del régimen posrevolucionario. Si el porfiriato fue una
dictadura personal autoritaria, el régimen emanado de la Revolucién se
transformo en un autoritarismo institucionalizado.”®

Es sabido que desde su inicio, la administracion de Madero transit6
con dramatica rapidez, de la crisis de gobernabilidad a la crisis de
Estado. Es sabido también que antes de la “Decena Trégica”, una junta
del Senado, en la que participaron Leén de la Barra, Emilio Rabasa,
José Castellot y otros ocho senadores, intenté convencer al Presidente
y al Vicepresidente de renunciar “por el bien del pais”, después de
haber pactado con Félix Diaz, Manuel Mondragén y los conjurados
de la Ciudadela. Por su parte, una importante facciéon de la Camara
de Diputados negoci6 con Victoriano Huerta la aceptacion de aquellas
renuncias e intenté legitimar el orden de facto que se instaur6 el 19 de
febrero de 1913.

255 Baez Silva, Carlos, Op. cit., p. 50.

256 Schmidt, Samuel, Op. cit., pp. 48.

257 Meyer, Lorenzo, “La posrevolucion mexicana: caracterizaciéon e interpretacion de las
formas de control politico autoritario”, en Florescano, Enrique (coord.), Op. cit. 117.

258 Meyer, Lorenzo, Op. cit., p. 118.
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3.6. Estabilidad, eficacia y legitimidad del sistema postrevolucionario

La estabilidad politica postrevolucionaria se puede medir con diversos
indicadores. El mas evidente y caracteristico es el de continuidad. Fue el
inicio de los veinte, en mayo, cuando un movimiento armado puso por
tltima vez fin a una presidencia. En adelante, los cambios de gobierno
se llevaron a cabo de acuerdo con el calendario y de esta manera, el
grupo que formalmente asumi6 el poder bajo el liderazgo de Venustiano
Carranza en 1917 pudo transmitirlo con éxito a uno de los suyos durante
los siguientes 83 afios. Se traté de una situacion Gnica en América Latina
y con muy pocos paralelos, en el resto del mundo durante ese periodo.

La gobernanza jerdrquica tuvo un soporte considerable en el
corporativismo, tal como fue entendido por Alvaro Obregén en marzo
de 1928 cuando dijo:

“Hemos terminado el periodo de la tragedia; ya no sera necesario que los
campesinos vuelvan a ofrecer su sangre para conquistar con la violencia lo
que estd escrito en nuestras leyes. Bastara con que los campesinos, los obreros,
la clase media, todas las fuerzas del pais que estén enroladas en la misma
ideologia revolucionaria seleccionen su personal para que los represente
en los puestos publicos y exijan conscientemente las responsabilidades
que asuman al aceptar sus altas investiduras. Las clases adineradas, por las
facilidades que su posicién econémica les brinda, no necesitan de ese apoyo
del Estado (el brindado para que las masas se organicen, se defiendan y
resuelvan sus problemas); ellas tienen bastantes elementos para proteger y
defender sus intereses y sélo deben exigir el amparo que a sus intereses y a

sus personas les otorgan nuestras leyes”.?’

El “Maximato” consolidé a la gobernanza jerdrquica con una
gobernabilidad normal. Durante el periodo comprendido entre la salida
de Calles dela presidencia y el ascenso de Cardenas (1928-1934) hubo tres
gobiernos, dos de ellos interinos y un tercero producto de una eleccién.
Paralelamente se consolidé el primer instrumento politico de cohesion
vinculado al Estado: el Partido Nacional Revolucionario (PNR), y el
general Calles se convirti6 en el “Jefe Maximo” de los revolucionarios,

259 Obregén, Alvaro, Discursos, tomo Il, México, Biblioteca de la Direccién General de
Educacién Militar, 1932, p. 328.

226



Alejandro
Anaya
Huertas

cubriendo con su funcién en el ejercicio del poder una fase de transito
entre el caudillo politico-militar y el partido de masas. No obstante,
con la Guerra Cristera también se present6é un escenario de déficit de
gobernabilidad.

La continuidad institucional y, sobre todo, la de importantes reglas
no escritas pero observadas por el grueso de los actores politicos casi
no varié durante ese largo periodo. En términos generales, el sistema se
bas6 en una presidencia con pocos limites, pero sin posibilidad alguna
de reeleccion. Se traté de una presidencia basada en un partido de Estado
que, a su vez, qued6 firmemente asentado en organizaciones de masas
rigidamente controladas y subordinadas al presidente. De hecho, en la
politica de masas afianzada en el cardenismo, estaban representadas casi
todas las fuerzas sociales importantes: campesinos, pequefnos propieta-
rios y pequefios empresarios, obreros y trabajadores sindicalizados en
general, la burocracia estatal, organizaciones de profesionales y, por
un tiempo, el ejército mismo. Fuera del partido, pero igualmente sujeto
a la disciplina presidencial estaba el gran capital industrial, comercial
y financiero (también organizado corporativamente), cuya fortuna
dependia menos del mercado y mas de una buena relacién con la élite
politica.*®

Asimismo, para solventar su efectividad, el Estado se aferro,
al menos, al discurso politico de dos grandes metas: el desarrollo
econémico y la justicia social. Era prioritaria la creacién de riqueza,
aunque su redistribucién nunca llegarfa, pese a un crecimiento anual
promedio del 6%, que solventd, asimismo, el optimismo del discurso
oficial, el del “milagro econémico mexicano”.

En sintesis, durante este periodo, la legitimidad del sistema politico
mexicano tiene su fuente en una ideologia revolucionaria sujeta a inter-
pretaciones coyunturales, con un objetivo bien definido: una politica
de masas (consistente en el control, contencién y movilizacion de las
mismas) desarrollada por el Estado, asi como la necesidad de la unidad

260 Meyer, Lorenzo, “El sistema politico y la gobernabiidad mexicana”, en Schmidt, Samuel,
La capacidad de gobernar en México, México, Aguilar, 1997, p. 78.
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nacional como justificacién para el control y represién de los conflictos
sociales y, sobre todo, politicos, apoyada tanto en la vaga ideologia
revolucionaria, que enterraba en un mismo panteén a Villa, junto a
Carranza y Calles, por ejemplo, como en la necesidad préctica de que
los diferentes grupos de la sociedad no se enfrentaran; finalmente, el
crecimiento econémico del pais apoyado sobre todo por el régimen
politico genero la masificacion de la expectativa de mejoramiento social
y econémico.*"

Entre 1940 y 1952 se consolidé el sistema politico. Cardenas, en
lugar de decantarse por Francisco ]. Mugica, impulsé al General
Avila Camacho, manteniendo la lealtad del ejército y garantizando la
continuidad del aparato politico y sus reglas. Para 1946, Miguel Alemén
lleg6 a la presidencia gracias a su control sobre el aparato politico del
Estado, incluyendo a gobernadores, dirigentes de sindicatos, lideres
de la burocracia, directores de periddicos, etc. Es decir, contaba con el
respaldo de actores estratégicos clave.

Mitigando los impactos de las divisiones internas encabezadas por
el General Miguel Henriquez Guzmaén, principalmente mediante el
control del gobierno y su partido sobre las organizaciones de masas y
sobre el ejército, Adolfo Ruiz Cortines se convirtié en presidente en 1952.

En suma, entre 1940 y 1952, el principal problema enfrentado por
el sistema politico fue el de las pugnas internas, pero el triunfo del
presidencialismo sobre los descontentos internos hizo que tras cada
victoria adquiriera mayor fuerza y apuntalara los cimientos de la
disciplina partidista.

Entre 1952 y 1968 hubo un control eficaz sobre los procesos politicos
nacionales por parte de la presidencia de la Reptiblica. Durante ese
periodo, el presidencialismo pudo negociar o imponerse sobre todos los
actores importantes del proceso politico mexicano. Entre 1950 y 1960,
la fuente de legitimidad del sistema politico no provenia de las fuentes

261 Bgez Silva, Carlos, Op. cit., p. 72.
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formales -los procesos electorales-, sino de una combinacién de éxito
econdmico, con los remanentes del nacionalismo revolucionario mas la
preservacion de una independencia relativa frente al gobierno de los
Estados Unidos, y una ausencia de opciones politicas reales. Es en esta
época cuando se fincan los objetivos del “desarrollo estabilizador”: crecer
mas rapido, detener la inflacién, elevar el ahorro, elevar la inversion,
mejorar la productividad, aumentar los salarios reales, mejorar la
participacion de los asalariados y mantener el tipo de cambio.

Uno de los grandes fundamentos de la gobernabilidad mexicana en
el marco de la gobernanza jerarquica fue la gran coalicién politica. Por
mucho tiempo, el PRI fue un cimiento més que suficiente para brindar
estabilidad a la Presidencia mexicana. En si misma, la Presidencia
resumia todas las instancias importantes de toma de decisiones y tareas
de gobierno: las propias del Poder Ejecutivo, desde luego, pero gracias a
sus poderes metaconstitucionales e inconstitucionales, también las sus-
tantivas de los poderes Legislativo y Judicial asi como las de gobiernos
locales (estatales y municipales), ademéds de tener en sus manos los hi-
los centrales del desarrollo econémico y social.

Los hechos de octubre de 1968 y junio de 1971, respectivamente,
propiciaron una deslegitimacion del sistema frente a sectores clave de las
clases medias y, finalmente, mostraron los extremos antidemocraticos y
los limites de la tolerancia a los cuestionamientos del sistema politico.
Hubo también una inquebrantable leccién histérica: un Estado que
se sostiene mediante el uso de la fuerza es, simplemente, un Estado
insostenible en un mayor o menor lapso. Toda dominacién requiere,
para sobrevivir, de ser justificada o, lo que es lo mismo, legitimada.

Entre 1970 y 1976, el modelo mexicano de sustituciéon de impor-
taciones se estaba agotando, y con él, se agotaba también la eficacia
del Estado. Son los tiempos de la denominada “guerra sucia” y de la
demagogia.** Tras los acontecimientos violentos, el sistema politico

emanado de la Revolucién perdi6 la legitimidad para el uso de la fuerza
262

llustrativo de este periodo presidencial es el clasico de Cosio Villegas, Daniel, El estilo
personal de gobernar, México, Cuadernos de Joaquin Mortiz, 1974.
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y, gradualmente, se quebranto su liderazgo ideolégico. Asimismo, el vie-
jo régimen fue objeto de grandes presiones por su falta de legitimidad
y esto orientd, principalmente, la reforma politica de 1977 que cre6 la
representacion proporcional en la Camara de Diputados, aun bajo un
férreo dominio del PRI. El sucesor de Echeverria, como candidato tnico,
habia ganado las elecciones con el 100 por ciento de la votacién nacional,
pero los empefios del lopezportillismo por regenerar la legitimidad del
“nacionalismo revolucionario” fall6 por una combinacién de falta de
oficio y corrupcién, més una baja tan pronunciada como inesperada
en el precio mundial del petréleo, lo que dej6 al sistema politico de la
gobernanza jerdrquica con una precaria eficacia (moneda devaluada,
enorme deuda externa y la necesidad de pedir ayuda a Estados Unidos
para evitar una moratoria) y con un franco déficit de gobernabilidad.

3.7. La clausula de gobernabilidad de 1986

El 18 de noviembre de 1923 se habia promulgado en Italia la Ley no.
2444, mejor conocida como la legge Acerbo, porque fue impulsada por
el legislador Giacomo Acerbo, a instancias de Benito Mussolini. Dicha
legislacién implicé una reforma crucial al sistema electoral italiano que
allano el camino a la instauracién del fascismo. Dispuso la legge que “la
lista que hubiese obtenido la mayoria relativa de votos y por lo menos
el 25 por 100 de los emitidos validamente conseguiria los dos tercios de
los puestos en la Camara, mientras que el tercio restante se distribuiria
proporcionalmente entre las minorias.*®

Esta reforma, de acuerdo con Sabbatucci, signific6é un ejemplo clasico
de “suicidio de una asamblea a representativa”, similar al del Reichtag
que en marzo de 1933 le otorgo plenos poderes a Hitler, o a la Asamblea
Nacional francesa que le entrego el control del pais a Pétain en 1940.%*

263E| también conocido como “premio a la mayoria”, no fue necesario porque en las
elecciones de abril de 1924, la férmula encabezada por Mussolini obtuvo el 61.3% de
los votos.

264 Sabbatucci, Giovani, “Il suicidio della classe dirigente liberale. La legge Acerbo 1923-
1924, en Italia Contemporanea, no. 174, marzo de 1989, pp. 57-80.
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Con propiedad, puede afirmarse que la legge Acerbo es el ancestro
de la denominada “clausula de gobernabilidad”, que fue retomada por
el régimen mexicano a mediados de los afios ochenta. Su justificaciéon
radicaba en la finalidad de asegurar al partido mayoritario la toma
unilateral de decisiones, es decir, el disefio e implementacion de politicas
publicas, para una mayor gobernabilidad. Lo anterior a través de la
asignacion adicional de diputados en niimero suficiente para garantizar
la mayoria absoluta en el cuerpo legislativo, con lo que se impedia que
la alianza de los partidos minoritarios rebasaran la capacidad decisoria
del partido mayoritario.

A partir de 1977, a instancias de la reforma electoral, se empez6
a desarrollar un sistema mixto para la conformacién de la Camara de
Diputados al introducirse las listas adicionales proporcionales, es decir,
de los cuatrocientos diputados que a partir de ese afio integraban dicho
6rgano legislativo, se elegian trescientos diputados de mayoria relativa
y cien de representacion proporcional. Gracias a esto se dio un ascenso
significativo de los partidos minoritarios, ya que la Camara de Diputados
se constituyo en el iinico espacio en el que pudieron estar representados.

Nueve afios después, en 1986, el gobierno, tratando de prever
circunstancias adversas en los resultados electorales, presenté una
iniciativa al articulo 54 constitucional para importar en nuestro sistema
juridico la legge Acerbo. La iniciativa hizo las siguientes consideraciones:

(...)

En su sentido mds moderno, la democracia es no solamente el Gobierno de la mayoria;
es también la proteccion a la minoria, el juego auténtico juridicamente tutelado entre
una y otra, para permitir a la minoria aspirar eficazmente a hacerse mayoria y a
la mayoria, efectivamente ejercer las atribuciones y servir las responsabilidades del
poder piiblico. Ni la impotencia de la minoria ni la pardlisis de la mayoria, responde
a una auténtica democracia, esta es; antes bien, juego entre contrarios reconciliados
periddicamente como resultado de una voluntad popular eficaz.

(...)

El Gobierno de la Republica comparte la demanda de que el pluripartidismo se
mantenga como la expresion democrdtica mds eficaz del régimen politico mexicano
y se procure vigorizar la vida y participacion de las organizaciones politicas en la
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contienda por el ejercicio del poder piiblico. El primer requisito para cumplir este
proposito, estriba en acrecentar las oportunidades de representacion de los partidos
minoritarios, sin detrimento de mecanismos que aseguren, como resultado de la
expresion electoral, la conformacion de una clara y firme mayoria, en el érgano
politico representativo por excelencia, que es la Camara de Diputados. De ahi la
necesidad de establecer un mecanismo dgil, flexible y eficaz, que elimine los riesgos
tanto de sobrerrepresentacion de las mayorias, como de pulverizacion de la voluntad
popular; riesgos que resultan de los aspectos negativos sea de la representacion
mayoritaria, sea de la representacion proporcional pura.

(...)

Las reformas hoy propuestas mantienen el sistema electoral mixto que permite la
integracion de una mayoria efectiva para que opere un Gobierno estable y eficaz,
sin que se produzca una distorsion extrema entre el porcentaje de votos sufragados
y el de curules obtenidas; de la misma manera, hace posible la representacion de
corrientes politicas nacionales, sin que se dé lugar a la dispersion de la voluntad
popular, o a la polarizacion de fuerzas politicas.

Era de esperarse que el Dictamen del Legislativo tuviese plena

concordancia con la iniciativa presidencial, claro sintoma de la gober-
nabilidad en las arenas de la gobernanza jerarquica:

(...)

Las reformas propuestas tienden a la integracion de una mayoria efectiva, condicion
de un gobierno estable y eficaz, sin que se genere una distorsion extrema entre el
porcentaje de votos sufragados y el de curules obtenidas. La propuesta presidencial
hace posible la representacion de corrientes politicas nacionales, sin que se dé lugar a
la dispersion de voluntad popular, o la pulverizacién de fuerzas politicas.

Lo fundamental en la “clausula de gobernabilidad” fueron los

incisos C y D de la fracciéon IV del articulo 54 constitucional:
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Articulo 54.
()

IV... las normas para la asignacién de curules son las siguientes:

(-..)

¢) Si ningtn partido obtiene el 51% de la votacion nacional efectiva y
ninguno alcanza, con sus constancias de mayoria relativa, la mitad mas uno
de los miembros de la Cdmara, al partido con més constancias de mayoria le
serdn asignados diputados de representacion proporcional, hasta alcanzar la
mayoria absoluta de la Camara, y
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d) En el supuesto anterior, y en caso de empate en el nimero de constancias,
la mayoria absoluta de la Camara sera decidida en favor de aquel de los
partidos empatados, que haya alcanzado la mayor votacién a nivel nacional,

en la eleccién de diputados por mayoria relativa.

Una gobernabilidad en fase de consolidacién por la Adminis-
tracion del Presidente Salinas le dio un nuevo matiz a la clausula
de gobernabilidad, como se aprecia en la iniciativa de reformas
constitucionales de 1990:

(...)

El sistema electoral que se propone en esta iniciativa constituye la adecuacion a esta
realidad de las reglas de la contienda politica, a fin de que todos los partidos politicos
accedan en condiciones de iqualdad a la atribucion de diputados. La competividad
real existente trae consigo la derogacion de los esquemas disefiados especificamente
para las minorias que rigieron en el pasado. Por otra parte, los mecanismos y las
formulas establecidos para garantizar espacios a las minorias, provocarian mayores
distorsiones en la representatividad general del sistema, en el caso de que persistieran
para futuras elecciones.

Debe considerarse que un sistema electoral, ademds de promover los mecanismos para
la integracion de la representacion politica, debe asegurar el eficaz cumplimiento de
los objetivos de los 6rganos de gobierno.

(...)

Para evitar que el sistema electoral mixto produzca tanto distorsiones en la estructu-
ra de partidos politicos, como disfunciones en las tareas y trabajos de la Cdmara,
en la fraccion IV del precepto que se comenta, se establecen las reglas a las que se
sujetard el otorgamiento de las constancias de asignacion. La primera regla dispone
que en ninguin partido politico podrd contar con mds de 350 diputados electos por
cualquiera de los dos principios electorales; la sequnda consiste en que si ningiin
partido obtiene mds de la mitad de los miembros de la Cdmara por ambos principios,
al que obtenga el mayor niimero de constancias de mayoria y por lo menos el 35% de
la votacion nacional, le serdn otorgados diputados por representacion proporcional
en el niimero necesario hasta alcanzar la mayoria absoluta.

Nuestro sistema electoral incorpora un mecanismo que en otras democracias se hace
efectivo con formulas diversas, pero que permite configurar en el 6rgano legislativo
una mayoria consistente, capaz de traducirse en un ejercicio eficaz de las funciones
de gobierno.
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La reforma de 1990 al articulo 54 constitucional se redactd de la

siguiente manera:

Articulo 54.

IV. En todo caso, para el otorgamiento de las constancias de asignacién se
observaran las siguientes reglas:

c) Al partido politico que obtenga el mayor nimero de constancias de
mayoriay el treinta y cinco por ciento de la votacién nacional, le serd otorgada
constancia de asignacion de diputados en namero suficiente para alcanzar
la mayoria absoluta de la Cdmara. Se le asignardn también dos diputados
de representacién proporcional, adicionalmente a la mayoria absoluta, por
cada uno por ciento de votaciéon obtenida por encima del treinta y cinco por

ciento y hasta menos del sesenta por ciento, en la forma que determine la ley;

Porque nunca fue utilizada, y sumamente impopular, en 1993, la

cladusula de gobernabilidad terminé su fugaz y ominosa existencia, por
iniciativa del Ejecutivo Federal:
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(...)

La reforma del Estado ha iniciado una nueva relacion entre sociedad y gobierno,
mds democritica, fincada en el didlogo y en el respeto a la Ley. De igual manera,
existe la posibilidad de que un partido que logre porcentajes de votacion sustanciales,
pueda, por la via de la representacion proporcional, acceder hasta el 70% en la
composicion de la Cdmara, lo que permitiria dar por si solo, las dos terceras partes
Yy, consecuentemente, la posibilidad de reforma constitucional por un sélo partido
politico.

Este mecanismo de integracion cameral ha sido motivo de reflexiones y cuestio-
namientos, si se consideran los limites anteriores porque parece inconveniente para
algunos, el que un partido, por si solo, en las condiciones de votacion que la ley
sefiala, pueda dar una precaria mayoria en la Cimara de Diputados. Para otros,
este principio tiene una plena justificacion, porque se afirma que es una garantia
para la sociedad que en esas condiciones precarias de predominio politico, algiin
partido pueda hacer gobierno en la Cdmara de Diputados. En los limites superiores
las reflexiones van en el sentido de impedir la posibilidad de que un solo partido,
independientemente de la importancia de su votacion, puede por si solo, dar mayoria
calificada en la Camara de Diputados.
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Es importante decir que no es correcta la aseveracion que habla de la representacion
exacta de los votos por el niimero de diputados que componen la Camara, porque el
sistema no es de representacion proporcional total, es un sistema mixto de mayoria
y de representacion proporcional.

Consecuentemente, las estrategias de participacion politica partidaria, las plataformas
y los candidatos, se adecuan a las caracteristicas del sistema. De todas maneras, la
posibilidad tedrica de que un solo partido pueda dar las dos terceras partes de la
Camara existe aun en la ley todavia en vigor. Por esa razon, la propuesta que aqui se
presenta, erradica completamente los requerimientos inferiores en la composicion de
la Camara, es decir, la llamada cldusula de gobernabilidad.

Se incluye asi un debate que, con razén o sin ella, no ha permitido dar claridad a la
existencia de estos principios, aun cuando en términos de la Camara de Diputados,
nunca hayan sido aplicados. La reforma va mds alld, porque incide en cuestiones que
podrian ocurrir de no aplicarse la reforma que se propone, esto es, que un partido,
por la fuerza de sus votos, pueda eventualmente alcanzar las dos terceras partes en
la integracion de la Cdmara. La propuesta imposibilita que este supuesto se dé en la
prdctica, es decir, establece claramente que un partido politico, de hoy en adelante,

por st solo no podrd reformar la Constitucion.

El articulo 54 constitucional tuvo entonces una nueva estructura,
con la supresion de la clausula de gobernabilidad:

Articulo 54.

IV. Enningtn caso un partido politico podra contar con méas de 315 diputados
por ambos principios.

(..))

VI. Ningtin partido politico que haya obtenido el 60% o menos de la votaciéon
nacional emitida podrd contar con mdas de 300 diputados por ambos
principios; y

Asi, en 1993 se realizaron las modificaciones constitucionales para
hacer de la pluralidad un valor fundamental en la toma de decisiones
politicas del Congreso General. En la integracion de la Cédmara de
Diputados se suprimi6 la clausula de gobernabilidad y fue reducido
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de 350 a 315, el numero maximo de curules que un partido politico
podia tener por los principios de mayoria relativa y representacion
proporcional.

Para mayor énfasis, una tesis del Pleno la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion disip6 las dudas eventuales:

CLAUSULA DE GOBERNABILIDAD. EL SISTEMA ASi CONOCIDO,
QUE ASEGURABA EN LOS CONGRESOS LEGISLATIVOS LA
GOBERNABILIDAD UNILATERAL DEL PARTIDO POLITICO
MAYORITARIO, FUE MODIFICADO DESDE 1993, AL CULMINAR
UNA SERIE DE REFORMAS CONSTITUCIONALES QUE TIENDEN
A CONSOLIDAR EL SISTEMA DEMOCRATICO, ADOPTANDO
EL SISTEMA DE GOBERNABILIDAD MULTILATERAL QUE, POR
REGLA GENERAL, OBLIGA A BUSCAR EL CONSENSO DEL PARTIDO
MAYORITARIO CON LOS MINORITARIOS (INTERPRETACION
TELEOLOGICA DE LAS REFORMAS A LOS ARTICULOS 41, 52, 54 Y
116 CONSTITUCIONALES).

A partir de 1963 la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
ha tenido importantes reformas, principalmente en sus articulos 41, 52, 54
y 116, que en el sistema politico electoral han tenido la finalidad de lograr
una mayor participacion de los partidos politicos en la vida democratica
del pais. Dentro de esa directriz, respaldada por las fuerzas populares, se
introdujo, primero, la figura de los “diputados de partido”, que permitia
destinar un nimero determinado de escafios en el Congreso de la Unién
a los partidos que hubiesen obtenido un porcentaje minimo de votaciéon
nacional en las elecciones. Esta apertura evolucioné posteriormente al
sistema de representaciéon proporcional, con lo cual se logré el pluralismo
politico, dentro del cual tuvieron oportunidad de hacerse oir, en las Camaras
legislativas, todas las corrientes ideol6gicas de significacién. No obstante, atin
existia la llamada “clausula de gobernabilidad” que consistia, basicamente,
en otorgar al partido mayoritario que no habia alcanzado el cincuenta y uno
por ciento de los escafios, los representantes necesarios para asegurar esta
mayoria, resultando asi un sistema de gobernabilidad unilateral o unipolar,
pues aunque en el seno del érgano legislativo se oyeran las voces de las
minorias, el partido mayoritario, de antemano, tenia garantizado el triunfo

265 En 1996, a instancias de la denominada entonces como “reforma electoral definitiva”, el

articulo 54 constitucional dispuso que ningun partido politico puede contar con mas de
300 diputados por ambos principios.
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de sus iniciativas, dictdimenes y mociones. Dicho sistema de gobernabilidad
unilateral fue modificado en 1993, pues a raiz de las reformas de ese afio al
articulo 54 constitucional, ya s6lo puede subsistir por excepcién, dado que
la regla general del sistema actual es la gobernabilidad multilateral, que
privilegia el consenso entre las diversas fuerzas politicas, tanto mayoritarias
como minoritarias, como una férmula que pretende consolidar el sistema
democratico mexicano. Estos son los valores que, segin se deduce,
resguardan las mencionadas reformas constitucionales, conforme a su
interpretacion teleoldgica.

Precedentes: Accién de inconstitucionalidad 13/2000. Diputados integrantes
de la Cuadragésima Octava Legislatura del Congreso del Estado de Morelos.
7 de mayo de 2001. Unanimidad de diez votos. Ausente: José Vicente
Aguinaco Alemén. Ponente: Juan Diaz Romero. Secretario: Pedro Alberto
Nava Malagoén.

El Tribunal Pleno, en su sesién privada celebrada hoy diecisiete de mayo en
curso, aprobd, con el ntimero 73 /2001, la tesis jurisprudencial que antecede.

