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Introduccién
La democracia como problema politico
y de investigacion

ANNEL ALEJANDRA VAZQUEZ ANDERSON

A lo largo de la historia hemos aprendido que la democracia es la for-
ma de gobierno mas adecuada para la convivencia social en un contexto
de paz. Hemos visto lo que sucede cuando no hay democracia: guerras
mundiales, totalitarismos y dictaduras que causaron la muerte de millo-
nes de personas en el mundo. La democracia promueve la tolerancia, el
respeto a la pluralidad, a la diferencia y, a través de las elecciones, permite
la sustitucién de gobernantes sin tener que cambiar todo el régimen. La
democracia resuelve asi los problemas de convivencia procesando pacifi-
camente las diferencias.

La democracia resuelve el problema de la convivencia entre personas
con distintas formas de pensar, actuar y vivir; resuelve el problema de la
competencia entre partidos con distintas ideologias; resuelve el problema
del relevo de gobernantes y todo de forma pacifica. Sin embargo, la de-
mocracia no solo resuelve problemas sino que, paradéjicamente también,
se convierte en un problema: el problema de transitar a la democracia, de
consolidar la democracia, de gobernar una democracia. Hace ya décadas,
Norberto Bobbio advertia que en la democracia subyace el problema de
la ingobernabilidad, a causa de la sobrecarga del gobierno, ya que las de-
mandas se multiplican al tiempo que el poder de los gobernantes es cada
vez mds difuso, y por tanto, su capacidad de resolver estas demandas se ve
disminuida. La toma de decisiones en la democracia es un problema, se
debe elegir entre multiples opciones bajo presién de intereses divergentes,
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contrapoderes y, a la vez, deben responder al inexpugnable interés general
y ser, en lo posible, racionales.

Podria entenderse pues que, como describié Alexis de Tocqueville, la
democracia tiene dos grandes concepciones; la primera como un régimen
politico que determina que el poder radica en los ciudadanos y que es
necesario contar con un sistema claro de reglas para elegir, conservar o re-
mover a quienes representen el poder popular. Hasta alli, las democracias
han logrado consolidarse o, por lo menos, cuentan con un marco juridico
capaz de regular las acciones en esa arena. Y, por otra parte, la concepcién
de la democracia como un estado de bienestar social, donde prevalezcan
la igualdad de condiciones para todos los ciudadanos pero que, como
consecuencia del individualismo, genera un distanciamiento claro entre
los intereses privados y los asuntos publicos. De alli que uno de los gran-
des problemas de la democracia sea tomar decisiones colectivas desde la
perspectiva individual de unos cuantos.

De esto deriva que la construccién y prevalencia de los sistemas de-
mocriticos modernos deban estar en constante revisién y actualizacién;
no es que la democracia sea, por su naturaleza, el mejor sistema politico,
sino que es hasta hoy, lo que mejor ha funcionado en un contexto plural
y de distribucién del poder. Sin embargo, las pricticas contempordneas
han dejado clara la fragilidad de la democracia representativa en donde
los cambios acelerados en el poder econémico y el mercado han dado
pie a brechas sociales que los gobiernos no han podido resolver con la
velocidad adecuada. De alli que, las posturas proteccionistas y naciona-
listas comienzan a ganar terreno, como la salida de la Gran Bretana de la
Unién Europea, el triunfo del No a los acuerdos de paz entre las FARC y
el gobierno Colombia, que contemplaban el desarme de la organizacién
insurgente y su constitucién en un partido politico, asi como las eleccio-
nes de Donald Trump en Estados Unidos y Jair Bolsonaro en Brasil en
los ultimos afos.

Cuando en México se defendia a la democracia como la pécima de la
telicidad, precisamente se alegaba ese poder solucionador de los grandes
y afiejos problemas del pais, y efectivamente, lo hizo en gran medida,

10 Problemas actuales de la democracia en México



sin embargo, los que ain no ha resuelto la ponen en entredicho perma-
nentemente, incluso en situacién de riesgo como la desigualdad social,
la inseguridad y la corrupcién, entre otros. Ahora es momento de una
nueva revisién para la democracia mexicana, con un primer gobierno de
izquierda cuyo discurso justamente se centra en resolver la deuda histé-
rica de igualdad, seguridad y honestidad de los gobiernos antecesores;
con candidaturas independientes que han logrado poco y reelecciones de
presidentes municipales y diputados que por primera vez fueron refren-
dados o castigados.

Ademis, es momento que entendamos que la democracia no es solo
una idea, sino una realidad que afecta y es afectada por un contexto de-
terminado, y como tal, también es un problema que debe discutirse y
sobre todo resolverse. Concebir la democracia como el mejor estado de
organizacién politica posible, nos limitaria en el ejercicio de revisién y
correccién que todos los regimenes necesitan; es imperante pues que los
huecos que ha dejado la prictica democritica en los gobiernos actuales
sean atendidos mediante el andlisis de sus causas y la medicién de sus
consecuencias. Los problemas y obstdculos en el ejercicio publico se vuel-
ven evidencia e insumo para la teoria politica, para la creacién de nue-
vos modelos que abonen a los regimenes actuales y propongan métodos
efectivos para renovar y mejorar la democracia o, inclusive, disenar algo
mejor que ésta.

Los distintos capitulos del libro “Problemas Actuales de la Democra-
cia: Instituciones y Comunicacién” discuten varios de los problemas de
democracia y de falta o debilidad de ésta en México. J.A. Elvira, advierte
las ventajas pero, sobre todo, los problemas advenidos de la ampliacién
del derecho democritico por excelencia, junto con el de votar, el de “ser
votado”, es decir, las candidaturas independientes. A.Gémez, T. Ma-
rroquin y A. Vizquez se concentran en el problema de la consolidacién
de la democracia, el de la calidad de la democracia; A. Gémez lo hace
analizando una de las instituciones fundamentales de la democracia, en
cuanto a la creacion de pesos y contrapesos del poder: el parlamento; T.
Marroquin, se concentra en una de las patas de la mesa democritica: la
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falta de cultura democritica; A. Vizquez analiza una de las dimensiones
fundamentales del poder: la comunicacién politica. Finalmente, P. Pine-
da discute el problema de la toma de decisiones gubernamentales.

En el primer capitulo, “Candidaturas independientes en el proceso
electoral Jalisco 2014-2015: historias de kumamotos y lagrimitas”, J.A.
Elvira hace un andlisis sobre la figura de candidaturas independientes,
de sus claroscuros y sus riesgos. Argumenta que a pesar de que las can-
didaturas independientes pueden contribuir a fortalecer la calidad de la
democracia, también pueden debilitarla, ya que existe la “posibilidad de
liderazgos no democréticos, no transparentes, que puedan producir un
debilitamiento de las instituciones, en donde los controles y contrapesos
institucionales no son suficientes ni efectivos para controlarlos y la impo-
sibilidad de sancionarlos”. En su argumentacién, J.A. Elvira habla sobre
los dispositivos y mecanismos institucionales que habilitan la represen-
tacién efectiva de los intereses y necesidades de los ciudadanos y cémo
las candidaturas independientes dan pie a la reestructuracién de la accién
politica colectiva que no ha sido representada efectivamente dentro del
espectro de los partidos politicos mexicanos.

El anilisis se centra en dos caras de la misma moneda, dos candida-
turas independientes de Jalisco radicalmente distintas: La de José Pedro
Kumamoto Aguilar, un joven candidato que con presupuesto minimo y el
uso intensivo de las redes sociales se hizo del primer curul independien-
te en el Congreso local en Jalisco; y la de Guillermo Cienfuegos, mejor
conocido como el payaso Lagrimita, quien fall6 en su contienda por la
presidencia municipal de Guadalajara. Finalmente, Elvira también alerta
sobre la importancia de discutir el financiamiento puiblico a las candida-
turas independientes, asi como reconocer su aportacién a la solucién de
los problemas de representacién politica.

En el capitulo escrito por Alicia Gémez, “Poder Legislativo y calidad
de la democracia en México y Chile”, se encuentra un estudio compara-
tivo entre la trayectoria de los poderes legislativos de México y Chile y
cémo éstas afectan la calidad de la democracia y el estado de Derecho.
A diferencia de diversos estudios que centran el debate de la democrati-
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zacién en los sistemas electorales y de partidos, el trabajo de A. Gémez
presenta una perspectiva contemporanea de la relevancia de los sistemas
legislativos como contrapresos reales en las transiciones democriticas.
Algunas de las variables de comparacién son la relacién del poder Le-
gislativo con el Ejecutivo, su funcién presupuestaria, la disciplina y el
clientelismo.

Ao largo del capitulo son evidentes las diferencias entre los congresos
de los dos paises, el mexicano se encuentra en franca desventaja, atrasado
por dos décadas con respecto al chileno, por lo que el capitulo ofrece una
comparacién cualitativa del desempefio en ambos casos con el objetivo
de formular lineas de trabajo que permitan ahondar posteriormente en el
andlisis de los mismos y comprender el origen de estas diferencias

En Cultura Politica y Democratizacién en México, Teresa Marroquin
analiza algunos elementos de la cultura politica en México a partir de los
resultados de la Encuesta Nacional de Cultura Politica. La autora parte
de la premisa de que el ejercicio de la ciudadania es un elemento indis-
pensable en cualquier teoria de la democracia. Un pais no puede conside-
rarse democratico con una ciudadania con rasgos autoritarios donde solo
un grupo poblacional, regularmente el de mayor poder adquisitivo, ejerce
mayor peso en las decisiones politicas, lo cual provoca un desprendimien-
to de la cadena de participacién activa por parte de todos los miembros
de una comunidad.

La autora hace un recorrido de la larga transicién a la democracia en
MEéxico, coincidiendo con la mayoria de estudiosos al respecto de que
ésta se centré en los cambios del sistema electoral y no en un verdadero
cambio de régimen, es decir, la transicién de partidos observada en nues-
tro pais no generé un impacto real en la cultura democritica ni en los
instrumentos de participacién e involucramiento ciudadano. Es en este
contexto que Teresa Marroquin, estudia la cultura politica como causa
pero también consecuencia del tipo de democracia que tenemos hoy.

Pablo Pineda en el capitulo Politicas Publicas en favor de la preser-
vacién del Medio Ambiente en Jalisco: eficacia de las acciones y coor-
dinacién intergubernamental, hace un diagnéstico de la planeacién, las
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acciones llevadas a cabo y la coordinacién entre los diferentes érdenes de
gobierno, especificamente por el gobierno de Jalisco para la preservacién
del medio ambiente. El capitulo inicia con un andlisis de los principa-
les acuerdos internacionales en la materia, reconociendo que México no
cumple con ellos, a pesar de haberlos firmado, “ya que esta problematica
recibe un trato de segundo nivel”. La situacién empeora si se considera
que el modelo de crecimiento del pais pone en riesgo selvas y bosques y
el cambio climdtico ha causado, a su vez, innumerables estragos. Por lo
que el autor considera urgente la intervencién gubernamental para salvar
a las préximas generaciones. Seguidamente, el autor ademds de analizar
los planes y programas federales y estatales, profundiza en los de Jalisco.

El anilisis que presenta Pablo Pineda en este capitulo parte de los
planos de gobernabilidad de Daniel Kaufmann, y de cémo las democra-
cias se concentran en el primero, el de los métodos de eleccién, control y
reemplazo de los representantes publicos; y que, desafortunadamente en
MEéxico, el segundo plano que corresponde a la formulacién y ejecucion
de politicas que respondan a las demandas ciudadanas, ha sido poco efec-
tivo.

En el poder de la televisién en México: la forma en la que los noticieros
presentan la politica, Annel Vizquez presenta un modelo metodolégico
para una comprensién critica de la politica en los noticieros televisivos,
partiendo de la hipétesis de que los noticieros televisivos trivializan el
tema politico, es decir, que éstos presentan la nota politica de forma
personalizada y ficcionalizada. El modelo metodolégico propuesto, par-
te de la triangulacién metodoldgica, usando tanto métodos cuantitativos
como cualitativos. Para la autora, lo verdaderamente relevante en cuanto
a la relacion de las notas televisivas y la politica no se encuentra en el
tiempo de exposicién que se le de a un candidato en el proceso electoral
sino a la forma en la que los asuntos politicos son presentados.

La autora se pregunta sobre las consecuencias de que los noticieros
televisivos trivialicen la politica para la democracia mexicana ya que el
poder que ejerce la televisién en la comunicacién politica impacta pro-
fundamente en la forma en la que los ciudadanos se ponen en contacto

14 Problemas actuales de la democracia en México



con los asuntos publicos. Las decisiones electorales, en su mayoria se to-
man a partir de lo que la televisién muestra y la percepcién de eficacia 'y
eficiencia de las autoridades en el ejercicio publico, parte de la narrativa
que los programas televisivos més populares muestran.

En conjunto los autores presentan perspectivas integradoras sobre la
madurez de la democracia en México y los factores que determinan si
la aplicacién de los principios democriticos han sido relevantes no sélo
para efectos de representatividad, sino en los mecanismos que garantizan
la distribucién de poderes y de responsabilidades; la rendicién de cuentas
y el juicio civico de los mexicanos. Si bien la discusién de los problemas,
carencias y necesidades de la democracia es un abanico robusto, la apro-
ximacién al panorama nacional que esta obra ofrece, permite al lector
obtener una visién de la realidad politica mexicana y las implicaciones
que tiene la participacién o la no participacién de las instituciones y los
ciudadanos en los asuntos publicos.

Finalmente, la democracia como fenémeno de investigacién para las
ciencias sociales y, en particular para la ciencia politica debe acompafiarse
por los fenémenos sociales que afectan su grado de idealismo o utopia; de
ahi que, la pertinencia de profundizar en las causas y consecuencias de las
herramientas mediante las cuales se aplican los fundamentos democra-
ticos sigue siendo sumamente relevante para la teorfa democratica como
base de la construccién de nuevos regimenes o la mejora de los actuales
sistemas de organizacién politica.
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Candidaturas independientes en el proceso
electoral Jalisco 2014-2015:

historias de kumamotos y lagrimitas

JOSE ANTONIO ELVIRA DE LA TORRE

Resumen
El propésito de este capitulo es hacer una revisién critica de los saldos
que dejé el primer ejercicio de competencia electoral en el que no sélo
participaron candidatos propuestos por partidos politicos, sino también,
los denominados candidatos independientes. Al discutir los efectos que
dichas candidaturas tuvieron en el proceso electoral de Jalisco, se pueden
identificar los efectos y las contribuciones positivas y/o negativas que tu-
vieron en el sistema politico en su conjunto, y de manera particular, en el
sistema de partidos y en el sistema electoral.

Parafraseando el texto clasico de Julio Cortdzar, Historias de cronopios y
de famas, puede argumentarse que en el pasado proceso electoral de 2015
en Jalisco, hubo candidatos que compitieron sin ser postulados por par-
tidos politicos, que significaron una verdadera opcién politica diferente,
complementaria al sistema de partidos y que mds alld de compartir o no
sus motivaciones e ideas, suponen elementos positivos que pueden con-
tribuir a fortalecer la calidad de nuestra democracia. De la misma manera,
hubo ejemplos de otros candidatos independientes, que no sélo compi-
tieron sin reunir los requisitos estipulados en el Cédigo electoral, sino
que llevaron a cabo acciones contrarias a la deliberacién y contrastacién
libre y democratica de visiones y proyectos de comunidad, propiciando
dudas sobre los riesgos que este tipo de candidaturas pueden generar.
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Representacién politica, partidos y candidaturas: un problema de
nuestra democracia

En afos recientes en nuestro pais, el desempefio en general de los par-
tidos politicos y en particular de sus integrantes con cargos de repre-
sentacién politica, produjeron un elevado nivel de insatisfaccién respecto
de los resultados que en términos de utilidad social y valor puablico, han
entregado a la comunidad.

Una parte de la discusién, se centré en el disefio de dispositivos y
mecanismos institucionales que ayudaran a mejorar, no sélo la forma en
que los ciudadanos participan y se involucran en los procesos politicos,
sino también la representacién efectiva de sus intereses y necesidades.
Las candidaturas independientes surgen justamente como una nueva po-
sibilidad de estructurar pautas de accién politica colectiva que facilitaran
la vinculacién y participacién politica de integrantes de la comunidad
politica, que no encontraban la representacién de sus intereses en los es-
quemas de las organizaciones partidistas.