México, Distrito Federal, a diecisiete de mayo de dos mil uno.?*

A partir de la promulgacién de esta reforma toda decisiéon funda-
mental para el pais que tenga rango constitucional, debe contar in-
variablemente con el apoyo delegisladores de més de un partido politico.
La erradicacion de la cldusula de gobernabilidad fue un paso de gran
importancia hacia los gobiernos de coalicién, hacia la cogobernanza.

Aunado a las reformas estructurales, tras los terremotos de sep-
tiembre de 1985, el gobierno de la Republica qued¢ afasico y la sociedad
civil se posicioné en la arena politica nacional como nunca antes. El
partido hegemoénico vio disminuida su capacidad de gestién y el apoyo
social al presidencialismo perdi6 fuerza (el fin de la reforma agraria, la
inutilidad del sindicalismo para defender el valor real de los salarios, la
indefensién de la micro, pequefia y mediana empresa ante el cambio de
modelo econémico y la competencia externa dieron como resultado una
erosion de la legitimidad presidencial).

266 Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Xlll, Mayo de 2001, Pagina: 625, Tesis:
P/J. 73/2001.

237



MEXICO,
ni dictadura perfecta
ni Estado fallido

En 1988 se articularon la crisis econémica, la crisis politica y la crisis
social. Fueron caracteristicas delacrisiseconémica: sobreendeudamiento,
desinversion, especulacion, crecimiento nulo o negativo, hiperinflacion.
En la crisis politica: desarticulaciéon de las alianzas internas del PRI,
erosion de los controles politicos corporativos, problemas de legitimidad
electoral. Por su parte, la crisis social se resentia en: disminucién en
los niveles de vida, desarrollo de la economia informal, aumento en la
migracion, desempleo abierto y crisis en las expectativas.

La denominada “caida del sistema” durante las elecciones de 1988
deslegitim6 definitivamente al proceso electoral federal. La sucesion
de Carlos Salinas serfa la tultima en operar bajo las viejas reglas del
régimen autoritario. No obstante, el Ejecutivo Federal intent6 recuperar
la legitimidad mediante “golpes espectaculares” contra sus enemigos
internos y con la creacién de una politica social que buscaba, al menos,
paliar los efectos de la pobreza. Asimismo, se abandoné el llamado
“nacionalismo revolucionario” propuesto por de la Madrid, y se buscé
un acuerdo internacional de libre comercio. Por tanto, se infiere que en
gran medida, la administraciéon 1988-1994 buscé la legitimidad en el
exterior.”” La tecnocracia controld ala Administracién Pablica, y median-
te el respaldo de lo que quedaba del PRI, del apoyo estadounidense,
de empresarios, de los medios de comunicacién y de la Iglesia catélica,
se habia reinstaurado la gobernanza jerarquica con una gobernabilidad
casi normal. No obstante, 1994, con la resistencia zapatista y diversos
asesinatos politicos como el del candidato del PRI a la Presidencia de la
Reptblica, cambi6 el horizonte de la gobernabilidad.**

La eficacia tecnocratica se esfumoé con la crisis de finales de 1994,
y sin legitimidad econémica y con precaria legitimidad politica, la
presidencia de Ernesto Zedillo tenia dificultades para controlar a su
circulo més cercano.

267 Un analisis detallado en Concha Cantu, Hugo A, “La legitimidad del Estado mexicano”,
en Gonzalez, Maria del Refugio, Lépez Ayllon, Sergio (editores), Transiciones y disefios
institucionales, México, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, 2000, p. 343
y sigs.

268 Sobre 1994, el “afio violento”, Medina Pefia, Luis, Hacia el nuevo Estado. México, 1920-
1994, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2006, pp. 276-299.
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3.8. De la reforma electoral de 1996 a nuestros dias

La reforma electoral de 1996, tuvo un profundo impacto para la demo-
cratizacién del pais por lo que es posible afirmar que significa un corte
temporal entre el viejo régimen de cogobernanza autoritaria emanado de la
Revolucion de 1910, y un nuevo régimen de cogobernanza democritica.
Los ejes de la reforma de ese afio fueron:

i) La revision de la estructura y de las funciones de los dos 6rganos
electorales (la autoridad administrativa y la jurisdiccional).

ii) La renovacién de las condiciones de la competencia.

iii)Establecimiento de nuevas reglas para integrar al Poder Legislativo
(particularmente al Senado).

iv)La reforma al régimen de gobierno del Distrito Federal.***

En 1997, el hasta entonces partido hegemonico, perdi6 el control de
la capital de la Reptublica y de la Cdmara de Diputados. La estocada
final a la era del autoritarismo posrevolucionario llegé6 en julio de 2000,
cuando las elecciones federales fueron ganadas por el Partido Accién
Nacional. El hecho de que el PRI perdiera la presidencia de la Reptblica
legitim6 tanto a la eleccién como al Instituto Federal Electoral, asi como
a toda la estructura y legislacion detras de éste.

Si bien la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Puablica Gubernamental, publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 11 de junio de 2002, fue un factor que favorecié a la legitimidad y
abono6 a la cogobernanza, el balance de la administracién 2000-2006
se sustenta, principalmente, en la incapacidad gubernamental para
construir consensos en torno a un nuevo pacto social favorable a la
reforma democrética del Estado. Algunas de las razones fueron:

269 Cfr. Cordova, Lorenzo, “La reforma electoral y el cambio politico en México”, en Zovatto,
Daniel, Orozco Henriquez, José de Jesus (Coords.) Reforma politica y electoral en
América Latina 1978-2007, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2008, pp. 653-
704.
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* Debilidad del sistema de partidos y falta de acuerdos parla-
mentarios, que aumentaron las dificultades para gobernar con el
ejecutivo y legislativo divididos, producto de las votaciones del 2
de julio de 2000.

* Inexperiencia del Partido Accion Nacional (PAN) en las
negociaciones con grupos intermedios de la sociedad, tanto en lo
que se refiere a la definicién de estrategias neocorporativas, como
en lo que respecta a las formas de conciliacién de las multiples
formas de autorregulacion social que se impulsan desde la
sociedad civil.

* Minusvalorizaciéon del proyecto de reforma del Estado y reforma
constitucional, como elementos centrales de la transicién politica,
pues cultura partidaria subordiné la reforma a las necesidades
programaticas de los partidos y no a politicas de Estado.?”

Las elecciones federales de 2006 se llevaron a cabo en un contexto de
alta tension y fue resuelto a favor del candidato del PAN (35.89%), con
un margen muy estrecho sobre la coalicién encabezada por el Partido
de la Revolucién Democratica, (PRD) (35.31%). Para que el Ejecutivo
Federal librara una inminente crisis de gobernabilidad, se encontraba
con un largo trecho por recorrer en materia de legitimidad, estabilidad
y eficacia.

Aunque el conflicto post electoral de 2006 amaind, resulta evidente
que un sistema politico que aspira al desarrollo integral y equitativo
dentro de un esquema de modernidad no puede funcionar en ausencia
de un marco legal que efectivamente rija sobre la ciudadania y los
procesos politicos no s6lo porque el gobierno cuente con la capacidad y
disposicién de hacerlo cumplir, sino porque goce de amplia legitimidad
entre la poblacion y los actores politicos.”” y la legitimidad actual
debe obedecer, cuanto menos, a dos factores: a) el acceso democrético
al poder publico y, b) el ejercicio limitado y controlado del mismo. En

270 Preciado Coronado, Jaime, “La gobernabilidad democratica en el México post-priista”,
en Barros Valero, Javier, Preciado Coronado, Jaime, et. al., Gobernanza y gobernabilidad
democraticas en México, Paris, UNESCO, 2002, p. 24.

2" Rubio, Luis, Jaime, Edna, Op. cit., p. 41.
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consecuencia, desde 2007, los ejes de la mas reciente reforma electoral
son los siguientes:

i) Nuevas reglas en las condiciones de la competencia.

ii) Una nueva regulacién del acceso de los partidos a la radio y a la
television.

iif)Reducciéon de los tiempos de campafia y regulaciéon de las
“precampatias”.

iv)Nueva integracion y facultades para las autoridades electorales.

Siete décadas del siglo XX dur6 el predominio del antiguo régimen.
En ese lapso se cre6 un sistema politico que durante decenios fue la
admiracién de muchos, incluso receta para otros paises latinoamericanos.
Encarn6é a un Estado que logré resolver el dilema histérico entre
estabilidad politica y transmision pacifica del poder, a la vez que
desarrollaba una poderosa gobernanza jerarquica con gobernabilidad
normal. No obstante, el desdén a la competencia democrética, la
corrupcioén y la pérdida de legitimidad, control y eficacia, entre otros
factores, minaron su persistencia en el poder. La gran paradoja actual es
que los primeros dos gobiernos no priistas no lograron consolidar el fin
del régimen priista sino su revigorizacion.

Alaluz de los acontecimientos suscitados durante la tltima década, es
posible concluir que cuando el margen de triunfo de un politico electo es
reducido, la legitimidad de la victoria puede ser cuestionada. Cuando
el politico electo es el Presidente, esto pone en riesgo su capacidad para
gobernar al pais. Si se comparan las elecciones presidenciales de 2000 en
Estados Unidos (Gore v. Bush) y de México en 2006 (Calderén v. Lopez
Obrador), resulta evidente que la amenaza a la legitimidad es mayor
en paises con una historia relativamente corta de elecciones “limpias”.
Una segunda vuelta de votacion catalizaria la legitimidad en los casos
en los que una gran parte de la poblacién considere que el ganador de
la primera ronda sé6lo aseguré su triunfo gracias a que sus opositores
dividieron su apoyo entre varios candidatos perdedores. Sin embargo,
en el caso en el que un pais estd auténticamente polarizado entre dos o
mas bloques de un tamafio similar (como la izquierda y la derecha), la
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introduccion de una segunda vuelta podria no tener un impacto de gran
importancia sobre la legitimidad.

Por tanto, para un “gobierno de coalicién”, serian saludables los
acuerdos generales, estableciendo con claridad y de manera ptblica los
principales compromisos y reformas.?>

Los dias del viejo régimen de la gobernanza jerarquica autoritaria con
un presidencialismo omnipotente han tocado a su fin. En las tltimas
décadas la presidencia mexicana se ha desprendido del control sobre
areas clave de su dominio tradicional. El pais se alejé lentamente de un
Ejecutivo intervencionista que ejercia poderes metaconstitucionales, a
un Ejecutivo constrefiido, reducido a su papel formal. Las elecciones de
2000 eliminaron las tres condiciones (un gobierno unificado, una fuerte
disciplina dentro del partido mayoritario y el liderazgo presidencias del
PRI) que permitian al presidencialismo mexicano existir y prosperar.**

En las siguientes paginas se identifican los factores que caracterizan
a la gobernanza y a la gobernabilidad actuales en nuestro pais,
comenzando por la polémica surgida en torno al concepto de “Estado
fallido”.

272 Cfr. Woldenberg, José, Después de la transicién. Gobernabilidad, espacio publico y
derechos, México, Cal y Arena, 2006, p. 46.

273 Dresser, Denise, “México: del predominio del PRI a una democracia dividida”, en
Dominguez, Jorge I., Shifter, Michael, eds., Construccion de gobernabilidad democratica
en América Latina, México, Fondo de Cultura Econémica, 2005, pp. 356-357.
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3.9. El debate sobre el Estado fallido

Somalia became the modern world’s closest approximation of Hobbes's state of nature,
where life was indeed nasty, brutish, and short. To call it even a failed state was
generous. The Democratic Republic of the Congo is a failed state. So is Zimbabwe.
But those places at least have national armies and national bureaucracies, however
corrupt. Since 1991, Somalia has not been a state so much as a lawless, ungoverned
space on the map between its neighbors and the sea.

Jeffrey Gettleman®*

Somalia es el ejemplo més dramaético de lo que se tiende a denominar
como “Estado fallido”. Se ha dicho en diversos foros, ante la escalada
incesante de violencia en nuestro pais que vamos rumbo a ser un “Estado
fallido”. ;Qué tan veraz es esta aseveracion?

Comencemos por identificar el concepto de Estado fallido en sentido
general, en el que suele haber acuerdo en caracterizarlo como aquél que
ha perdido el monopolio de la fuerza y no controlan el territorio.?”
Ahora bien, -siguiendo con la exposicion de Patricia Moncada-, mientras
que un Estado fuerte se caracteriza por su buen desemperio en todos y
cada uno de los bienes politicos, el Estado débil refleja un perfil mixto:
mantiene el monopolio de la fuerza y la autoridad, controla el territorio,
proyecta autoridad a lo largo del mismo y ni el gobierno ni el Estado
son ilegitimos. Sin embargo, aloja tensiones entre grupos culturalmente
diversos que podrian dar lugar a conflictos del tipo “violencia dentro del
Estado” y sus indicadores econémicos, politicos y de violencia delatan
problemas en la provisiéon de bienes. De manera que si los indicadores
de desempefio econémico, politico y de violencia separan al Estado
débil del fuerte, el hecho de conservar el monopolio de la fuerza y la
autoridad, controlar el territorio y gozar de legitimidad los aproxima.?®

274 Gettleman, Jeffrey, “The Most Dangerous Place in the World”, Foreign Policy, March/
April 2009.

275 Moncada Roa, Patricia, “El fendmeno de la debilidad y el fracaso del Estado: un debate
inconcluso y sospechoso”, en Rotberg, Robert I, et al. Los Estados fallidos o fracasados:
un debate inconcluso y sospechoso, Colombia, Siglo del Hombre Editores, Universidad
de los Andes, Pontificia Universidad javeriana, Instituto Pensar, 2007, p. 48.

276 Moncada Roa, Patricia, op. cit., p. 129.
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Por su parte -prosigue Moncada-, mientras que la naturaleza del
Estado débil es la crisis generalizada, la del Estado fracasado es la anarquia
interna. Mientras que en los casos de crisis generalizada o debilidad el
Estado retiene su papel de proveedor exclusivo de los bienes politicos,
en las situaciones de anarquia interna o fracaso. El Estado ha cedido o
perdido parte de ese papel a actores no estatales. Mientras que en los
casos de debilidad los ciudadanos mantienen el vinculo de obediencia
asi como las expectativas y demandas de seguridad con el Estado, en las
situaciones de fracaso los han trasladado hacia los actores no estata-
les que ahora comparten con el Estado el papel de proveedores de bienes
politicos.

En el Estado fallido la anarquia interna ya se ha instalado, la capaci-
dad econdmica y fiscal de maniobra es minima, ha sido consumida por
la violencia. Mientras que en los Estados en vias de fracasar el Esta-
do todavia esta ahi, en el Estado fallido ya no es asi.”’” Finalmente, el
vacio de autoridad, que es la naturaleza del colapso y que implica operar
bajo la ley de la jungla o ley del mas fuerte, es lo que identifica a este
tipo de Estado de los fracasados. En el Estado colapsado predominan
las fuerzas entrépicas o, como sostiene Rotberg, un Estado colapsado es
una version extrema y rara de un Estado fallido. Muestra un vacio de
autoridad, es una expresién meramente geografica, un agujero negro en
el cual ha caido una entidad politica fracasada.?”®

En el Reporte Indigo no. 99 se incluyé un amplio reportaje sobre
el “Estado Fallido”, en el que identifican los siguientes factores
caracteristicos:

i) UnEstadoFallido es el illtimo de una serie de procesos que arrancan
con la infiltracién de la delincuencia en el Estado. Luego sube de
nivel, cuando hay un proceso de “feudalizacion” del territorio.

277 Ibidem.

278 Rotberg, Robert I., “El fracaso y el colapso de los Estados-Nacion. Descomposicion,
prevencion y reparacion, en Rotberg, Robert |., et al. Los Estados fallidos o fracasados:
un debate inconcluso y sospechoso, Colombia, Siglo del Hombre Editores, Universidad
de los Andes, Pontificia Universidad javeriana, Instituto Pensar, 2007, p. 172.
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ii) Grandes zonas del Estado empiezan a ser controladas por la
delincuencia organizada.

iii)Hay muchos responsables, no solo los gobiernos. También
estdn los empresarios que muchas veces tomaron dinero fécil y
no supieron medir las consecuencias de algunos actos. De igual
manera es responsabilidad de muchos medios de comunicacién
porque no informaron oportunamente de la situacion que se venia.
De los académicos por llamar “alarmistas” a quienes preveian la
situacion actual. De los politicos porque hubo graves procesos de
financiamiento ilicito en las campafias politicas que han pasado, y
que se vale todo con el fin de ganar. Y de la sociedad civil que no
supo entender hacia dénde ibamos.?”

El Pais Semanal, en su edicion del 1° de marzo de 2009 incluye un
reportaje titulado “Ciudad Juarez. 1.5 millones de habitantes. Cinco
muertes violentas al dia. Viaje al rincén mas peligroso del mundo”.?*
“Ocho muertos son sélo ocho lineas en cualquier periédico mexicano.
Solo si el muerto respondia en vida a un nombre famoso -un general
condecorado o el jefe de un cartel principal- o si las causas de su
muerte resultaron extraordinarias -lo cocinaron después de asesinarlo
o lo ejecutaron tras construir un tanel para pasar droga-, s6lo entonces
puede optar el difunto al raro honor de un titular en la portada de un
periddico nacional. Un pais donde el narcotrafico se lleva por delante a
mas de 6,000 personas al afio no tiene més remedio que ir apilando tanto
sufrimiento en la fosa comdn de las medias columnas, un pequefio trozo
de papel escondido en una pagina par de un periédico de provincias”.?!

En el semanario Stratfor del 13 de mayo de 2008, George Friedman
sefiala que México esta atravesando una severa espiral de violencia ante
la proliferacién de muchos grupos armados muy bien organizados,
que no solo combaten entre si, sino también en contra del gobierno.

29 Reporte  Indigo, no. 99, http://www.reporteindigo.com/web/reporte/edicion99/,
consultado el 4 de marzo de 2009.

280 Ordan, Pablo, “Ciudad Juarez. 1.5 millones de habitantes. Cinco muertes violentas al
dia. Viaje al rincén mas peligroso del mundo”, El Pais Semanal, 1° de marzo de 2009, pp.
36-45.

281 Ordan, Pablo, Op. cit., p. 40.
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Adicionalmente, los cérteles utilizan al gobierno como un instrumento
en contra de otros carteles. Un fenémeno similar al que ocurrié con el
gobierno fallido de Chicago durante la Ley Seca, y si Al Capone hubiera
tenido la capacidad de imponer sus operaciones en Washington, los
Estados Unidos habrian sido un Estado fallido.*?

Es importante destacar -agrega Stratfor- que no esta hablando de
corrupcién, que existe en todos los gobiernos del mundo, sino de un
quiebre sistemético en el que el gobierno no es simplemente influenciado
por la delincuencia, sino un instrumento de la delincuencia. El Estado
se vuelve incapaz en su funcién primordial de garantizar la paz y su
incapacidad no es evidente tinicamente en el infructuoso combate a
la delincuencia organizada sino que, directamente, alevosamente o por
equivocacion, el Estado comete crimenes (no se ve lejano el dia en
que el Estado mexicano reciba la denominacién de “establecimiento”,
del mismo modo en el que las FARC de Colombia se han referido al
gobierno de Alvaro Uribe). El actual Estado mexicano no es fallido atn
(aunque durante los siglos 19 y principios del 20 hubo una tradicién de
gobiernos fallidos), pero tiene el riesgo de serlo. Esto es importante por
tres factores primordiales:

i) México es un pais enorme, con més de 110 millones de habitantes.

if) México tiene una gran economia, la 14* a nivel mundial.

iif)Comparte el libre comercio y una amplia frontera con la mayor
potencia del mundo.

Por tanto, si México se convierte en un Estado fallido, advierte
Stratfor, habra serias repercusiones geopoliticas. No se trata inicamente
de un asunto de criminalidad, el principal foco de tensién, para los
Estados Unidos, serd la frontera con México.?®

282 Chicago had a failed city government. The resources available to the Chicago gangs
were limited, however, and it was not possible for them to carry out the same function in
Washington. Ultimately, Washington deployed resources in Chicago and destroyed one
of the main gangs. But if Al Capone had been able to carry out the same operation in
Washington as he did in Chicago, the United States could have become a failed state.
Friedman, George, “Mexico: on the Road to a Failed State?”, Stratfor, may 13, 2008.

283 There are economic incentives for the cartels to extend their operations into the United
States. With those incentives comes intercartel competition, and with that competition
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Mayor revuelo provocé en nuestro pais el estudio del United States
Joint Forces Command denominado Joint Operating Environment, del 25
de noviembre de 2008. En su apartado sobre los Estados fallidos alerta
sobre el riesgo de colapsos stibitos:

“...There is one dynamic in the literature of weak and failing states that has received
relatively little attention, namely the phenomenon of “rapid collapse.” For the most
part, weak and failing states represent chronic, long-term problems that allow for
management over sustained periods. The collapse of a state usually comes as a
surprise, has a rapid onset, and poses acute problems. The collapse of Yugoslavia
into a chaotic angle of Warring nationalities in 1990 suggests how suddenly and
catastrophically state collapse can happen - in this case, a state which had hosted the
1984 Winter Olympics at Sarajevo, and which then quickly became the epicenter of

the ensuing civil war...”

La conclusion es devastadora:

“...In terms of worst-case scenarios for the Joint Force and indeed the world, two large
and important states bear consideration for a rapid and sudden collapse: Pakistan
and Mexico... The Mexican possibility may seem less likely, but the government,
its politicians, police, and judicial infrastructure are all under sustained assault and
pressure by criminal gangs and drug cartels. How that internal conflict turns out
over the next several years will have a major impact on the stability of the Mexican
state. Any descent by Mexico into chaos would demand an American response based

on the serious implications for homeland security alone” **

Adicionalmente, Forbes cerré 2008 con la publicacion del articulo
“The Next Disaster”, referente a México y a los sucesos que marcaron el

comes pressure on U.S. local, state and, ultimately, federal government and police
functions. Were that to happen, the global implications obviously would be stunning.
Imagine an extreme case in which the Mexican scenario is acted out in the United States.
The effect on the global system economically and politically would be astounding, since
U.S. failure would see the world reshaping itself in startling ways. Failure for the United
States is much harder than for Mexico, however. The United States has a gross domestic
product of about $14 trillion, while Mexico’s economy is about $900 billion. The impact
of the cartels’ money is vastly greater in Mexico than in the United States, where it would
be dwarfed by other pools of money with a powerful interest in maintaining U.S. stability.
The idea of a failed American state is therefore far-fetched. Friedman, George, Op. cit.,
pp. 3-4.

284 www.jfcom.mil/newslink/storyarchive/2008/JOE2008.pdf, consultado el 21 de enero de
2009.
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final de ese afio: el desastre aéreo en el que perdi6 la vida el Secretario de
Gobernacién; los asesinatos de los comandantes policiacos Edgar Millan
y de Roberto Velasco Bravo, entre otros. Tras referir “la disolucién
de México, narcoterror, colapso de los precios del petréleo y caos
econémico”, se hace referencia a la peculiarmente dramaética situacion
en el norte del pais, y el balance fundamental del reporte es que los
carteles del narcotrafico estan ganando la guerra.”

285 Bogan, Jesse, et. al. “The Next Disaster”, Forbes Magazine, http://www.forbes.com/
forbes/2008/1222/073.html, consultado el 5 de marzo de 2009. Es sabido que al final de
la Segunda Guerra Mundial, el gobierno norteamericano a través del Federal Bureau of
Narcotics se propuso actuar seriamente contra el ingreso de drogas a Estados Unidos
provenientes, entre otros paises, de México. Para entonces el noreste de México,
especialmente el estado de Sinaloa y de manera especial el municipio de Badiraguato,
se consolida de manera indiscutible como la regiéon de mayor cultivo de adormidera y
trafico de opio. Para 1945, el Departamento del Tesoro norteamericano aseguraba que
Irén, India y México eran los principales proveedores del opio consumido en su pais y
que el final de la guerra podria traer un aumento de la demanda. A principios de ese
afo el consul norteamericano en Mazatlan reporté a sus superiores que el gobernador
de Sinaloa era parte de la red del narcotrafico y que cuando las autoridades destruian
plantios de amapola se trataba de los que pertenecian a los competidores del mandatario.
El asesinato del gobernador, el coronel Rodolfo T. Loaiza en 1944, tuvo su explicacion en
una disputa por el control del narcotrafico. Para 1947, los traficantes se modernizaban
y ya disponian de aviones para introducir la droga a Estados Unidos. Desde entonces,
en Estados Unidos se propuso como solucién basica la erradicacion de los plantios de
drogas en México, especialmente en Sinaloa. Ante las presiones, el gobierno mexicano
pidié al norteamericano que fuera Washington quien disefiara el plan maestro para lograr
la meta. El consul mexicano en Phoenix, Arizona, en 1947 propuso, sin éxito, que se
contestara a las criticas norteamericanas que: “ninguna culpa tiene México de que haya
tantos viciosos en los EUA”. Era el principio de la tesis mexicana que ponia en la demanda
norteamericanay no en la oferta mexicana la raiz del mal. A inicios de 1948 el Departamento
del Tesoro de Estados Unidos contraatacé y se propuso disipar los rumores de que era
el crimen organizado norteamericano el que financiaba a los narcotraficantes mexicanos.
Al contrario, se dijo, quienes patrocinaban el ilicito eran “mexicanos prominentes”. No se
debia aceptar que ambos gobiernos fueran igualmente corresponsables del mal; para la
autoridad norteamericana la responsabilidad era de México. Para 1950 hay una “época
de oro” en la relacién México-Estados Unidos en el area del narcotrafico porque prac-
ticamente el gobierno mexicano acepté todas las demandas de Washington en este
campo. Sin embargo, en los 1960 la demanda de drogas aumentaria considerablemente
en Estados Unidos y el ciclo se repetiria pero con una fuerza mucho mayor hasta llegar
a lo que es hoy. En los afios 40, el problema parecia controlable y eso fue lo que hizo
el régimen priista: lo controld, no lo resolvid. Al cambiar el régimen en el 2000, lo que
quedaba del control priista se perdié, el panismo no supo 0 no quiso actuar entonces
a fondo y el problema le ha estallado ahora -nos ha estallado- hasta llegar al punto de
amenazar la viabilidad del Estado. Meyer, Lorenzo, “; Responsables? Todos”, Reforma, 5
de marzo de 2009.
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Por su parte, George W. Grayson en su libro Mexico. Narco-Violence
and a Failed State? publicado en 2010, advierte que es extremadamente
dificil, probablemente imposible, erradicar a los carteles de la droga y
que la fuerza del crimen organizado, combinado con la ineficacia de
la accion estatal, colocan a México en los linderos del Estado fallido.?
Finalmente, también en 2010, el rotativo satirico The Onion publicé una
nota satirica cuyo titulo no podia ser mas elocuente: “Los 111 millones de
mexicanos murieron durante un tiroteo entre cdrteles rivales”.