Analizar la contribucién de estas figuras a la mejora de la calidad de
nuestra democracia, a partir de su aportacién a la resolucién de los pro-
blemas de la representacién politica, asi como de la legitimidad y funcio-
nalidad del sistema politico, es justamente el propésito que anima este
capitulo.

La eleccién de 2015: primera experiencia
de las candidaturas independientes
Las candidaturas independientes son un mecanismo complementario al
sistema de partidos politicos que fue aprobado con la reforma politica
que se llevé a cabo en 2014 en el 4mbito federal y que determiné como
obligacién de las entidades de la Republica, ajustar sus constituciones lo-
cales y leyes secundarias en materia electoral para incluir su participacién
en los procesos electorales de 2015.

Con la aprobacién de la figura de candidatos no postulados por parti-
dos politicos, en términos ideales, no s6lo se buscé ampliar la base de de-
rechos civiles y politicos de los ciudadanos al hacer posible que compitan
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por cargos publicos de eleccién y representacién politica sin la necesidad
de pertenecer a una organizacién politica. En segundo lugar, se trat6 de
incidir en la calidad del sistema de partidos y las contiendas electorales, al
introducir un esquema de mayor competencia, que los obligue a mejorar
su desempefio como organizaciones politicas, a elevar el perfil de los can-
didatos que postulan y a poner mayor atencién al valor y los bienes publi-
cos que generan con sus desempeiios los gobiernos emanados de sus filas.

El efecto final deseado, tiene que ver con algo mucho mis relevante
y complejo que el argumento simple de superar “el monopolio” de los
partidos politicos como las unicas organizaciones que podian postular
candidatos. El hecho de que los ciudadanos de manera individual puedan
competir por cargos publicos, no excluye y no debe hacerlo, la posibili-
dad de buscar que los partidos politicos, como herramientas esenciales
de participacién y construccién de accién colectiva, mejoren la utilidad
social y el valor piblico que producen, dado que siguen siendo organi-
zaciones necesarias y fundamentales para mejorar la calidad de nuestras
democracias.

No obstante estas expectativas positivas, también existen argumentos
a considerar sobre posibles efectos negativos de la aprobacién de este tipo
de candidaturas. La posibilidad de que arriben a cargos publicos, dema-
gogos y liderazgos no democraticos mediante respaldos no transparentes,
de cardcter politico, material o econémico. El riesgo de que estos lideres,
produzcan un debilitamiento de las instituciones, entre ellas el sistema de
partidos, al favorecer un ejercicio politico en donde los controles y con-
trapesos institucionales no son suficientes ni efectivos para controlarlos.
Y finalmente, la imposibilidad de sancionar politicamente a estos actores,
por desempenos irresponsables y contrarios a valores como la libertad y la
pluralidad, ante la falta de una organizacién politica que se haga respon-
sable de asumir los costos de su actuacién.

El primer ejercicio de competencia electoral en donde participaron
los candidatos independientes en nuestro estado, fue el proceso electoral
de 2015 y arroj6 resultados variables. Algunos pueden evaluarse como
alentadores y otros francamente como preocupantes.
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Las preguntas que se plantean a partir de dicha experiencia son de una
amplia gama: ;es apropiado llamar a estos candidatos “independientes”
¢Puede un ciudadano sin ningin tipo de respaldo de organizaciones o
grupos de interés, presién o poder, cumplir con los requisitos que se ne-
cesitan para registrarse? ;El esquema de competencia politica tanto para
candidatos no propuestos por organizaciones partidistas como para los
postulados por partidos, es equitativo e incentiva una contienda orientada
por el estricto apego a la legalidad? ;Qué efectos tiene el esquema de fi-
nanciamiento puablico y financiamiento privado al que se sujetan tanto los
candidatos de partidos como los independientes? ¢Son las candidaturas
independientes una respuesta mds eficiente en términos institucionales
para la representacion de intereses de los ciudadanos que los partidos po-
liticos? sEn qué medida la aparicién de este tipo de candidatos afecté la
dindmica de la competencia politico electoral de Jalisco? ;Qué significan
los resultados obtenidos por estos candidatos, en las contiendas munici-
pales y distrital en que se enmarcaron, para el futuro del sistema politico
en Jalisco? ;Cémo se evalian los resultados de la implementacién de este
tipo de candidaturas y en qué medida contribuyen a la mejora de la cali-
dad de nuestra democracia?

Los requisitos formales

La reforma electoral federal determiné para los estados una serie de re-
quisitos legales necesarios para en primer lugar, registrar la aspiracién
de los ciudadanos interesados, tales como la presentacién formal de una
solicitud, en los plazos y formatos establecidos por las autoridades elec-
torales. El plazo establecido por el Cédigo Electoral y de Participacién
Ciudadana del Estado de Jalisco (CEyPCE]) para la publicacién de la
convocatoria por parte de la autoridad administrativa fue, por tratarse de
una eleccién intermedia donde sélo se elegian diputados y municipes, la
segunda semana de diciembre del afio previo a la eleccién!, para que en la

! Articulo 692, parrafo 1 del Cédigo Electoral y de Participacién Ciudadana del Estado
de Jalisco (CEyPCE])
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tercera semana de diciembre de ese mismo afio, los ciudadanos presenta-
ran la manifestacién de su intencién?.

Un segundo requisito procedimental para obtener la condicién de as-
pirantes a candidatos independientes, fue la creacién de una asociacién
civil con objetivos afines a la democracia y la realizacién de comicios, para
lo cual, la autoridad administrativa definié un modelo tnico de estatutos
de la asociacién civil. Un tercer requisito fue la apertura de una cuenta
bancaria a nombre de la persona juridica, integrada tanto por el aspirante,
como por su representante legal y su encargado de la administracién de
los recursos de campafia, para que mediante ésta, se recibiera el financia-
miento publico y asi acreditar su alta en el Sistema de Administracién
Tributaria®.

Finalmente, una vez adquirida la condicién de aspirante y para obte-
ner registro como candidatos independientes, se establecié el requisito de
acopiar al menos el dos por ciento de firmas de respaldo de ciudadanos
residentes en el municipio o distrito por el que se buscaba competir, res-
pecto del listado nominal de electores, distribuidas en al menos uno por
ciento en cada una de la mitad de las secciones electorales de la circuns-
cripcién correspondiente.

En la discusién de la reforma electoral en el Congreso de Jalisco en
2014, entre las fracciones parlamentarias, se propuso que el porcentaje
fuera diferenciado, para hacer que en los municipios con menor pobla-
cién fuera necesario un nimero de firmas que inhibiera la posibilidad de
que personas sin respaldo social ni representatividad verdadera se postu-
laran al cargo, pero también para facilitar que en los municipios con ma-
yor nimero de ciudadanos inscritos en el listado nominal, se presentaran
a competir mds candidatos sin partido. Sin embargo, la propuesta que
finalmente fue aprobada, establecié los mismos porcentajes que la Ley
General determiné.

2 Articulo 693, parrafo 2 del CEyPCE]
3 Articulo 693, parrafos 4y 5 del CEyPCE].
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Gobernador: 1% del Listado Nominal con corte al 31 de agosto del
afio previo de la eleccidn, tal como para Presidente de la Republica, pero
debiendo contar con firmas de al menos 65 municipios del estado y con
al menos 1% del listado en cada uno de ellos®, teniendo como plazo para
recabar firmas de apoyo sesenta dias’.

Diputado local, 2%, Listado Nominal con corte al 31 de agosto del
afo previo de la eleccién, tal como los diputados federales, pero debiendo
contar con firmas de al menos la mitad de las secciones que integran el
distrito y siendo al menos el 1% del listado en cada una de ellas®, teniendo
cuarenta dias para recabarlas’.

Municipes: porcentaje igual para todos los municipios, el 2% del Lis-
tado Nominal con corte al 31 de agosto del afio previo de la eleccién,
pero debiendo contar con firmas de al menos la mitad de las secciones del
municipio y siendo al menos el 1% del listado en cada una de ellas®, con
un plazo de cuarenta dias para recabarlas’.

Justamente, el requisito del porcentaje de firmas necesario para obte-
ner la candidatura independiente, fue uno de los principales reclamos de
los ciudadanos interesados, dado que en algunos casos la cifra requerida
se consideraba sumamente alta, por ejemplo en el caso del municipio de
Guadalajara, cuyo listado nominal al corte del 31 de agosto de 2014, fecha
limite establecida por la legislacién electoral para considerar el porcenta-
je necesario de firmas requeridas fue de 17194,367 ciudadanos inscritos,
por lo que se necesitaron 23,887 firmas de respaldo. Lo inapropiado de
considerar un porcentaje igual para todos los municipios, se refleja con
claridad en el caso de municipios como Ejutla, en donde el nimero de
firmas de respaldo necesarias fueron 34.

* Articulo 696, parrafo 1 del CEyPCE]J.

> Articulo 694, parrafo 2, fraccién I del CEyPCE].

6 Articulo 696, parrafo 2 del CEyPCE]J.

7 Articulo 694, parrafo 2, fraccién 11

8 Articulo 696, parrafo 3 del CEyPCE]J.

? Articulo 694, parrafo 2, fraccién I1I del CEyPCE]J.
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El primer ejercicio de candidaturas independientes en Jalisco arrojé lo
siguiente, en términos de solicitudes de registros:

Se presentaron ante el IEPC 26 solicitudes de aspirantes a candidatos
independientes, 5 mujeres y 21 hombres.

De estas solicitudes, 15 de ellas fueron aceptadas para tener la calidad
de aspirantes y participar en el proceso de solicitud de firmas de respaldo
ciudadano, mientras que 11 ciudadanos solicitantes no alcanzaron dicha
calidad, segun las resoluciones dictadas por el Consejo General en la se-
sién del 17 de enero de 2015.

Del total de 15 aspirantes formalmente aceptados, s6lo 2 eran mujeres,
como se muestra en el cuadro 1.

Por su parte, del total de ciudadanos que presentaron carta de inten-
cién, pero que no lograron obtener la calidad de aspirantes, podemos
encontrar que:

De once solicitudes rechazadas, tres fueron de mujeres y ocho de
hombres.

Tres de esas once solicitudes cumplieron al entregar la carta intencidn,
pero no formalizaron la asociacién civil, ni tramitaron su alta en el Sis-
tema de Administracién Tributaria, ni aperturaron una cuenta bancaria.

De las restantes ocho solicitudes, una de ellas fue entregada fuera de
plazos legales establecidos; cuatro mds, aunque no crearon una asocia-
cién civil, buscaron el respaldo de una, pero los estatutos de la misma,
prohibian expresamente a sus integrantes buscar candidaturas a cargos
de eleccidn; y, en un caso adicional, los estatutos de la asociacién no
cumplian el objeto social que la ley establece. Finalmente, en dos casos
mds no se acredit6 la constancia legal de la constitucién formal de la
asociacién civil.
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Cuadro 1
Relacién de aspirantes a candidatos independientes que
presentaron carta de intencién y obtuvieron la calidad de aspirantes
Nombre Apellido P Apellido M Candidatura Mpio/Dto Aspirante candidato

Adriana Higareda  De Anda  Diputada Distrito 8 Si No

Herminia

Gerénimo Pifia Rivas Diputado Distrito 8 Si No

Daniel

Zahida Ramirez Salcedo Diputada Distrito 9 Si No

Ivonne

José Pedro Kumamoto | Aguilar Diputado Distrito 10 Si Si

Armando Cervantes | Aguilera Diputado Distrito 12 Si No

Daniel

Guillermo Cienfuegos  Pérez Municipe Guadalajara Si Si

Macario Calzada Tejeda Municipe  Puerto Si No

Miguel Angel Vallarta

Renet Pérez Valencia Municipe Puerto Si No
Vallarta

José Francisco ' Sanchez Pefia Municipe Puerto Si Si
Vallarta

Francisco José = Arias Rama Municipe Tomatlin Si No

Javier Ruiz Cabrera Municipe Tonala Si No

Jests Silva Magafia Municipe Tuxpan Si Si

Oswaldo

José Zepeda Contreras | Municipe Valle de Si Si
Judrez

Gregorio Ballesteros  Franco Municipe Zapopan Si No

Luis Romeo | Colossio Miranda Municipe Zapopan Si No

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana del Estado de

Jalisco, sesiones del 17 de enero y 4 de abril de 2015.
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Cuadro 2
Relacién de aspirantes a candidatos independientes que

presentaron carta de intencién y NO obtuvieron la calidad de aspirantes

Nombre Apellido P Apellido M Candidatura Aspirante Razén
(Thelma Azucena Rivera Solis Diputado no No acreditar constitucion|
Distrito 4 de AC
Edurado Cérdoba Navarro  Diputado no  Estatutos de AC prohiben|
Distrito 5 buscar candidaturas
Blanca Estela  Soto Trejo Diputada no No creacién de AC, no re-|
Distrito 6 gistro de AC ante Hacien-

da, no cuenta bancaria

Ramén Becerra  Reynoso  Diputado no  Estatutos de AC prohiben|
Distrito 8 buscar candidaturas
Celia Margarita Flores Mora Diputada no  Estatutos de AC prohiben|
Distrito 10 buscar candidaturas
David Nungaray Sigala Diputado no Solicitud fuera de plazo
Distrito 11
José de Jesus Martinez Alcantar ~ Diputado no No creacién de AC, no re-
Distrito 13 gistro de AC ante Hacien-
da, no cuenta bancaria
Angel Rios Carrillo  Diputado no  Estatutos de AC prohiben|
Distrito 16 buscar candidaturas
José Luis Salgado  Cortés Municipe no  No acta constitutiva de
Ayutla AC; cuenta a nombre pro-
pio no de AC
Edgardo Ceja Montero  Municipe no No creacién de AC,
Tlaquepaque no registro de AC ante
Hacienda, no cuenta
bancaria
Carlos Dario Zatarain  Brisefio ~ Municipe no AC no cumple con el
Zapopan objeto requerido

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Electoral del Estado de Jalisco, sesién del 17 de enero de
2015. Puntos del orden del dia del 26 al 36.
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Firmas de apoyo ciudadano

Mientras que la idea de competir de manera auténoma a las organizacio-
nes partidistas parece muy atractiva, en términos reales, implica un eleva-
do nivel de organizacién y exigencia, que haga posible que los ciudadanos
aspirantes a ser candidatos independientes, cumplan todos los requisitos
que la ley establece, particularmente en el caso del acopio de las firmas de
apoyo ciudadano que se requieren. Esa es parte de la explicacién del por
qué, no obstante en la primera declaracién de intencién para contender
como candidatos independientes, se observé un nimero mayor de inte-
resados, al final de todos los procedimientos, s6lo se pudieron registrar
debidamente a cuatro candidatos: un candidato a diputado local por el
distrito 10 y tres candidatos a alcaldes en los municipios de Puerto Va-
llarta, Tuxpan y Valle de Judrez.

Entre los candidatos que cumplieron cabalmente todos los requisitos
no incluyo el caso del aspirante a candidato independiente a la presidencia
municipal de Guadalajara, Guillermo Cienfuegos Pérez, dado que, luego
de la revision realizada por el Registro Federal de Electores del Instituto
Nacional Electoral a las firmas de respaldo ciudadano, éste no cum-
plié con el nimero de firmas vélidas necesarias para obtener su registro.
Aunque finalmente contendié por una resolucién de la sala Superior del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién', del dia domingo
30 de mayo, una semana previa a la realizacién de la jornada electoral,
mediante la que determiné que la autoridad administrativa debia regis-

10 Mediante el oficio INE/JAL/JLE/VRFE/02433/2015 remitido al IEyPCE]J por el
Vocal Estatal en Jalisco del Registro Federal de Electores del Instituto Nacional Electo-
ral, Mtro. Rogelio A. Castillo Betancourt, se informé que de los resultados de la revisién
de las firmas presentadas por los aspirantes a candidatos independientes en el estado de
Jalisco, entre los que se encontraba el del Municipio de Guadalajara, Guillermo Cien-
fuegos Pérez.

1 Resolucién del recurso de reconsideracién SUP-REC-192/2015 emitida por la Sala
Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién el 30 de mayo de
2015.
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trarlo y permitirle competir, segun el acuerdo IEPC-ACG-171/2015 del

mismo 30 de mayo. Esto obligé a la autoridad electoral local a reimpri-

mir las boletas electorales y los materiales electorales (actas de apertura,
escrutinio y cémputo, cierre, entre otras), causando un costo adicional
de mds de dos millones y medio de pesos, segtin reporté el propio IEPC

Jalisco a través de medios de comunicacién local y nacional®.

Los nimeros finales de firmas de apoyo ciudadano que cada aspirante

a candidato independiente recabd y presenté en los formatos estable-

cidos por la propia autoridad administrativa electoral, tanto de los que

reunieron el nimero de firmas vilidas requerido, como de los que no lo

hicieron, pueden observarse en las tablas 3 y 4.

De los once aspirantes que no obtuvieron la calidad de candidatos
independientes:

* Cinco de ellos no presentaron siquiera firmas de respaldo ciudadano.

* Uno mis, presenté un escrito de desistimiento para que las firmas que
habia presentado, no fueran consideradas para su revisién por el RFE
del INE.

* Dos aspirantes no reunieron la cantidad de firmas equivalente al 2%
del Listado Nominal de Electores correspondiente.

* Dos mis, aunque presentaron un nimero de firmas superior a dicho
porcentaje, al momento de la revisién, las firmas efectivamente vélidas
que reunian todos los requisitos, ya no cumplian con el porcentaje.

* Mientras que el dltimo de los aspirantes, no obstante presentar un ni-
mero superior a las firmas requeridas, no representaban cuando menos
el 1% de los ciudadanos inscritos en el listado nominal de al menos el
50% de las secciones de la demarcacion.

12Tal c6mo reporté el Diario el Informador en la nota que puede consultarse en la di-
reccién electrénica hhttp://www.informador.com.mx/jalisco/2015/596830/6/cada-vo-

to-por-lagrimita-costo-512-pesos.htm
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Una vez concluido el proceso electoral, se realizé una reforma al ahora
denominado Cédigo Electoral y de Participacién Social del Estado de
Jalisco, en el que entre otras disposiciones, se modificaron los porcentajes
de firmas respecto del Listado Nominal de Electores necesarios para que
los aspirantes soliciten el registro como candidatos independientes, pa-
sando del anterior 2% para diputados locales y municipes, a tan sélo uno
por ciento de la Lista Nominal de Electores correspondientes al distrito
(art. 696 pérrafo 1) y al municipio (art. 696, parrafo 3) de que se trate.”

Esta modificacién puede significar que para el préximo proceso elec-
toral, en un ejercicio de proyeccién con las cifras de mayo de 2017, dado
que no se tendrian aun las cifras del Listado Nominal de Electores que
establece el Cédigo Electoral y que deben corresponder al mes de agosto
de 2017, se podria acceder a la candidatura independiente en el munici-
pio de Guadalajara con 12,247 firmas aproximadamente. En el munici-
pio de Zapopan con aproximadamente 9,725 firmas. Estos son los casos
de los municipios con mayor poblacién en donde puede argumentarse
que siguen siendo una enorme cantidad de firmas, y en donde seria reco-
mendable que el porcentaje fuera menor. Sin embargo habria municipios
como Ejutla, que con 18 firmas, se podria acceder a una candidatura in-
dependiente. Otros casos como Chimaltitin con 23 y Techaluta de Mon-
tenegro con 29 firmas requeridas, obligan a reflexionar sobre si dicha
iniciativa consider6 el efecto que puede generar, respecto de que intere-
ses caciquiles, grupos de la delincuencia organizada o en el mejor de los
casos, actores politicos oportunistas y demagogos, poco comprometidos
con la viabilidad y sustentabilidad de la democracia, puedan contender en
procesos electorales de renovacién de autoridades municipales, con tan
s6lo recabar las firmas de apoyo entre los familiares de los integrantes de
una planilla de catorce, entre propietarios y suplentes’e.

15 Reforma aprobada por el Congreso del Estado y publicada en el Periédico Oficial El
Estado de Jalisco el 16 de junio de 2016, pps. 34 y 35.

16 Cifras de Listado Nominal del Estado de Jalisco obtenidas del corte al mes de mayo
de 2017, segin la Comisién de Vigilancia del Estado de Jalisco del Registro Nacional el
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Por ello, luego de la contienda de 2018, debe reconsiderarse la posi-
bilidad de establecer porcentajes diferenciados para los municipios con
menor poblacién, respecto de los que tienen mayor poblacién, siguiendo
el esquema que el propio Cédigo Electoral establece, tal como se precia
en el siguiente cuadro 5.

Cuadro 5
Propuesta de porcentajes de firmas de apoyo para obtener candidaturas

independientes en los municipios de Jalisco

Habitantes Municipios de Regidores  Regidores % firmas %
Jalisco MR RP actual  propuesto

Hasta 50 mil 105 7 4 1% 3%
Misde 50 mily |10 9 5 1% 2.5%
hastal00 mil

Mis de 100 mily |7 11 6 1% 1%

hasta 500 mil

Mis de 500 mil 3 13 8 1% 0.5%

Fuente: Elaboracién y propuesta propia, con datos del Cédigo Electoral y de Participacién Social del Estado

de Jalisco, articulo 29.

De manera objetiva, nadie puede adelantar si los aspirantes a las can-
didaturas independientes son de ciudadanos preocupados por el rumbo
de la vida publica de su comunidad y corresponsables de construir deci-
siones y acciones colectivas democriticas y con valor publico, o si por el
contrario, se tratard de individuos respaldados por cacicazgos o grupos de
poder que, para acceder a candidaturas y eventualmente a cargos publicos,
ya no tienen la necesidad de someterse a instituciones y organizaciones
que puedan servir como diques y contrapesos. Aunque claro estd, tam-
poco puede garantizarse que las organizaciones politicas, especificamente

Electores del Instituto Nacional Electoral.
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los partidos politicos, eliminen la posibilidad de que estos grupos puedan
acceder a cargos publicos y al ejercicio del poder politico’.

Candidatos independientes vs candidatos

postulados por partidos

En los ultimos meses, desde la deliberacién publica anterior a la apro-
bacién de la reforma de 2014, se ha estado configurando un interesante
debate sobre la utilidad social de las candidaturas postuladas por par-
tidos politicos y las llamadas independientes. Sin embargo, esta discu-
sién no ha estado ajena a posturas maximalistas, algunas alimentadas por
la buena fe de personas decepcionadas de los resultados insatisfactorios
que los partidos politicos han generado en términos de representacién,
valor publico y utilidad social, pero otras mds bien irresponsables que
entienden perfectamente los efectos que tendrd un debilitamiento de la
institucionalizacién del sistema politico en la representacién politica y la
construccién de accién colectiva.

Lo anterior implica discutir y preguntarse con seriedad, sin 4nimo
de descalificar, pero tampoco de defender a ultranza si las candidaturas
independientes ¢deben ser consideradas como dispositivos institucio-
nales mis eficientes que los partidos politicos para la representacién de

7 En la eleccién de 2015, en el municipio de Villa Corona, a través del desaparecido
Partido Humanista se registré un candidato que no aparecié en la propaganda y promo-
cionales de campaiia de dicho partido, en donde se publicitaba el nombre y la imagen
de una persona que no tenia el registro oficial como candidato. Cuando dicho partido
obtuvo el primer lugar en la contienda y el gobierno municipal tomé posesion del cargo,
esta persona asumi6 el cargo de Secretario General del Ayuntamiento. En 2016 apenas
a un afio de asumir el cargo, la Fiscalia General del Estado de Jalisco intervino en el
municipio para respaldar al alcalde formalmente electo iniciando una carpeta de inves-
tigacion por presuntos nexos con el crimen organizado del Secretario general, que ahora
se encuentra préfugo, tal como reportd el diario Milenio el dia 28 de diciembre de 2016.
Fuente: http://www.milenio.com/policia/secretario-general-villa_corona-fiscalia-alcal-
de-milenio_noticias_0_874112751.html
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intereses de los ciudadanos? ¢Si representan un mejor mecanismo para
garantizar candidatos mds capaces y comprometidos con la comunidad?
¢S1 estos candidatos no se encuentran sujetos a intereses particulares de
grupos especificos, o en todo caso, si los intereses que representan son éti-
ca e instrumentalmente superiores? ;Esto significa que los intereses que
representan los partidos politicos pueden ser calificados como no desea-
bles para la comunidad, negativos para el valor publico y la democracia?

La eleccién de 2015 no puede considerarse una muestra concluyente,
dado que es sélo un evento y por el pequefio nimero de candidatos que
lograron cumplir los requisitos, pero aporta algunos indicios para respon-
der estas preguntas. En el cuadro nimero cinco, puede observarse que de
los cinco aspirantes que finalmente lograron la candidatura, dos de ellos
no contaban con antecedentes de militancia partidista.

No obstante, no tener antecedentes partidistas o de participacién en
gobiernos de partidos politicos, no necesariamente significa una actitud
favorable a la democracia o incluso independencia, como parece sugerir
el caso del candidato Guillermo Cienfuegos a la alcaldia de Guadala-
jara, quien desde el registro de su aspiracién, dio muestras que fueron
documentadas por los medios de comunicacién local, de no respetar los
tiempos y los requisitos legales establecidos para la recoleccién de firmas
de apoyo ciudadano. Este ciudadano que es conocido por ser un famoso
payaso con el nombre artistico de “Lagrimita”, realizé una “campafia” an-
ticipada de promocién personal a través de un espectdculo circense, que
de manera itinerante recorria las colonias de la capital del Estado como

predmbulo a las etapas posteriores de recoleccién de firmas de apoyo ciu-
dadano™.

18 Especticulo circense donde el a la postre candidato independiente, aun cuando no
tenia registro como tal por incumplir el requisito de las firmas de respaldo ciudadano, se

promocionaba indebidamente en las colonias de la ciudad de Guadalajara: https://www.
bing.com/images/search?view=detail V2&ccid=u7OMtui0&id=504AF1AC5A65E-
9DSADDS5B81779D765BE2561C5E1&thid=OIP.u7OMtuiOxLRE_9z71Bw6s-
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Los recursos desplegados por dicho aspirante, no solamente el circo ya
sefialado, sino la publicidad impresa, el pago a una estructura profesional
para la recoleccién de firmas de respaldo ciudadano, entre otras cosas,
hace cuestionar si los informes rendidos sobre financiamiento y aplica-
cién de los recursos ante la autoridad electoral fueron exhaustivos y refle-
jaron cabalmente sus actividades. Algunas de las apariciones publicas en
medios, asi como la difusién de mensajes de su campana de recoleccién
de firmas, fueron una copia de las campafias realizadas por personajes
similares en otros paises, como por ejemplo en Brasil, el payaso “Tiririca”
(“grufion”), cuyo verdadero nombre es Francisco Everardo Oliveira, y que
en la eleccién de 2010 obtuvo un escafio en la Camara de Diputados, por
el estado de Sao Paulo. Esta persona fue postulada por el partido de la
Republica y obtuvo el mayor nimero de sufragios que cualquier otro con-
gresista electo en dicho proceso y que posteriormente fue reelecto para
un periodo mids en la eleccién de 2018. La campana de “Lagrimita” a la
alcaldia de Guadalajara, copié la férmula y hasta algunos de los mensajes
de “Tiririca” con una estrategia de tomar ventaja del enojo y desilusién de
los ciudadanos con la politica y las instituciones®.

QEsDK&q=lagrimita+candidato&simid=607990636954586546&mode=overlay&-
first=1&selectedindex=139

1 Frases como: “¢Decepcionado de los politicos e siempre? Yo también”. https://www.
bing.com/images/search?view=detailV2&ccid=WOsdN]J7M&id=6BECC76 EDC-
54BBA9F5A6FC7406C4D49FD31B0190&thid=OIP.WOsdN]J7M{X7x{3sUfmx-
piAEsDh&q=lagrimita+candidato&simid=608021131215636088&mode=overlay&-
first=1&selectedindex=42

“Lagrimita: el payaso correcto”
https://www.bing.com/images/search?view=detailV2&ccid=I3FwX40OU&id=EC-
1FC25531FOEEAB5C554B7C7955DCEO0AA9F0767&thid=OIP.I3FwX40OUU-
gWdN3g-Pp3rsQEsCo&q=lagrimita+candidato&simid=608014164788053869&mo-
de=overlay&first=1

"Es tiempo de que un payaso de verdad gobierne”
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Aunque los resultados electorales obtenidos por “Lagrimita” no le per-
mitieron acceder ni siquiera a una regiduria de representacién propor-
cional, no debe ignorarse el riesgo que este tipo de candidatos representa
para la democracia y las instituciones politicas: una candidatura construi-
da con apoyos no transparentes, que recibié y ejercié financiamiento pri-
vado sin reportarlo de manera formal ante las autoridades y que buscaba
fundamentalmente generar un efecto de rechazo al proceso electoral que
propiciara el abstencionismo o en su defecto la pulverizacién de las pre-
terencias electorales respecto de proyectos serios de ciudad y comunidad
sostenidos por otros candidatos y partidos politicos.

Como se muestra en la tabla 6, tres de los candidatos independientes
fueron ex militantes de partidos politicos y ex funcionarios publicos, o tu-
vieron experiencia en ambos rubros. Esta muestra aunque pequefia, arroja
luz sobre el perfil de las personas que pueden tener los recursos y la capaci-
dad organizativa para obtener las firmas de apoyo y por tanto, la calidad de
candidatos independientes. En el caso del candidato a diputado local por
el distrito 10 de Zapopan, Pedro Kumamoto, aunque no tiene antecedentes
partidistas o de trabajo para administraciones gubernamentales de algin
partido, conté entre sus apoyos con un grupo denominado “wiki politica”,
que lo respaldé en su intencién de contender, en el proceso de recabar fir-
mas de respaldo ciudadano y en la obtencién de financiamiento privado.
Este hecho, recalca la dificultad de que un ciudadano por sus propios me-
dios pueda cumplir a cabalidad con todos los requisitos.

https://www.bing.com/images/search?view=detailV2&ccid=TagX3IEH&id=EC-
10C098A55380D78FIFFBA87E9304A1DC794E6F&thid=OIP. TagX3IEHWX-
Hk3Bp_D8-NQgEsC8&q=lagrimita+candidato&simid=607988180222936090&-
selectedindex=1&mode=overlay&first=1_son una adaptacién de lo planteado por
“Tiririca” en Brasil, en mensajes como: “:Qué es lo que hace un diputado federal? En
realidad no lo sé, pero vétame y te lo cuento. Vote por Tiririca, peor de lo que estd no
va a estar...”.

http://www.24horas.cl/internacional/brasil-payaso-tiririca-es-reelecto-diputa-
do-con-1-millon-de-votos-1441468
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Cuadro 6
Antecedentes partidistas/en la funcién puiblica
de candidatos independientes 2015
Nombre Apellido P Apellido M Candidatura Antecedentes partidistas
José Pedro  Kumamoto Aguilar Diputado Dto  Ninguno

10
Guillermo  Cienfuegos Pérez Municipe Ninguno
Guadalajara
José Municipe Regidor del Ayuntamiento de
Francisco  Sdnchez Pefia Puerto Vallarta ~ Puerto Vallarta 2003-2006,
PRI
Jests Municipe Secretario general Gobierno
Oswaldo  Silva Magafia Tuxpan Municipal Tuxpan 2009-
2012, PAN
José Zepeda Contreras  Municipe Valle  Presidente Municipal Valle de
de Juirez Judrez 2006-2009, PAN

Fuentes: Elaboracién propia con datos del Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana del Estado de
Jalisco, con base en documentos publicos presentados por los propios candidatos, asi como Plan General del
Ayuntamiento de Tuxpan Jalisco 2010-2012.

Para los casos de Puerto Vallarta
http://www.iepcjalisco.org.mx/sites/default/files/resultados/2003/integracion/ayuntamientos/ PUERTO%20
VALLARTA html, https://apps5.iepcjalisco.org.mx/Media/Dctos_Candidatos/2015/CurriculumVP/JFSP-
02587.pdf,

Valle de Judrez,
http://www.iepcjalisco.org.mx/sites/default/files/Listado%20de%20Presidentes%20ganadores.pdf

Es pertinente aclarar que no es ilegal que participen como candidatos
independientes ex funcionarios o excandidatos por partidos, ni tener or-
ganizaciones civiles, o grupos privados como respaldo a las aspiraciones
de estos candidatos, simplemente, pone el acento en el hecho de que
cualquier candidato requiere el apoyo técnico, organizativo, material y
financiero de otros ciudadanos y agrupaciones. Desde otra perspectiva,
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la accién politica de los representantes, tanto de partidos como indepen-
dientes, asi como el respaldo electoral de los ciudadanos, se construyen en
tuncién de intereses particulares y aspiraciones por influir desde una par-
ticular visién y entendimiento de la politica y los problemas de la comu-
nidad, la forma en que se comprenden y enfrentan desde las instituciones
publicas dichos problemas, por lo que resulta inapropiado juzgar a ciertos
intereses como inapropiados, por el simple hecho de buscar incidir en las
decisiones colectivas desde la accién de organizaciones politicas como los
partidos, o por el contrario, juzgar de apropiados otros intereses, por ser
representados por candidatos no postulados por partidos.