Estado fallido es un término polémico, que califica de esta manera
a un Estado débil en el cual el gobierno tiene poco control practico
sobre su territorio. Ciertamente, el término es ambiguo. Por ejemplo,
si se toma de forma literal, un Estado fallido serfa aquel en el que no
hay un gobierno efectivo, al contrario de un gobierno dictatorial que
acapara y utiliza todo el poder. Con esto se quiere decir que un pais
“tiene éxito” si mantiene un monopolio en el uso legitimo de la fuerza
fisica dentro de sus fronteras. Cuando este monopolio esta quebrantado
(por ejemplo, por la presencia dominante de sefiores de la guerra, de
milicias, del narco, o de terrorismo), la misma existencia del Estado
llega a ser dudosa, y el pais se convierte en un Estado que ha fallado o
Estado fallido. La dificultad de determinar si un gobierno mantiene “un
monopolio en el uso legitimo de los medios de la fuerza” (que incluye
los problemas de la definicién de “legitimo”) es uno de los factores que
no permiten dejar claro cuando un Estado se puede determinar fallido.

El término también se utiliza en el sentido de un Estado que se ha
hecho ineficaz (es decir, tiene control nominal militar y policial sobre su
territorio, solamente en el sentido de no tener grupos armados desafiando
directamente la autoridad del Estado) y no puede hacer cumplir sus
leyes uniformemente debido a las altas tasas de criminalidad, corrupcion
extrema, un extenso mercado informal, burocracia impenetrable,
ineficacia judicial e interferencia militar en la politica.

28 Cfr. Grayson, George W., Mexico. Narco-Violence and a Failed State?, New Jersey,
Transaction Publishers, 2010, pp. 267 y sigs.
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Desde 2005, Fund for Peace integra el indice de Estados fallidos, que
en su version mas reciente, incluye a casi 180 paises, evaluados mediante
el empleo de doce indicadores sociales, econémicos y politicos:

A. Indicadores sociales: 1) Presiones demogréficas, 2) Movimiento
masivo de refugiados o desplazamientos internos, creando
situaciones complejas de emergencia humanitaria, 3) Legados
de venganza o paranoias de grupo, y 4) Deserciones crénicas y
sostenidas.

B. Indicadores economicos: 5) Desarrollo econémico asimétrico, 6) Crisis
econdmica severa.

C. Indicadores politicos: 7) Criminalizaciéon y/o deslegitimacion
del Estado, 8) Deterioro progresivo de los servicios publicos, 9)
Suspension o aplicacion arbitraria de la ley y violacién de derechos
humanos, 10) Los aparatos de seguridad operan como un “Estado
dentro del Estado”, 11) Incremento en facciones de élites, y 12)
Intervencion de otros Estados o de actores politicos externos.

Para cada uno de los doce indicadores, existe un rating del 0 al 10,
siendo 0 el de menor intensidad, es decir, el mas estable, mientras que 10
es el de mayor intensidad, es decir, el menos estable. El marcador total
es la suma de los doce indicadores, en una escala del 0 al 120. El indice
utiliza distintos colores, que distinguen situaciones de alerta, o criticas,
hasta estables y sustentables, siendo estas tultimas, identificadas con un
verde intenso.

Una de las conclusiones de mayor contundencia de Fund for Peace
es que alrededor de 2 mil millones de personas en el mundo viven
en paises que atraviesan un riesgo significativo de colapsar (Estados
inseguros e inestables, atacados por el terrorismo, el crimen organizado,
proliferaciéon de armas, emergencias humanitarias, degradaciéon am-
biental y extremismos politicos, principalmente). Veamos las ubicaciones
de varios paises, incluyendo a México en el lugar 98:
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Indice de Estados fallidos de Fund for Peace, 2012
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1) Somalia 149 | 98 | 100 | 96 |86 | 81 | 97 | 99 | 98 [ 99 | 100 | 98 | 98
2) Congo M2 ] 99 [ 97 | 93 [74 | 89 [ 88 | 95 [92 |07 97 [ 95 | 96
3) Sudan 1094 | 84 [ 99 [ 100 [83 | 88 [ 73 | 95 |85 |94 | 97 [ 99 | 95
7) Haiti 1049 | 95 [ 81 | 70 [88 [ 86 | 95 | 93 [93 [77 [ 82 [ 90 | o7
14)Nigeria | 1011 | 84 | 65 | 97 | 76 | 89 | 75 | o1 | o1 |86 | 92 | 98 | 66
97)SaoTomé | 739 | 68 | 40 | 48 | 76 | 61 | 74 | 67 | 67 | 46 | 58 | 63 | 10
98) México 736 | 60 | 42 | 58 | 62 | 75 | 57 | 66 | 64 | 62 | 7.7 | 52 | 64
158) UK 353 | 28 | 30 | 47 | 24 | 39 | 37 | 19 | 26 |21 | 30 | 36 | 16
159) USA 348 | 33 | 26 | 39 [13 | 51 | 34 | 26 | 27 |35 19 | 36 | 1.0
160)Portugal | 342 | 34 | 18 | 23 [ 29 | 37 | 53 | 20 [ 38 [30 | 19 | 14 | 30
239 | 23 [ 18 | 36 [ 15| 18 | 24 | 08 [ 17 [22 | 30 [ 12 | 16
213 | 26 | 26 | 10 [ 18 | 19 | 16 | 08 |18 |16 | 25 | 18 | 1.3
[477)Finland_ | 200 | 22 [ 19 | 14 |26 | 1.3 | 29 | 08 |18 |14 | 13 | 12 | 12

Fuente: The Fund for Peace, The Failed States Index, 2012.

Como puede apreciarse, México, ubicado a media tabla, con una
puntuacién de 73.6 parece lejos ain de ser un Estado fallido® como
Somalia (114.9), peromas lejos atin parece de gozar de una gobernabilidad
“escandinava” (20.0, en el caso de Finlandia).

Ahora bien, lo controvertible del concepto Estado fallido deriva de las
implicaciones politicas y militares de etiquetar a un pais como “fallido”.
Las proclamaciones y las leyes de su gobierno pueden no ser tomadas
en cuenta, y en algunos casos la acciéon violenta se puede emprender
dentro de las fronteras del “Estado fallido” por agentes de otros paises;

287 En corresponsal del diario E/ Pais en México relat6 como “durante una hora y tres
minutos, Patricia Espinosa, Secretaria de Relaciones Exteriores traté de demostrar con
datos en la mano que, pese a su sangriento dia a dia, México no es un Estado fallido”
(17 de enero de 2009). El Estado mexicano todavia controla la mayor parte del territorio.
Sin embargo, la situacion se empafa cuando se piensa en ciudades e instituciones en
donde la presencia del Estado es testimonial porque quienes controlan los hilos del
poder son los narcos. Aguayo, Sergio, “;México fallido?”, El Pais, 6 de febrero de 2009.
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tal accién tiene naturalmente una legalidad altamente dudosa. Para
Noam Chomsky el término “Estado fallido” se popularizé por su uso en
Estados Unidos a partir de los 1990. El que Washington declarara fallido
un Estado equivalia a considerarlo incapaz de ejercer su soberania y
marcarlo como problema (Afganistin o Somalia, por ejemplo). Asi, el
“Estado fallido” resulté simplemente la antitesis del “Estado ilustrado”.
Chomsky acepta que no hay forma satisfactoria de definir lo fallido de
un Estado pero propone dos indicadores: a) el predominio de un claro
desdén por las normas legales internas e internacionales y b) una falta de
capacidad o voluntad de la autoridad para proteger a los ciudadanos de
la violencia y la destruccién.?®® El anterior Embajador de Estados Unidos
en México tiene una conocida reputacién como experto en “Estados
fallidos” .

Lorenzo Meyer, por su parte, sostiene que, como en otros campos,
lo fallido depende del color del cristal con que se mire. Si se toman
las estadisticas de los delitos cometidos en México en los ultimos
afios, incluida la “cifra negra” (el calculo de delitos cometidos pero no
denunciados, y que va del doble al cuadruplo de los denunciados), la
conclusién seria inquietante: en 2001 el 14 por ciento de los hogares
mexicanos fueron victimas de delincuentes. Desde entonces, las cifras
deben haber aumentado y mucho, lo que llevaria a concluir que en
Meéxico el Estado esta fallando cada vez mas en el cumplimiento de su
deber esencial -garantizar la vida y bienes de los ciudadanos-. Si se toma
el punto de vista de Chomsky -la falta de capacidad o voluntad de la

288 Chomsky, Noam, Failed States. The abuse of Power and the Assault on Democracy, New
York, Holt Paperbacks, 2006. En este libro, Chomsky critica a los gobiernos de Estados
Unidos que repetidas veces se han arrogado el derecho de intervenir militarmente,
imponiendo sanciones y regimenes en los “Estados fallidos” alrededor del globo.

289 En la edicién de Foreign Affairs de agosto de 2005, Carlos Pascual publicé un articulo
en coautoria con Stephen Krasner intitulado Addressing Failure State, que comienza con
la siguiente aseveracion: “In today’s increasingly interconnected world, weak and failed
states pose an acute risk to U.S. and global security. Indeed, they present one of the most
important foreign policy challenges of the contemporary era. States are most vulnerable
to collapse in the time immediately before, during, and after conflict. When chaos prevails,
terrorism, narcotics trade, weapons proliferation, and other forms of organized crime can
flourish. Left in dire straits, subject to depredation, and denied access to basic services,
people become susceptible to the exhortations of demagogues and hatemongers”.
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autoridad para proteger a sus ciudadanos de la violencia y lo relativo del
estado del Estado de derecho-, la conclusién seria la misma. En suma, si
el mexicano no es ya un “Estado fallido”, cada vez se parece méas a uno
y no se ve que los responsables estén a la altura del problema.*”

Muchos de los criticos de la nocién de Estado fallido, alegan que es
una maniobra imperialista de los Estados Unidos, de una forma mas
para erigirse como policia del mundo, una violacién de la soberania
de los paises y una legalizacion de posibles invasiones y ocupaciones
estadounidenses en paises pequefios y débiles, que puedan estar en
contra de sus intereses. Puede tomarse como ejemplo a la inclusién de la
nada débil Corea del Norte como un Estado fallido, a pesar de que su
gobierno establece un gran control sobre sus habitantes, lo que pone
en contradicho la idea de incluir en la lista como peligrosas aquellas
naciones que no tienen un control estable sobre su territorio.

Eso no quiere decir -afirma Jests Silva-Herzog Marquez- que la
crisis mexicana sea trivial. Que los problemas mexicanos no lo coloquen

2% Meyer, Lorenzo, “Si no es, parece”, Reforma, 5 de febrero de 2009. Otra forma de
enfocar el problema seria comparar a México consigo mismo y ver hasta qué punto
se ha progresado o retrocedido en la busqueda de un mejor pais en los ultimos afos
o decenios. ¢De la Revolucion de 1910, qué vamos a celebrar en el 2010? En materia
de equidad, la falla del Estado mexicano es hoy enorme e inocultable. Por lo que se
refiere a la seguridad publica, el deterioro es tan claro como grave. Hace medio siglo,
los aparatos de seguridad tenian bajo control a los grupos criminales pero hoy ese
aparato es claramente impotente para frenar a los carteles del narcotrafico que operan
en todo el pais y que han expandido su campo de accién fuera de nuestras fronteras.
En el 2008, la cifra de asesinatos atribuidos a narcotraficantes fue el doble del 2007
y en este afo el promedio mensual indica un aumento cuantitativo y cualitativo, pues
hoy el crimen organizado se da el lujo de torturar y asesinar hasta a los generales del
Ejército. Aqui nadie puede dejar de reconocer una falla fundamental, catastréfica. Es
justamente la incapacidad de los aparatos mexicanos de seguridad para enfrentar
al crimen organizado -incapacidad producto de su falta de preparacién profesional
pero, sobre todo, de su enorme corrupcion- lo que mas preocupa a las autoridades
norteamericanas, y lo que explica que al norte del Bravo se plantee abiertamente la
posibilidad de calificar al mexicano como un “Estado fallido”. Para Estados Unidos su
seguridad requiere en México autoridades capaces de garantizar el orden interno por la
via que sea, autoritaria 0 democratica. Y es esa capacidad lo que se esta perdiendo. De
ahi articulos como el de Forbes o declaraciones como la del director saliente de la CIA,
Michael Hayden, que al entregar su puesto advirtié que el incremento de la violencia en
México era ya un foco rojo que la nueva administracién norteamericana debia atender.

253



MEXICO,
ni dictadura perfecta
ni Estado fallido

en la federacion de estados fallidos no significa que su Estado funciona
bien y eficazmente, que garantiza el orden, que respeta puntualmente
sus reglas y que provee servicios de buena calidad a toda su poblacion.
La crisis del Estado mexicano es seria y los peligros que corremos, si el
gobierno fracasa, son enormes. Nuestro Estado es endeble e ineficaz.
Esta penetrado por intereses particulares y por las fuerzas del crimen.
No es capaz de garantizar la legalidad ni la tranquilidad publica en
todo el territorio del pais y en algunas regiones, ha sido abiertamente
rebasado por las mafias.

Pero eso habla de la penuria, no del fracaso del Estado en el sentido
que se utiliza en los foros internacionales. Si por algo es absurda la
nocién del “Estado fallido” es precisamente porque lo que conviene al
crimen organizado es esta debilidad estatal. Las organizaciones crimi-
nales viven, se reproducen, se enriquecen porque hay un Estado. La
prosperidad de nuestras mafias depende de un Estado que existe pero
que es débil. Para que el crimen organizado florezca es indispensable
una estructura gubernamental corrompible pero, hasta cierto punto,
presente. México no es un Estado fallido ni camina hacia alla. Padece
un Estado inaceptablemente débil, impregnado por el delito y profun-
damente ineficaz.*!

El espacio estatal ha sido exitosamente capturado por intere-
ses privados. Los arbitros, los 6rganos de la neutralidad, las insti-
tuciones de Estado acttan en buena medida como apoderados de
intereses particulares. Un liberalismo antipolitico parece confirmar
involuntariamente las tesis politicas de Marx: el Estado como garante
del interés particular. El cuadro muestra dos gravisimos fracasos del
poder politico. Fracaso del Estado que establece el orden; fracaso del
Estado que canaliza el interés general. A la impotencia del Estado frente
a los criminales, habra que agregar la abulia del Estado frente a los
poderosos.*?

291 Gjlva-Herzog Marquez, Jesus, “; Estado fallido?”, Reforma, 2 de febrero de 2009.
292 Gjlva-Herzog Marquez, Jesus, “Estado débil y dependiente”, Reforma, 16 de febrero de
2009.
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En el siguiente cuadro se propone un apocaliptico escenario de
Estado fallido:

Un escenario de Estado fallido

* Al aterrizar en el Aeropuerto internacional, el primer formato que se debe llenar incluye el
nombre, el domicilio y el calibre del arma.

* Mas de dos décadas sin un gobiemo. El que rige desde hace 20 afios es un denominado
“gobierno de transicion”.

* Elgobierno unicamente tiene el control de algunas cuadras alrededor del Palacio de Gobierno.

* Mas del 75% de los miembros del ejército han desertado con sus armas y sus uniformes.

* En todo el territorio del pais hay un espléndido caldo de cultivo para la proliferacién de
“sefiores de la guerra”, piratas, secuestradores, insurgentes fanaticos, sicarios, jovenes sin
empleos pero con muchas balas.

* Hambre, mortalidad infantil, desempleo y sequia.

* No hay zonas verdes y los hospitales apenas tienen gasa para atender las heridas.

* La delincuencia organizada tiene el control de armas reservadas al ejército, carreteras,
muelles, pistas de aterrizaje, Internet y lineas telefénicas.

* Individuos son asesinados por unas cuantas monedas.

* Mujeres son violadas y maltratadas impunemente.

* Tropas de una potencia extranjera patrullan las fronteras, y mas aca.

* Entre 30 y 50 mil personas mueren por afio, violentamente.

* Muchos edificios presentan agujeros de bala.

* La psique nacional atraviesa por un severo trastorno de estrés post-traumatico.

* Es extremadamente dificil identificar a los lideres del pais, si es que existen. El poder publico,
la sociedad civil y el mercado parecen estar afasicos.

* Cada miembro de la prensa extranjera que cubre los principales acontecimientos locales,
debe contratar a un considerable nimero de pistoleros, para su propia proteccion.

* Toda una generacion de ciudadanos no tiene la menor experiencia acerca de lo que es un
gobierno, y menos, como funciona.

* Laleyy la estabilidad son tan sélo conceptos abstractos en un contexto en el que la palabra
final la tiene una ametralladora.

Fuente: elaboracién propia

La anterior es la descripcion de la Somalia actual, el Estado mas
fallido del mundo.?® México parece estar atravesando una severa crisis

293 paraddéjicamente, la anarquia somali es mas ordenada que el gobierno somali. De
hecho, desde principios de los afios 90, que no hay gobierno, hasta nuestros dias,
Somalia ha mejorado mas que sus vecinos en expectativa de vida, salud, acceso a
telecomunicaciones y recursos hidricos. Es tremendo pero cierto sugerir que en estos
afos, los intentos por establecer un gobierno en Somalia son, precisamente, los que han
generado el caos. Alentadoramente, en 2012, Somalia ha trazado una hoja de ruta para
la reinstauracion del orden constitucional.
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de gobernabilidad, en los términos de su caracterizacién en este trabajo.
Hay vastas zonas del pais en franca ingobernabilidad, pero al menos,
al momento de editar este trabajo, atin se ve lejos en el horizonte la
crisis de Estado, y mas lejos atn al tan mencionado Estado fallido. No
obstante, lenta y persistentemente los escenarios mas desalentadores se
aproximan a nosotros.

Finalmente, bajo una perspectiva critica en torno al concepto de
Estado fallido, puede afirmarse que, si entre los individuos debe regir
la maxima quod tibi fieri non vis, alteri ne feceris,”** en cambio, pareceria
que entre los Estados rige lo contrario: quod tibi fieri non vis, id alteri tu
feceris.*” En Parerga y Paralipomena, Schopenhauer, al analizar esos dos
apotegmas a la luz de la doctrina del derecho y la politica concluye:

“Si no quieres ser sometido, somete de vez en cuando al vecino, tan pronto como
su debilidad te de ocasion de ello.... Esa mdaxima maquiavélica sigue siendo una
mdscara para el afan de rapiiia mucho mds decorosa que el transparente remiendo
de las mentiras mds palpables en los discursos presidenciales; unas mentiras que
terminan en la conocida historia del conejo que hubo de atacar al perro. En el fondo
cada Estado considera a los demds una guarida de ladrones que caerd sobre €l en

cuanto tenga oportunidad” >
3.10. Contrastando los indicadores

Ya se ha visto la posiciéon de México en el ranking de los Estados
fallidos, ahora bien, ;esta ubicacion tiene su correspondencia con otros
indicadores como los de desarrollo humano, gobernabilidad y calidad
de vida? Para este contraste, nos circunscribimos a tres paises: Finlandia
(el Estado menos fallido), Somalia (el mas fallido) y México, asi como los
que en su caso, se ubiquen en primera y tltima posiciones.

2% No hagas a otro lo que no quieras que se te haga a ti.
2% Haz a otros lo que no quieras que se te haga a ti.
2% Schopenhauer, Arthur, Parerga y Paralipomena, volumen Il, Madrid, Trotta, 2009, p. 260.
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i) Calidad de vida.

International Living elabora anualmente su indice de calidad de
vida. En su edicién mas reciente evaltia a 192 paises en base a nueve
indicadores con sus respectivas ponderaciones: costo de vida, cultura
y ocio, economia, medio ambiente, libertades, salud, infraestructura,
seguridad y clima. 100 es la puntuacién ideal para cada indicador.

Finlandia México Somalia
Costo de vida 57 77 78
Cultura y ocio 73 93 5
Economia 52 48 21
Medio ambiente 69 57 45
Libertades 100 75 0
Salud 85 74 8
Infraestructura 68 24 30
Seguridad 100 81 36
Clima 76 99 16
Total 69 67 28

Enlos niveles inferiores, hay plena coincidencia, el Estado mas fallido
es también el de menor calidad de vida del mundo. México tiene niveles
bajos en su economia e infraestructura, pero queda ubicado dentro de
la primera mitad de la tabla, gracias a su clima y su oferta cultural. Hay
en cambio, treinta paises con mejor calidad de vida que Finlandia (entre
ellos, Estados Unidos, Francia, Ménaco, Espafia y Argentina). Estados
Unidos es el pais con mayor calidad de vida del mundo y supera a
Finlandia en diversos indicadores.

i1)  Desarrollo humano.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo integra su
Informe de desarrollo humano, tomando como indicadores fundamen-
tales: esperanza de vida al nacer, tasa de alfabetizacién de los adultos,
tasa bruta combinada de matriculaciéon en primaria, secundaria y
terciaria y PIB per cdpita.
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En la parte inferior de la tabla, la Reptiblica Democrética del Congo
ocupa el altimo lugar con un indice de 0.286. Somalia no se encuentra
ponderada en el informe general, y tan sélo en un anexo hay indicadores
basicos de otros estados miembros de las Naciones Unidas (Corea del
Norte, Islas Marshall, Ménaco, Nauru, Tuvalu, San Marino y Somalia).
La esperanza de vida al nacer en Somalia es de 51.2 afios, mientras
que en Congo es de 48.4 afos. Los afios esperados de escolarizaciéon en
Somalia son 2.4, por 8.2 en Congo.

México se ubica en el lugar 57, dentro de los paises de alto desarrollo
humano, con un indice de 0.770, inferior al 0.771 de Bulgaria, pero
superior al 0.768 de Panama.

Entre los paises de desarrollo humano “muy alto”, Noruega es el
pais con mayor indice, con 0.943. Finlandia, el Estado menos fallido del
mundo, en la posicién 22, con 0.882.

ii1) Gobernabilidad.

El Banco Mundial ha integrado un conjunto de indicadores agre-
gados de gobernanza y gobernabilidad que incluyen a mas de 200
paises y se basan en mas de 350 variables recogidas de docenas de
instituciones en todo el mundo. Como se ha visto, dichos indicadores
cubren las siguientes seis voz y rendicion de cuentas, estabilidad politica
y ausencia de violencia, efectividad gubernamental, calidad regulatoria,
Estado de derecho y control de la corrupcién.?” Hay coincidencia entre
las respectivas ubicaciones de Finlandia, México y Somalia en estos
indicadores, como sus correspondientes ubicaciones en el ranking
de Estados fallidos. Finlandia s6lo es superado por Noruega es voz y
rendicion de cuentas, por un margen estrecho.

297 |a defensa conceptual del modelo de medicién del Banco Mundial esta en Kaufmann,
Daniel, Kraay, Aart, y Mastruzzi, Massimo, The Worldwide Governance Indicators Project:
Answering the Critics, Washington, The World Bank, 2007.
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Voz y Esta- Efecti- Calidad Estado | Control
rendicion | bilidad vidad regulato- | de dere- dela
de cuen- | politica | guberna- ria cho corrup-
tas mental cion
Finlandia 97.2 94.3 99.5 99.0 100 98.1
México 52.1 22.6 61.7 58.9 33.6 44.5
Somalia 2.4 0.0 0.0 0.5 0.0 0.0

Fuente: The Worldwide Governance Indicators Project

3.11. Instituciones fundamentales para la gobernabilidad y Ila
cogobernanza

Durante un largo periodo, México se caracterizé por la extrema cen-
tralizacién de los poderes politicos en manos del Ejecutivo Federal,
el mayor exponente de la gobernanza jerdrquica. Sin embargo, desde
mediados de los afios noventa, los controles y contrapesos impuestos
a la discrecionalidad del Ejecutivo son una realidad. La reforma
constitucional de 1994 otorgé una mayor independencia a la Suprema
Corte y, desde 1997, la representacion del partido politico del Presidente
en el Congreso ha sido mas acotada. Los controles y contrapesos que
ejercen los poderes de muchos actores institucionales contribuyen a la
consolidacién de la cogobernanza no sélo al limitar el abuso de poder
por parte de cualquiera de ellos, en especial del Presidente, sino a hacer
de la toma de decisiones, un proceso mas horizontal.

Habiendo identificado en el capitulo anterior las variables depen-
dientes e independientes de la gobernabilidad, a continuacion, enuncia-
remos las que, desde nuestra perspectiva, resultan fundamentales para
consolidar la efectividad, la estabilidad, la legitimidad y la cogobernanza.
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1) Controversias constitucionales.”® A mediados de los 90, se llevaron
a cabo una serie de modificaciones constitucionales y legales tendientes
a que los poderes de la Unién se desempefien como contrapesos mas
efectivos. Asi, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion fue objeto de
una profunda transformacion que la convirtié en un verdadero fiel de la
balanza en este sistema de frenos y contrapesos.

298 Como acotacion previa, entre el folclor y la realidad, Ambrose Bierce asegura la existencia
de una curiosay afieja obra llamada The Lunarian Astonished (El Selenita Perplejo, Pfeiffer
& Co., Boston, 1803), que contiene un dialogo que, mas de dos siglos después de haber
sido publicado, sigue siendo emblematico en la discusion sobre el control constitucional,
el equilibrio y la division de poderes: LUNARIAN: Then when your Congress has passed a
law it goes directly to the Supreme Court in order that it may at once be known whether
it is constitutional? (Selenita.--Entonces, cuando vuestro Congreso ha aprobado una
ley, ¢va inmediatamente a la Suprema Corte para que dictamine si es constitucional?)
TERRESTRIAN: O no; it does not require the approval of the Supreme Court until having
perhaps been enforced for many years somebody objects to its operation against himself
- I mean his client. The President, if he approves it, begins to execute it at once. (Terricola.-
-iOh no! la ley no necesita la aprobacién de la Suprema Corte. A veces pasan afos antes
de que un abogado la objete en nombre de su cliente. Si el Presidente la aprueba, entra en
vigor en el acto.) LUNARIAN: Ah, the executive power is a part of the legislative. Do your
policemen also have to approve the local ordinances that they enforce? (Selenita-- Ah, el
Poder Ejecutivo es parte del Legislativo. Y la policia también debe aprobar los edictos
que hace cumplir?) TERRESTRIAN: Not yet — at least not in their character of constables.
Generally speaking, though, all laws require the approval of those whom they are intended
to restrain. (Terricola.-- Todavia no...En términos generales, sin embargo, todas las leyes
exigen la aprobacion de aquellos a quienes se proponen reprimir.) LUNARIAN: / see. The
death warrant is not valid until signed by the murderer. (Selenita.-- Ya veo. La sentencia
de muerte no es valida hasta que no la firma el asesino.) TERRESTRIAN: My friend, you
put it too strongly; we are not so consistent. (Terricola.-- Amigo mio, usted exagera. No
somos tan coherentes.) LUNARIAN: But this system of maintaining an expensive judicial
machinery to pass upon the validity of laws only after they have long been executed,
and then only when brought before the court by some private person — does it not cause
great confusion? (Selenita-- Pero este sistema de mantener una costosa maquinaria
judicial que so6lo se pronuncia sobre la validez de las leyes mucho después de que han
empezado a ejecutarse, y solo en el caso de que un ciudadano particular las someta a
la Corte, ¢no provoca una gran confusién?) TERRESTRIAN: /t does. (Terricola-- Asi es,
en efecto.) LUNARIAN: Why then should not your laws, previously to being executed,
be validated, not by the signature of your President, but by that of the Chief Justice of
the Supreme Court? (Selenita-- ;Por qué entonces no hacer convalidar las leyes por la
Suprema Corte, antes que por el Presidente?) TERRESTRIAN: There is no precedent
for any such course. (Terricola-- Porque ese sistema no tiene precedente.) LUNARIAN:
Precedent. What is that? (Selenita-- ;Qué es un precedente?) TERRESTRIAN: It has
been defined by five hundred lawyers in three volumes each. So how can any one know?
(Terricola-- Algo que ha sido definido por trescientos juristas a razén de tres volimenes
cada uno. {Coémo podriamos saberlo?)

260



Alejandro
Anaya
Huertas

Como sugiere Miguel Orozco Gémez, las controversias constitu-
cionales son un tépico que, pudiera pensarse, raya en los limites del
derecho y la politica, porque tiene que ver con la resolucion de conflictos
entre 6rganos del Estado, porque en la resolucién de controversias
constitucionales se equilibra la ya de por si dificil relacién entre
derecho y politica.*” De ese modo, la controversia constitucional es una
herramienta técnica para la decision judicial que, por tanto, se vuelve
una herramienta juridica de resolucion de conflictos que, en buena
medida, son de orden politico. La controversia constitucional naci6 con
ese objetivo en 1917 y fue establecida para dirimir los conflictos que
surgieran entre los 6rganos de gobierno y, més atin, entre los poderes del
Estado. Sin embargo, no fue sino hasta finales del siglo XX que adquiri6é
la fuerza que hoy tiene.*®

La controversia constitucional es el mejor exponente de lo que en el
primer capitulo referiamos como las condiciones juridicas de la legiti-
midad. De acuerdo con la definicién aportada por el Ministro Juventino
V. Castro, las controversias constitucionales son procedimientos plan-
teados en forma de juicio ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
accionables por la Federacion, los Estados, el Distrito Federal o cuerpos
de cardcter municipal, y que tienen por objeto solicitar la invalidacién
de normas generales o de actos no legislativos de otros entes oficiales
similares, alegandose que tales normas o actos no se ajustan a lo
constitucionalmente ordenado; o bien reclamandose la resolucién de
diferencias contenciosas sobre limites de los Estados; con el objeto de
que se decrete la legal vigencia o la invalidez de las normas o actos
impugnados, o el arreglo de limites entre Estados que disienten; todo
ello para preservar el sistema y la estructura de la Constitucion Politica.*”!

2% Orozco Gomez, Miguel, Procedimientos constitucionales: controversia constitucional y
accion de inconstitucionalidad, México, Porrta, 2004, p. 37.

300 Orozco Gémez, Miguel, Op. cit., p. 37.

301 Castro, Juventino V., El Articulo 105 constitucional, México, Porria, 1997, p. 61.
Al respecto, el articulo 105 de la CPEUM dispone, respecto de las controversias
constitucionales: Art. 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Naciéon conocer3,
en los términos que sefale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes: I.- De las
controversias constitucionales que, con excepcién de las que se refieran a la materia
electoral y a lo establecido en el articulo 46 de esta Constitucion, se susciten entre: a)
La Federacion y un Estado o el Distrito Federal; b) La Federacion y un municipio; c) El
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Ahora bien, atin cuando las controversias constitucionales estan
concebidas fundamentalmente como procesos de resolucién de conflic-
tos entre 6rdenes u 6rganos normativos, es preciso destacar que no
todos los casos terminan con la asignacion de competencias. Esto se
debe a que en ocasiones el conflicto materia de la controversia puede
limitarse a un problema de mera legalidad. Por ello, debe decirse que la
funcién realizada por la Suprema Corte es, en general, de control de la
regularidad juridica y, s6lo en ciertos casos, de control especifico de la re-
gularidad constitucional. En términos generales, la competencia para la
resolucion de las controversias compete al Pleno de la Corte, pudiendo
intervenir las Salas cuando no proceda el examen de las cuestiones de
constitucionalidad propuestas.®®

Adicionalmente, se puede recurrir a un sistema teérico comparativo
de tres escenarios politicos y electorales en los que opera de manera
diversa la controversia constitucional:

Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unién; aquél y cualquiera de las Cdmaras de éste
0, en su caso, la Comisién Permanente, sean como érganos federales o del Distrito
Federal; d) Un Estado y otro; €) Un Estado y el Distrito Federal; f) El Distrito Federal
y un municipio; g) Dos municipios de diversos Estados; h) Dos Poderes de un mismo
Estado, sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales; i) Un Estado
y uno de sus municipios, sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones
generales; j) Un Estado y un municipio de otro Estado, sobre la constitucionalidad de
sus actos o disposiciones generales; y k) Dos 6rganos de gobierno del Distrito Federal,
sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales. Siempre que las
controversias versen sobre disposiciones generales de los Estados o de los municipios
impugnadas por la Federacién, de los municipios impugnadas por los Estados, o en los
casos a que se refieren los incisos c), h) y k) anteriores, y la resolucion de la Suprema
Corte de Justicia las declare invélidas, dicha resolucién tendra efectos generales cuando
hubiera sido aprobada por una mayoria de por lo menos ocho votos. En los demas
casos, las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia tendran efectos Unicamente
respecto de las partes en la controversia. Por su parte, El articulo 46 constitucional
dispone: “Las entidades federativas pueden arreglar entre si, por convenios amistosos,
sus respectivos limites; pero no se llevaran a efecto esos arreglos sin la aprobacion de
la Camara de Senadores. A falta de acuerdo, cualquiera de las partes podra acudir ante
la Camara de Senadores, quien actuara en términos del articulo 76, fraccién XI, de esta
Constitucion. Las resoluciones del Senado en la materia seran definitivas e inatacables.
La Suprema Corte de Justicia de la Naciéon podra conocer a través de controversia
constitucional, a instancia de parte interesada, de los conflictos derivados de la ejecucién
del correspondiente decreto de la Camara de Senadores.

302 bidem.
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i) Escenario autoritario de partido hegemoénico y predominio del
Ejecutivo sin gobierno dividido. Bajo un régimen de partido
hegemonico o sin pluralismo democrético, las controversias cons-
titucionales serian consistentemente un instrumento semdntico
sin aplicacion practica en la administracion de justicia debido al
dominio politico, electoral, social, econémico e institucional de un
grupo o partido politico, o bien, debido al predominio del Poder
Ejecutivo respecto de los otros dos poderes.

ii) Escenario de alternancia o transicion con gobiernos divididos
incipientes. Lo que se observa en el funcionamiento de las
controversias constitucionales es una carencia de fluidez, claridad y
rapidez procesales, que se complica con la existencia de discusiones
y debates publicos entre las partes oficialmente enfrentadas
asi como un cuestionamiento sobre la falta de imparcialidad de
los ministros o magistrados encargados de conocer y resolver
las propias controversias que proviene de la existencia de
inclinaciones partidistas o ligas de padrinazgo politico en los
nombramientos o designaciones de ministros o magistrados de las
cortes supremas so salas constitucionales que impiden, a su vez,
la imparcialidad o neutralidad en la administraciéon de justicia en
materia de controversias constitucionales. Este seria el escenario
maés dificil y riesgoso para el funcionamiento de las controversias
constitucionales, pues se requiere de una gran madurez, visién e
imparcialidad tanto de las primeras generaciones de jueces encar-
gados de resolver las propias controversias, como de las partes
involucradas y también del personal que integra los cuerpos ju-
diciales que administran la justicia constitucional, con el fin de
evitar la politizaciéon de asuntos esencialmente juridicos.

iif)Escenario de madurez institucional integral con tradicion de
gobiernos divididos ciclicos. En este escenario ideal se da una
madurez plena de instituciones politicas y electorales democraticas,
elecciones transparentes organizadas por instituciones imparciales
y consolidadas, gobiernos divididos ciclicos, y opinién publica
y medios maduros y conocedores de la temética que facilita un
funcionamiento terso, claro y procesalmente 4gil de la controversia
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constitucional, que es conducida por un carril institucional
fundamentalmente juridico y no politizado.*®

Gracias a las controversias constitucionales, la Suprema Corte ha
logrado una mayor amplitud de intervencién, sin que esto implique
que la pretension de nuestro méaximo tribunal sea tomar una actitud
de activismo judicial mal entendido, ni que pretenda resolver todos los
conflictos de orden nacional que puedan plantearsele sino, en primer
término, velar por la supremacia constitucional.**

2) Acciones de inconstitucionalidad. Esta figura se instaurd en nuestro
pais por las reformas de 1994, aunque se han identificado antece-
dentes que se remontan al Acta de Reformas de 1847. Como lo
apuntaFix-Fierro, lasacciones deinconstitucionalidad forman parte
de las “garantias constitucionales”, es decir, de los instrumentos
juridicos, de caracter esencialmente procesal, que tienen por objeto
la reparacién del orden constitucional cuando ha sido violado o
desconocido, asi como la evolucion y adaptacion de sus normas a
la realidad.*® Tienen su origen en el modelo europeo-kelseniano
de control constitucional, en el que se contemplan procedimientos
especiales para “declarar la inconstitucionalidad de nuevas
leyes”,** de ahi que las acciones abstractas de inconstitucionali-
dad se desvinculen de las controversias concretas. En varios
paises europeos, su instauraciéon obedecié a la necesidad de que

303 De Andrea S, Francisco José, “La controversia constitucional: piedra angular de la justicia
constitucional en la era de los gobiernos divididos y el renacimiento del federalismo en
México”, en Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, Zaldivar, Lelo de Larrea, Arturo, La ciencia
del Derecho Procesal Constitucional. Estudios en Homenaje a Héctor Fix-Zamudio en
sus cincuenta afios como investigador del Derecho, tomo VIII, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas-Porrta, 2008, pp. 532-533.

304 Orozco Gomez, Miguel, Op. cit, p. 41.

305 Fix-Fierro, Héctor, “Acciones de inconstitucionalidad”, Enciclopedia Juridica Mexicana,
Tomo |, A-B, México, Porrda-UNAM, 2004, p. 73.

306 Tienen que ser nuevas leyes porque la accién de inconstitucionalidad se tiene que
promover dentro de los treinta dias siguientes a la publicacién de la norma en el Diario
Oficial de la Federacion.
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las minorias parlamentarias pudieran impugnar las disposiciones
aprobadas por la mayoria.*’

Juventino V. Castro define a las acciones de inconstitucionalidad
como los procedimientos planteados en forma de juicio ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, por 6rganos legislativos minoritarios,
por los partidos politicos con registro federal o estatal, o por el Procu-
rador General de la Republica, en los cuales se controvierte la posible

%07 En lo concerniente a esta figura juridica, la CPEUM dispone: Art. 105.- La Suprema
Corte de Justicia de la Nacion conocerd, en los términos que sefiale la ley reglamentaria,
de los asuntos siguientes: (...) ll.- De las acciones de inconstitucionalidad que tengan
por objeto plantear la posible contradiccion entre una norma de caracter general y esta
Constitucion. Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse, dentro de los
treinta dias naturales siguientes alafecha de publicacion de lanorma, por: a) El equivalente
al treinta y tres por ciento de los integrantes de la Camara de Diputados del Congreso de
la Union, en contra de leyes federales o del Distrito Federal expedidas por el Congreso
de la Unidn; b) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes del Senado, en
contra de leyes federales o del Distrito Federal expedidas por el Congreso de la Unién o
de tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano; c) El Procurador General
de la Republica, en contra de leyes de caracter federal, estatal y del Distrito Federal, asi
como de tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano; d) El equivalente al
treinta y tres por ciento de los integrantes de alguno de los érganos legislativos estatales,
en contra de leyes expedidas por el propio 6rgano, y €) El equivalente al treinta y tres
por ciento de los integrantes de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, en
contra de leyes expedidas por la propia Asamblea. f) Los partidos politicos con registro
ante el Instituto Federal Electoral, por conducto de sus dirigencias nacionales, en contra
de leyes electorales federales o locales; y los partidos politicos con registro estatal, a
través de sus dirigencias, exclusivamente en contra de leyes electorales expedidas por
el 6rgano legislativo del Estado que les otorgo el registro. g) La Comisién Nacional de los
Derechos Humanos, en contra de leyes de caracter federal, estatal y del Distrito Federal,
asi como de tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y aprobados
por el Senado de la Republica, que vulneren los derechos humanos consagrados en esta
Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte. Asimismo,
los organismos de proteccién de los derechos humanos equivalentes en los estados de
la Republica, en contra de leyes expedidas por las legislaturas locales y la Comision de
Derechos Humanos del Distrito Federal, en contra de leyes emitidas por la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal. La Unica via para plantear la no conformidad de las
leyes electorales a la Constitucion es la prevista en este articulo. Las leyes electorales
federal y locales deberan promulgarse y publicarse por lo menos noventa dias antes de
que inicie el proceso electoral en que vayan a aplicarse, y durante el mismo no podra
haber modificaciones legales fundamentales. Las resoluciones de la Suprema Corte de
Justicia so6lo podran declarar la invalidez de las normas impugnadas, siempre que fueren
aprobadas por una mayoria de cuando menos ocho votos.
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contradiccién entre una norma de cardcter general o un tratado
internacional, por una parte, y la Constitucién, por la otra, exigiéndose
en el juicio la invalidacién de la norma o el tratado impugnados, para
hacer prevalecer los mandatos constitucionales.’*®

Por su parte, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha

emitido una tesis jurisprudencial para precisar las diferencias entre las
controversias constitucionales y las acciones e inconstitucionalidad, de
la siguiente manera:

CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES Y ACCIONES DE
INCONSTITUCIONALIDAD. DIFERENCIAS ENTRE AMBOS MEDIOS
DE CONTROL CONSTITUCIONAL.

Si bien es cierto que la controversia constitucional y la accién de
inconstitucionalidad son dos medios de control de la constitucionalidad,
también lo es que cada una tiene caracteristicas particulares que las
diferencian entre si; a saber: a) en la controversia constitucional, instaurada
para garantizar el principio de division de poderes, se plantea una
invasion de las esferas competenciales establecidas en la Constitucién, en
tanto que en la accién de inconstitucionalidad se alega una contradiccion
entre la norma impugnada y una de la propia Ley Fundamental; b) la
controversia constitucional s6lo puede ser planteada por la Federacién, los
Estados, los Municipios y el Distrito Federal a diferencia de la accién de
inconstitucionalidad que puede ser promovida por el procurador general
de la Reptblica, los partidos politicos y el treinta y tres por ciento, cuando
menos, de los integrantes del érgano legislativo que haya expedido la
norma; c) tratdndose de la controversia constitucional, el promovente plan-
tea la existencia de un agravio en su perjuicio en tanto que en la accién de in-
constitucionalidad se eleva una solicitud para que esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacién realice un anélisis abstracto de la constitucionalidad
de la norma; d) respecto de la controversia constitucional, se realiza todo un
proceso (demanda, contestacion de demanda, pruebas, alegatos y sentencia),
mientras que enlaaccioén deinconstitucionalidad se ventila un procedimiento;
e) en cuanto a las normas generales, en la controversia constitucional no
pueden impugnarse normas en materia electoral, en tanto que, en la acciéon
de inconstitucionalidad pueden combatirse cualquier tipo de normas; f)
por lo que hace a los actos cuya inconstitucionalidad puede plantearse,
en la controversia constitucional pueden impugnarse normas generales y

308 Gastro, Juventino V., Op. cit., p. 121.
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actos, mientras que la accién de inconstitucionalidad sélo procede por lo
que respecta a normas generales; y, g) los efectos de la sentencia dictada en
la controversia constitucional tratdindose de normas generales, consistiran
en declarar la invalidez de la norma con efectos generales siempre que se
trate de disposiciones de los Estados o de los Municipios impugnados por
la Federacién, de los Municipios impugnados por los Estados, o bien, en
conflictos de érganos de atribucién y siempre que cuando menos haya sido
aprobada por una mayoria de por lo menos ocho votos de los Ministros
de la Suprema Corte, mientras que en la accién de inconstitucionalidad la
sentencia tendra efectos generales siempre y cuando ésta fuere aprobada por
lo menos por ocho Ministros. En consecuencia, tales diferencias determinan
que la naturaleza juridica de ambos medios sea distinta.

Precedentes: Controversia constitucional 15/98. Ayuntamiento del
Municipio de Rio Bravo, Tamaulipas. 11 de mayo de 2000. Unanimidad de
diez votos. Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman. Ponente: Humberto
Roman Palacios. Secretario: Pedro Alberto Nava Malagén.

El Tribunal Pleno, en su sesiéon privada celebrada hoy once de julio en
curso, aprobd, con el ntimero 71 /2000, la tesis jurisprudencial que antecede.
México, Distrito Federal, a once de julio de dos mil.

Véase: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo
XIV,julio de 2001, pagina 875, tesis P./J.83/2001 de rubro: “CONTROVERSIA

CONSTITUCIONAL. INTERES LEGITIMO PARA PROMOVERLA” 3%

El objeto de la accion de inconstitucionalidad es didfano: declarar la
inconstitucionalidad de nuevas normas, declaratoria que en su caso, leva
a la invalidacién de la misma. La norma cuya inconstitucionalidad se
impugna, se examina a la luz de lo dispuesto por la Constitucion general
para determinar si aquélla la contraria o no. En caso de que la Suprema
Corte llegue a la convicciéon de que no es contraria a la Constitucion,
se confirma su validez; en caso de que llegue a la conviccién de que
si es contraria a lo dispuesto en la norma fundamental, se declara la
invalidez.

309 Novena Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XII,
Agosto de 2000, p. 965, tesis P./J. 71/2000, jurisprudencia, Constitucional.
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En restricto sentido, no hay contencién y puede apreciarse en este

tipo de jurisdiccién més que una verdadera actividad jurisdiccional y
mas que un verdadero juicio respecto a un objeto, la actividad de un
legislador negativo. El Congreso acttia como legislador positivo, como
creador de normas; la Corte lo hace como invalidador de ellas, como
legislador negativo.’'

En cuanto a la materia, las acciones de inconstitucionalidad sélo

pueden interponerse para impugnar leyes en sentido formal y material,
asi como los tratados internacionales que haya aprobado el Senado, y
ratificado, promulgado y publicado el Ejecutivo Federal.

3) Reforma constitucional en materia de Derechos Humanos. El 10 de

junio de 2011 se public6 en el Diario Oficial de la Federacién la
reforma de mayor trascendencia a la Constituciéon Politica, desde
su promulgacién, en 1917, cuando el texto fundacional de nuestro
ordenamiento juridico incorporé por vez primera a los derechos
sociales. El articulo 1° conlleva implicaciones de indudable calado
para la gobernanza y la gobernabilidad, al disponer en sus tres
primeros parrafos: “En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas
gozardn de los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en
los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte,
asi como de las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podrd
restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones
que esta Constitucion establece. Las normas relativas a los derechos
humanos se interpretardn de conformidad con esta Constitucion y con
los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo a las
personas la proteccion mds amplia. Todas las autoridades, en el dmbito
de sus competencias, tienen la obligacion de promover, respetar, proteger
y garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios
de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En

$19Hernandez Chongs Cuy, Ma. Amparo, Olvera Lopez, Juan José, “El Articulo 105
Constitucional y la redefinicion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién como
estabilizadora del poder publico”, Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, coord., Derecho Procesal
Constitucional, Colegio de Secretarios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
A.C.-Porraa, Tomo Il, México, 2003, p. 1021.
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consecuencia, el Estado deberd prevenir, investigar, sancionar y reparar
las violaciones a los derechos humanos, en los términos que establezca la

4

ley”.

En consecuencia, debe repararse en que las normas relativas a los
derechos humanos se interpretaran de conformidad con esta Cons-
titucién y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo
en todo tiempo a las personas la protecciéon mdas amplia (control
de convencionalidad y principio pro persona), y en que todas las
autoridades, en el &mbito de sus competencias, tienen la obligacion de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de
conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad.

Un aspecto crucial, estrechamente vinculado con la gobernabilidad,
es la facultad conferida a la Suprema Corte para la revision inmediata
y de oficio de los decretos expedidos por el Ejecutivo a propésito
de la restricciéon o suspension de derechos y garantias. Al respecto,
la Corte debera pronunciarse con la mayor prontitud en torno a su
constitucionalidad y validez. El articulo 29 constitucional acota que en
los decretos que se expidan para restringir o suspender el ejercicio de
los derechos y las garantias, no podrédn restringirse ni suspenderse las
garantias judiciales indispensables para la proteccién de tales derechos.
Especialmente, este articulo constituye una lapida a la gobernanza
jerarquica.

A proposito de la reforma en materia de Derechos Humanos, el 23
de abril de 2012, el Ejecutivo Federal expidié diversos protocolos para
reglamentar el uso legitimo de la fuerza:

i) Secretaria de la Defensa Nacional. Directiva que regula el uso
legitimo de la fuerza por parte del personal del Ejército y Fuerza
Aérea Mexicanos, en cumplimiento del ejercicio de sus funciones en
apoyo a las autoridades civiles y en aplicacion de la Ley Federal de
Armas de Fuego y Explosivos. (Dispone que el personal militar
en el ejercicio de sus funciones, en todo momento respetara
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ii)

iii)

iv)

y protegera los Derechos Humanos y sus Garantias, y que en
su interaccion con los particulares o funcionarios publicos, los
integrantes del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos, observaran
una conducta de respeto).

Secretaria de Marina. Acuerdo Secretarial 27 por el que se reformay
adiciona la Directiva 003/09 del 30 de septiembre de 2009, mediante la
cual se regula el uso legitimo de la fuerza por parte del personal naval,
en cumplimiento del ejercicio de sus funciones, en coadyuvancia al
mantenimiento del Estado de Derecho. (Dispone que los objetivos
del uso legitimo de la fuerza son: hacer cumplir la Ley; evitar la
violacién de derechos humanos de las personas y garantizar el
restablecimiento dela pazy orden publico; mantenerla vigencia
del Estado de Derecho; salvaguardar el orden y la paz puablica;
evitar la toma, destrozos o incendio de la propiedad publica
o privada y de instalaciones o infraestructura destinados a
los servicios publicos; garantizar el normal funcionamiento
de servicios publicos y el libre transito de personas y bienes,
y disuadir mediante el racional despliegue de la fuerza a
personas que participan de manera violenta en conflictos que
comprometen el mantenimiento de la paz y el orden publico).
Secretaria de Seguridad Pablica. Acuerdo 04/2012 del Secretario
de Seguridad Ptiblica, por el que se emiten los lineamientos generales
para la regulacion del uso de la fuerza piiblica por las instituciones
policiales de los organos desconcentrados en la Secretaria de
Sequridad Publica. (Dispone que el uso de la fuerza necesaria
se destinara a neutralizar y a controlar conductas que generen
amagos de violencia y que tengan propension a causar dafios
a la integridad de otras personas o a la de los elementos de los
cuerpos policiales federales).

Secretaria de Seguridad Pablica. Acuerdo 05/2012 del Secretario
de Seguridad Ptiblica, por el que se emiten los lineamientos generales
para poner a disposicion de las autoridades competentes a personas u
objetos.

Procuraduria General de la Reptublica. Acuerdo A/078/12 de
la Procuraduria General de la Repiiblica, por el que se establecen
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las directrices que deberdn observar los servidores puiblicos para la
debida preservacion y procesamiento del lugar de los hechos o del
hallazgo y de los indicios, huellas o vestigios del hecho delictuoso, asi
como de los instrumentos, objetos o productos del delito.

vi) Procuraduria General de la Republica. Acuerdo A/079/12 de
la Procuraduria General de la Repiiblica, por el que se establecen
las directrices que deberdn observar los servidores puiblicos de la
institucion para la detencion y puesta a disposicion de personas.

vii) Procuraduria General de la Republica. Acuerdo A/080/12 de
la Procuraduria General de la Repiiblica, por el que se establecen
las directrices que deberdn observar los agentes de la policia
federal ministerial para el uso legitimo de la fuerza. (Dispone
que se entendera por actividades que vulneran los derechos
humanos: tortura u otros tratos o penas crueles, inhumanos
o degradantes; accion realizada por un servidor puablico que
con motivo de sus atribuciones, infrinja a una persona dolo-
res o sufrimientos graves, ya sean fisicos o psiquicos con el
fin de obtener, del torturado o de un tercero, informaciéon o una
confesién, o castigarla por un acto que haya cometido o se sospeche
ha cometido, o coaccionarla para que realice o deje de realizar una
conducta determinada. Acota que “no se considerara tortura las
molestias o penalidades que sean consecuencia tinicamente de
sanciones legales, inherentes o incidentales a éstas, o derivadas
de un acto legitimo de autoridad”. Asimismo, considera como
uso legitimo de la fuerza la aplicacion racional, congruente,
oportuna y con respeto a los derechos humanos de técnicas,
tacticas y métodos de sometimiento por los cuerpos policiales
sobre las personas que oponen resistencia a una detencién que
se lleva a cabo en cumplimiento del deber, ya sea que se trate
de algtn caso de flagrancia, caso urgente o en ejecuciéon de una
orden judicial o que se emplee en casos de legitima defensa.

4) Presidencialismo o Parlamentarismo. Se considera que nuestro pafs,

con una democracia en ciernes, no esta en condiciones de susti-
tuir al presidencialismo sino de renovarlo. Al respecto, Dieter
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Nohlen hace referencia a un “semi-presidencialismo”, en el que
el presidente sigue siendo la figura de mayor gravitacién politica,
y el objetivo serfa flexibilizar las relaciones existentes entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo, medio para contribuir a una mayor
gobernabilidad. La renovacion puede referirse a précticas politicas
y/o reformas institucionales. La modalidad mas destacada seria
la practica de consensuar politicas publicas entre ambos poderes
y, en funcién de su materializacion, pensar en cambios de tipo
institucional con consecuencias en la actitud de los actores politicos
que lo faciliten.*" El medio mas propicio para esto -sugiere Nohlen-
seria proveer al presidente con un apoyo firme y mayoritario en
el parlamento. Sin embargo, la capacidad de formar mayorias
unicolores en el parlamento se perdi6 en México precisamente
en el proceso mismo de la transicién a la democracia.*? Asi, las
propuestas mds convincentes para alcanzar mayor gobernabilidad
democratica preservando la estructura presidencial del sistema de
gobierno son:

La formacién de coaliciones parlamentarias en apoyo a la acciéon de
gobierno, facilitando institucionalmente la formacién de alianzas
electorales con vocacién mayoritaria.

ii) La institucionalizacion de la figura del primer ministro (o jefe de

gabinete) en apoyo al presidente, asumiendo tareas de concertar
politicas ptublicas con el parlamento, es decir, de conseguir o erigir
mayorias parlamentarias ad hoc o mas firmes en el tiempo.

Ambas propuestas no son excluyentes, sino complementarias,

pueden interrelacionarse de alguna manera, de modo que una de ellas
sea la condicién previa para la materializacion de la otra’” En esta
direccién, Carbonell sugiere que el jefe de gabinete seria el encargado

31" Nohlen, Dieter, Derecho y politica en su contexto, México, Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, 2008, p. 110.