No existen férmulas que permitan identificar que candidatos, inde-
pendientes o postulados por partidos politicos, son efectivamente res-
ponsables y comprometidos con la comunidad, que no tienen agendas
ocultas, ni representan a grupos de interés o de poder que se esconden
tras bambalinas, y que no tienen propésitos contrarios a la consolidacién
y perdurabilidad de la democracia. La irresponsabilidad en el debate pu-
blico y las recientes propuestas de modificacién de la legislacién electoral,
nos estd llevando a asumir equivocadamente que con menores controles
y dispositivos institucionales para los aspirantes a las candidaturas inde-
pendientes, en realidad estamos fortaleciendo la participacién de ciuda-
danos modelo (efecto Kumamoto), pero estamos cerrando los ojos a la
evidencia real de que existe el riesgo de que compitan aspirantes que no
exponen en la arena de lo pablico sus verdaderos propdsitos y fines, ni es-
tablecen un proyecto de comunidad realista (efecto "Lagrimita”). No todo
lo que es designado con el adjetivo “politico” es necesariamente malo, ni
todo lo designado con el adjetivo “ciudadano” es necesariamente bueno.

Las candidaturas independientes son un dispositivo que puede favo-
recer una mayor calidad de las ofertas y propuestas de comunidad que
compiten por la responsabilidad de gobernar la comunidad. No sélo por
el hecho inmediato de propiciar que los partidos politicos presenten me-
jores candidatos y construyan ofertas politicas viables, sino también en
cuestiones de mayor trascendencia para democracia, como la eficiencia
institucional y la utilidad social que un apropiado desempeno de las fun-
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ciones y tareas sustantivas que tienen para con la politica, los ciudadanos
y la comunidad.

El fortalecimiento de los mecanismos para que tanto candidatos pos-
tulados por partidos politicos como independientes compitan con la
mayor equidad posible, con el pleno compromiso de ajustarse al marco
legal y generar resultados institucionales que produzcan utilidad social,
coordinacién politica y una mejor calidad de nuestra democracia, pasa
necesariamente por algunos de los siguientes temas.

Financiamiento de campanas de candidatos independientes
Una de las cuestiones mds polémicas respecto de la figura de candidatos
independientes, fue la relativa a la forma en que se financiarian sus activi-
dades. En la etapa para recabar las firmas de apoyo ciudadano, la ley esta-
blecié que se permitia sélo el uso de recursos privados®, sujetindose a un
monto equivalente al 10 por ciento del tope de las campanas electorales
correspondientes anteriores?. Para diputados esta cifra fue de $111,249
pesos mientras que para los municipios en que fueron exitosas las soli-
citudes de aspirantes, los topes de financiamiento para las actividades de
acopio de firmas de apoyo ciudadano fueron los siguientes: Guadalajara,
$529,957 pesos; Puerto Vallarta, $76,045 pesos; Tuxpan, 10,941 pesos y
Valle de Juirez, $6,057 pesos (éste ultimo, por estar incluido en el listado
de municipios cuyo tope se eleva a mil salarios minimos, dado el reducido
numero de ciudadanos inscritos en la lista nominal)?.

Para la segunda etapa, las campaias electorales, una vez que obtuvieran
su registro como candidatos, la legislacién contemplé no sélo financia-
miento privado, sino también publico®. El financiamiento privado tuvo

2 Articulo 699, parrafo 1 del CEyPCE]J.

2 Articulo 699, parrafo 2 del CEyPCE]J.

22 El tope de gasto de campafia para candidatos en la eleccién de 2012 se establecié por
acuerdo del Consejo General del IEPC, ACG-003/12, el 25 de enero de 2012.

% Articulo 723, parrafo 1, fracciones I y II del CEyPCE].
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un méximo del 10 por ciento del tope de la campaa correspondiente®,
siendo obligatorio que se manejaran de manera exclusiva a través de la
cuenta bancaria aperturada como requisito de registro®, tal como se hace
con los candidatos de partidos politicos, con el propdsito de inhibir la
recepcién de recursos en efectivo de manera no fiscalizable. Para la asigna-
cién de recursos publicos, los candidatos independientes se consideraron
en la legislacién como si se trataran de un partido politico de nueva crea-
cidn, es decir, se les asignaria a todos los independientes un monto equiva-
lente a un partido de nueva creacién para su distribucién bajo el siguiente
esquema: Un 33.4% para la eleccién de gobernador; un 33.3% para la
eleccién de diputados de mayoria relativa; y, un 33.3% para las elecciones
de municipes. Dado que en 2015 se traté de una eleccién intermedia, el
esquema fue por partes iguales para candidatos a diputados y municipes.?

Para la eleccién de diputados, la legislacién determiné que el monto
otorgado se dividiria en partes iguales entre los veinte distritos del estado
y el monto correspondiente a cada distrito, se dividiria entre el nimero
de candidatos independientes registrados. En el caso de que se registrara
un solo candidato, como finalmente ocurrid, no recibiria mds del 50% del
total del monto destinado para ese distrito. En el caso de los candidatos
a municipes, se determiné que la cantidad se dividiria proporcionalmente
entre el nimero de municipios del estado de acuerdo al censo de pobla-
cién mds reciente, dividiéndose dicho monto entre las planillas registra-
das. Si sélo se registraba una planilla, no podria recibir mds del 50% del
financiamiento para ese municipio.?’

En términos concretos, los dispositivos institucionales que regularon
el esquema de financiamiento, significaron que el monto de recursos pi-
blicos que cada candidato independiente registrado recibié, no era sufi-
ciente para desarrollar una campaiia electoral eficiente y eficaz, ni siquiera

2 Articulo 724, parrafo 1 del CEyPCE]J.

% Articulo728, pérrafo 1 del CEyPCE]

% Articulos 732, parrafo 1y 733 pérrafos 1, incisos I, IT y I1I, y 2 del CEyPCE]
2 Articulo 733, parrafos 3 y 4 del CEyPCE].
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si se consideraba el méaximo de diez por ciento del tope de campana que
podrian recibir de manera adicional de recursos privados, tal y como pue-
de observarse en el cuadro nimero 7, donde se establecen los montos de
financiamiento aprobado por el Consejo General del 1EPC, tanto publico
que recibieron del Estado y privado que podrian recibir los candidatos
independientes de diversas fuentes.

Sin embargo, el viernes 29 de mayo de 2015, justamente unos dias
antes de la jornada electoral, la Sala Superior del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién (TEPJF), determiné que los candidatos
independientes podrian obtener recursos privados hasta alcanzar el tope
establecido para la eleccién en la que competian. Al resolver el juicio de
proteccién de derechos ciudadanos 193 de 2015, interpuesto por Arne
Sidney Aus Den Ruthen Haag, en el SUP-REC-193/2015,% quien era
candidato independiente a la Delegacién Miguel Hidalgo en el entonces
Distrito Federal, y en el que los magistrados establecieron que para los
candidatos independientes no aplicaban las restricciones sobre obtener
solamente el 10% de financiamiento privado para las campanas, con el
propdsito de generar condiciones de equidad y competencia electoral.

2 Al resolver el SUP-REC-193/2015, 1a Sala Superior del Tribunal Electoral del Po-
der Judicial de la Federacién revocé la sentencia de veinte de mayo de dos mil quince
dictada por la Sala Regional del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién,
correspondiente a la Cuarta Circunscripcién Plurinominal con sede en el Distrito Fede-
ral en el expediente del juicio ciudadano identificado con la clave SDF-JDC-342/2015.
Ademis, declaré la nulidad del acuerdo ACU-501-15 del Instituto Electoral del Dis-
trito Federal, que establecié el monto maximo de financiamiento privado que podrd
utilizarse en las campaiias del ahora actor.

* “Empareja TEPJF piso a independientes”, E1 Norte, 30 de mayo de 2015. http://
www.elnorte.com/aplicacioneslibre/articulo/default.aspx?id=552952&md5=-
5121499¢563e69385cdccd2cdf82e143&ta=0dfdbac11765226904c16cb9ad1bete
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Cuadro 7
Financiamiento publico otorgado y limite de fi nanciamientoprivado a
obtener para candidatos independientes 2015

Nombre | Apellido P | Apellido | Candidatura | Financiamiento | Tope de Limite
M Publico gasto de | financiamiento
campafia privado
José Pedro | Kumamoto | Aguilar | Diputado 18,626.50| 1°235,538.13| 17216,911.63
Dto 10
José Municipe
Francisco | Sianchez Pena Puerto 12,957.65| 844,828.48 831,870.83
Vallarta
Jests Silva Magana | Municipe 1,732.21| 121,549.18 119,816.97
Oswaldo Tuxpan
Municipe
José Zepeda Contreras | Valle de 293.84 67,290.00 66,996.16
Judrez

Fuente: Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana del Estado de Jalisco, Acuerdo IEPC-
ACG-160/2015, aprobado en la sesién extraordinaria del 28 mayo de 2015.

El impacto en la contienda electoral de Jalisco fue que el 1EPC apro-
b6 que los topes de gasto de campafia establecidos por los candidatos
independientes y que se sefialan en el cuadro seis, pudieran cubrirse con
recursos obtenidos de fuentes privadas. La inequidad en la contienda por
el escaso acceso a financiamiento publico de candidatos independientes,
plantea la necesidad de que discutamos con seriedad el hecho de que
los candidatos independientes, una vez que obtienen esa calidad, reciban
el monto de financiamiento puiblico por la totalidad del tope de gasto
de campana correspondiente, con el propésito de que tengan posibilida-
des reales de competir por el voto de los ciudadanos, pero ademads, para
inhibir préicticas poco transparentes en la obtenciéon de financiamiento
privado (como se sefial6 lineas arriba en el caso de la candidatura de Gui-
llermo Cienfuegos “lagrimita” a la alcaldia de Guadalajara), o peor atn,
financiamiento por parte de grupos vinculados con actividades ilicitas.
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Esta discusién ha sido reforzada por pricticas de algunos candidatos
independientes en procesos electorales posteriores y en otras entidades
de la Republica, como el caso especifico del candidato independiente a la

gubernatura de Nayarit, Hilario Ramirez Villanueva “Layin™°.

Resultados electorales

De los cuatro candidatos independientes que lograron su registro para
contender por las presidencias municipales, sélo el candidato a la alcaldia
de Guadalajara, Guillermo Cienfuegos Pérez, no alcanzé un cargo como
regidor de representacién proporcional, al obtener solamente 4,835 votos
que significaron un 0.73% de la votacién total.

José Francisco Sanchez Pefa, candidato independiente por el munici-
pio de Puerto Vallarta, alcanzé una regiduria de representacién propor-
cional, al obtener 4,213 votos que significaron un 4.63% de la votacién
total.*!

Jesis Oswaldo Silva Magafia, candidato independiente por el munici-
pio de Tuxpan, alcanzé una regiduria de representacién proporcional, al
obtener 1,407 votos para un 8.68% de la votacién.*

% Fuentes: “El pasado criminal del alcalde Layin”, El Universal 23 marzo 2017.
http://www.eluniversal.com.mx/articulo/periodismo-de-investigacion/2017/03/23/
el-pasado-criminal-del-alcalde-layin; “Layin niega cobijo de exfiscal y afirma que
lo quieren afectar”, Excelsior, 17 abril 2017. http://www.excelsior.com.mx/nacio-
nal/2017/04/17/1158112; “Layin y los otros independientes en Nayarit recibirdn 32 mil
pesos”, El Universal, 21 de abril de 2017. http://www.eluniversal.com.mx/articulo/esta-
dos/2017/04/21/layin-y-los-otros-independientes-en-nayarit-recibiran-32-mil-pesos
31 Fuente: http://www.iepcjalisco.org.mx/sites/default/files/proceso_2015/aytos/067_
anexo_5_puerto_vallarta.pdf

32 Fuente: http://www.iepcjalisco.org.mx/sites/default/files/proceso_2015/aytos/108_

anexo_5_tuxpan.pdf
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José Zepeda Contreras candidato independiente por el municipio de
Valle de Judrez, alcanz6 una regiduria de representacién proporcional, al
obtener 515 votos para un 14.40% de la votacién.*

En el caso del tnico candidato que contendié por un cargo de diputa-
do local, José Pedro Kumamoto Aguilar, obtuvo el triunfo en la contienda
por el distrito diez por el principio de mayoria relativa, al obtener 57,215
votos que significé un 37.43% de la votacién.**

Las razones por las que algunos de estos candidatos si lograron alcan-
zar al menos cargos de representacién proporcional no pueden definirse
de manera lineal, por lo que debe buscarse una explicacién que considere
las condiciones particulares de cada municipio o distrito, lo que no es el
propésito de este ensayo. Sin embargo, permite establecer que para este
primer ejercicio, fueron bien recibidas por los electores, con excepcién del
caso de Guadalajara que ya se ha comentado.

Efectos de las candidaturas independientes
en el sistema politico
No obstante tratarse de un primer evento electoral, que como consecuen-
cia natural tiene efectos limitados en la elaboracién de explicaciones de
los asuntos publicos, es posible trazar algunas lineas generales sobre los
efectos que la figura de candidaturas independientes tuvo en el proceso
electoral 2015 en Jalisco, y que pueden ayudar a construir una explicacién
mds amplia sobre los efectos que traera en el sistema politico en términos
generales y en los subsistemas electoral y de partidos, en términos espe-
cificos.

Las candidaturas independientes, si bien representaron una excelente
oportunidad para que ciudadanos con liderazgo, trayectoria y reconoci-
miento social pudieran competir por un cargo publico, también generaron

3 Fuente: http://www.iepcjalisco.org.mx/sites/default/files/proceso_2015/aytos/112_
anexo_5_valle_de_juarez.pdf
3 Fuente: http://www.iepcjalisco.org.mx/proceso-electoral-2015/integracion-de-XLI-

legislatura
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preocupacién respecto de la posibilidad de que algunos aspirantes pudie-
ran ser respaldadas por organizaciones con actividades fuera del marco
legal, con el objeto de competir por y ejercer cargos gubernamentales.

El primer ejercicio arrojé un saldo negativo respecto del porcentaje
de aspirantes que lograron ser candidatos, lo que confirma la dificultad
técnica y operativa que implica para un ciudadano sin el respaldo de una
organizacién, lograr el objetivo de convertirse en candidato. Pero el he-
cho de que tres de los cuatro aspirantes que lograron recabar las firmas
necesarias (dado que el candidato Cienfuegos Pérez en Guadalajara no
obtuvo el nimero necesario, no puede incluirse en esta categoria) tuvie-
ran antecedentes en partidos politicos o en gobiernos municipales como
funcionarios, es un elemento que permite reafirmar la dificultad que en-
frentardn ciudadanos, de manera individual, sin recursos materiales, fi-
nancieros y humanos que los respalden.

Por esta razén, debe considerarse que los candidatos independientes,
es decir, que obtuvieron su registro formal por haber cumplido los re-
quisitos, obtengan la totalidad de su tope de gasto de campana con fi-
nanciamiento publico, dado que demostraron que obtuvieron respaldo
ciudadano con las firmas de apoyo. De esta forma, se inhibe la posibilidad
de que recursos ilegales puedan financiarlos y se fortalece su responsabi-
lidad de presentar informes del destino y aplicacién de dichos recursos
ante las instancias correspondientes.

Las conclusiones que el proceso electoral 2015 permiten esbozar im-
plican también, pensar que la figura de candidaturas independientes es
un buen complemento a las candidaturas postuladas por partidos politi-
cos. Los intereses y grupos que unos y otros representan son justamente
la razén principal por las que deben fortalecerse tanto las figuras de inde-
pendientes, como a los partidos politicos.