312 Nohlen seguramente no ha reparado en la funesta cldusula de gobernabilidad.

313 Ibidem.
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de asistir con regularidad, en nombre del Poder Ejecutivo, a las sesiones
del Congreso para contestar preguntas e interpelaciones.**

Adicionalmente, se sugiere abolir la regla de la no reeleccion en
el Poder Legislativo, por ser una condicion necesaria para el ejercicio
de la responsabilidad y la rendicién de cuentas, para que el electorado
pueda expresar periédicamente su juicio sobre el desempefio de su
representante.

5) Reeleccion legislativa y evaluacion. En 1933, Plutarco Elias Calles
promovio una serie de cambios a la Constituciéon que prohibieron
la reeleccion consecutiva de diputados federales, senadores,
diputadoslocales y presidentes municipales, y obligé a los politicos
a buscar nuevamente esos cargos tras un periodo de espera igual
a la duracién del mandato.®™ Como parte de esas enmiendas, se
extendi6 el periodo de diputados y senadores; el de los primeros
pasoé de dos a tres afios y el de los segundos de cuatro a seis.*'

Los cambios constitucionales que prohibieron la reeleccion
consecutiva en el Congreso, las legislaturas estatales y los ayuntamientos
municipales respondieron a lo que Calles considerada como la mayor
amenaza que se cernia sobre el régimen fundado en el Partido Nacional

314 Cfr. Carbonell, Miguel, La Constitucién pendiente. Agenda minima de reformas
constitucionales, México, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, 2004, p. 91.
Otros autores proponen, en la misma linea, la creacién de una “Secretaria de Relaciones
Interorganicas”, cuya funcion seria la de servir como enlace del Poder Ejecutivo con el
Congreso de la Unidn. El titular seria ratificado por ambas Camaras, mismas que podrian
también removerlo. Habria un subsecretario encargado de la relacién con la Camara de
Diputados y otro para el Senado

315 Nacif, Benito, “El Congreso Mexicano en el siglo XX”, Gran Historia de México llustrada;
Tomo V; México, CONACULTA-INAH, 2002.

318 En la Constitucién de 1917, el articulo 59 tenia el siguiente texto: “Para ser Senador
se requieren los mismos requisitos que para ser Diputado, excepto el de la edad, que
sera de treinta y cinco afios cumplidos el dia de la eleccion”. Con la reforma de 1933,
el precepto qued6 como sigue: “Los Senadores y Diputados al Congreso de la Unién no
podran ser reelectos para el periodo inmediato. Los Senadores y Diputados Suplentes
podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de propietarios, siempre que
no hubieren estado en ejercicio; pero los Senadores y Diputados propietarios no podran
ser electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes”.
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Revolucionario (PNR): la exclusion de grupos y movimientos politicos
que atn no se integraban al PNR. Calles era partidario de una politica de
apertura e integracion, pues era la tnica forma de evitar las divisiones
internas; todos los revolucionarios debian tener cabida dentro del PNR.
Para Calles, la base de la politica de puertas abiertas era la continua
renovacion de las personas en los cargos publicos. La renovacién de
las personas facilitaba la de las ideas, desplazaba las lealtades de los
individuos a las instituciones y apaciguaba el conflicto de ambiciones en
torno a los cargos publicos, fuente de division al interior del PNR.

Desde luego, el beneficiario inmediato de la reforma constitucional
fue el Partido. Calles supo anticipar que al hacer obligatoria la rotacion
de personal en el Congreso, los dirigentes del PNR tendrian mayor
libertad para hacer las listas de candidatos. Pero no sélo eso; al forzar a
los legisladores a buscar un nuevo cargo conforme se aproximaba el fin
de su mandato los hacia completamente dependientes de la dirigencia
nacional su partido. En otras palabras, con la no reeleccién consecutiva,
el PNR podia establecer controles mas efectivos sobre quienes llegaban
al Congreso y determinar quiénes eran premiados con mejores cargos
una vez que terminaba la Legislatura.’"’

En 1964, con la iniciativa para reformar el articulo 59 de la
Constitucién, aprobada por la Camara de Diputados, se dio el primer
intento por modificar las medidas antirreeleccionistas introducidas en
1933. Este acontecimiento representé también uno de los raros casos
de parélisis legislativa producida por diferencias entre las dos camaras
del Congreso durante el periodo de dominio politico del PRI. El caso
tuvo lugar cuando el Senado rechazé una iniciativa que habilitaba a
los diputados federales para competir por la reelecciéon en el periodo
inmediato, estableciendo un limite maximo de dos periodos al name-

ro de veces que una misma persona podia ocupar el cargo de diputado
federal.

317 Arellano, David, “Profesionalizacion de la Administracion Publica en México: ¢de un
sistema autoritario a un sistema meritocratico rigido?”, en Arellano, David, Egafa,
Rodrigo, Oszlak, Oscar, et. al., Retos de la profesionalizacion de la funcién publica;
Caracas, CLAD, 2003, pp. 161-212.
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La iniciativa recibié el respaldo de todos los partidos politicos
representados en la Camara de Diputados, antes de ser turnada al
Senado para su revision. De hecho, los partidos de oposicién estaban a
favor de eliminar por completo las restricciones a la reeleccion y permitir
el desarrollo de la carrera parlamentaria en México. Asi lo proponia la
iniciativa que presento el diputado Vicente Lombardo Toledano, lider
del Partido Popular Socialista (PPS). La version de la iniciativa que la
comision dictaminadora envié al pleno y que la Camara de Diputados
aprobo fue mucho mas moderada, pues limitaba la reelecciéon a s6lo dos
periodos, pero consigui6 el apoyo de la fraccién parlamentaria del PRI.
La iniciativa, sin embargo, despert6 controversia en la opinién ptublica.
Los diputados fueron acusados de buscar “eternizarse en sus cargos”,
aunque la iniciativa sélo les permitia un méximo de seis afios.

La Comisién del Senado encargada de dictaminar la iniciativa
recomendé mantener el articulo 59 tal como estaba. El dictamen fue
probado sin discusién por un Senado en el que los partidos opositores
no tenfan ningtn representante y la iniciativa se regres6 a la Camara de
Diputados. Los partidos de oposicion propusieron enviar por segunda
vez la misma iniciativa al Senado. Sin embargo, después de un acalorado
debate en el pleno de la Cadmara de Diputados; el PRI decidi6 retirar
la iniciativa y archivarla en comisiones argumentando que era muy
adelantada para su época. La decision fue un acto de deferencia a la
autoridad del Senado y una demostraciéon embarazosa de disciplina par-
tidaria, pues en la practica los diputados del PRI terminaron votando en
contra de una iniciativa que ellos mismos habian propuesto.

Aparentemente, existen condiciones para afirmar que “el futuro
ha llegado”. No es fécil, empero, abordar de reeleccién en un pais que
durante mas de ocho décadas ha tenido como referente emblemaético a
la Revolucién, cuyo lema fue “Sufragio efectivo, no reelecciéon”. Si bien,
la lucha revolucionaria se libré en contra de la reeleccion del Presidente
de la Republica, este principio se extendi6 a los diputados y senadores
en 1933.
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No obstante, las circunstancias son muy distintas alas que imperaban
durante el Maximato, y la imposibilidad de la reeleccién inmediata de
diputados y senadores se ha convertido en una de las restricciones
que mas afectan la capacidad de influencia del Poder Legislativo en la
orientacion politica de México, y ha desequilibrado las relaciones entre
los Poderes Ejecutivo y Legislativo, a favor del primero.

Muchos argumentos se han esgrimido contra la reeleccién legislativa;
los de mayor peso son los que aducen al enquistamiento en los cargos; al
empefio de permanecer a toda costa en una posiciéon de poder politico; a
la posibilidad de que promueva tendencias oligarquicas de los partidos
politicos, y al consecuente abuso de préacticas clientelares.

Aun reconociendo que el principio de no reeleccién tiene un fuerte
asidero en la forma de pensar del comdn de la poblacién, consideramos
que este rechazo se refiere en gran medida a la eleccion del Presidente
de la Reptblica, y en mucho menor grado a la de los Legisladores.
Asimismo, el principio de no reeleccién ha impedido la conformacién de
una carrera parlamentaria consecutiva en la misma institucion,”® que de
manera similar se establece en la Administracion Publica Federal, con la
legislacion sobre el servicio profesional de carrera, asi como en el Poder

318 a Ley Organica del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, en su Titulo Cuarto
establece las disposiciones basicas concernientes al servicio civil para el apoyo
parlamentario en el Senado de la Republica, en los siguientes términos: “Articulo 114. 1.
Para profesionalizar y hacer mas eficientes los servicios de apoyo parlamentario y de orden
administrativo de la Camara de Senadores, se instituye el Servicio Civil de Carrera. Para
tal propdsito, la Camara contara con un centro de capacitacion y formacion permanente
de los servidores publicos del Senado, dependiente de la mesa directiva, la que designara
al titular de dicho centro, el cual debera cumplir los requisitos y ejercera las atribuciones
que establezca el Estatuto. 2. La Comision de Estudios Legislativos elaborara el proyecto
de estatuto del Servicio Civil de Carrera del Senado, que sera aprobado por el pleno”.
En consecuencia, el Estatuto del Servicio Civil de Carrera de la Camara de Senadores
(D.O.F, 22 de noviembre de 2002) esta orientado al desarrollo y profesionalizacion de los
Servidores Publicos de Carrera que correspondan a las ramas de apoyo parlamentario y
administrativo del Senado de la Republica. “Articulo 115. 1. Los miembros del Servicio
Civil de Carrera seran considerados trabajadores de confianza, y sus relaciones laborales
se regiran conforme a lo establecido por la fraccion XIV del apartado B del articulo 123
de la Constitucion, por esta ley y por los ordenamientos respectivos. A efecto de que
reciban las prestaciones de seguridad social, se celebraran los convenios respectivos
con el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.”
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Judicial de la Federaciéon con su carrera judicial, y en los organismos
constitucionales auténomos, como el Instituto Federal Electoral, hoy
Instituto Nacional Electoral.

El Poder Legislativo ocupa un espacio central en la vida democratica,
en consecuencia, las Camaras deben constituirse como el eje fundamental
de la vida politica nacional, y un aspecto central para el fortalecimiento
del Congreso reside en la posibilidad de reeleccién por parte de sus
integrantes. Un Congreso fuerte no puede entenderse sin Camaras
profesionales y expertos a sus temas. Asimismo, otras posturas a favor
sostienen que la reeleccién generaria un incentivo en el legislador que
lo llevaria a ser accountable, a la responsabilidad ptblica, a la rendicion
de cuentas, a volver a su Distrito a explicar su conducta y, finalmente, a
capitalizar politicamente su accién legislativa y, en su caso, a ser reelecto.

Por otrolado, lareeleccion permitiria queloslegisladores adquirieran
experiencia legislativa y desarrollaran una carrera parlamentaria conse-
cutiva,* lo que posibilitaria la profesionalizacién de los miembros del
Congreso™ y el surgimiento de memoria institucional en el érgano
representativo.’*"

$1%Velasco Gamboa, Emilio, Ascenso Parlamentario y Reeleccién Legislativa, http://www.
tuobra.unam.mx/publicadas/030825212232.html, consultado el 14 de febrero de 2009.

820« La prohibicion de la reeleccion se ha convertido en un obstaculo para la
institucionalizacion del Congreso, y aunque hay una tasa variable de legisladores que
ya lo han sido anteriormente, la mayoria son novicios, o que obliga a una curva de
aprendizaje de los nuevos legisladores e introduce discontinuidades en el trabajo del
Congreso...” Ugalde, Luis Carlos, “La opcién: reinventarse”, Revista Proceso, 31 de
agosto de 2003.

%21 ujambio, Alonso, “De la hegemonia a las alternativas: Disefios institucionales y el futuro
de los partidos politicos en México”, Politica y Gobierno; Primer Semestre; 1995; p. 68.
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Principales ventajas de la reeleccion legislativa consecutiva

a) Una relacion més directa entre los electores y sus representantes. Con la reeleccion, los
diputados y senadores tendrian que regresar, necesariamente, a los distritos en que fueron
postulados, explicar su conducta y hacerse nuevamente de la confianza y el voto de la
ciudadania; se generaria asi un incentivo para llevar a cabo una labor legislativa mas eficaz y
activa, y una relacion mucho mas estrecha con los representados.

b) Fortalece la responsabilidad de los congresistas. Si el legislador quiere reelegirse, entonces
debera ofrecer cuentas al electorado, dar explicaciones de su actuacién y de sus decisiones.

c) Profesionalizacién de los representantes del Congreso. Ante la complejidad de los
asuntos publicos y de las tareas propiamente legislativas, se torna indispensable una mayor
especializacion en el trabajo parlamentario. Un legislador responsable y reelecto acumula
experiencia, conoce la materia, se especializa en algunos campos de la accién parlamentaria y,
principalmente, fortalece a las instituciones, y

d) Favorece la independencia del Congreso frente al Ejecutivo.

Fuente: elaboracion propia

Por ultimo, este tema ocup6é un lugar en las discusiones de la
Comisién de Estudios para la reforma del Estado,** que sugiri6 los
matices y limites que debieran imprimirse a la reeleccién consecutiva en
los siguientes términos:

* Seconsidera una propuesta factible, adecuada al momento politico
que se vive en el pais.

* Aunque existen diferencias en cuanto al modelo de reelecciéon que
se debe adoptar, se coincide en considerar que el contacto de los
legisladores con sus representados es necesario con el fin de infor-
mar de su gestién a la opinién ptiblica y generar una base de apoyo
para el propio representante.

* Se estima conveniente establecer reglas de cabildeo que garanticen
transparencia en las relaciones entre el Congreso e intereses
externos.

* Una propuesta con mandatos limitados seria permitir nuevamente
que los legisladores se reelijan de forma inmediata con un limite de

322 UNAM, Comisidn de Estudios para la Reforma del Estado. Conclusiones y propuestas,
México, 2001, p.193.
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doce afios; constrefiir la posibilidad de reeleccion a los legisladores
electos por mayoria relativa en distritos uninominales; en caso
de que un diputado de representaciéon proporcional aspirara a
reelegirse, debera competir por un distrito de mayoria relativa.

* Una propuesta con mandatos indefinidos implica que los legis-
ladores de mayoria relativa podrén ser reelectos indefinidamente;
los diputados de representacion proporcional s6lo podran aspirar
a una sola reelecciéon, pudiendo competir posteriormente para un
distrito de mayoria.

* Los senadores de representaciéon proporcional no podran ser
reelectos.

Ahora bien, para la instauracion de la reeleccién consecutiva,
resultan de vital importancia los aspectos concernientes al control y a la
evaluacion del desempefio.

Se debe reconocer que el sistema electoral democratico no
estd diseflado para controlar a los legisladores, sino para elegirlos.
Concomitantemente, los mecanismos de control politico existentes de los
cuales disponen los ciudadanos para controlar al Gobierno son todavia
insuficientes e ineficientes. Formalmente, en los regimenes democréaticos
los ciudadanos tienen la capacidad para controlar a los gobiernos a
través de las elecciones. Sin embargo, no existe ninguna institucién que
obligue a los politicos a sostener efectivamente su programa electoral,
pero tampoco las metas de politica (crecimiento, inflacién, empleo,
déficit, etc.) que propuso en su campaiia electoral o en el Plan Nacional
de Desarrollo.

Por su parte, diversos analistas coinciden en sefialar que una vez
otorgado el voto, alos ciudadanos no les queda més remedio que esperar
el cumplimiento de sus preferencias gracias a la buena voluntad de las
autoridades.’” En efecto, los representantes electos no estan obligados,
por ninguna institucion, a seguir instrucciones precisas, porque sus

823« _.El pueblo es una pura creacion de la ley: la ley lo convoca para las elecciones y una
vez cumplido ese acto lo disuelve como tal”. Hans Kelsen, citado por José Nun, La
Rebelidon del Coro, Buenos Aires, Nueva Vision; 1989; p. 61.
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propuestas de campafia fueron generales y ambiguas. Pero sobre todo,
los ciudadanos una vez que emiten su voto, no disponen de ningtn
instrumento para sancionar al Gobierno si incumple sus promesas.

Esto es asi porque los diversos sistemas electorales tienen efectos
sobre los votantes, hacia adelante y hacia atrds, que generan importantes
distorsiones en los mecanismos de control y rendicién de cuentas en
las democracias. Hacia adelante, los partidos y los candidatos hacen
propuestas politicas durante las campanfas electorales, y explican (més
bien, magnifican) los efectos que dichas politicas pueden acarrear
sobre el bienestar de los ciudadanos. Por su parte, los votantes eligen
las propuestas que desean que el gobierno aplique. Los mandatos
electorales incumplidos por el gobierno sélo pueden ser “castigados”
por los votantes hasta el siguiente periodo electoral. Hacia atras, el
incumplimiento de compromisos de los programas de partidos o
politicos s6lo tendréd efectos electorales e influirdn en las decisiones
de los votantes en el siguiente periodo, pero los ciudadanos tampoco
tendran en estas nuevas elecciones ninguna institucion democratica
que garantice que su preferencia electoral se convertird en un mandato
efectivamente cumplido.

La deficiencia del sistema electoral para controlar a los gobernantes
puede ser aminorada si se logra establecer un sistema de control o de
rendicion de cuentas. La gran ventaja de la rendiciéon de cuentas estriba
en ser una institucién que permite a los ciudadanos emitir juicios sobre
el gobierno a lo largo del periodo para el cual fue electo y no sélo al final
de una administracién o periodo legislativo.

En este caso, existen incentivos establecidos institucionalmente (no
discrecionales) para que los ciudadanos y los politicos se involucren en
un proceso de evaluaciéon del Congreso, porque los politicos esperan
recibir el apoyo de los votantes y los ciudadanos esperan ver cumplidas
sus expectativas de bienestar. Para ello, desde luego, se requiere que
el sistema politico contemple la posibilidad de la reelecciéon®* ya que

324 Ayala Espino, José, “Politicas de Estado y arreglos institucionales para el desarrollo en
México”, Revista Instituciones y Desarrollo, no. 9, Barcelona, 2001, pp. 203-228.

280



Alejandro
Anaya
Huertas

la permanencia en el cargo seria un poderoso incentivo para que un
politico o un burécrata mejoren su trabajo y cumplan sus promesas.
Asimismo, la rendicién de cuentas puede generar una compatibilidad de
incentivos, es decir el interés del politico coincidirfa, en buena medida,
con el interés del elector. Por supuesto, para que ello ocurra se requieren
ciertas condiciones, por ejemplo, los votantes deben ser capaces de:
asignar claramente la responsabilidad del desempefio legislativo; retirar
de la responsabilidad a los partidos que no cumplan, y recompensar y
castigar a los servidores publicos*” por los resultados que generan en
diferentes areas del gobierno.

En la actualidad se ha puesto el acento en la formacién y
representacion de las identidades y los intereses colectivos, pero se
ha descuidado el control necesario de la tarea realizada, y si bien el
sentimiento generalizado es que hay una muy baja y pobre productividad
legislativa, hasta el momento no se cuenta con datos fehacientes para
poder corroborarlo.

En consecuencia, no sélo se podria realizar una mas efectiva y
eficaz tarea legislativa, sino también optimizar los recursos destinados
a tal fin, si los mecanismos “formales” de control intra-gubernamental,
funcionaran correctamente, ya que quedarian en evidencia muchas de
las falencias presentes. Pero este grave problema de “deficiencia” del
control, no solamente afecta al buen funcionamiento cotidiano de la
democracia sino que tiene un impacto muy importante en las elecciones,
ya que impide que funcionen como una asignacién de premios o castigos
y no puede ser ejercido eficientemente por la poblacion debido a la falta
de informacién sistematizada y, muchas veces, lisa y llanamente “por
falta de informacion”.

825« _Un servidor publico debe ser un decidido oportunista. Aun cuando parezca tener
cierta ideologia, ésta no debe estar relacionada a su personalidad, sino a su “posicion”.
Dicho por el politico y alto funcionario japonés de entreguerras, Hisatzune Sakomizu.
Su sentido algo caustico del humor, o del realismo, lo llevé a decirle, en 1944, a un
influyente miembro de la Corte imperial que deseaba hacer caer al gabinete del belicista
general Tojo, que la Unica via posible para conseguir eso era “gobernar lo peor posible”.
Citado en Di Tella, Torcuato; Diccionario del Politico Exquisito, Emecé, Buenos Aires,
1998, p. 194.
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Adicionalmente, laruptura deloslazos tradicionales deidentificacion
politica va acompafiada de un creciente desinterés, cuando no rechazo, a
la politica, muchas veces porque la ciudadania no cree que su voto pueda
modificar en algo la situacion dada (nuevamente, no puede “premiar
o castigar” a sus candidatos). Este proceso se evidencia, por ejemplo,
en la creciente abstencion que se registra en los procesos electorales
intermedios en nuestro pais.

En este marco, y de acuerdo con un documentado estudio elaborado
por la Fundacion Novum Milenium,** cobra especial relevancia el control
que pueden ejercer los propios ciudadanos en un sistema democratico.
La delegaciéon de autoridad operada frente a la imposibilidad de
ejercer el poder de forma directa reclama inevitablemente una mayor
transparencia y eficacia en la eleccién y rendiciéon de cuentas de los
representantes.

En la practica, en nuestro pais no existe propiamente una democracia
representativa, ni participativa, sino delegativa. Una democracia no
institucionalizada se caracteriza por el poco alcance, la debilidad y
la baja densidad de las instituciones politicas existentes. El lugar de
esas instituciones queda ocupado por otras précticas no formalizadas
pero firmemente arraigadas como el clientelismo, el patrimonialismo
y la corrupcién. Las elecciones en este tipo de democracias son un
acontecimiento sumamente emotivo, en el cual las apuestas son
muy altas: los candidatos compiten por la oportunidad de gobernar
virtualmente exentos de todo tipo de restriccién, salvo las impuestas
por relaciones de poder desnudas, no institucionalizadas. Luego de
la eleccién se espera que los votantes (delegadores) vuelvan a ser una
audiencia pasiva; complaciente de lo que hacen los Poderes de la Union.

Pero esta situacion no conduce hacia una cogobernanza ni hacia un
verdadero desarrollo politico; por ello es esencial para la profundizacién
democrética promover la participacion ciudadana responsable y
326 Fundacién Novum Milenium, Seguimiento al desempefio de los senadores nacionales

argentinos durante su labor legislativa 2000-2001, www.iigov.org, consultado el 15 de
agosto de 2005.
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fortalecer el rol fiscalizador que pueden llevar a cabo los propios
ciudadanos, sobre la base de sus derechos fundamentales utilizando los
mecanismos legales existentes.

Los mecanismos de control social proveen al Estado de una
herramienta eficaz para maximizar su rendimiento. Ademas, estos meca-
nismos convierten al principal cliente de las organizaciones publicas, el
ciudadano, en agente de control de gestion. También supone la voluntad
de contribuir a la legitimidad de las instituciones democraticas, a través
de un aumento de la participacién ciudadana en los asuntos publicos.
En suma, la participacion es la raiz base de la representacion politica,
como el mecanismo a través del cual las sociedades democraticas
contempordneas, resuelven los problemas asociados al ejercicio de las
funciones de gobierno.

Para Adam Przeworski los electores adoptan dos criterios fun-
damentales a la hora de elegir a sus representantes. El primero se
denomina responsabilidad prospectiva, y hace referencia a la elecciéon
efectuada en funcién de un anélisis a futuro sobre lo que los politicos
se comprometen a hacer. La segunda, responsabilidad retrospectiva,
estaria dada por el analisis de lo que los politicos hicieron en el pasado.
La adopcién de este altimo criterio por parte de los ciudadanos es lo que
permitiria que el voto cobre significado en tanto mecanismo de control.

No obstante, es necesario tener en cuenta que el voto no responde
a analisis absolutamente racionales, como parecerian ser el prospectivo
y el retrospectivo, sino que también se encuentra condicionado por
factores emocionales, coyunturales, ideol6gicos, histéricos y culturales,
que no deben ser pasados por alto.

La generalizada insatisfacciéon de la comunidad con la clase politica
nos lleva a reconocer la necesidad de avanzar hacia otros instrumentos e
instancias a través de los que el voto se vea complementado con espacios
e instancias de opinién, control y evaluacién de la accién gubernamental,
por parte de los ciudadanos.
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Es necesario crear formas complementarias de participacion
ciudadana que permitan superar la superficialidad de la mecanica
electoral. Tenemos que disefiar mecanismos mediante los cuales los
representados puedan evaluar y controlar a sus representantes y exigir
de ellos respuestas adecuadas y responsabilidad en el cumplimiento del
mandato por ellos conferido.

* La rendicién de cuentas tiene tres amplios objetivos:

* Explicacién/estimacién de los objetivos e intenciones de la politica;
* Explicacion/estimacion del desempetio y de los resultados;

* Explicacion y la estimacion de la probidad y la integridad.

El anélisis de las posibilidades para la reelecciéon consecutiva de
los legisladores se debe hacer, primordialmente, trabajando en los dos
ultimos objetivos, midiendo el desempefio y los resultados, asi como
también tratando de encontrar un patrén justo de probidad e integridad.

Es imperativo, en consecuencia, fomentar la cultura de la evaluacién,
cuya importancia se resume, cuanto menos en:

* Clarificar la actuacién publica.

* Transparentar la aplicacion de recursos.
* Racionalizar el uso de recursos.

* Orientar la accion.

* Detectar desviaciones.

* Reforzar los mecanismos de actuacion.
* Generar juicios sobre la actuacion.

* Establecer niveles de desempefio.

* Prevenir acciones de corrupcioén, y

* Legitimar la accién ptblica.’”

Es creciente el interés ciudadano por fiscalizar detalladamente lo
que ocurre en sus Legislaturas. Aumentan, asimismo, las iniciativas por
monitorear el desemperfio de los representantes en el ejercicio de sus

827 l\/lejia Lira, José, La evaluacion de la gestion y las politicas publicas, México, Miguel
Angel Porrua, 2003, p. 16.

284



Alejandro
Anaya
Huertas

funciones. Es necesario que cada representante sea objeto de escrutinio
permanente durante el transcurso de sus funciones.

Como proemio para evaluar el desempefio de cada representante,®®
y con el propésito de que el electorado pueda hacer elecciones y
reelecciones consecutivas reflexivas e informadas, se necesitan los
siguientes elementos basicos:

e Edad.*®

* Perfil profesional y nivel de estudios.*®

* Declaraciones patrimoniales, erogaciones, sueldos, gastos de
asignacion, etc.®"

* Cantidad de Asesores por Legislador.

* Cantidad de Legisladores por Partido Politico.