Las candidaturas independientes no deben verse como una amenaza
al sistema de partidos, como algunas voces sugieren, dado que se orientan
a grupos muy especificos de miembros de la comunidad para los que la
accién colectiva a través de grandes organizaciones no es atractiva ni de-
seable. Por el contrario, éstas pueden propiciar que los partidos revisen y
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replanteen su desempefio y su relacién con los ciudadanos de manera que
generen mejores resultados en términos de representatividad, eficiencia
institucional, coordinacién politica y utilidad social.

Tampoco pueden entenderse las candidaturas independientes como
sustitutos de los partidos politicos, como otras voces sugieren. El hecho de
que el interés individual de algunos miembros de la comunidad, asi fueran
mayoria, no se vea reflejado en la actuacién de las organizaciones politicas,
no significa que se tenga el derecho de calificar de apropiados o inapropia-
dos otro tipo de intereses, mientras éstos se encuentren dentro del marco
legal y no impliquen restringir los derechos y libertades de otros.

Reconocer el efecto positivo de estas candidaturas en el sistema de
partidos y en el sistema politico, debe acompafarse de una posicién res-
ponsable que identifique los posibles riesgos. La disminucién a los por-
centajes necesarios de firmas de apoyo que se requieren para obtener la
calidad de candidato independiente, particularmente en los 105 muni-
cipios con menor poblacién de la entidad, puede tener efectos negati-
vos en términos de publicidad de la politica y acceso a la competencia,
y posiblemente a cargos publicos, a actores sociales con respaldos poco
transparentes, no necesariamente comprometidos con la perdurabilidad y
la calidad de nuestra democracia.
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Poder Legislativo y calidad de la

Democracia en México y Chile

ALICIA GOMEZ

Introduccién

De acuerdo con algunos estudios, el Poder Legislativo parece tener un
papel importante en la calidad de la democracia y en la calidad del des-
empefio de los poderes piblicos en general. El legislativo ha sido visto
como factor clave para una efectiva rendicién de cuentas a lo largo de
todas las instituciones basicas del Estado, sin la cual un proceso de tran-
sicién a la democracia estaria incompleto (Mazzuca, 2010, Fox, 2007).
Asimismo, se ha sugerido que un buen desempefio del legislativo durante
un periodo de tiempo suficiente acaba teniendo un impacto en la eleva-
cién de la calidad del Estado de derecho (Morlino, 2014). Afirmaciones
como éstas, sin embargo, no han dado lugar ain a estudios sistemdticos
que demuestren el impacto de este poder sobre la calidad del desempeno
de otros, pues lo que prevalece son los andlisis de esta institucién separada
de otras. Si bien los estudios sobre la calidad de la democracia han tenido
la virtud de la multidimensionalidad, al evaluar y comparar el desempefio
de diversas instituciones de manera simultdnea, carecen ain de capacidad
explicativa profunda que permita mostrar que el mal o buen desempefio
de ciertos 4mbitos institucionales se debe al desempeno de otros mds
relevantes. Pese a ello, existen atisbos como los mencionados que trazan
lineas de investigacion para avanzar en la explicacion de las diferencias de
calidad de las democracias latinoamericanas.
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México y Chile son dos casos interesantes para ser comparados, debi-
do a que muestran un desempefio opuesto en una de las dimensiones cla-
ve de la calidad de la democracia, el Estado de derecho (Morlino, 2014),
la cual a su vez presumiblemente se encuentra muy relacionada con el
desempeifio del legislativo. Lo que aqui se presenta es un acercamiento
comparativo, exploratorio y meramente cualitativo, del congreso mexi-
cano y el chileno. Los aspectos que se abordan son algunos de los mds
relevantes del proceso legislativo, como su relacién con el Ejecutivo, su
funcién presupuestaria, la disciplina y el clientelismo. La finalidad es en-
contrar problemas y lineas de trabajo relevantes que puedan ser profun-
dizadas en etapas posteriores de la investigacién y que permitan ayudar a
comprender las diferencias en la calidad de la democracia, particularmen-
te del Estado de derecho, de ambos paises.!

El Legislativo en AL

En la medida en que las democracias latinoamericanas se consolidaron, el
interés por los estudios sobre el legislativo crecié. La agenda de investiga-
cién se ha diversificado, aborda tanto temas clisicos como la relacién con
el ejecutivo (Harthlyn y Valenzuela, 1997, Negretto, 2006, Casar, 1999
y 2002, Carey, 1999) y la disciplina (Carey, 2007 y 2009), pero también
otros mds especializados como la tarea presupuestaria (Santiso, 2007 y
2008), los efectos de la reeleccién o ausencia de ella (Morgenstern, Scott
y Benito Naciff, 2002), el clientelismo (Abente y Diamond, 2014), el
lobbing (Dos Santos y Teixeira, 2012) e incluso la influencia sobre las
fuerzas armadas (Diez, 2008).

A lo largo de las ultimas décadas, el legislativo se ha fortalecido en
América Latina, aparentemente. A mediados del siglo pasado, las consti-
tuciones en AL dieron un importante poder a los presidentes en materia
legislativa, a costa de los congresos. Sin embargo, ello no significé una

1 En otros estudios se ha analizado una dimensién clave del Esta-
do de derecho, el poder judicial, comparando a México y Chile, desde el

punto de vista de su evolucién institucional (Gémez, 2016).
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mayor eficiencia gubernamental ni un efectivo ejercicio del poder, pues
entre 1930 y 1990 la mayoria de los gobiernos de la regién no conté
con mayoria en el Congreso. De hecho, los conflictos que se generaron
por la falta de cooperacién, fueron factores importantes en la quiebra de
democracias en la regién (Hartlyn y Valenzuela, 1997). Esto gener6 una
contratendencia constitucional hacia la reduccién de poderes del ejecu-
tivo para equilibrarlo con el legislativo, lo cual incluyd, por ejemplo, la
eliminacién de la reeleccién inmediata, entre otros cambios (Hartlyn y

Valenzuela, 1997).

Tabla 1.
Indice de Capacidades Legislativa en América Latina
Pais Indice de capacidades del Congreso
Argentina Bajo
Bolivia Medio
Brasil Alto
Chile Alto
Colombia Alto
Costa Rica Medio
Republica Dominicana Bajo
Ecuador Medio
El Salvador Medio
Guatemala Bajo
Honduras Bajo
México Medio
Nicaragua Medio
Panama Medio
Paraguay Medio
Pera Bajo
Uruguay Alto
Venezuela Medio

Fuente: Santiso, 2007. El indice se determina a partir de ocho subindices relacionados con distintos aspectos

de las capacidades institucionales e incentivos politicos de los congresos.
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Pese a contar, en la actualidad, con mayores poderes formales, la ma-
yoria de los congresos latinoamericanos enfrenta problemas de debilidad
institucional. Asi lo muestra el indice de capacidades legislativas, don-
de con la excepcién de Chile, Brasil, Colombia y Uruguay, la mayoria
muestra un desempefio deficiente (Santiso, 2007). Como se observa en la
Tabla 1, de 18 paises evaluados sélo 4 tienen un nivel alto de capacidades
legislativas, mientras que los otros 14 tienen un nivel bajo o medio, en-
contrandose la mayoria en el nivel medio. Cabe hacer notar que mientras
Chile es uno de los paises con un desempefio alto, México muestra un
nivel medio en esta materia.

Relacién con el Ejecutivo

Diversos estudios coinciden en que el proceso de democratizacién mexi-
cano y los niveles actuales de la calidad de su democracia no se caracte-
rizan por la presencia de instituciones de contrapeso que contribuyan a
la rendicién de cuentas y al Estado de Derecho, mientras que en Chile
sucede lo contrario (Levine y Molina, 2011, Holzner, 2011). Si bien Mé-
xico y Chile tienen en comin no haber enfrentado problemas de término
prematuro de presidencias por conflictos Ejecutivo-Legislativo, como si
lo hicieron otros paises de la regién en sus primeros gobiernos democré-
ticos (Negretto, 2006), ello no significa que no tengan diferencias impor-
tantes en el desempefio de sus congresos. De hecho, mientras que Chile
es uno de los paises de la regién que han destacado por la robustez de
su poder legislativo, México ha sido el caso contrario, ya que una de las
diferencias mds claras entre México y Chile es aquella relacionada con lo
que Morlino (2014) llama la “tradicién legislativa”.

Efectivamente, una de las diferencias que en primer lugar habria que
hacer notar es la poca trayectoria del congreso mexicano como poder
auténomo consolidado. Esto tiene que ver con una condicién primordial
que es la presencia de un sistema de partidos sélido y estable. Se ha es-
tablecido que el éxito de los érganos de representacién y de rendicién de
cuentas, y con ello de la democracia, requiere sistemas partidistas estables,
con poca volatilidad electoral y con lealtades y preferencias consistentes y
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relativamente perdurables (Hartlyn y Valenzuela, 1997, McCann y Law-
son, 2003). En México, es hasta la eleccion presidencial del 2000 cuando
se puede percibir la configuracién de cierto sistema de preferencias rela-
tivamente estable, suficiente para generar opciones partidistas duraderas
mds no para dar lugar a una sana representacién y rendicién de cuentas
por la volatilidad en cuanto a las posturas ideolégicas y la evaluacién de
politicas (McCann y Lawson, 2003). Mientras que Chile contaba para
entonces con varias décadas de opciones politicas estables y claras que
sobrevivieron a la dictadura y que se combinaron de manera consistente
con las opciones dictadura/derecha, democracia/izquierda (McCann y
Lawson, 2003), México apenas empezaba a mostrar potencial para de-
sarrollar un sistema de partidos con una solidez semejante (McCann y
Lawson, 2003).

Antes de la transicién mexicana, el PRI era un partido donde la se-
leccién de candidatos a diputados era totalmente vertical y ajena a los
ciudadanos, los criterios eran tnicamente la distribucién de cuotas entre
grupos y sectores del partido (Langston, 1998). La verticalidad partidis-
ta estuvo relacionada con formas corporativistas de influencia politica,
en detrimento del papel de las elecciones y de los partidos como or-
ganizaciones ciudadanas auténomas, debilitando a los congresos como
consecuencia, patrén que siguié México junto con otros casos como Ar-
gentina, Pert y Brasil (Carey, 1999). La casi nula relevancia del congre-
so mexicano antes de la transicién, con la consecuente superioridad del
Ejecutivo, se debié no a un mero abuso o usurpacién sino a una mezcla de
factores institucionales e incentivos politicos derivados de un sistema de
partidos y un congreso dominados por el partido del presidente (Casar,
1999). Durante el periodo de dominio del pri, las facultades legislativas
del Ejecutivo, formales, no eran superiores a las que en promedio tenian
otros presidentes latinoamericanos (Casar, 1999). De hecho, el presidente
mexicano carecia de facultades importantes que otros, como el chileno, s
tenian, por ejemplo la iniciativa de urgente resolucién (Nacif, 2004). Sin
embargo, en México el Ejecutivo mostraba tasas de probacién de sus ini-
ciativas cercanas al 100%. Incluso en los ultimos afios del autoritarismo, a
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partir de los 80, cuando el Ejecutivo ya no era el casi inico presentador de
iniciativas, mantuvo esa tasa de aprobacién. Esto se debi6 no inicamente
a las facultades formales del Ejecutivo, sino a la combinacién de una alta
disciplina hacia el presidente y a la propia composicién del Congreso,
con un predominio claro del Pr1, pues hasta 1988 la oposicién no logré,
en conjunto, mds del 30% de los escafios de la Cdmara de Diputados y
ningun senador (Casar, 1999 y 2002).

La legislatura que se inaugura en 1997 representa un momento clave
en el cambio del congreso mexicano, pues por primera vez el PRI pierde
la mayoria absoluta. Lo que se ha llamado el fin de los congresos subordi-
nados (Casar, 1999 y 2000) tuvo consecuencias importantes. Uno de los
cambios inmediatos fue la forma de seleccién de candidatos al congreso
dentro del propio PRI. Por primera vez, se observé una mayor influencia
de gobernadores y grupos locales y se consideré la experiencia electoral
como factor para asignar candidaturas (Langston, 1998). En cuanto al
funcionamiento del congreso propiamente, los poderes y reglas formales
en la relacién con el Ejecutivo tomaron mayor relevancia. Con la nueva
composicién de la cimara se produjo un cambio en los incentivos y opor-
tunidad politica, tanto de los partidos de oposicién como del propio Pri,
ante la pérdida de poder presidencial sobre su partido. De esta forma, por
primera vez hubo iniciativas importantes del Ejecutivo, por ejemplo en
materia de seguridad social, fiscal y los acuerdos de paz en Chiapas, que
fueron desaprobadas o modificadas (Casar, 2000). Asimismo, la confor-
macién de las comisiones legislativas también tuvo cambios. Mientras
entre 1988 y 1997 la jefatura de las comisiones estuvo en manos del PRI
en un 80 por ciento como promedio, en el 97 sélo 28 fueron encabezadas
por el Pr1 y 32 por la oposicién (Casar, 1999).

Los gobiernos divididos en México, que se inauguraron con la legisla-
tura de 1997, no dieron lugar a un problema de parilisis legislativa (Ca-
sar, 2000, 2008 y 2013 y Nacif, 2004). La pérdida del papel dominante
del Ejecutivo se tradujo en un mayor protagonismo de los partidos de
oposicién y una dispersién relativa del peso legislativo de los partidos

(Nacif, 2004). Desde la primera legislatura dividida, no hubo problema
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de ingobernabilidad o algo semejante, debido a que afloré una cierta ca-
pacidad de cooperacién y de construccién de consensos, si bien quedaron
sin ser dictaminadas iniciativas importantes como aquellas relacionadas
con la reforma del Estado y la reforma electoral, entre otras. Algunos de
los factores que permitieron el relativamente buen funcionamiento del
congreso fueron el tamafio de las bancadas y el nivel de disciplina de los
congresistas del PAN y del PRI, cuyos votos fueron suficientes para aprobar
reformas incluso constitucionales (Casar, 2000).

La productividad del legislativo se mantuvo durante los siguientes
gobiernos divididos, mostrando un progreso gradual sin necesidad de
cambios institucionales formales gracias a la capacidad para establecer
coaliciones (Casar, 2002, 2008, 2013). El legislativo mostré un aumento
constante de iniciativas presentadas, disminucién de iniciativas presen-
tadas por el Ejecutivo, oposicién en buena medida a los proyectos mas
relevantes presentados por el Ejecutivo, coaliciones temporales estable-
cidas especialmente para ciertos temas, predominancia de la coalicién
de “todos los partidos”, menor participacién del PRD en las coaliciones,
importancia crecientes de los partidos nuevos y un nivel importante de
cohesi6én partidaria (Casar, 2008). Ese buen nivel de productividad fue
posible incluso considerando que se presenté el problema de la poca coo-
peracién con Vicente Fox Quezada, quien debido a su calidad de presi-
dente outsider, no conté con el suficiente apoyo por parte de su propio
partido (Carreras, 2014).

Lo que se ha encontrado, a grandes rasgos, sobre el desempefio del
legislativo mexicano en un escenario de gobierno dividido y bajo un ré-
gimen presidencial, son problemas semejantes a los de democracias mas
antiguas (Casar, 2008). Las coaliciones son inestables y dependen mucho
de la disciplina y cohesién de los diputados, pero son posibles y ello ha
evitado problemas de pardlisis o de oposicién sistemdtica al Ejecutivo
(Casar, 2008). Es probable que, en esos gobiernos sin mayoria y con un
Ejecutivo débil después del 2000, los dirigentes de los partidos hayan
tenido un peso importante para evitar legislacion particularista (Béjar,
2014), y con ello hayan facilitado las coaliciones con otras fuerzas parla-

Poder Legislativo y calidad de la democracia en México y Chile 57



mentarias. La no oposicién sistemdtica y la capacidad para hacer acuer-
dos, segin la materia a legislar, se observa en el hecho, por ejemplo, de
que la mayoria de las iniciativas de Fox sobre politica exterior fueron
aprobadas por el Congreso (Veldzquez, 2008).