* Anodeasunciéndel mandato, Partido politicoy cargos anteriores.**

(Qué es mas importante, la representacion o la eficacia?, ;la
congruencia politica de los Legisladores o su capacidad para adaptarse
a las nuevas circunstancias?, jla disciplina partidista o el voto de
conciencia? Estas interrogantes podrian ofrecer respuestas encontradas,
no obstante, sostenemos que, en principio, la evaluacion del desempefio
de los Legisladores podria quedar orientada hacia la utilizacion de los
siguientes indicadores:

%28 | a Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Plblica Federal concibe
la evaluacion del desempefio como el método mediante el cual se miden, tanto en forma
individual como colectiva, los aspectos cualitativos y cuantitativos del cumplimiento de
las funciones y metas asignadas a los servidores publicos, en funcion de sus habilidades,
capacidades y adecuacion al puesto.

329 A efecto de identificar su composicién generacional.

330 A efecto de ubicar el origen social y las redes potenciales de vinculacion y reclutamiento
hechas por el partido politico.

331 A efectos de transparencia.

332 Aqui se incluye informacion concerniente al ingreso de militancia al partido politico, con
el propdsito de ubicar que tan noveles son los integrantes, asi como su posible tendencia
dentro del grupo parlamentario al que pertenezca. También se incluye informacién
concerniente a la trayectoria parlamentaria para identificar patrones de movilidad y
continuidad legislativa.
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* Asistencia a Sesiones.**

* Participacion en Sesiones.
¢ Pertenencia a Comisiones.
* Productividad.®*

* Influencia.®*>

* Congruencia politica.**

(Qué instancia evaluara? Podria ser un Poder Ciudadano, con dos
escenarios:

i) Sinreeleccién en el Congreso de la Unién: premiando o castigando
conel sufragioalnuevo candidato del Partido Politico dellegislador
que haya sido evaluado.

333 Escuetamente, el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso de los Estados
Unidos Mexicanos, dispone lo siguiente: Articulo 47. El senador o diputado que por
indisposicion u otro grave motivo no pudiere asistir a las sesiones o continuar en ellas,
lo avisara al Presidente por medio de un oficio o de palabra; pero si la ausencia durase
mas de tres dias lo participara a la Camara para obtener la licencia necesaria. Articulo
50. Cuando un miembro de la Camara deje de asistir a las sesiones durante diez dias
consecutivos, sin causa justificada, la Secretaria hara que se publique el nombre del
faltista en el Diario Oficial y esta publicacion seguira haciéndose mientras continuare la
falta.

334 Este indicador presenta la ventaja de cuantificar el ritmo de actividad legislativa. Su
desventaja estriba en que no mide la calidad y congruencia de las iniciativas aprobadas.
No obstante, medir la productividad arroja informacion util para indagar el ritmo y la
fuente de la actividad del Congreso y de cada Legislador. A este indicador se pueden
vincular los siguientes subindices: cantidad de proyectos presentados; tipo de proyectos
y cantidad de proyectos aprobados.

335 La influencia legislativa no es sinénimo de buenas leyes para el desarrollo del pais. Un
Congreso en general, y un Legislador en particular pueden ser muy influyentes sin que
sus decisiones tengan un impacto positivo en la poblacion. En particular, el grado de
influencia sale a flote a finales de cada afio, cuando estan en juego las decisiones fiscales
y presupuestarias. La influencia puede incluir la capacidad del Congreso para rechazar
o modificar iniciativas del Ejecutivo, asi como el respaldo ciudadano al Congreso en
general, y a los Legisladores en particular.

336 Es importante evaluar la proximidad de los Legisladores con los postulados de su partido
tomando como base el sentido del voto de los Legisladores en las resoluciones del
Congreso. Este indicador es util porque mide qué tan predecible es el comportamiento
y sentido de la votacién de un Grupo parlamentario en general, o de un Legislador en
particular.
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ii) Con reelecciéon en el Congreso de la Unién: premiando o casti-
gando con el sufragio al Legislador que pretende su reelecciéon
consecutiva.

Como referente de comparacién, existe una instancia ciudadana
ad-hoc para evaluar la calidad del desempefio del Poder Legislativo, de
manera similar a una propuesta costarricense que instituy6 en ese pais
la Auditoria Ciudadana sobre la Calidad del Poder Legislativo.*’

Como otras en su género, esta instancia consiste en una serie de
indagaciones, pruebas e informes que, al ser contrastados con ciertos
estindares de evaluacién, permite llegar a juicios fundados sobre el
cumplimiento de ciertos objetivos o requisitos. Pero en este caso, dado
su caracter ciudadano, tiene una doble implicacion:

* Es una evaluacion hecha por y para los ciudadanos.

* La participacion social debe estar presente en las distintas fases de
realizacion de la Auditoria: disefio de los estadndares de evaluacion;
la recoleccion de informacién; la evaluacién de los resultados
obtenidos y la difusion del informe final.

En su vertiente metodolégica, la Auditoria Ciudadana u Observato-
rio Ciudadano debe combinar una perspectiva inductiva y otra
deductiva. Inductiva porque los estandares se construyen a partir de
los criterios que tienen los ciudadanos participantes acerca de cuéles
son las propiedades de un Congreso de alta calidad. Deductiva porque
estos criterios acordados por los ciudadanos deben ser congruentes
con ciertos requisitos tedricos concernientes a la evaluacién del
desempeno. Por tanto, los estandares de calidad deben ser establecidos
por consenso. Es factible que no haya acuerdos en todos los aspectos,
pero es importante que s6lo se trabaje con aquellos en los que se logré
consenso. Eventualmente, si se considera un asunto como relevante y
no se ha logrado el acuerdo pueden acordarse otros criterios de decision
(votacion calificada, arbitraje, etc.).

337 Vargas, Jorge, Proyecto de Estado Nacién. Auditoria ciudadana sobre la calidad de la
democracia: San José: Editorama, 2001, www.estadonacion.or.cr, consultado el 7 de
agosto de 2005.
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En cuanto a los resultados de la evaluacion, en la evaluacién global
que se haga del Legislador, se puede clasificar su desempefio desde
sobresaliente hasta insatisfactorio:

* Sobresaliente-satisfactorio: podria recibir promociones e incentivos
de diversa indole, para continuar y mejorar atin mas el camino
andado.

* Insatisfactorio: con un desempefio corregible (elaborar un plan
de correccién y capacitaciéon), o un desempefio incorregible
(analizando la posible separacion del cargo).

Desde luego, los resultados de la evaluacion estarian a disposicion
de todo interesado, en todos los medios electrénicos pertinentes.

Como se ha visto en este apartado, la relaciéon entre Poderes
es uno de los elementos de mayor impacto sobre la gobernanza y la
gobernabilidad. Dado que el choque entre los Poderes Ejecutivo y
Legislativo parece ser el tipo de crisis que con mayor frecuencia se
registra en América Latina,*® y maxime cuando hay Presidentes que no
cuentan con mayorias legislativas a su favor,” es imprescindible pugnar
por las condiciones e incentivos que generen entre ambos coaliciones
s6lidas y duraderas.

No obstante, a falta de dichos incentivos, el Poder Legislativo, por si
mismo, puede consolidar su excelencia y profesionalismo como uno de

338 Al parecer, es la época de oro del efecto gridlock (con el veto mutuo entre actores
politicos a las diversas politicas), que podria acarrear como consecuencia, la época
del efecto pork-barrel spending (con la captura de la politica publica, o “captura del
Estado” por grupos de interés.). Para profundizar en el papel de actores estratégicos
con capacidad de veto, Thorston, G. y Nitzscke, T., “Politics and policy in the 103rd and
104th Congresses: Evaluating the Effects of Divided Government in the Postreform Era”,
Congress and the Presidency, vol. 27, 2000-1, Spring.

33 E| Presidente de México entre 2006 y 2012 no contd, ni lejanamente, con la mayoria
absoluta de escafios, sino con un poco mas del 30%, cifra que no le alcanza, entre otras
circunstancias, para tener el control de la politica econémica en el pais. Ahora bien, esta
situacion no es tan preocupante, si la comparamos con el kafkiano 7% del Expresidente
de Brasil, Fernando Collor de Mello, quien con toda facilidad fue defenestrado de su
cargo.
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los pilares del Estado. Las elecciones por si mismas no funcionan como
un sistema de asignacién de premios y castigos y el control no puede ser
ejercido por la poblaciéon debido a la falta de informacién sistematizada
y/o por falta de informacion. Es asi como:

* La imposibilidad de acceder en la préctica a la informacién
imposibilita, entorpece y hasta evita la posibilidad de ejercer algtn
tipo de control ciudadano

* La informacion disponible se encuentra dispersa y carente de
cualquier tipo de sistematizacion.

* La informacién disponible no ofrece un indice o estadistica que
rinda o dé cuenta de la labor de cada Legislador.

Rumbo a una posible reelecciéon consecutiva, es necesario elevar el
nivel de funcionamiento y actividad de nuestros legisladores, quienes
tendran que acreditar periédicamente su desempefio al interior del
Congreso y, principalmente, permitird conocer a ciencia cierta, qué
realiza el legislador en funciéon de representar los intereses por los cuales
fue electo.

Debemos remarcar, empero, que la mayor proliferacion de proyectos
y/o leyes no es sinébnimo de buen desempefio, ya que en algin punto
podriamos observar cierta “volatilidad normativa”. La misma daria
cuenta de que no es necesario tener tantas normas sino la calidad de
ellas, mejorando los mecanismos institucionales que aseguren su
cumplimiento y una correcta lectura de la realidad que asegure su
validez y la respuesta que tal norma debe brindar a una situaciéon real en
funcién de la eficacia. Esto quiere decir que el siguiente paso del control
ciudadano de la labor legislativa serd atender la calidad de los proyectos
que elaboren los representantes del pueblo.

Sobre este aspecto, con frecuencia, se juzga al Congreso exclusiva-
mente por la cantidad de leyes aprobadas, como si San Lazaro fuera una
fabrica de dulces. El desempefio legislativo es mas que la aprobacion de
leyes...se debe evaluar a través de tres funciones: representar; legislar
(presentar iniciativas, elaborar dictdmenes, producir buenas leyes y
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rechazar malas leyes) y controlar al Ejecutivo (fiscalizacion, presupuesto,
cuenta publica, comparecencias). Y esas tres funciones se pueden
evaluar en cuatro ambitos de accién: los legisladores en lo individual;
las comisiones; los grupos parlamentarios y el pleno.

Por dltimo, todos los documentos relativos al trabajo legislativo
como la agenda; las iniciativas de ley; y los reportes internos de comités y
comisiones, deben hacerse ptiblicos al mismo tiempo que se distribuyan
para efectos oficiales. Asimismo, el registro unipersonal de los votos de
las sesiones plenarias, de comisiones y comités, en las que se adopten
todo tipo de decisiones de interés publico, debe ser archivado y puesto a
disposicién del pablico, para que el elector pueda verificar si el legislador
de su distrito o circunscripcion vota a favor o en contra de sus intereses
sectoriales. Del mismo modo, se debe incentivar y facilitar la asistencia
del puablico en general a las sesiones de las Cdmaras.

Otro elemento de destacada importancia para la transicién de la
gobernanza jerdrquica hacia la cogobernanza es el fortalecimiento de la
participacion social.

6) Participacion social. Confianza y consenso. La participacion de la
sociedad, uno de los elementos primordiales de la cogobernanza,
va mucho més alla de la participacién electoral. No puede negarse
el valor de los votos, sostiene Schmidt, para la construcciéon del
consenso y la legitimidad, y por ello es preocupante el deterioro y
el desprestigio de la politica, que ha provocado el alejamiento de
la sociedad de las urnas. Es importante, sostiene, convencer tanto
a los individuos como a los actores sociales sobre la importancia
de su participacién para fortalecer el consenso y la legitimidad,
pero entiéndase bien, no nos referimos a éstos como cheques en
blanco que el gobierno puede utilizar, sino como elementos de
cohesion social que permiten articular un proyecto de naciéon.*
La participacion implica asumir la pertenencia social y politica y la
capacidad de exigir. Hay que considerar que un amplio sector de
la sociedad desconoce los contenidos y alcances de la Constitucion

340 Schmidt, Samuel, Op. cit., pp. 45.
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y de las leyes que aseguran su proteccién, lo que la ubica en una
posicién de desventaja respecto a otros actores.**!

En la transicién de la gobernanza jerarquica a la cogobernanza, la raiz
base estriba en la preparacién delos ciudadanos para que conozcan y sepan
defender sus derechos y decidan actuar en el &mbito de sus preferencias.
La preparacion del individuo parala cogobernanza implica su preparacion
para manejar informacion, exigir cuentas, quejarse, organizarse y partici-
par en las cuestiones cotidianas que impactan o pueden impactar su
vida, o participar en aquellos temas que le son preciados. Si el legado
del antiguo régimen autoritario fue el conformismo, en cambio, para la
construccion y consolidacion de una verdadera cogobernanza se debe
promover una verdadera participaciéon y responsabilizacion social en el
disefio e implementacién de politicas publicas.

A este respecto, Canto Chac sefiala que la participacién social en las
politicas publicas constituye nosélo unanecesidad paralaracionalizacién
de la accién ptblica, sino una opcién del modelo de democracia que se
quiera construir y que impacta directamente la estructura y la capacidad
del gobierno de la sociedad.*?

Tradicionalmente, suele pensarse que la participacion ciudadana
estd asociada exclusivamente con mecanismos de la democracia directa
como el referéndum y el plebiscito, habitualmente mas vinculados con
la politica que con las politicas. No obstante, la participacion puede
pretender al menos, los siguientes resultados: a) la incidencia en las
estructuras gubernamentales y en las politicas publicas; b) la trans-
formacién del orden social y politico y, finalmente, c) la exigibilidad de
los derechos ciudadanos y humanos en general.**

La participacion social se puede dar en diferentes niveles y en
diversas fases de las politicas publicas (agenda, analisis de alternativas,
decision, aplicacién, evaluacion):

341 Ibidem.
342 Canto Chac, Manuel, “Participacion ciudadana: la gobernanza de las sociedades
complejas”, en Qalva, José Luis, democracia y gobernabilidad. Agenda para el desarrollo,

México, Miguel Angel Porrua, 2007, p. 140.
343 Canto Chac, Manuel, Op. cit., p. 145.
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i) Informacion. Tiene que ver con el conocimiento de presupuestos,
normatividad, programas, planes, proyectos del sector guberna-
mental, condicién bdésica para hacer posible cualquier tipo de
participacion.

ii) Consulta. Esto es, cuando ademas de proporcionar informacion, el
gobierno consulta a los ciudadanos, sea a través de reuniones, visitas
o entrevistas en el terreno a través de las que el gobierno se entera
de las propuestas y de la opinién de la ciudadania sobre aspectos
especificos de la accién puablica.**

iii) Decision. Cuando las consultas no se quedan sélo en emitir una
opinion, sino cuando ésta es obligatoria para quien realiza la consulta.
El plebiscito y el referéndum son las formas més conocidas, aunque
existen otras mas novedosas, como el presupuesto participativo.’*

iv) Asociacion. Implica que la iniciativa también puede estar en las
organizaciones de la ciudadania que acuerdan o contratan con el
gobierno la realizacién de politicas o programas en comtin, cada cual
en el ambito de sus responsabilidades, participando en consecuencia
en las diversas etapas de la politica.*

v) Delegacion. Se establece cuando un gobierno delega a algunas
organizaciones ciudadanas la puesta en practica de algtin proyecto o
programa relacionado con la atencién a problemas publicos. En los
altimos afios se han venido acumulando experiencias en el campo de
la salud preventiva, la educacién y las iniciativas productivas, entre
muchas otras.3¥

344 En México, la existencia de los consejos consultivos es prevista en legislaciones en los
ambitos federal, estatal y municipal. Su principal limitacién es que sus resoluciones no
son vinculantes. La consulta, a nivel del Plan Nacional de Desarrollo es falaz.

345En Brasil existen los Consejos Gestores de Politicas Publicas para areas especificas
de la accién publica (educacion, salud, nifios, adolescentes, entre otros), y en ellos se
encuentran representados los diferentes sectores concernidos en la politica publica:
usuarios, organizaciones civiles y funcionarios, que no solamente son consultados, sino
que deliberan las opciones, disefian las estrategias, presupuestan y supervisan, con la
posibilidad de llevar ante la autoridad judicial al funcionario que se niegue a cumplir con
lo acordado.

348 En la capital de la Republica Mexicana destacé el programa de mejoramiento de la
vivienda impulsada por la Coalicién Habitat México, junto a organizaciones sociales
como la UPREZ, las que a partir de su iniciativa convencieron al gobierno de la ciudad
de las ventajas de su propuesta.

34TEl ejemplo es la conversion, aunque ha sido vista mas como un mecanismo de
cooptacioén.
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vi)Control. Se trata del control de las acciones de gobierno por parte
de las diversas formas de organizaciéon de la ciudadania, lo que
por un lado se relaciona con la evaluacién y por otro, con diversas
formas de escrutinio sobre la accién del sector pablico.**

La tipologia anterior, se ha resumido en el primer capitulo de esta
investigacion en tres niveles fundamentales: convocatoria, coordinacion y
corresponsabilidad.

Los intentos de las organizaciones sociales por influir en las
politicas gubernamentales no son nuevos. Hace unos cuantos afios que
estos intentos se han hecho mas sistematicos. Las acciones de protesta
configuraron una parte importante de la vida de las organizaciones
civiles en México y en América Latina. En los ochenta se formaron las
grandes coordinadorasy frentes sectoriales que operaron principalmente
como gestoras de demandas reivindicativas. Estas luchas de los sectores
populares que habian sido centrales, perdieron eficacia politica y
simbolica en la mitad de los ochenta y especialmente en los noventa.
Entonces, una parte del descontento social va a canalizarse hacia la
arena electoral, con grandes movilizaciones en torno a los partidos
de oposicion. Una parte de las ONGs no se incorpora a esta fase po-
litica partidaria y decide mantener autonomia del Estado y de los
partidos. Un grupo de organizaciones se articularon en el marco de los
derechos humanos y politicos; esto doté de identidad al movimiento
ciudadano y los situé como actores, no neutrales pero si imparciales,
comprometidos con la democracia. La tendencia a partir de los noventa
fue la formacién de redes temaéticas, nacionales, de organizaciones
pluriclasistas e intersectoriales. Existieron organizaciones participantes
de redes que pusieron el acento en la bisqueda de una mayor incidencia
en las decisiones sobre politicas sociales, a través de la elaboraciéon
de propuestas alternativas procurando contribuir al bienestar social,
combatir la pobreza o comprometiéndose con el desarrollo social justo y
equitativo.*®* Hoy en dia, resulta evidente el impacto de la participacion
social organizada mediante la utilizacién de las redes sociales.

348 Ibjdem.

348 Blanco Velasco, Maria Isabel, “Gobernabilidad y participacion ciudadana. Sociedad civil
y gobierno panista”, en Barros Valero, Javier, Preciado Coronado, Jaime, et. al., Op. cit,,
p. 27.
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En nuestro pais, la participacion social estd regulada a nivel
constitucional en los siguientes preceptos:

Articulo 9

Articulo 26

Articulo 35

Articulo 41

No se podra coartar el
derecho de asociarse
o reunirse pacifica-
mente con cualquier
objeto licito; pero
solamente los ciuda-
danos de la Republica
podran hacerlo para
tomar parte en los
asuntos politicos del
pais. Ninguna reunién
armada, tiene derecho
de deliberar.

No se considerara
ilegal, y no podré ser
disuelta una asamblea
0 reunion que tenga
por objeto hacer una
peticion o presentar
una protesta por algun
acto, a una autoridad,
si no se profieren inju-
rias contra ésta, ni se
hiciere uso de violen-
cias 0 amenazas para
intimidarla u obligarla
a resolver en el senti-
do que se desee.

El Estado organizaré
un sistema de planea-
cion democratica del
desarrollo nacional
que imprima solidez,
dinamismo, perma-
nencia y equidad

al crecimiento de la
economia para la
independencia y la
democratizacion po-
litica, social y cultural
de la Nacién. Los
fines del proyecto
nacional contenidos
en esta Constitucion
determinarén los ob-
jetivos de la planea-
cion. La planeacion
ser4 democratica.
Mediante la participa-
cion de los diversos
sectores sociales
recogera las aspira-
ciones y demandas
de la sociedad para
incorporarlas al plan
y los programas de
desarrollo. Habra

un plan nacional de
desarrollo al que se
sujetaran obligatoria-
mente los programas
de la Administracién
Publica Federal.

Son prerrogativas del
ciudadano:

)

III. Asociarse indivi-
dual y libremente para
tomar parte en forma
pacifica en los asun-
tos politicos del pais.

Los partidos politicos
tienen como fin pro-
mover la participacion
del pueblo en la vida
democratica, contri-
buir a la integracion
de la representacion
nacional y como orga-
nizaciones de ciuda-
danos, hacer posible
el acceso de éstos

al ejercicio del poder
publico, de acuerdo
con los programas,
principios e ideas que
postulan y mediante
el sufragio universal,
libre, secreto y direc-
to. Sélo los ciudada-
nos podran formar
partidos politicos y
afiliarse libre e indivi-
dualmente a ellos; por
tanto, quedan prohibi-
das la intervencion de
organizaciones gre-
miales o con objeto
social diferente en la
creacion de partidos
y cualquier forma de
afiliacion corporativa

Fuente: Elaboracién propia

294




Alejandro
Anaya
Huertas

Reglamentaria del articulo 26 constitucional, la Ley de Planeacion
(D.O.F., 5 de enero de 1983), no llega més que al segundo nivel de
participacién, como se refleja en sus articulos 20 y 20 bis:

* En el ambito del Sistema Nacional de Planeacién Democratica
tendra lugar la participacién y consulta de los diversos grupos
sociales, con el propédsito de que la poblacion exprese sus
opiniones para la elaboracion, actualizaciéon y ejecucion del Plan y
los programas.

* Las organizaciones representativas de los obreros, campesinos,
pueblos y grupos populares; de las instituciones académicas, profe-
sionales y de investigacion de los organismos empresariales; y de
otras agrupaciones sociales, participardn como 6rganos de con-
sulta permanente en los aspectos de la planeacion democratica
relacionados con su actividad a través de foros de consulta popular
que al efecto se convocaran. Asimismo, participaran en los mismos
foros los diputados y senadores del Congreso de la Unién.

* Las comunidades indigenas deberan ser consultadas y podran
participar en la definicién de los programas federales que afecten
directamente el desarrollo de sus pueblos y comunidades.

Un nivel més adelantado de participacion social se aprecia en la
Ley Federal de Fomento a las Actividades realizadas por Organizaciones de
la Sociedad Civil, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de
febrero de 2004.%°

350 En la exposicién de motivos de la Ley Federal de Fomento a las Actividades realizadas por
Organizaciones de la Sociedad Civil se destaco: En las dltimas décadas los ciudadanos
se han organizado de forma auténoma para colaborar voluntaria, activa y solidariamente,
en la atencion de los que menos tienen, promoviendo acciones y proyectos orientados
a superar carencias sociales y a procurar bienes y servicios socialmente necesarios.
El surgimiento de estas nuevas fuerzas sociales ha transformado la relacion gobierno-
sociedad. Nuestro pais no escapa al panorama mundial descrito. Hoy México cuenta con
un vigoroso y creciente nimero de organizaciones de la sociedad civil comprometidas con
el bienestar social, cuyas acciones deben ser fomentadas por el Estado, reconociendo la
experiencia y capacidad filantropica que dichas organizaciones han adquirido en afos de
trabajo directo con la poblacion menos favorecida econémica y socialmente, asi como
en el desarrollo sustentable y la promocion de los derechos humanos, entre otras. Es
por eso que se hace necesario crear un marco legal que fortalezca el papel de dichas
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Para efectos de la Ley, las actividades de las organizaciones de la
sociedad civil, objeto de fomento son las siguientes:

i)  Asistencia social, conforme a lo establecido en la Ley Sobre el
Sistema Nacional de Asistencia Social y en la Ley General de
Salud;

ii) Apoyo a la alimentaciéon popular;

iii) Civicas, enfocadas a promover la participaciéon ciudadana en
asuntos de interés publico;

iv) Asistencia juridica;

v) Apoyo para el desarrollo de los pueblos y comunidades indigenas;

vi) Promocién de la equidad de género;

vii) Aportacion de servicios para la atenciéon a grupos sociales con
discapacidad;

viii) Cooperacion para el desarrollo comunitario en el entorno urbano
o rural;

ix) Apoyo en la defensa y promocién de los derechos humanos;

x) Promocién del deporte;

xi) Promocién y aportacion de servicios para la atencion de la salud
y cuestiones sanitarias;

xii) Apoyo en el aprovechamiento de los recursos naturales, la
protecciéon del ambiente, la flora y la fauna, la preservacion y
restauraciéon del equilibrio ecolégico, asi como la promocion
del desarrollo sustentable a nivel regional y comunitario, de las
zonas urbanas y rurales;

xiii) Promocién y fomento educativo, cultural, artistico, cientifico y
tecnologico;

xiv) Fomento de acciones para mejorar la economia popular;

xv) Participacion en acciones de proteccion civil;

organizaciones en el bienestar colectivo; plantee una nueva relacion entre el Estado y la
sociedad, marcada por la legalidad y la corresponsabilidad, despliegue las iniciativas y
los propdsitos de la sociedad civil organizada e independiente y, desde luego, reconozca,
favorezca y aliente las actividades sociales, civicas y humanitarias de las organizaciones
civiles en el marco de la planeacion democratica del desarrollo nacional. Esta ley es de
naturaleza de fomento y por lo tanto no regula la estructura juridica y las modalidades de
constitucion que actualmente ya estan contenidas en diversos ordenamientos juridicos,
tales como las de caracter civil, mercantil, social y financiero.
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xvi) Prestacion de servicios de apoyo a la creacién y fortalecimiento

de organizaciones que realicen actividades objeto de fomento
por esta ley;

xvii) Promocién y defensa de los derechos de los consumidores;
xviii) Acciones que promuevan el fortalecimiento del tejido social y la

seguridad ciudadana, y

xix) Las que determinen otras leyes.

Para los efectos de esta ley, las organizaciones de la sociedad civil

tienen los siguientes derechos:

Vi)

Inscribirse en el Registro.

Participar, conformeala Ley de Planeacién y demas disposiciones
juridicas aplicables, como instancias de participacion y consulta.
Integrarse a los 6rganos de participacion y consulta instaurados
por la Administraciéon Pablica Federal, en las areas vinculadas
con las actividades a que se refiere el articulo 5 de esta ley, y que
establezcan o deban operar las dependencias o entidades.
Participar en los mecanismos de contraloria social que establez-
can u operen dependencia y entidades, de conformidad con la
normatividad juridica y administrativa aplicable.

Acceder a los apoyos y estimulos ptblicos que para fomento de
las actividades previstas en el articulo 5 de esta ley, establezcan
las disposiciones juridicas y administrativas aplicables.

Gozar de los incentivos fiscales y demés apoyos econémicos y
administrativos, que establezcan las disposiciones juridicas en la
materia.

vii) Recibir donativosy aportaciones, en términos de las disposiciones

fiscales y demas ordenamientos aplicables.

viii) Coadyuvar con las autoridades competentes, en los términos de

ix)

los convenios que al efecto se celebren, en la prestaciéon de ser-
vicios publicos relacionados con las actividades previstas en la
Ley.

Acceder alos beneficios para las organizaciones que se deriven de
los convenios o tratados internacionales y que estén relacionados
con las actividades y finalidades previstas en esta ley, en los
términos de dichos instrumentos.
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x)  Recibir asesoria, capacitacién y colaboracion por parte de depen-
dencias y entidades para el mejor cumplimiento de su objeto y
actividades, en el marco de los programas que al efecto formulen
dichas dependencias y entidades.

xi) Participar, en los términos que establezcan las disposiciones juri-
dicas aplicables, en la planeacion, ejecuciéon y seguimiento de las
politicas, programas, proyectos y procesos que realicen las de-
pendencias y entidades, en relacion con las actividades a que se
refiere la Ley.

xii) Ser respetadas en la toma de las decisiones relacionadas con sus
asuntos internos.

No puede inferirse, empero, que esta Ley sea el ejemplo de un
paradigma de cogobernanza, maxime que la mano del Estado a través de
la instauracién de registros y estimulos, da un sutil sesgo de cooptacion.

Ahora bien, un adecuado enfoque sobre la participacién social
en las politicas puablicas no puede prescindir de la ponderacién de sus
limitaciones en México, o las que podrian ser denominadas como fallas
de sociedad:>"

* Propicia la formacién de élites participativas que sesgan la
participacion.

* Genera persistencia en la exclusiéon de los menos organizados para
gestionar sus demandas.

* Se vuelve ocasién de captura de recursos e instituciones redistri-
butivas por parte de élites locales.

351 Como se ha dicho en el primer capitulo, no toda la sociedad civil es bella, transparente y
despojada de poderes € intereses ocultos. La sociedad civil muestra asimetrias y luchas
de poder en su seno y que sigue siendo necesario destacar el malentendido de reducir a
la sociedad civil a las organizaciones no gubernamentales. Es indispensable despojar a la
nocién de sociedad civil de connotaciones ineludiblemente positivas y funcionales a la de-
mocracia, desagregando el andlisis en la busqueda de los condicionantes y propiedades
que caracterizan la dinamica de la sociedad civil como lo que es: mas que un actor
colectivo, una estructura/arena de relaciones sociales donde despliegan su presencia ac-
tores y grupos sociales sin capacidad de accion colectiva (no actores), muchas veces con
intereses e ideologias en pugna.
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* Sesga las preferencias del universo de usuarios hacia las de los
participantes.

* Propicia la informalizacioén de la politica al abrir canales alternos a
los de representacioén institucionalizada.

* Limita la racionalizacion de las acciones gubernamentales dada la
dispersion de las demandas.

* Disminuye la confianza hacia las instituciones representativas.

Asi, el tejido de organizaciones sociales que son capaces de generar
agendas, diagnésticos, movimientos, exigencias, y que logran hacer
visibles sus reivindicaciones, influyen o modelan la agenda ptblica,
hacen avanzar sus causas. Se trata del tejido que expresa las muy diversas
necesidades latentes en una sociedad masiva, moderna, contradictoria.
Y en ese sentido, no es un espacio idilico sino la cristalizaciéon de las
pulsiones que coexisten en una sociedad. Por definicién es plural y
por ello en ese espacio también se producen y reproducen conflictos
de todo tipo -ideolégicos, econémicos, sociales, religiosos- y en nuestro
pais sigue siendo fragil y desequilibrada. Es decir, tenemos un déficit
de organizacién y participacién social, pero al mismo tiempo existen
agentes poderosos cuya influencia se manifiesta todos los dias. . Por un
lado encontramos amplias capas de ciudadanos que simple y llanamente
no participan en ninguna actividad colectiva medianamente relevante,
y por el otro, la influencia concentrada de unas cuantas organizaciones
de la sociedad civil. Tenemos -advierte Woldenberg- una franja muy
grande de la sociedad desorganizada y que por ello no gravita en los
asuntos publicos, y otra hiperactiva y poderosa.**

No parece haber duda de que, como apunta Blanco Velasco, el reto
para la sociedad civil es incidir en la definicién de politicas publicas,
participando en las instancias de discusion ptblica con el gobierno para
impulsar los programas que den alternativas a las problematicas de-
finidas colectivamente. Asi podrian recibir impulso las organizaciones
que se dedican no s6lo a realizar acciones de asistencia sino también de
capacitacion, produccion, o prestacion de servicios diversos. Una tarea

352 \Woldenberg, José, Op. Cit., p. 72.
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pendiente serfa lograr la vinculacién entre organizaciones similares o
que realicen acciones complementarias, para romper con el aislamiento.
Esto ayudaria a reforzar los tejidos sociales o dicho de otra manera, el
capital social requerido para enfrentar los problemas del desarrollo. En
esta dindmica se detecta una tendencia hacia la integraciéon de redes,
que a su vez se interrelacionan con otras redes y que se abren a una
pluralidad cada vez mayor que converge en determinados acuerdos. La
estrategia que parece perfilarse, en algunas organizaciones civiles, se
ubica entre la resistencia y la participaciéon en acciones con el gobierno,
promoviendo la articulacién de agendas y de propuestas ciudadanas
que fortalezcan la capacidad de incidencia en las politicas ptublicas, en
los planes de gobierno y en los presupuestos.**

Finalmente, existe una serie de conflictos en torno a la participaciéon
social que, de no resolverse o mitigarse, minarian a la cogobernanza:

i) Conflictos de intereses. Se fundamentan en la pugna que tie-
nen los actores para satisfacerlos. Usualmente los actores
estatales encuentran en los procesos una oportunidad para
instaurar sus programas y recoger mediante la legitimidad que
va ganando el Estado por su presencia, un voto de obediencia
de los actores comunitarios. Los actores comunitarios, en su
mayoria representantes de organizaciones barriales o sectoriales,
contemplan la oportunidad para resolver problemas tales como el
desempleo, la carencia de vivienda, las dificultades para acceder
a la educaciéon formal, entre otros. Los actores que identifican a
las organizaciones sin animo de lucro son los que en su mayoria
y en forma histérica han aportado el mayor niimero de recursos
econdmicos a estos procesos y prevén la oportunidad para situar
un ideario ideolégico y fundamentar su gestiéon social. El actor
empresarial o privado con &nimo de lucro concurre por la llamada
“responsabilidad social”, pero ademéas porque le permite acceder
a garantias tributarias, busqueda de un terreno seguro para la
inversiéon o para la alianza estratégica. Los actores politicos de

353 Blanco Velasco, Maria Isabel, Op. cit., p. 38.
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corte tradicional encuentran una oportunidad para garantizar la
cuota electoral, para ponerse al Apia con los problemas sociales
que luego seran objeto de campafia y para afianzar sus vinculos
comunitarios, asi como mantener los controles de partido. Los que
son independientes encuentran una oportunidad para cimentar el
ideario politico.

ii) Conflictos de informacién. Se presentan porque al estar institu-
cionalizados los roles de los actores que alli confluyen, se tiene
una expectativa del papel que deben cumplir y en la practica se
evidencia un desfase en el ejercicio del rol. Del Estado se espera
que, en primer lugar, sea orientador de los procesos técnicos,
facilite el acceso a recursos publicos y acerque efectivamente al
ciudadano con el servidor ptublico. De los actores privados, sean
ONGs o empresas, su cooperacion técnica y financiera es esperada
en asuntos puntuales y materiales. Del sector empresarial se espera
que haga viable la economia social. De los actores comunitarios o
de base se espera su capacidad para movilizar a todos los demas
actores de base, a sus organizaciones y colaboracién desinteresada
en el proceso. En cuanto a los actores politicos se espera que inclu-
yan en sus programas de gobierno, o de candidatura, o que ejerzan
presion en materia de politicas que recojan los consensos que en
los procesos de planeacion participativa se logran. Propiamente,
este esquema es el epitome de la cogobernanza.

iii)Conflictos de relacion. Se presentan fundamentalmente porque
al desplegarse un liderazgo que predomina como situacional,
dependiendo del momento en el que se encuentra el proceso de
planeacién, del nivel de planeaciéon que se haga, del conocimiento
o no del territorio y de la capacidad para moverse dentro de la
maquinaria politica, los actores del proceso chocan con la forma
inadecuada en que algunos de ellos ejercen el liderazgo, esto es,
desconocen los principios democréticos implicitos y buscan hacer
usufructo personal sacrificando los acuerdos que se han elaborado
sobre el bien comun (desvio de recursos, actuacién con fines
clientelistas, etcétera).

iv)Conflicto de valores. En tanto se tengan creencias que en deter-
minado momento acttien como obstaculizadores en el trabajo
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interinstitucional, intergrupal e intersectorial (por ejemplo, el
actor comunitario es pasivo y perezoso, el estatal es burocratico e
ineficiente, el empresarial es mezquino y las ONGs hacen usufructo
para obtener recursos de cooperacion, etcétera).

v) Conflicto estructural. Relacionado con el choque que se presenta
entre la cultura de la cogobernanza que los procesos de planeacién
participativa promueven y en los que se redimensiona a la ciuda-
dania, el valor del Estado, las estructuras politicas, la rendiciéon
de cuentas, los valores de la democracia, etc., y la cultura de la
gobernanza jerarquica que en el ejercicio politico ha promovido
el clientelismo, el caudillismo y la fidelidad a un partido por
tradicion.®*

Hoy la sociedad civil tiene grados de autonomia respecto del Estado
muchomayoresquelosdel pasado,cuandodesdeelpoderseleencuadraba
y sometia. Hace cuarenta o treinta afios, las principales organizaciones
obreras y campesinas, los sectores medios y populares, vivian integrados
al aparato estatal por via del partido hegemoénico, o su expresion era
débil y marginal. Hoy, el archipiélago de organizaciones civiles de todo
tipo no sélo se ha multiplicado sino que su autonomia en relacién con el
Estado también se ha fortalecido: organizaciones feministas, de derechos
humanos, ecologistas, demandantes de seguridad, grupos vulnerables,
junto a sindicatos de diversas orientaciones, agrupaciones agrarias,
populares, de vecinos, mas periédicos y publicaciones, organizaciones
empresariales, asociaciones politicas, medios de comunicacién masiva,
redes sociales, etc., integran una trama compleja, diversa, por supuesto
cargada de intereses particulares, pero que en conjunto han dejado de
ser el espejo del Estado o, peor atin, sus correas de transmision.

Adicionalmente, la sociedad tiene mayor acceso a la informacién que
se genera en el gobierno, gracias a la formalizacion e institucionalizacion
del derecho ala informacién en la Ley Federal de Transparencia y Acceso

354 Gémez Hernandez, Rubby Esperanza, “Conflictos inherentes a la planeacion participativa
en la construccién de gobernabilidad democratica”, en Gémez Tagle, Erick, Ocampo
Banda Luis, Gobernabilidad en crisis. Delito, conflicto y violencia en América Latina,
Colombia, Insumisos Latinoamericanos, 2005, pp. 78-79.
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a la Informacién Pablica Gubernamental, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 11 de junio de 2002.

Ahora bien, es un error pensar que entre el Estado y la sociedad
civil hay un juego de suma cero. Al contrario, un Estado democratico
fuerte es la mejor garantia para el fortalecimiento de la sociedad civil,
en un contexto de cogobernanza. Sin un Estado eficaz, legitimo y
representativo. La sociedad civil no encuentra el sustento para alcanzar
muchas de sus expectativas y hacer realidad buena parte de sus reclamos.
Y son una sociedad civil fuerte y demandante, las instituciones estatales
pueden naufragar en su propia inercia autorreferencial >

Las raices fundamentales de la cogobernanza se encuentran en la
confianza y en el consenso.

La confianza es tan real como los cristales, pero con matices distintos.
Mientras que estos ultimos son representantes de la realidad objetiva,
aquella es representante de la realidad subjetiva. Esto significa que,
mientras el cristal puede ser visto desde el exterior, a través de la
investigacion objetiva, empirica y cientifica, la confianza resuena desde
el interior, como parte de la conciencia y de la experiencia inmediata.
El cristal tiene una localizacion simple, es decir, una localizacién en el
mundo empirico, pero la confianza carece de localizacién simple porque
no se encuentra en el espacio fisico, sino en el espacio emocional, en
el espacio mental y en el espacio cognitivo.* Por tanto, es imposible
cuantificar, medir y representar a la confianza como un dato estadistico.

Ahora bien, para identificar la ubicacién de la confianza, son valiosas
las aportaciones que, con distintos matices, ofrecen eruditos como Ken

355 Ibidem.

3% Estos son espacios intencionales, no espacios extensionales. De ese modo, podemos
tocar una roca, un edificio, una familia o un ecosistema (todos ellos tienen localizaciéon
simple), pero no podemos tocar el amor, la envidia, la alegria, la compasién o la confianza.
Wilber, Ken, Breve Historia de Todas las Cosas, Barcelona, Kairds, 1997.
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Wilber;*” Sir Karl Popper,®® y Jurgen Habermas;** sin olvidar, por
supuesto, la trascendental trilogia de Immanuel Kant.**®

Francis Fukuyama por su parte, define la confianza como la
expectativa que surge dentro de una comunidad de comportamiento
normal, honesto y cooperativo, basada en normas comunes y compar-
tidas por todos los miembros de dicha comunidad.* Esta asevera-
cion parece hacernos transbordar nuestra ruta hacia los pilares del
neoinstitucionalismo, y reconociendo la concepcién tradicional de las
instituciones como una creacion humana para mitigar las incertidumbres
que surgen en la interaccién como consecuencia de la complejidad
social y de las limitaciones de nuestras mentes para procesar excesiva
informacién, podemos estar de acuerdo con Niklas Luhmann quien
afirmo:

“...Mostrar confianza es comportarse como si el futuro fuera cierto...la confianza va
mds alld de la informacion que recibe del pasado y se arriesga definiendo el futuro. La
complejidad del mundo futuro se reduce por medio del acto de la confianza (que) sirve

357 Wilber sugiere que el nlcleo de la modernidad fue la diferenciacion existente entre el
arte, la moral y la ciencia (entre el “yo”, el “nosotros” y el “ello”). Mientras que el “yo”
se refiere, entre otros aspectos, a la conciencia, la subjetividad, el yo y la expresion de
uno mismo, la conciencia vivida irreductible e inmediata; el relato en primera persona;
el “nosotros” abarca la ética, la moral, las concepciones y visiones del mundo, los
contextos comunes, la cultura; el significado intersubjetivo, la comprension mutua, la
adecuacion y la justicia; el relato en segunda persona. Finalmente, el “ello” se refiere a la
ciencia, la tecnologia, la naturaleza objetiva, las formas empiricas (incluyendo el cerebro
y el sistema social), la verdad proposicional, exterioridades objetivas de los individuos y
de los sistemas; el relato en tercera persona. Wilber, Ken, El matrimonio entre el alma y
los sentidos. Ciencia y religion, Barcelona, Kairds, 1999, pp. 97-98.

358 Popper elabord su Tesis de los tres mundos: subjetivo (“yo”), cultural (“nosotros”) y
objetivo (“ello”). Popper, Karl, Eccles, John C., The self and its brain, London, Routledge
ed., 1977.

359 Habermas, con sus tres pruebas de validez, nos habla de la sinceridad subjetiva (“yo0”),
el ajuste intersubjetivo (“nosotros”) y la verdad objetiva (“ello”). Habermas, Jirgen, “The
Analitical Theory of Science and Dialectics”, en Adorno, Theodor, et al., The Positivist
Dispute in German Sociology. New York, Harper & Row, 1976.

360 | g critica de la razén pura (la ciencia objetiva), La critica de la razén préctica (la moral),
y La critica del juicio estético (el juicio estético y el arte). Por cierto, el budismo con el
Buda, el Dharma y el Sangha, contempla con el ojo del espiritu estos tres mundos.

361 Fukuyama, Francis, Confianza. Las virtudes sociales y la capacidad de generar
prosperidad, Buenos Aires, Atlantida, Buenos Aires, 1996.
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para superar el elemento de incertidumbre que se experimenta como la imposibilidad
de predecir el cambio de un objeto” >

En suma, la confianza es una institucién informal que mitiga la
incertidumbre.

Frédéric Bastiat (1801-1850) en su feroz critica a la colonizacién
bosquejé un retrato psicolégico, impreciso pero bastante completo,
de la sociedad latina con sus variados rasgos: carécter estatista de la
propiedad, sobrevalorizacion del Estado, rechazo del intercambio,
espiritu de clientelismo y dependencia, colonialismo agresivo, conquista
de mercados reservados, temor a la competencia; en pocas palabras: la
sociedad de desconfianza.’*

Entodocaso, la confianza tiene una naturaleza francamente inestable,
una mentira puede trastornar enteramente la confianza, y por su valor
simbo6lico, demasiados pequefios errores y exposiciones falsas pueden
desenmascarar el verdadero caracter de alguien o algo, a menudo con
un rigor implacable.**

Algunos estudiosos de la confianza consideran que ésta es uno de
los “tesoros escondidos” del capital social. Asi, el clima de confianza
existente entre los miembros de una sociedad incide simultdneamente
en diversos aspectos, como el grado de cohesion social; las expectativas
mutuas; el nivel de pleitismo (cuanto mejor es el clima de confianza,
menores los costos en que una sociedad incurre para crear instancias
arbitradoras y sancionadoras de conflictos), y, desde luego, la capacidad
de concertacién entre Estado y sociedad civil.**

362 |_uhmann, Niklas, Confianza, México, UIA-Anthropos, 1996, pp. 15, 33 y 36.

363 peyrefitte, Alain, La sociedad de la confianza, Santiago de Chile, Edit. Andrés Bello,
1996, pp. 381-389.

364 |_uhmann, Niklas, Op. cit., p. 49.

365 Kliksberg, Bernardo, Sulbrandt, José, América Latina: una regién en riesgo. Pobreza,
inequidad e institucionalidad social, Instituto Internacional de Gobernabilidad; Barcelona,
1999.
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Finalmente, la investigacién comparada demuestra que la confianza
incide fuertemente en el desarrollo econémico, el desarrollo social, la
estabilidad politica, y la gobernabilidad democratica. De ese modo,
existe correlacion econométrica importante entre el clima de confianza y
las normas de cooperacion civica por unlado, y el crecimiento econémico
de mediano y largo plazo, por el otro,*® y hay fuerte correlaciéon a nivel
comparado internacional entre el clima de confianza y factores como la
eficiencia judicial, la ausencia de corrupcion, la calidad de la burocracia,
y el pago de los impuestos.®”’

Con referencia al consenso, Przeworski ofrece diversas hipotesis
para fomentarlo, en relacion con la correlaciéon de fuerzas:

* Una correlacion de fuerzas igualitaria que ademads es reconocida
como tal por los actores, arroja una situaciéon en extremo hostil para
arribar un consenso institucional; cuanto y mas si las preferencias
que las partes profesan son intensas y contrapuestas (centralistas
vs. federalistas, por citar un ejemplo de nuestro pasado). En este
caso todo puede pasar, incluso la guerra civil. Tal como ocurrié a
lo largo de nuestro siglo XIX.

* Una correlacion de fuerzas claramente desigual y esto es conocido
por las partes. En este caso, las constituciones tienden a disefiarse
para servir a un grupo, partido o alianza. Lejos de ser documentos
imparciales y neutrales, que representen verdaderos acuerdos
en los que cada una de las partes ceda ciertas cosas para obtener
otras tantas a cambio, los arreglos institucionales que emana de
esta configuracion de fuerzas buscan asignar el poder para servir
a los intereses del grupo que ha salido victorioso de la lucha
politica. Estas constituciones durardn hasta que la configuraciéon
de fuerzas existente se mantenga. El México posrevolucionario
cabe perfectamente en esta categoria.

366 Knack, Stephan, Keefer, Philip, “Does social capital have an economic payorff?. A cross
country investigation”, Quarterly Journal of Economics, November, vol. 11, no. 4, 1997.

367 La Porta, R., Lépez de Silanés, F., Shleifer, A., Vishny, R., “Trust in large organizations”,
American Economic Association papers and proceedings, may, 1997.
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* Los actores no conocen cudl es el balance de fuerzas existente,
esto es, no conocen qué actor serd fuerza mayoritaria o qué actor
0 actores serdn fuerzas minoritarias en la democracia. Este es el
mejor escenario posible para el establecimiento de un equilibrio
constitucional 6ptimo y estable a lo largo del tiempo. En este caso
cada una de las fuerzas politicas buscaré instituciones que den
garantias en contra de la adversidad politica temporal, en contra de
ciclos de opinién desfavorables, en contra de cambios de alianzas
contrarias a sus intereses. Asi, los actores politicos calcularan que
existe cierta probabilidad de que cada uno resulte ser una fuerza
minoritaria en un momento dado, por lo que tendrdn incentivos
para introducir en las constituciones reglas que aumenten el poder
de negociacion de las minorias y diversos frenos y contrapesos
constitucionales que debiliten el poder de las mayorias.*®

7) Poder ciudadano. Uno de los retos mads significativos para la
cogobernanza y para la gobernabilidad, ademas de los gobiernos
divididos, es la existencia de sectores minoritarios de la poblaciéon
que gozan de influencia politica y financiera suficiente para incidir
en la formulacién de politicas publicas.

Este problema, al que se le denomina “captura del Estado” se
refiere a las actividades que personas, grupos o empresas, en los
sectores publico y privado, llevan a cabo para influir, a su favor, en el
disefio y formulacién de leyes, regulaciones, decretos u otras politicas
gubernamentales, otorgando beneficios ilicitos o poco transparentes a
funcionarios de gobierno; otras acciones pueden incluir amenazas de
levantamientos armados, huelgas o “vigilantismo”.

Por captura del Estado, Kaufmann y Hellman entienden los intentos
de las empresas para influir en la formulacién de las leyes, las politicas
y la reglamentacion del Estado a cambio de pagos ilicitos -con caracter
privado- a los funcionarios ptublicos. Al tratar el problema de la captura
del Estado, se centran en las complejas interacciones entre las empresas

368 Rubio, Luis, Jaime, Edna, Op. cit., pp. 107-108.

307



MEXICO,
ni dictadura perfecta
ni Estado fallido

y el Estado, destacando, sobre todo, la importancia de los mecanismos
mediante los cuales las empresas procuran influir en las decisiones que
adopta el Estado para obtener ventajas concretas, a menudo imponiendo
barreras a la competencia. Esta influencia indebida genera ganancias
muy concentradas para ciertas empresas poderosas, con un alto costo
socioeconémico. Dado que estas empresas aprovechan su influencia para
bloquear reformas que pudieran reducir esas ventajas, la captura del
Estado ha dejado de ser s6lo un sintoma, para convertirse en una causa
fundamental de la mala gestién de gobierno.

Desde esta 6ptica, la economia queda atrapada en un circulo vicioso
en el cual las reformas de las politicas e instituciones, necesarias para
mejorar la gestién de gobierno, se ven obstaculizadas por una colusion
entre empresas poderosas y funcionarios publicos o lideres politicos que
cosechan enormes ganancias privadas si se mantiene la administracién
deficiente. Si bien casi todas las formas de corrupcion tienden a modificar
la manera en que se implementan las leyes, normas o reglamentos
actuales en beneficio del que paga el soborno, la captura del Estado
se refiere a los esfuerzos para influir en la manera en que se forman
dichas leyes, normas o reglamentos. Los sobornos a los parlamentarios
al “comprar” sus votos para que se sancionen determinadas leyes, los
sobornos a funcionarios publicos para que aprueben normas o decretos fa-
vorables a intereses creados concretos o los sobornos a los jueces para
que influyan en las decisiones de los tribunales son ejemplos clasicos
de una corrupcién a gran escala mediante la cual las empresas pueden
obtener ventajas para ellas gracias a las distorsiones en el marco juridico
y reglamentario de la economia.*”

La captura del Estado es el resultado de diversas précticas, entre las
que se encuentran: facilidades otorgadas a algunas empresas nacionales
en procesos de privatizacién; uso de comodines del sector privado
dentro de las élites ptublicas encargadas del disefio y elaboracion de
politicas de mercado; apoyo gubernamental para restringir la entrada
Wann,Daniel, Hellman, Joel, La captura del Estado en las economias en transicion,

en http://www.imf.org/external/pubs/ft/fandd/spa/2001/09/pdf/hellman.pdf, consultado
el 12 de marzo de 2009.
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de competidores extranjeros al campo nacional, y una estructura
empresarial de altos mandos basada en lazos familiares.

Ante un escenario en el que prolifera la captura del Estado,
parece primordial, tanto la accion del propio Estado para prevenirlo y
detenerlo, asi como el fortalecimiento de la influencia del ciudadano en
la toma de decisiones. Esto se puede lograr con un fortalecimiento en
sus capacidades, o con la creacién, a nivel constitucional, de un Poder
Ciudadano.

El Poder Ciudadano seria independiente y sus 6rganos gozarian de
autonomia funcional, financiera y administrativa. Tendria a su cargo
la prevencion de la captura del Estado asi como, prevenir, investigar
y sancionar los hechos que atenten contra la ética publica y la moral
administrativa; velar por la buena gestion y la legalidad en el uso del
patrimonio publico, el cumplimiento y la aplicacion del principio de la
legalidad en toda la actividad administrativa del Estado; e, igualmente,
promover la educacién como proceso creador de la ciudadania, asi
como la solidaridad, la libertad, la democracia, la responsabilidad social
y el trabajo. También tendria a su cargo la organizaciéon de los procesos
electorales asi como los mecanismos contenciosos correspondientes.

8) Reparacion del dario y consolidacion de la responsabilidad patrimonial
del Estado. Finalmente, para la consolidacién de la cogobernanza,
la responsabilidad patrimonial del Estado tiene que fortalecerse en
nuestro pais. Durante siglos impero la idea de la irresponsabilidad
absoluta del Estado, como lo ilustra el principio formulado por los
juristas ingleses, pero comun a todo Occidente, segtn el cual the
king can do not wrong (el rey no puede hacer ilicito). No obstante,
el surgimiento del Estado de Derecho y del principio de legalidad
que conlleva permiti6 la admisién de la idea de la responsabilidad
del Estado, cuya importancia enfatizé una sentencia del Tribunal
Supremo Espafiol, de 1983.57°

870« Conviene no olvidar que la entronizacion de la responsabilidad civil de la
Administracién Publica, sobre todo la del Estado, ha representado la maxima conquista,
en la configuracion del moderno Estado de derecho, ya que hasta fechas recientes,
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En opinién de Marienhoff, la responsabilidad estatal en el campo del
derecho ptblico, por sus actos o hechos dafiosos, es una consecuencia
l6gica del complejo de principios propios del Estado de Derecho.*” No es
concebible una cogobernanza con un Estado de Derecho irresponsable.
Lo contrario implicaria un contra sentido. Estado de Derecho y
responsabilidad son, en este orden de ideas, conceptos correlativos. Tal
responsabilidad existe cualquiera que sea el 6rgano estatal -Legislativo,
Ejecutivo o Judicial- causante del agravio, pues cualquiera de esos
6rganos, al actuar, lo hace en nombre del Estado, a cuya estructura
pertenece. Cualquier diferencia que hubiere en cuanto a la calidad de la
lesiéon o dafo causado por la actuacion estatal, o en la manera de hacer
efectiva la pertinente responsabilidad, en nada altera el fundamento
“general” de la responsabilidad extracontractual del Estado. No hay,
pues, un fundamento “especifico” para la responsabilidad del “Estado-
Administrador”, del “Estado-Legislador” o del “Estado-Juez”: el
fundamento esencial es siempre el mismo.*”>

De todos los tipos de responsabilidad en que puede incurrir el
Estado con motivo de la actividad de sus 6rganos esenciales, desde
el punto de vista cuantitativo, la actividad administrativa reviste la
mayor importancia, pues la Administraciéon Pablica es la instancia que,
por la indole de sus funciones y actividades, estd mas en contacto con
los administrados, derivando de ello la posibilidad de que el roce de
intereses, al causar “dafio”, genere responsabilidad extracontractual del
Estado hacia los administrados o particulares.