Desde algunos puntos de vista, a mas de diez afos del fin de la transi-
cién México parecia sumase, aunque alrededor de quince afios después, a
ciertos rasgos de consolidacién de la democracia, dejando atras problemas
de inestabilidad, desde el punto de vista de la estructura y funcionamien-
to bésico del legislativo (Casar, 2008 y 2013). Es decir, se estabilizé un
esquema con tres fuerzas partidistas determinantes, aunque de tamafo
desigual, y una cantidad variable de partidos emergentes que no fueron
determinantes por si solos para definir el sentido del voto del pleno. El
nimero efectivo de partidos cambié de 1.4 en los anos sesenta a 3.6 en el
2006, por ejemplo, siendo entonces un caso de multipartidismo modera-
do donde el presidente suele no tener la mayoria legislativa y requiere la
cooperacién de otros partidos. Esto cambi6 las capacidades y relacién en-
tre Ejecutivo y Legislativo sin necesidad de modificar sus atribuciones ni
estructura constitucional, permitiendo acuerdos que conjuraron la ame-
naza de un congreso improductivo y paralizado, convertido en oposicién
sistemdtica, por el fenémeno del gobierno dividido (Casar, 2008 y 2013).

El proceso chileno fue muy diferente. Chile es uno de los pocos paises
de la region (con Colombia y Uruguay) donde los partidos se consolida-
ron como organizaciones con representacién ante el Congreso antes de
la formacién de un Estado consolidado y de intereses sociales bien defi-
nidos. Ello permitié que los partidos, y con ellos los congresos, se convir-
tieran en intermediarios poderosos entre la sociedad civil y el Estado y en
factores de consolidacién de las reglas democriticas. (Carey, 1999). Dada
la trayectoria y estabilidad de las opciones partidistas chilenas (McCanny
Lawson, 2003), es comprensible que Chile también haya contado con un
Congreso sélido con anterioridad a la mayoria de los paises de la regién.
EI Congreso chileno ha sido considerado como uno de los mas efectivos
en AL por representar diversidad de intereses y por su capacidad para in-
fluir en las politicas. De hecho, con anterioridad al golpe del afio 1973 se
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hablaba de un posible parlamentarismo chileno, dada su semejanza con
Europa en cuanto a la fortaleza de su sistema de partidos. A diferencia de
los otros paises del cono sur, como Argentina, Brasil y Pert, en Chile no
prevalecié el personalismo ni el clientelismo, ni la figura de presidentes
tuertes que debilitaran la capacidad del legislativo (Carey, 1999).

Después de la dictadura, el congreso chileno no sélo fue capaz de
retomar su protagonismo previo sino de adaptarse a los cambios insti-
tucionales para constituir un poder de contrapeso real al Ejecutivo. El
establecimiento de la reeleccion desde el inicio de los gobiernos demo-
créticos incentivé la disciplina y la cooperacién, y si ademds consideramos
un sistema de comisiones altamente profesionalizado y especializado, te-
nemos como resultado un Congreso efectivo frente al Ejecutivo (Carey,
1999). Una de las virtudes del Congreso chileno ha sido la estabilidad
de sus coaliciones, inicamente dos, la de centro izquierda y la de dere-
cha, dominaron la vida parlamentaria durante los afos noventa, mientras
entre el afio 1932 y 1973 se encontraron 19 distintas coaliciones (Carey,
1999). La necesidad de mantener la durabilidad de estas dos coaliciones
viene del sistema electoral que establece la eleccién de dos integrantes de
bancada por distrito (Carey, 1999). Sin esas coaliciones, la pulverizacién
del voto parlamentario habria hecho imposible su capacidad para legislar.
En las décadas posteriores, fue la coalicién de izquierda, la Concertacién,
la que logré mayor permanencia, permitiendo la generacién de acuerdos
y la gobernabilidad (Toro, 2007).

Con estos antecedentes, para la década del 2000 Chile ya era con-
siderado uno de los paises del ambito latinoamericano con el congreso
mds propositivo y efectivo, opuesto al perfil reactivo o de apéndice del
Ejecutivo de muchos otros congresos de la regién (Saiegh, 2010). La
relevancia del legislativo chileno fue favorecida por ciertas condiciones
institucionales, que condujeron a la cooperacién, como el hecho de que el
Ejecutivo no tiene poderes fuertes para legislar directamente, a través de
decretos, aunque si los tenga en lo que se refiere al establecimiento de la
agenda (Aninat, 2006). Un ingrediente adicional que ha contribuido a la
tortaleza del Congreso chileno son las Comisiones de Conciliacién. Esta
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es una innovacion institucional informal que permite resolver desacuer-
dos bicamerales y llegar a acuerdos legislativos en temas importantes para
adelantarse a un posible veto del Ejecutivo. Estas son comisiones mixtas
que elaboran una propuesta final, que por ley no puede ser modificada,
que recoge las preferencias de ambas cimaras y que toma una decisién
final con el acuerdo de las principales fuerzas politicas, garantizando asi
su aprobacién (Alemdn y Pachén, 2008).

Es obligado detenerse en un aspecto que ha hecho una gran diferencia
entre México y Chile, la reeleccién. Mientras que en este ultimo existe
desde el fin de la dictadura, y con un alto indice, de 76 por ciento (Mor-
genstern y Nacif, 2002), en México es una norma nueva que estd apenas
por aplicarse. La reeleccién en Chile ha dado lugar a un elevado indice
de organizacién legislativa y ha fortalecido los vinculos con las clientelas
partidistas, mientras su ausencia en México ha derivado en escasos vin-
culos con los electores y con pocos incentivos para construir instituciones

legislativas fuertes (Morgenstern y Nacif, 2002).

La funcién presupuestaria

La funcién presupuestaria de los congresos en Latinoamérica ha adqui-
rido una relevancia creciente. En las etapas postransicionales no se le dio
la importancia debida, pero ahora se considera clave por su impacto an-
ticorrupcién, para fortalecer la rendicién de cuentas y para la gobernanza
fiscal (Santiso, 2007 y 2008). Sin embargo, no se ha hecho lo suficiente
para romper con un pasado donde la cuestién presupuestaria tradicional-
mente se vio como un asunto del ejecutivo, mientras el legislativo era la
oficina que le ponia el sello al documento (Santiso, 2007 y 2008).

El panorama reciente todavia no es el deseable. En general, las ca-
pacidades presupuestales de los congresos latinoamericanos son débiles
en relacién con el Ejecutivo. Por ejemplo, en la mayoria, las leyes prevén
restricciones a las atribuciones del legislativo para corregir el presupues-
to, mientras en los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (ocDE) es a la inversa, en su mayoria, el 55%, no
establecen restriccién para que los congresos hagan tales modificaciones
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(Santiso, 2007). Pese a ello, en AL los congresos no carecen de facultades
para supervisar el ejercicio del presupuesto, pero éstas son subutilizadas
y los presidentes ejercen de facto facultades extensas para modificar, re-
asignar y ejercer de manera ilegal el gasto publico. Las razones son una
mezcla de factores técnicos y politicos (Santiso, 2007 y 2008). Entre las
razones politicas, las principales son el predominio del Ejecutivo con el
sistema presidencialista y el decretismo, el clientelismo y una herencia
de indisciplina parlamentaria. A menudo se da una “ficcién de control”,
las revisiones y recomendaciones que hacen los auditores con frecuencia
son ignoradas por los congresos y carecen de trascendencia en muchos
paises (Santiso, 2008, p. 260). Entre las razones técnicas se encuentran
discapacidades operacionales, administrativas y de recursos. Uno de los
problemas mds notables en esta materia es el de las pocas capacidades
institucionales para la organizacién de los comités legislativos, las débiles
capacidades técnicas de consultoria y la baja capacidad presupuestal para
el trabajo de investigacion legislativa. Los comités presupuestales legisla-
tivos no estin debidamente institucionalizados, no tienen una estructura
técnica racional que mejore su funcién, incluso comités sectoriales inter-
vienen en el tema (Santiso, 2008, p.256).

México y Chile no son muy distintos en lo que se refieren a las normas
relacionadas con los poderes de sus congresos en materia presupuestaria.
Segtn un indice de capacidades presupuestarias del legislativo, donde se
mide de 0 a 1 el grado de influencia del congreso, Chile y México se
encuentran cercanos, en una posicién baja de los poderes legislativos en
esta materia, Chile con .39 y México con .37,? se trata de algunos de los
arreglos institucionales mds centralizados dada la influencia del Ejecutivo

en el proceso (Santiso, 2007).

% Este es un subindice del Indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria, y se
compone de tres elementos: el grado en que el congreso puede enmendar la propuesta
presupuestaria del presidente, el tiempo con el que cuenta el congreso para revisar el

presupuesto y la intensidad del debate sobre el tema (Santiso, 2007, p. 157).
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Tabla 2.
Funciones legislativas en materia presupuestaria
Pais Iniciativa  Enmienda | Enmienda  Veto del = Ower-ride Punto Punto de | Reasignacién Reasigna-

presiden- | legislativa ' legislativa | ejecutivo | legislativo = de rever- reversa: presupuestal cion presu-

cial sin restric- | con restric- sa: pro-  Deadlock | del Ejecutivo | puestal sin
cién cion  (no puesta con aproba- aprobacién
puede in- del Eje- cién legisla-  legislativa
crementar cutivo tiva
el  presu-
puesto)
México Si Si Si Si Si Si
Chile Si Si St Si St Si

Fuente: elaboracién propia con base en datos de Santiso, 2007.

Asimismo, en lo que se refiere a la antigiiedad de sus leyes relacionadas
con la gobernanza fiscal, Chile y México también tienen coincidencias,
el primero las creé en 1975 y México en 1976, lo que los convierte en
pioneros en la materia en el contexto latinoamericano, si consideramos
que tal tipo de leyes fueron creadas en 1992 en Argentina, en 2001 en
Brasil, y las de Uruguay en 1999, por ejemplo (Santiso, 2007, p 149). Las
semejanzas entre México y Chile en el terreno de las normas formales,
sin embargo, no se muestra también en el desempefio efectivo de sus
congresos en materia presupuestaria.

Durante décadas, antes de la transicién, México fue un caso tipico
donde los congresos no ejercieron sus pocas atribuciones formales en
materia presupuestaria. Previo a la legislatura de 1997, los diputados re-
nunciaron a sus atribuciones de revisién y redefinicién del disefio del
presupuesto federal, dado el dominio que tuvo por décadas el presidente
sobre el Congreso a través de su partido (Casar, 2002; Diaz Cayeros y
Magaloni, 1998; Weldon, 2002). Asi, pese a que el congreso no carecié de
poderes en materia presupuestal, éstos no se usaron debido a la configura-
cién del poder politico y los poderes metaconstitucionales del presidente
(Santiso, 2008). En esa época, México se encontraba en una posicién
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intermedia en el grado de influencia legislativa en materia presupuestaria.
La gran intervencién del presidente provenia mds de las practicas que de
las normas. Por ejemplo, estrictamente hablando, el presidente no podia,
legalmente, vetar el presupuesto pues éste sélo lo aprueba la Camara de
Diputados y no el Senado (Diaz Cayeros y Magaloni, 1998). Por otro
lado, si durante los afios previos a la transicién la cimara fue adquiriendo
cierta influencia, con dificultades, sobre el proceso de aprobacién del pre-
supuesto, en lo que se refiere a la vigilancia del ejercicio los avances fueron
nulos dada la ausencia de incentivos politicos para ello (Diaz Cayeros y
Magaloni, 1998).

A partir de 1997, con el primer congreso no subordinado al Ejecuti-
vo, y sobre todo a partir del 2000, las cosas empezaron a cambiar, pau-
latinamente. Dado que altos niveles de competencia politica favorecen
las tareas de supervisién y contrapeso de los congresos, en México es-
tas funciones se reactivaron en el 2000. La existencia de una oposicién
parlamentaria creible aumenta incentivos para una verdadera supervisién
presupuestal y conduce a que se busque fortalecer dicha funcién, pues se
cuenta con los incentivos politicos adecuados (Santiso, 2008, p.259). A
partir de la alternancia se perfilé un escenario distinto, donde el presiden-
te ya no conté con el poder suficiente para obtener sin mds la aprobacién
del presupuesto, viéndose obligado, a menudo, a negociar y ceder ante
gobernadores para obtener apoyo legislativo (Casar, 2002).

Como parte de ese novedoso involucramiento de los legisladores
mexicanos en el proceso presupuestario, algunos estudios (Kerevel, 2015)
han encontrado ciertas formas de “pork-barreling”, pues los congresistas
muestran interés en atender y proveer de servicios y proyectos para su
electorado, al momento de votar el presupuesto, ya que esto puede consti-
tuir un beneficio para su carrera politica, si bien no para su carrera legisla-
tiva necesariamente, dada la ausencia de reeleccién. Un comparativo que
parte de la 57 legislatura (1997-2000) hacia las tres siguientes encontré
un aumento del 3 al 34% de las enmiendas presentadas al presupuesto
federal relacionadas con el beneficio a proyectos y obras locales (Kerevel,

2015). Es presumible que la proclividad de los diputados a atender las de-
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mandas de su electorado particular se incremente una vez que la reelec-
cién, que iniciard a partir de la legislatura electa en el 2018, sea un hecho.

La ausencia del incentivo de la reeleccién en México ha jugado en
contra del fortalecimiento del legislativo. Esto ha significado, por ejem-
plo, que no se han invertido los recursos necesarios para desarrollar las
capacidades técnicas para los diputados en lo individual (Santiso, 2008),
pero también que no se han tenido los incentivos suficientes para desligar
su desempefio de ciertas figuras politicamente dominantes. Los goberna-
dores han jugado un papel relevante en el futuro politico de los legisla-
dores federales, lo que les ha permitido actuar como “principales” de los
lideres de las bancadas en asuntos presupuestales relacionados con sus
estados, obteniendo ventajas fiscales (Langston, 2010). Si bien no inter-
vienen directamente en las negociaciones, si influyen dado el poder sobre
el ambito local y con ello sobre los procesos relacionados con las carreras
politicas de los legisladores federales (Langston, 2010). Por otro lado, el
relativo fortalecimiento del legislativo en la aprobacién presupuestal no
se ha manifestado también en un mayor control sobre la burocracia. Si
bien con los gobiernos de Fox (200-2006) y Calderén (2006-2012) se
hicieron leyes mds estrictas en materia presupuestaria, ello no modificé
la conducta de los actores, la burocracia sigue con los suficientes recursos
para controlar a los legisladores, persisten las relaciones patrén-cliente,
los mecanismos informales, donde los burécratas proveen favores a los di-
putados a cambio de libertad plena en su desempefio (Velizquez-Lépez
Velarde, 2015). La supervisién del ejercicio presupuestal, por lo tanto,
es otra funcién legislativa que se ha quedado a la zaga ante la falta de
incentivos politicos con la ausencia de la reeleccién. México, de hecho, es
ejemplo de disfuncionalidad presupuestal debido a los efectos negativos
de la politica en el legislativo (Santiso, 2007 y 2008).

Pese a las semejanzas normativas en materia presupuestaria, apuntadas
antes, las diferencias entre México y Chile son notables. Chile es ejem-
plo de disciplina fiscal debido no sélo a sus arreglos institucionales sino
también a su desempefio en la materia (Santiso, 2007 y 2008). Una de
las fortalezas del legislativo chileno tiene que ver con las capacidades de
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sus comités. A diferencia de otros paises latinoamericanos, en Chile los
miembros de los comités legislativos de presupuesto y finanzas usual-
mente tienen amplia experiencia en el tema. De alguna manera, su alta
tasa de reeleccion ayuda a traducir sus capacidades individuales en ins-
titucionales (Santiso, 2008, p.259). Esto tiene que ver con reglas electo-
rales, como la propia reeleccién, que favorecen la coherencia partidista y
que incrementan los incentivos para fortalecer a los parlamentos como
contrapesos (Santiso, 2008).