La actividad administrativa, contrariamente a lo que ocurre con la
actividad legislativa y con la actividad jurisdiccional, es inmediata: la
realizan y llevan a cabo los propios 6rganos administrativos; en cambio,
el legislador y el juez, por principio, no ejecutan por si sus propias
decisiones, sino que le requieren su cumplimiento a la Administracion.
Ademas, la actividad de la Administracién es practica. Finalmente, la

contemporaneas, lo propio de los entes soberanos era que se impusieran a todos sin
compensacion”.

371 Marienhoff, Miguel S., Tratado de Derecho Administrativo, Tomo IV, Buenos Aires,
Abelledo-Perrot, 1980, p. 701.

372 Marienhoff, Miguel S., Op. cit, pp. 702-703.
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actividad de la Administracién es permanente o continua, en tanto que
la legislacion y la justicia son actividades intermitentes o discontinuas.
Todas estas caracteristicas de la actividad de la Administracién Pablica
aumentan la posibilidad de que su ejercicio cause dafios y que de ahi
derive una responsabilidad hacia los particulares o administrados.

Existe consenso en que laresponsabilidad extracontractual del Estado
por actos de la Administracion comprende también a los respectivos
comportamientos o conductas de los érganos Legislativo y Judicial. No
obstante, la responsabilidad patrimonial del Estado establecida a nivel
constitucional mexicano en su articulo 113, se refiere exclusivamente
a actos administrativos, dejando fuera tanto la responsabilidad estatal
por su actividad legislativa y por su actividad jurisdiccional, asi como
la responsabilidad patrimonial por actos cometidos por los organismos
constitucionales auténomos.’”

Al respecto, se ha planteado el problema de definir si el Estado
debe responder por los dafios que cause por la expedicién de una
ley. A este respecto, la solucién tradicional ha sido la de sostener la
irresponsabilidad del Estado por este concepto, salvocuandolaley misma
consagra la indemnizacion por los dafios que ella cause. En opinién de
Librado Rodriguez, esta irresponsabilidad del Estado legislador, se ha
fundamentado en dos argumentos principales. El primero de ellos es una
reminiscencia de la idea de soberania, aplicada en este caso al legislador.
Asi, se ha dicho que siendo el legislador el poder soberano y teniendo
en cuenta que él expresa la voluntad popular, no es posible reclamar al
Estado por las consecuencias de esa voluntad. Por otra parte, el caracter
esencialmente general de la ley impide que se presente la especialidad
del dafio, que es una de las condiciones para que este sea reparable, de
manera que los dafios causados por el legislador son cargas publicas
que deben soportar todos aquellos a quienes se refiere la ley.*”*

373 Articulo 113 constitucional, segundo parrafo: “La responsabilidad del Estado por los
dafios que, con motivo de su actividad administrativa irregular, cause en los bienes o
derechos de los particulares, sera objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a
una indemnizacién conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las
leyes”.

374 Rodriguez R. Libardo, Derecho Administrativo, Bogota, Temis, 1998, p. 390.
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Sin embargo, en los dltimos tiempos, ya fuere por la afirmacion
indudable del Estado de Derecho, ya por la mayor explicitacion
constitucional, o bien por la ligereza parlamentaria, el tema parece
afirmarse. Es obvio que no se alude a la responsabilidad moral, histérica
o politica de los legisladores frente al pueblo que los ha elegido, en
los casos de defraudaciéon de confianza, apartamiento del mandato o
del programa del partido. Mas bien, nos referimos al mal ejercicio, o
ejercicio irregular de la funcién legislativa,*” por apartamiento de la
norma constitucional, por sancionar leyes que violan o contrarian la
Constitucion.”®

En consecuencia, el Estado, en ejercicio de sus poderes de legislacion,
puede lesionar el derecho de los habitantes. Adicionalmente, puede
surgir responsabilidad patrimonial en caso de una reforma constitucional
que, si implicare un agravio a principios esenciales contenidos en la
Constitucion originaria, resultaria viciada de inconstitucionalidad.

También se ha planteado el problema consistente en determinar si el
Estado debe responder por los dafios causados con ocasion del ejercicio
de la actividad jurisdiccional. Esta inquietud también ha sido dominada
tradicionalmente por la idea de irresponsabilidad, con fundamento,
aunque criticable y no muy claro, en la nocién de soberania y en la
autoridad de cosajuzgada que caracteriza las decisiones jurisdiccionales.

En el otrolado de la moneda, se sostiene que el Estado es responsable
por las consecuencias de sus actos judiciales erréneos en el ambito
penal. Apoya a este sector la experiencia legislativa francesa desde 1895,
cuando el Estado francés habia previsto la indemnizacién en el caso de

375 Es muy ilustrativo el caso francés (La Fleurette, de 1938), citado como el que vino a cambiar la
jurisprudencia y marcé el inicio, en el pais galo, del reconocimiento de la responsabilidad
por los actos legislativos. Se trataba de una prohibicién, por ley, de la fabricacion y venta
de un producto bajo un determinado nombre, por razones de interés general; empero,
se reconocié que el producto no era nocivo. El Consejo de Estado condené al Estado
francés a indemnizar, “porque las consecuencias del acto debian ser soportadas por la
comunidad toda”.

376 Mosset Iturraspe, Jorge, Responsabilidad por dafios, Tomo I, Buenos Aires, Rubinzal-
Culzoni, 1999, p. 482.
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que un condenado resultara inocente como consecuencia de un proceso
de revision, y en 1970 se extendi6 esa posibilidad de indemnizacién a los
perjuicios causados por una detencién preventiva injustificada.’””

En un sentido andlogo a lo que expusimos tratdndose de las fun-
ciones administrativa, legislativa y judicial, el Estado deberia responder
patrimonialmente por la actividad irregular de los organismos consti-
tucionales auténomos.

En consecuencia, y en armonia con los sistemas regionales protec-
tores de derechos humanos, en los que la reparacion del daiio ocupa un
lugar relevante en sus diversas resoluciones, y con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad de los
derechos humanos, la redaccién que se propone al segundo parrafo del
articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
seria la siguiente:

Articulo 113.-

(...)

Laresponsabilidad del Estado por violaciones a los Derechos Humanos, con
motivo de irreqularidades en su actividad ejecutiva, legislativa, judicial,
asi como de sus organismos constitucionales autonomos, serd objetiva
y directa. Las personas afectadas tendrdn derecho a una indemnizacion
conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes.

S77En Latinoamérica, existen algunos ejemplos constitucionales a nivel local. El articulo 12
de la Constitucién de la Provincia de la Pampa (Argentina) dispone que: las victimas de
errores judiciales en materia penal tendran derecho a reclamar indemnizacion del Estado.
La ley reglamentara los casos y el procedimiento correspondiente. Y el articulo 9 de la
Constitucion de la Provincia de Santa Fé (Argentina) establece que cuando prospere el
recurso de revision por verificarse la inocencia del condenado, la Provincia indemniza
los dafios que se le hubieren causado. Un caso peculiarmente interesante es la Ley 270
Estatutaria de la Administracion de Justicia de Colombia, cuyo Titulo IV se denomina De
la responsabilidad del Estado y de sus funcionarios y empleados judiciales.
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3.12 ;Afuera del Estado?

| refuse to join any club that would have me as a member.

Groucho Marx

Se ha visto en este capitulo un caimulo de instituciones (derechos huma-
nos, acciones de inconstitucionalidad, controversias constitucionales,
parlamentarismo, reelecciéon legislativa y evaluacién, participacion
social, poder ciudadano y responsabilidad del Estado) que consideramos
de fundamental importancia para la consolidacién de la cogobernanza
y para preservar a nuestro pais en los causes de una gobernabilidad
normal. En lo conducente, hemos efectuado propuestas para optimizar
el impacto catalizador de estas instituciones.

Idios en griego, significa “propio”. Idiotez era el término por el cual
los antiguos griegos llamaban a los ciudadanos que, como tales, poseian
derechos, pero que no se ocupaban de la politica de sus polis, es decir, se
trataba de personas aisladas que ignoraban asuntos publicos, sin nada
que ofrecer a los demas y obsesionados por las pequefieces de su casa
y sus intereses privados. Un idiota era quien no se metia en politica,
preocupado tan sélo en lo suyo, incapaz de ofrecer nada a los demas.

Es inconcebible una cogobernanza si la sociedad permanece afuera
de los asuntos publicos. Un amplio sector de la poblacién vive en una
relacién de “exterioridad” con el Estado. En efecto, la enorme y creciente
magnitud de la llamada economia informal, el peso econémico y laboral
igualmente creciente de las redes de narcotrafico y de la delincuencia
y el monto enorme de las remesas de los emigrantes son, entre otros,
factores que nos indican que enormes areas del mercado y millones
de ciudadanos trabajan y sobreviven al margen de la ley y de las
instituciones, sin pagar impuestos y sin recibir servicios. La tinica re-
lacién cotidiana de cardcter universal que se suele tener con el Estado
nacional es el uso del servicio de la educacién publica basica, y atn
en eso hay enormes desigualdades de calidad y acceso. Los servicios
de salud son precarios y la mayoria de la poblacién esta fuera de los
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programas e instituciones de salud publica. Para una buena cantidad
de ciudadanos, la policia y la seguridad publica o bien son inexistentes
o bien son elementos a los cuales hay que temer o con quienes hay que
negociar de manera privada. Los servicios basicos como la luz y el agua
tienen que pagarse y por tanto no pueden concebirse en realidad como
un verdadero servicio publico, sino como una relacién mercantil.*

No cabe duda de que en nuestro pais se necesita, del lado del
gobierno una manifestacion clara, eficaz y legitima de sus capacidades
para gobernar, del lado del mercado una mayor corresponsabilidad
social, y del lado de la sociedad, una mayor participaciéon en los asuntos
publicos.

Para consolidar a la cogobernanza, o si se prefiere, a la gobernanza
coordinada, hablando con la propiedad de la Grecia clésica: no se puede
ser idiota. La coparticipacién y la corresponsabilidad es lo que se necesita
en México.

378 Qlvera, Alberto, “Hacia una nueva conjuncion entre politica y sociedad”, en Florescano,
Enrique (coord.), Op. cit., pp. 272-273.
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Es preciso distinguir entre las nociones de gobierno (conjunto de
instituciones publicas que funcionan como el aparato a través del
cual el Estado ejerce su poder sobre la sociedad y, asimismo, hace
manifiesta la soberania de la nacion frente a otras naciones), go-
vernment (institucion responsable del gobierno de una sociedad),
governing (accion de gobernar del gobierno mismo), gobernabilidad
y gobernanza.

La gobernabilidad es la capacidad de un gobierno para conformar
las coaliciones necesarias para implementar decisiones. Sus variables
dependientes son: efectividad, estabilidad y legitimidad.

A partir de la manera en la que se da la presencia o ausencia de
coaliciones necesarias para implementar decisiones con efectividad,
estabilidad y legitimidad, hemos propuesto la identificacién de
la calidad de la gobernabilidad: a) gobernabilidad ideal; b) go-
bernabilidad normal; c) déficit de gobernabilidad; d) crisis de
gobernabilidad; e) ingobernabilidad, f) crisis de Estado; g) Estado
fallido.

La gobernanza es el conjunto de instituciones derivadas de las
interacciones entre actores estratégicos.

La gobernanza puede presentarse en alguno de los siguientes modos:
autogobernanza (sistemas autoreferenciales, cerrandose a las inter-
ferencias ambientales), gobernanza jerdrquica (la solucién de problemas
es atributo exclusivo del gobierno y la creacién de oportunidades se
deja a la mano invisible del mercado, con fronteras infranqueables)
y, cogobernanza (los actores interacttian, cooperando, coordinandose,
en corresponsabilidad). En este sentido, lo que tradicionalmente
se ha considerado como gobernabilidad (como atributo del go-
bierno), se asemeja mas al “modo jerdrquico” de la gobernanza. Lo
que tradicionalmente se ha considerado como gobernanza (como
reivindicacion de la sociedad civil) en la categorizaciéon de Jan
Kooiman, se ubicaria, llanamente, como “cogobernanza”.
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Para la Administracién Puablica la gobernabilidad es un indicador
importante, sobre todo partiendo de la identificaciéon de sus factores
esenciales, a saber, la presencia de coaliciones solidas y duraderas,
la efectividad de la actividad gubernamental y su capacidad
de procesar los conflictos sociales sin recurrir a la violencia. En
escenarios de gobernabilidad ideal, o de buena gobernabilidad,
la Administraciéon Publica, como ejercicio del poder desde las
instituciones, cristaliza y se fortalece por la confianza social de-
positada en ella. Concomitantemente, la gobernabilidad precisa
de una Administracion Publica sélida y efectiva para sostenerse
y preservarse. La Administraciéon Puablica, como pilar de la vida
asociada, toma decisiones colectivas, distribuye recursos y determina
el orden de prioridades que definen su accién en la sociedad. Por
ello, es la institucion mas comprometida con el interés general, el
bienestar compartido y el logro de la equidad para evitar que la
desigualdad social y econémica se convierta en un corrosivo que
fulmine la existencia del orden politico.

La Administracion Publica es importante para la gobernanza
porque articula el conjunto de objetivos y prioridades comunes para
toda la sociedad, asimismo, le imprime coherencia a la pluralidad
de intereses. La Administraciéon Pablica también es necesaria en la
articulacién y funcionamiento de lo que Longo ha denominado “ejes
vertebradores de la gobernanza”. Esto es, la Administraciéon Pablica
puede intervenir en la articulacién de los arreglos institucionales que
imperan en la gobernanza. La gobernanza también requiere de una
Administracién Publica sensible, receptiva y eficaz a las demandas
de la sociedad, con capacidad para estructurarlas y darles cauce
coherente y articulado. Mediante la gobernanza, la sociedad civil
y la Administracion Pablica se rigen por la corresponsabilidad. Y
este atributo se nutre de una Administraciéon Puablica incluyente,
democratica y responsable, que considera al ciudadano como
contribuyente, como consumidor, como cliente, como evaluador
y como elector. La gobernanza contribuye a recuperar el elemento
politico en la Administracion Pablica. La Administracién Puablica es
el eje vertebrador que vincula a la gobernanza y a la gobernabilidad
en sus respectivas interdependencias.
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La gobernanza no es un enfoque que aparecié para suplantar al enfoque
de la gobernabilidad. Tampoco consideramos que la gobernanza
deba ser considerada como la arena exclusiva de la sociedad civil,
que, al igual que el Estado y el mercado, falla.

Hemos propuesto una agrupacion de variables dependientes e
independientes de la gobernabilidad. Asimismo, se proponen los
elementos de un mapa estratégico para la gobernanza y la goberna-
bilidad. Para estos efectos nos hemos apoyado en la Teoria General de
Sistemas.

La cogobernanza abarca al Estado, pero lo trasciende pues incluye
también a las entidades del sector privado y dela sociedad civil. Estas
tres instancias son de importancia crucial para sostener el desarrollo
humano. El Estado crea un ambito politico y juridico propicio. El
mercado genera empleos e ingresos, y la sociedad civil facilita la
interaccion politicay social, movilizando grupos parasu participacion
en las actividades econémicas, sociales y politicas. La cogobernan-
za se basa en la constructiva interaccion entre esas tres instancias.
En la cogobernanza, las relaciones entre el Estado, el mercado y
la sociedad civil son factores fundamentales que determinan si
un pais estd en condiciones de crear y mantener oportunidades
equitativas para todos sus habitantes. La cogobernanza no puede
ser considerada como un sistema cerrado.

La cogobernanza surtird efectos positivos en la efectividad, la
estabilidad y la legitimidad, pilares de la gobernabilidad, en la
medida en que los actores efecttien sus interacciones en un marco
de consenso con base en acuerdos fundamentales.

Los acuerdos fundamentales entre Estado, mercado y sociedad
tendrian que generar consensos y certidumbre, al menos, en los
siguientes ejes: sequridad y Estado de Derecho (supremacia y caracter
universal de los derechos humanos; seguridad publica y combate
a la delincuencia organizada; combate al narcotrafico; eliminacién
del principio de relatividad de las sentencias de amparo; reforma
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al sistema de procuracion de justicia; autonomia del Ministerio
Pablico; consolidacion del sistema penal acusatorio; libertad de
conciencia y libertad religiosa; designaciéon de Ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién y de titulares de los OCA’s;
suscripciéon y cumplimiento de tratados), derechos sociales (politicas
preventivas y correctivas de pobreza; no discriminacion y atencion
a grupos vulnerables; educacién publica; educaciéon basica, media
y superior; investigacion cientifica y tecnolégico; empleo y salarios;
salud, medio ambiente sano, seguridad social, trabajo; acciones
colectivas; politica cultural; marco juridico de las organizaciones de
la sociedad civil; derecho a la informacién y libertad de expresion;
transparencia y rendiciéon de cuentas; respeto a la multietnicidad
y multiculturalidad); aspectos econdmicos, financieros y recursos na-
turales (desarrollo industrial; pequefias y medianas empresas;
competitividad; desarrollo regional; reforma fiscal; 6érgano des-
centralizado de recaudacién; atribuciones del Banco Central;
inventario de recursos naturales; desarrollo sostenible; politica
energética; recursos hidraulicos; cambio climatico; intervencion del
Estado en la economia; competencia econémica; presupuesto de
egresos; estructura hacendaria de la Federacion; desarrollo nacio-
nal y cooperacién internacional; redefinicion de la soberania y
responsabilidad global); forma de gobierno (participacion ciudadana;
forma de gobierno; revocaciéon del mandato presidencial; cultura
politica democratica; fiscalizacion sobre el ingreso y gasto de los
partidos politicos; derechos politicos; candidaturas ciudadanas;
segunda vuelta electoral; reeleccion legislativa; responsabilidad
patrimonial del Estado; redimensionamiento del Congreso; ratifi-
cacién del gabinete por el Poder Legislativo; prevision para el caso
de falta del presidente de la Republica; voto y representacién de
los ciudadanos mexicanos en el extranjero; calendarios electorales;
propaganda electoral y tiempo en los medios de comunicacion;
salarios de altos funcionarios del gobierno; relaciones entre los
Poderes de la Unioén; servicio profesional de carrera; modernizacién
de la Administracion Puablica; fuerzas armadas nacionales y
fuerzas publicas; periodos de sesiones del Congreso de la Unién;
redistribucion de facultades a los gobiernos locales; sede de los
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poderes federales; competencias de los municipios; transiciones
administrativas).

Los temas enunciados dentro de los cuatro ejes fundamentales
deben articularse partiendo de que, con la reforma constitucional
de junio de 2011, la definicién de los acuerdos fundamentales
para la gobernabilidad y la gobernanza, en primera instancia,
debe orientarse a la promocion, respeto, proteccion y garantia
de los derechos humanos, de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

Las variables dependientes de la gobernabilidad (efectividad,
estabilidad, legitimidad) son desagregadas en sus correspondientes
variables independientes. En este contexto, consideramos que una
variable puede ser, a su vez, dependiente e independiente. Y si la
gobernabilidad es la variable dependiente de la efectividad, ésta,
a su vez, es la variable dependiente de la presencia o ausencia de
vetos, que se erigen como variable independiente. Y sucesivamente,
los vetos son variable dependiente de una catastrofe geolégica,
como un terremoto o una erupcioén volcanica, que surgen como
variables independientes. Por tanto, debemos ser escrupulosos y
en la identificacién de variables dependientes e independientes, no
perder de vista que, en todo caso, todas forman parte no de una
“jerarquia”, sino mas bien, de una “holoarquia”.

A partir de la identificacion de las variables dependientes e
independientes de la gobernabilidad, hemos propuesto su agrupa-
cion en un Cuadro de Mando Integral.

Meéxico tuvo sus origenes republicanos en el desorden postinde-
pendentista. Asi, en sus albores, el Estado mexicano era incapaz,
tanto de restablecer la legitimidad de la autoridad como la que
disfrutaba la corona espafiola antes de 1810, como de construir un
sistema politico que pudieran establecer una autoridad efectiva y
duradera.
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La disputa mas importante entre actores durante la primera mitad del
siglo XIX verso sobre el tipo de régimen -federalismo o centralismo-
simplemente porque los dos actores principales, ejército y clases
politicas locales tenian intereses encontrados en lo que respecta a la
forma de gobierno. En 1835, cuando se impuso el centralismo, gracias
a la triple alianza entre Iglesia, pueblos y ejército, se configuré una
relacion entre actores propia de una gobernanza jerarquica, aunque
con una gobernabilidad endeble.

Se puede afirmar que la gobernanza jerarquica mexicana del siglo
XIX la instauraron Judrez y Porfirio Diaz, respectivamente. La
gobernanza jerarquica con amplios mérgenes de gobernabilidad
se bas6 en un Estado autoritario que contaba con gobiernos electos
(aunque sin posibilidad alguna de fiscalizar los procesos electorales),
y un sistema acotado de libertades. Estos componentes aseguraron
una larga y sorprendente estabilidad politica, porque el pais tenia
un nivel de conflicto relativamente controlado ya que el gobierno
podia decidir cuando y cémo utilizar distintas dosis de violencia,
mientras se acotaba la capacidad de la sociedad para protestar frente
al quehacer gubernamental.

A partir dela Revolucion de 1910 se configuré un sistema politico que
facilit6 la cohesion societaria alrededor del Estado bajo la direccion
de una élite politica disciplinada y cohesionada. Esta adoptaba los
grandes objetivos de la gran gesta revolucionaria: justicia y cambio
social, con lo que creaba un supuesto vinculo con las masas y los
grandes conglomerados. Asi, el régimen politico mexicano basé su
legitimidad en la propia Revolucién.

La estabilidad politica postrevolucionaria se puede medir con
diversos indicadores. El mas evidente y caracteristico es el de con-
tinuidad. Fue el inicio de los veinte, en mayo, cuando un movimiento
armado puso por tltima vez fin a una presidencia. En adelante, los
cambios de gobierno se llevaron a cabo de acuerdo con el calendario
y de esta manera, el grupo que formalmente asumi6 el poder bajo
el liderazgo de Venustiano Carranza en 1917 pudo transmitirlo con
éxito a uno de los suyos durante los siguientes 83 afios.
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La reforma electoral de 1996, tuvo un profundo impacto para la
democratizacion del pais por lo que es posible afirmar que significa
un corte temporal entre el viejo régimen de cogobernanza autoritaria
emanado de la Revolucién de 1910, y un nuevo régimen de
cogobernanza democritica.

Los dias del viejo régimen de la gobernanza jerarquica autoritaria
con un presidencialismo omnipotente han llegado a su fin. En las
tltimas décadas la presidencia mexicana se ha desprendido del
control sobre areas clave de su dominio tradicional. El pais se alejo
lentamente de un Ejecutivo intervencionista que ejercia poderes
metaconstitucionales, a un Ejecutivo constrefiido, reducido a su
papel formal.

Meéxico parece lejos atin de ser considerado como un Estado
fallido como Somalia, pero mas lejos atiin parece de gozar de una
gobernabilidad “escandinava”, como la de Finlandia.

Bajo una perspectiva critica en torno al concepto de Estado fallido,
puede afirmarse que, si entre los individuos debe regir la maxima
quod tibi fieri non vis, alteri ne feceris’”, en cambio, pareceria que entre
los Estados rige lo contrario: quoid tibi fieri non vis, id alteri tu feceris.’*
En el fondo, pareceria asimismo que cada Estado considera a los
demas una guarida de ladrones que caera sobre él en cuanto tenga
oportunidad.

Al contrastar el Indice de Estados Fallidos con otros indicadores (calidad
de vida, desarrollo humano y gobernabilidad), concluimos que
Meéxico tiene practicamente la misma calidad de vida que Finlandia,
el Estado menos fallido del mundo. Asino hay correlacion necesaria
entre la calidad de vida y la falibilidad de un Estado. Del mismo
modo, Finlandia dista de ser el pais con el mayor indice de desarrollo
humano, encabezado por Noruega. Por tanto, no hay correlacion
necesaria entre desarrollo humano y la falibilidad de un Estado. En

379 No hagas a otro lo que no quieras que se te haga a ti.
380 Haz a otros lo que no quieras que se te haga a ti.
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cambio, hay plena coincidencia entre el indice de Estados Fallidos
con los indicadores de Gobernabilidad del Banco Mundial. Por lo
que existe correlacion entre la gobernabilidad y la infalibilidad de
un Estado.

Las instituciones para la consolidacién de la gobernabilidad y la
cogobernanza en las que se propone dar atencién prioritaria son:
controversias constitucionales; acciones de inconstitucionalidad;
derechos humanos; reeleccién legislativa y evaluaciéon del Congreso;
participacion social; poder ciudadano; reparacion del dafio y
consolidacion de la responsabilidad patrimonial del Estado.

Meéxico necesita, del lado del gobierno una manifestacion clara,
eficaz y legitima de sus capacidades para gobernar, del lado del
mercado una mayor corresponsabilidad social, y del lado de la
sociedad, una mayor participacion en los asuntos publicos.
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n esta obra de Alejandro Anaya nos provoca, tal como ha provocado el

término de Estado fallido, de aceptarlo. Parafraseando a Vargas Llosa

-el creador del concepto dictadura perfecta- si es un Estado fallido,
finalmente la dictadura no era tan perfecta.

Pero esla mente creadoray la pluma experimentada del autor, la que nos lleva
a la reflexion desde el origen de los conceptos de gobernabilidad y gober-
nanza para asi entender como se da un Estado fallido, surgido de una
dictadura perfecta; conceptos ambos, que son interdependientes.

La temética inspir6 al autor su tesis de Doctor en Administracién Pablica. De
ahi que aborde con precision los conceptos de gobernabilidad y gobernanza.
Para identificarlas, recurre primero a su clarificacion y para distinguirlas en el
caso de México, recurre al andlisis de diferentes etapas histéricas.

Para Anaya, la gobernabilidad identifica la capacidad de un gobierno de
disefiar e implementar decisiones publicas; mientras que la gobernanza es el
proceso mediante el cual es factible incluir en los asuntos publicos a otros
actores. De la manera como se den las interacciones entre actores estratégicos,
propias de la gobernanza, dependeré la calidad dela gobernabilidad.
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