Por anadidura, durante las dltimas décadas ciertas reglas informales
han permitido el buen funcionamiento de las relaciones entre el ejecutivo
y el legislativo chilenos en materia de presupuesto. Los “protocolos” han
sido un sistema de cooperacién entre ambos poderes, que ha sobrevivido
pese a que incluso viola algunos articulos constitucionales al permitir al
Congreso elevar y reasignar gastos o al Ejecutivo compartir su politica
de gasto. Estos han contribuido al establecimiento de acuerdos entre las
dos ramas del poder, permitiendo al Congreso supervisar y monitorear
al Ejecutivo en materia de gasto, obligindolo a ser mds transparente y
obsecuente con el Congreso, y al Ejecutivo tener mds éxito en reformas
que no habrian sido aprobadas por la oposicién, reduciendo el riesgo de
pardlisis legislativa. Se trata de una institucién informal ya que no se
basan, los protocolos, en regla formal escrita alguna, ademds de que no
existe ninguna sancién formal para quien incumpla su parte del acuerdo,
pero de cualquier forma han sido claramente asumidos y reforzados por
los actores involucrados (Araya, 2013). Se puede decir que los protoco-
los son una solucién virtuosa, pues soluciones a largo plazo requeririan
reformas constitucionales mds costosas y complejas, que empoderarian
al Congreso formalmente y lo volverian formal y publicamente co-res-
ponsable del proceso presupuestario, al contrario de su participacién en
acuerdos informales poco publicitados y que no permiten la presién de
organizaciones y grupos sociales para ver representados sus intereses por
los congresistas (Araya, 2013).

El proceso presupuestario es una de las actividades legislativas que
mayor presién de grupos de interés puede enfrentar. El /lobbying es un
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tenémeno hasta cierto punto inevitable en las democracias de hoy en dia
que puede resultar perturbador para el proceso legislativo. Su poca o nula
regulacién en el dmbito latinoamericano tiene una excepcién en Chile,
donde la Ley de Lobby fue propuesta por el presidente Lagos en 2003,
aunque congelada y reactivada en 2008, finalmente fue promulgada por
la presidenta Michelle Bachelet en 2009 (Dos Santos y Teixeira, 2012).
La norma chilena comprende aspectos como la transparencia, la igual-
dad de acceso y la integridad. Obliga al registro de /lobbistas y establece
multas cuando no se reportan las contribuciones. Al ser normas relativa-
mente nuevas se encuentran ain en experimentacién, pero se consideran
un avance y un éxito relativo para contrarrestar la herencia regional de
corporatismo y antipluralismo. Mds aun, este tipo de regulacién debe ser
valorada no sélo para combatir la corrupcién sino para ampliar y nivelar,
para la mayor diversidad de grupos sociales, las condiciones de influencia
sobre el proceso legislativo (Dos Santos y Teixeira, 2012).

Disciplina y agenda

La disciplina parlamentaria y los procesos de establecimiento de la agen-
da influyen en la eficacia y productividad legislativa. Quienes tienen el
poder de controlar la agenda legislativa tienen grandes ventajas sobre el
resto de los legisladores. Pueden omitir temas para mantener el szatu quo
y utilizar ese poder para mantener la unidad legislativa (Alemén, 2006).
A su vez, la fragmentacién partidista en la Camara y la disciplina parti-
dista afectan el ejercicio del poder de establecimiento de la agenda (Mor-
genstern, 2002). Uno de los principales problemas en esa materia tiene
que ver con la sobre influencia del Ejecutivo en regimenes presidenciales
como los que prevalecen en América Latina. Sin embargo, pese a lo que
se podria pensar, los grupos parlamentarios en la regién no estdn necesa-
riamente sometidos a los presidentes cuando son del partido en el poder,
lo que sucede es més bien una competencia de principals, a los que deben
responder los representantes, con demandas en competencia, que hacen
que el voto se divida (Carey, 2007). Si bien no se confirma la idea de pre-
sidentes sobrepoderosos, si representan un factor que pone en riesgo la
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unidad de los partidos pues se pueden convertir en una figura alternativa
de lealtad frente a los lideres de las facciones, sobre todo por la cantidad
de recursos que manejan, llegando a fracturar los grupos parlamentarios
(Carey, 2007). En todo caso, el control de la agenda legislativa por el
Ejecutivo en América Latina se incrementa en la medida en que existen
mayores diferencias ideoldgicas entre los partidos, cuando el Ejecutivo
cuenta con mayoria parlamentaria y con poca fragmentacién partidis-
ta (Santos y Garcia 2014). Un problema particular se presenta cuando
en regimenes presidenciales no hay una mayoria clara en el parlamento
o una coalicién mayoritaria claramente formada, pues los poderes para
manejar el establecimiento de la agenda legislativa se dispersan (Mor-
genstern, 2002).

Meéxico y Chile, al igual que otros paises de la regién como Argentina,
Guatemala, Perd y Venezuela, tienen en comun cierta estructura basica
para decidir qué temas se llevan al pleno. Dicha atribucién se comparte
entre una especie de comité interpartidista (la Junta de Coordinacién Po-
litica de México) y la instancia de direccién de la Cimara (la mesa direc-
tiva) (Alemdn, 2006). En relacién con el establecimiento de la agenda y
desde el punto de vista de las instituciones formales, el poder presidencial
en relacién con el legislativo era mayor en Chile que en México, a inicios
del milenio. Mientras en el primero el presidente tenia la facultad para
forzar la atencién urgente a un asunto, la atribucién exclusiva de carcter
extenso para dar inicio a legislacién financiera y el poder unilateral para
convocar a sesiones especiales del Congreso, en México no contaba con
las atribuciones primera y tercera y sélo de manera limitada la segunda
(Morgenstern, 2002). Esto fue modificado en México en la mds recien-
te reforma politica, de tal forma que ahora el mandatario federal puede
enviar propuestas con caricter de urgente resolucion, las cuales de no ser
discutidas en un plazo perentorio se consideran automaticamente apro-
badas, con lo cual queda en el pasado lo que en México se conoce colo-
quialmente como la “congeladora”. Pese a que, formalmente, en México
eran mayores las capacidades del legislativo para definir la agenda, ello no
implicé un mejor desempeno del congreso mexicano en comparacién con
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el chileno. Segtn los datos del trabajo legislativo entre 1998 y 2003, Chile
mostrd, pese no contar con una legislacién que centralizara claramente el
manejo de la agenda, que sus partidos tuvieron mayor capacidad de facto
para conseguir el voto para sus propuestas y hubo menos desercién del
voto, mientras en Meéxico no fue asi (Alemin, 2006).

El caso mexicano, entonces, es un ejemplo de que centralizar formal-
mente las atribuciones para el establecimiento de la agenda no es sufi-
ciente, se requiere una mayoria legislativa para ejercerlas. Las capacidades
para este ejercicio pasan por el tema de la disciplina partidista, los lideres
de las fracciones deben ejercer la suficiente influencia sobre sus partida-
rios para obtener el apoyo a sus temas de interés en la agenda legislativa
(Morgenstern, 2002), sin embargo, como lo vimos antes, dichos lideres
deben competir con otros principales, como el presidente e incluso los
gobernadores, para obtener ese apoyo. Por afadidura, si consideramos la
no muy alta fragmentacién partidista en México, que ha evolucionado
de baja en los primeros afios postransicion con poco mds de dos partidos
efectivos (Morgenstern y Nacif, 2002) a un multipartidismo moderado
en la actualidad (Casar, 2008), tenemos otro factor que facilita la influen-
cia del Ejecutivo, generando un riesgo para minar la disciplina, como
principal en la agenda legislativa.

Sin embargo, la disciplina no ha sido uno de los problemas mds im-
portantes del legislativo mexicano. De hecho, entre el 91 y el 2000, si se
lograron conformar coaliciones que permitieron legislar, esto gracias a la
baja polarizacién ideoldgica y también dependiendo de la jerarquia de los
temas. Ciertamente, a partir del 97 en México los legisladores debieron
responder a una combinacién de lealtades, entre su dirigencia nacional y
el mantenimiento de su imagen frente a factores influyentes en su futuro
politico de nivel subnacional (Béjar 2012), lo cual hizo mds complejo
el tema de la disciplina legislativa. En la medida en que la competencia
politica se acentud, se han acrecentado los factores de indisciplina, con
menos sometimiento a partido, pero aun asi se mantiene un alto nivel
de cohesién. La nueva conexién electoral, derivada de la competencia,
se convirtié en una variable que ha generado un voto para satisfacer a
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la entidad de origen, si bien no al distrito por no haber reeleccién, y ha
disminuido la influencia de los dirigentes y jefes de bancadas (Diaz Re-
bolledo, 2005).

Es claro que la definicién de la agenda puede complicar la cooperacién
legislativa y que la disciplina puede hacer la diferencia para permitir cier-
to desempefio. Durante el gobierno de Fox, en México, los legisladores
votaron frecuentemente de manera unida en dos bloques, PRI-PRD por
un lado y PAN por otro, pero se vio menos unidad en esos bloques si se
trataba de votos sobre la agenda. Los temas originados en la Presidencia
generalmente encontraron un voto de mayor unidad en el partido del
presidente. Incluso se vio lograr al presidente obtener el apoyo de la opo-
sicién dividiéndola, sobre todo al PRI, particularmente con Calderén. El
PRI se mantuvo relativamente unido durante los dos gobiernos panistas,
pero en el primero tuvo una postura recalcitrante que fue castigada en la
elecciéon d1 2006 dejindolo como tercera fuerza legislativa, perdiendo casi
la mitad de sus bancas, por lo que en el gobierno de Calderén se mostré
relativamente mds cooperador particularmente en temas de gran debate
(Crisp y Driscoll, 2012).

El tema de la agenda ha tenido en Chile una peculiaridad, relacionada
con la constituciéon heredada de Pinochet, la cual contaba con ciertas
disposiciones para bloquear cambios legales y constitucionales, a través
del poder legislativo, convertido en actor de veto en caso de que la dere-
cha perdiera la presidencia. Sin embargo, de cualquier forma se lograron
cambios importantes en los gobiernos de izquierda gracias al poder de
agenda de la presidencia. Si bien debido a la polarizacién ideolégica los
jugadores siempre estuvieron separados en temas sustantivos, posiciona-
les, otros temas, los valence issues, pudieron generar consenso (Londregan,
2000). Como sucede generalmente en el contexto latinoamericano, en
Chile quien tuvo la capacidad, por informacién y recursos, para hacer las
propuestas mds exitosas fue el gobierno y no la propia cdmara. Con el
primer gobierno democritico, el de Patricio Aylwin, la concertacién gané
70 de 120 sillas en la Cdmara baja y 22 de 38 senadores electos, sin contar
los llamados designados vitalicios. Esta composicién parecia favorecer el
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statu quo, por un sistema electoral con un diseno distrital que favorece a la
derecha, por el sesgo hacia distritos rurales, y por el sistema de dos asien-
tos por distrito. Lo que sucedi6 fue que, si bien los candados de Pinochet
tuvieron éxito en retrasar el cambio en temas politicos, no fue asi en otros
asuntos como trabajo y educacién, donde si hubo reformas importantes
en el primer gobierno de izquierda. Es decir, dependiendo del tema, la
capacidad de agenda y la disciplina del congreso se impusieron. Mientras
temas redistributivos y de derechos humanos favorecieron a la izquierda
porque la unificaron, algunos relacionados con la moral privada la divi-
dieron y no pudieron ser abordados (Londregan, 2000).

El sistema de votacién es una variable que influye en la unidad, o la
disciplina, legislativa. Se presume que un sistema de votacién individual,
es decir donde es posible el registro y publicidad del voto de cada legis-
lador, con su identidad, puede generar un comportamiento distinto al
de un sistema meramente colectivo. Los sistemas que propician el voto
individual generan menor unidad legislativa (Carey, 2009). Sin embargo,
hay casos como el de Chile donde se tienen las ventajas de un sistema de
esta naturaleza sin perder disciplina y unidad partidista (Carey, 2009). El
sistema de votacidn estd relacionado con otro aspecto que cobra cada vez
mayor importancia, que es la rendicién de cuentas de los congresos, que
mereceria un abordaje por separado. Si bien se presume que la rendicién
de cuentas colectiva estd relacionada con sistemas de partidos institucio-
nalizados, cada vez cobra mayor presencia el reclamo de una rendicién de
cuentas individual, lo cual sélo es posible con sistemas de votacién tipo
roll-call que permita el acceso a la informacién transparente de los votos
en las cdmaras (Carey, 2009). Ya hay estudios sobre México que muestran
que la decisién de voto no es ajena al sistema de votacién. La seleccién
de un sistema de votacién visible por legislador es mas probable cuando
estd en juego un tema delicado que demanda la unidad de la fraccién y

que pone en riesgo el prestigio de los diputados (Crisp y Driscoll, 2012).
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Clientelismo

El clientelismo es un fenémeno con cierta antigiiedad en América Lati-
na, y ciertamente en México, pero es de manera reciente que se ha con-
vertido en un objeto de estudio sistematico. No se trata de un problema
privativo de democracias jévenes o no consolidadas, pues se presume que
es una de las tantas estrategias que los partidos pueden adoptar. De he-
cho, desde ciertos puntos de vista (Hartlyn y Valenzuela, 1997), es impor-
tante la combinacién adecuada de atractivos ideolégicos y clientelares de
los partidos, pues privilegiar los primeros generaria sectarismo, mientras
que sélo los segundos genera corrupcién. Las estrategias clientelares son
casi siempre parte de un amplio portafolio para obtener apoyo electoral.
De hecho, se presume que los partidos son mds eficientes si combinan
adecuadamente estrategias programiticas con clientelares (Hartlyn y Va-
lenzuela, 1997).

A grandes rasgos, cuando hay clientelismo los partidos no sélo compi-
ten electoralmente a través de sus plataformas politicas sino por medio de
inductores materiales del voto (Gan-Morse, Mazzuca y Nichter, 2014).
Estos partidos clientelistas distribuyen beneficios a cambio de apoyo po-
litico y electoral. Esto sucede en paises sobre todo donde el Estado falla
en proveer una suficiente seguridad social, y esos procedimientos clien-
telistas pueden tener importantes consecuencias en la responsibidad y la
rendicién de cuentas. Los estudios han analizado en mayor medida la
compra del voto, pero el clientelismo tiene variedad de estrategias: com-
pra de voto, compra de la asistencia a las urnas, compra de la abstencién y
compra para una persuasién doble (ejem. Asistencia y voto por el partido)
(Gan-Morse, Mazzuca y Nichter, 2014).

El contexto politico cambia la combinacién o seleccién de estrategias
clientelares de los partidos. Por ejemplo, si existe por ley la obligacién de
acudir a votar, la compra de la asistencia y de la abstencién disminuye y se
privilegia la compra del voto. Cuando se establece la secrecia, disminuye
la compra del voto y aumenta la compra de la asistencia o la abstencién,
aunque hay estudios que muestran el uso de recursos para violar la secre-
cfa, como la foto de la boleta cruzada con teléfonos celulares. También es
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relevante la variable de la competencia. El fenémeno es distinto cuando
distintas maquinarias politicas en duelo compiten por los mismos elec-
tores en el mismo territorio que cuando una determinada comunidad es
accesible sélo a una determinada maquinaria. El tipo de régimen afecta
la combinacién de estrategias clientelares. Por ejemplo, en autoritarismos
es usual que se distribuyan recursos a lo largo de las elecciones (Magaloni,
2006), pero pueden ser mds eficientes los recursos coercitivos.

Se han encontrado nuevas formas de clientelismo que probablemen-
te inciden directamente en la practica legislativa. Se trata del llamado
clientelismo “relacional”. Este tipo de clientelismo se da fuera del proceso
electoral, es aquel donde los partidos establecen patrones de apoyo mu-
tuo y dependencia, y los beneficios no son distribuidos inicamente en el
periodo electoral (Gan-Morse, Mazzuca y Nichter, 2014). Asimismo, al-
gunos estudios han sugerido que las estrategias clientelares podrian estar
empezando a presentarse en la compra del propio voto legislativo, aunque
no hay investigacion suficiente sobre ello (Dalb6, 2007 y Groseclose y
Snyder, 1996).

En México no hay suficientes estudios rigurosos sobre el fenémeno
del clientelismo, pero es una linea de investigacién que ya existe de mane-
ra clara. Algunos estudios han encontrado clientelismo electoral orienta-
do ala compra de la asistencia a la urna, y orientado a la compra del voto
(Diaz Cayeros, Estevez y Magaloni, en prensa). También se ha registrado
la compra de la abstencién a votantes indecisos (Cornelius, “Mobilized
voting in the 2000 elections: the changing efficacy of vote buying and
coercion in mexican electoral politics”, en Mexico’s pivotal democratic elec-
tions: candidates, voting and the presidential campaing in 2000, ed. Jorge
Dominguez y Chappel Lawson, Palo Alto, California, Stanford Univer-
sity Press, 2004).

Lo que es claro, es que los electores desarrollan expectativas progra-
maticas o clientelares dependiendo del tipo de bienes que les son propor-
cionados, es decir, publicos, frente a un partido programitico, o bienes
privados o “club” frente a un partido clientelista. El caso de Chile es atipi-
co en el contexto latinoamericano, ya que sus pautas tendieron mds hacia
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un perfil programdtico que clientelar (Abente Brun y Diamond, 2014).
Chile fue el pais donde los partidos mostraron desde su estructuracién un
perfil mucho mds ideolégico que clientelar. Ciertamente, el clientelismo
no estuvo ausente, pero ni fue la pauta de su desempefio, como si lo fue
en otros paises del cono sur, como Argentina, Pert y Brasil, ni alcanzé los
niveles de otros paises que también desarrollaron sus sistemas de partidos
de manera temprana, como Colombia y Uruguay (Hartlyn y Valenzuela,

1997).

Agenda de investigacion

El legislativo mexicano parece tener un atraso de aproximadamente dos
décadas en relacién con el chileno. Si bien en algunos aspectos de su
desempeifio parece un poder consolidado, sobre todo en lo que se refiere
a la estabilidad de su estructura partidista, su disciplina y productividad,
en otros parece encontrarse ain en transicién, sobre todo los que tienen
que ver con su rol de contrapeso, dado, por ejemplo, el débil ejercicio de
la supervisién presupuestal.

La reeleccién es una variable institucional transversal que incide en la
calidad del desempeiio del legislativo en distintos aspectos, y que parece
hacer una diferencia clara entre México y Chile en temas como el nivel
de organizacién legislativa, el involucramiento de los legisladores en las
decisiones sobre presupuesto para sus distritos, y en la supervisién del
ejercicio presupuestal, al menos. Una vez que la nueva norma sobre ree-
leccién en México se aplique, serd obligado averiguar su impacto como
nuevo incentivo politico en el desempeifio de los legisladores, en el forta-
lecimiento institucional, o no, del congreso y en cambios en la cohesién y
disciplina que pueden impactar la eficacia y productividad del legislativo,
como un probable efecto colateral de la reeleccién. Desde este punto de
vista, uno de los aspectos interesantes a seguir es si la reeleccién tendra el
suficiente peso para mejorar el desempefio legislativo en materia presu-
puestal, sobre todo en la etapa de la supervisién del ejercicio. Un aspecto
adicional, que pudiera derivarse de la reeleccidn, y que serd importante
observar, son las influencias de nuevos grupos y actores sobre la agenda el
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voto de los legisladores y lo que esto implicaria en términos de intensifi-
cacién del Jobbysmo y su posible regulacién.

El clientelismo debera ser un tema obligado de estudio, sobre todo
en relacién con las nuevas modalidades que puede adquirir. En la medi-
da en que la reeleccién se consolide y los legisladores tomen decisiones
de acuerdo a electorados, “principales”y clientelas individuales, se puede
presentar el clientelismo relacional, por ejemplo.

El estudio del desfase entre las normas y las practicas no dejard de ser
un tema importante pese a la consolidacién del sistema de partidos y de
las reglas democraticas. La omisién del legislativo mexicano respecto de
su atribucién de supervisién presupuestal, ante la ausencia de los incenti-
vos politicos adecuados, es un ejemplo, pero resta averiguar en qué otros
casos sucede algo similar. Es interesante notar que las instituciones o
reglas informales no siempre se crean para retroceder en términos demo-
craticos. Los llamados “protocolos” y las comisiones de conciliacién chi-
lenos son un ejemplo de informalidad que permite la cooperacién entre
poderes y aumenta las capacidades del Legislativo para la supervisién y el
control sobre el Ejecutivo.

La revisién exploratoria que hemos presentado sobre la calidad del
legislativo en México y Chile debe dar lugar, ademds, a un andlisis mas
profundo y sistemdtico sobre su relacion con los niveles de la calidad de
la democracia en general y de algunas dimensiones particularmente rele-
vantes, como el Estado de derecho, para cada uno de los casos.
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Cultura politica y democratizacién en México

TERESA ISABEL MARROQUIN PINEDA

Introduccién

El objetivo del presente documento es valorar si la cultura politica de los
mexicanos es un factor que incide negativamente en el proceso de demo-
cratizacién en México. El argumento central es que la cultura politica es
un factor clave en el proceso de instauracién democritica, y que puede
determinar su avance o su estancamiento. El capitulo estd estructurado
del siguiente modo: en un primer momento se presenta una breve revi-
si6én tedrica del proceso de democratizacién y una sucinta caracterizacién
del citado proceso en México. Posteriormente se aborda la vinculacién de
la cultura politica con la democracia. Después se revisan algunos rasgos
de la cultura politica del mexicano; para finalmente reflexionar sobre su
impacto en el proceso de democratizacién nacional.

Democratizacién y el caso mexicano

El proceso de democratizacion. Precisiones tedricas

A partir de las transiciones democriticas que se sucedieron en Europa en
los afios setenta (Espafia, 1978; Portugal, 1976; y Grecia, 1976), asi como
de las transiciones ocurridas en América Latina en los afios ochenta y
posteriormente en la Europa del Este, los estudiosos del cambio poli-
tico se han abocado al andlisis de los factores que permiten, configuran,
promueven o dificultan las transformaciones en los regimenes politicos.
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Uno de los procesos que suscitan mayor interés son las transiciones des-
de regimenes autoritarios hacia regimenes democriticos. Estos procesos
de democratizaciéon implican que las instituciones politicas incorporen
principios y valores basados en la nocién de ciudadania, asi como brindar
acceso al ejercicio pleno de sus derechos ciudadanos a individuos o gru-
pos antes marginados o excluidos (O "Donnell y Schmitter, 1994).

El intervalo entre un régimen politico y otro es denominado transi-
cién. Una transicién politica comienza con el cuestionamiento a las prac-
ticas y los arreglos del régimen vigente, y continta con la lucha entre los
actores participantes por la definicién de nuevos acuerdos politicos (O -
Donnell y Schmitter, 1994). Morlino caracteriza a la transicién como un
periodo ambiguo e intermedio en que el régimen vigente estd perdiendo
algunos de los rasgos caracteristicos de su ordenamiento institucional sin
haber adquirido atn aquéllos que habran de determinar el nuevo régimen
resultante. Una transicién puede partir de un régimen no democritico y
pretender instaurar uno democritico o restaurar una democracia previa
al régimen autoritario, o a la inversa, una transicién puede partir de una
democracia y transitar hacia un régimen autocratico. En cualquier caso, se
trata de un periodo de fluidez institucional en el cual ain no se ha con-
figurado la institucionalidad que habra de solventar la crisis precedente
(Morlino, 2005).

Generalmente, la pérdida de legitimidad y la efectividad inadecuada
provocan la crisis y el colapso de los regimenes no democriticos. La ile-
gitimidad es la ausencia de consenso respecto al derecho de los que estin
en el poder para gobernar y se traduce en el cuestionamiento respecto a
las pricticas y los arreglos del régimen vigente. La ineficacia se tradu-
ce en la incapacidad del régimen de solventar los problemas internos y
externos de la sociedad. La inestabilidad de un régimen autoritario no
conlleva necesariamente el establecimiento de la democracia; bien puede
suceder que la crisis del régimen autoritario lleve a su sustitucién por otro
régimen similar (Linz, 1990). De acuerdo con Morlino (2005), cuando
el régimen de partida es un régimen autoritario, la transicién democra-
tica inicia “...cuando comienzan a ser reconocidos los derechos civiles y
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politicos en la base de cualquier ordenamiento democritico [...] y puede
considerarse concluida cuando resulta evidente la direccién democritica
adoptada en la transicién” (Morlino, 2005, pp. 146-147). Una transicién
democritica inicia con la disolucién del régimen autoritario, pero no hay
certeza que el resultado serd alguna forma de democracia. Los reglas del
juego politico no estin definidas, y los diferentes actores involucrados
pugnaran por orientar el proceso a su favor: “... los actores luchan no
s6lo por satisfacer sus intereses inmediatos y/o los de aquellos que dicen
representar, sino también por definir las reglas y procedimientos cuya
configuracién determinard probablemente quiénes serdn en el futuro los
perdedores y los ganadores” (O "Donnell y Schmitter, 1994, p. 19).

Los procesos de democratizacién incluyen un abanico de casos di-
versos, con grandes diferencias entre si, y cada uno con una complejidad
particular. Sin embargo, es posible identificar al interior del proceso de
democratizacién minimamente tres fases o etapas diferenciadas: tran-
sicién, instauracion, y consolidacién democritica. En un esfuerzo por
particularizar atin mds las distintas etapas del proceso, Morlino (2012)
propone las siguientes fases: transicién a la democracia e instauracién
democritica, consolidacién democritica y crisis, y profundizacién o em-
peoramiento de calidades democriticas. Para los efectos del presente do-
cumento, se utilizara la clasificacién mds general que incluye transicién,
instauracién y consolidacién democriticas.

De acuerdo con O Donnell y Schmitter (1994), podemos identificar
el inicio de una transicién cuando los gobernantes autoritarios empiezan
a modificar sus propias reglas para ampliar derechos a individuos y gru-
pos. A partir de este momento se puede hablar de “liberalizacién”. Sefala
Linz: “Los gobernantes estin a menudo obligados a poner en marcha
una cierta liberalizacién con la esperanza de reducir la oposicién o inclu-
so cooptarla. Sin embargo, es improbable que tal liberalizacién satistaga
las expectativas” (Linz, 1990, p. 14). Linz y Stepan (1996) sefialan que la
democratizacién implica liberalizacién como un primer elemento esen-
cial, pero la democratizacién va mds alld e implica procesos mds amplios
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relacionados con la oposicién, la competencia y la designacién de los go-
bernantes.

La liberalizacién es un proceso de concesién desde arriba de mayores
derechos politicos y civiles (Morlino, 2005). Es una apertura gradual y
controlada, que posibilitan a la élite autoritaria modular el ritmo y con-
trolar a la sociedad. Cansino (1997) pone el énfasis en la intencionalidad
de la liberalizacién. Esta es puesta en marcha de forma vertical por la
clase gobernante como una medida para aminorar los reclamos sociales,
y lograr con ello la permanencia del régimen autoritario. Se trata de una
estrategia adaptativa para mantenerse en el poder. La democratizacién,
en cambio, es una estrategia negociada entre los distintos actores, que
produce una ampliacién de derechos real, y que eventualmente permitird
que en etapas sucesivas del proceso democratizador se establezcan las
bases del funcionamiento del nuevo régimen democritico. Puede suceder
que la liberalizacién acentie la crisis del régimen que persigue mantener-
se, y desemboque finalmente en su colapso. El régimen autoritario libera-
liza con objeto de recuperar la legitimidad perdida. Sin embargo, es poco
factible que lo logre, y mds bien provoca el efecto contrario al generar “...
una légica de competencia y de participacién que termina por acelerar
el colapso del régimen y/o su transformacién en direccién democratica”
(Cansino, 1997, p. 38).

Si no existe una liberalizacién que haga efectivas las libertades indivi-
duales y de grupo, la democratizacién no serd mds que una mera fachada.
Del mismo modo, si no hay una democratizacién real, la liberalizacién
puede ser manipulada por los gobernantes. En el curso de una transicién,
ambos procesos pueden no darse simultineamente; y la liberalizacién
puede ser no solo tolerada sino incluso promovida por el régimen auto-
ritario para aliviar presién y obtener apoyo, sin tener que modificar las
estructuras de autoridad. Como se desprende de lo anterior, de la forma
en que se haya configurado la transicién dependerén las fases sucesivas de
instauracién y consolidacién.

La instauracién democrética es un proceso diferente a la transicién,
que suele ocurrir después de la liberalizacién. Si la instauracién es exitosa,
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puede desembocar en la etapa de consolidacién democritica. Sin embar-
go, la instauracién puede no completarse y provocar una nueva crisis, en
cuyo caso la élite atin en el poder puede recurrir a los recursos y reglas
del régimen autoritario. La instauracién conlleva un reconocimiento real
de los derechos civiles y politicos y la entrada de nuevos actores al juego
politico, los cuales buscaran la definicién de todos los aspectos relativos
al funcionamiento del nuevo régimen, comenzando por la ley electoral
(Morlino, 2005).

La instauracion supone: a) la destitucién del régimen autoritario y b)
el redisefio institucional y normativo (Cansino, 2004) que dard sustento
al nuevo régimen democritico. El primer aspecto supone la destitucién
simbdlica y normativa del viejo régimen, e implica “...el proceso de de-
rogacién de las estructuras y los comportamientos que caracterizaron al
régimen autoritario precedente y su gradual deslegitimacion” (Cansino,
2004, p. 37). El segundo aspecto supone la creacién y puesta en mar-
cha de las nuevas reglas, instituciones y valores del régimen democritico.
Suele incluir la derogacién de la vieja constitucién y la aprobacién de una
nueva, asi como el disefio de todo el andamiaje que sustentard las nuevas
relaciones de la sociedad con el régimen. La instauracién democritica se
completa cuando termina la construccién de las principales estructuras
del nuevo régimen. Pero al igual que la transicién, la instauracién puede
no completarse. Puede detenerse casi de inmediato y provocar reacciones
autoritarias o provocar una nueva crisis del sistema (Morlino, 2005).

Un aspecto de gran importancia son los acuerdos que logren estable-
cerse entre los distintos actores involucrados en la transicién. Morlino
le denomina “coalicién fundante” del régimen, la cual resulta “...del en-
cuentro de los intereses y las decisiones de los distintos actores politicos
y sociopoliticos activos durante la transicién” (Morlino, 2005, p. 152). La
utilidad de los acuerdos que se alcancen es que establecen una agenda
con los puntos sustantivos que el nuevo régimen debera afrontar. El o los
acuerdos pueden ser implicitos o explicitos, afectan a todos los actores
involucrados, alteran las relaciones de poder, y activan los nuevos procesos

Cultura politica y democratizacién en México 83



politicos. Es posible que después dicho acuerdo se formalice a través de
un proceso constituyente que produzca una nueva constitucion.

Sila instauracién se ha completado exitosamente, inicia la fase de con-
solidacién. En esta etapa se crean y ponen en marcha las nuevas normas
e instituciones. Si se trata de una restauraciéon democritica, las institucio-
nes desplazadas por el régimen autoritario son reactivadas. Morlino de-
fine a la consolidacién “... como el proceso de definicién-fijacién en sus
caracteres esenciales, y de adaptacién en los secundarios, de las distintas
estructuras y normas particulares del régimen democritico, promulgadas
también en el transcurso del tiempo” (Morlino, 2005, pp. 173-174). En
esta fase, las nuevas reglas del juego democritico se fijan, de forma tal que
el régimen democritico gane autonomia y legitimidad, y que sea impo-
sible un regreso al régimen autoritario (Cansino, 2004, Morlino, 2005).

El proceso de democratizacion en Meéxico

El régimen politico que surge de la Revolucién Mexicana se estructurd
en una suerte de estructura piramidal en cuyo vértice superior se encuen-
tra una institucién de la presidencia de la Republica extraordinariamente
tuerte al estar dotada de facultades constitucionales y metaconstituciona-
les; sostenida en el otro vértice por un partido hegeménico —el cual funge
como maquinaria electoral y como administrador de corporaciones, y en
un tercer vértice por el corporativismo—, que le permite gestionar la con-
flictividad social promoviendo relaciones clientelares con actores organi-
zados que le brindaban apoyo al sistema.

En el régimen posrevolucionario, el presidente de la Republica se si-
tda en la cima de la jerarquia politica, domina a los poderes Legislativo
y Judicial, y dirige un sistema federal sumamente centralizado, en el cual
estados y municipios se encuentran subordinados (Casar, 1996). La for-
taleza del presidente obedece, en primera instancia, a que la Constitucién
de 1917 de manera intencionada doté al Ejecutivo de amplias facultades
con el propésito de disociar el poder de la presidencia del poder de los
caudillos, y para que ademds pudiera expropiar el poder de los hombres
tuertes de las regiones y de ese modo centralizar el poder politico. Pero de
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forma adicional, la explicacién de la fortaleza excepcional del presidente
radica en el hecho de que éste fue capaz de dominar e imponerse sobre
el conjunto de instituciones politicas que estaban previstas para acotar
el poder presidencial. Sefiala Casar (1996) que al anular la divisién de
poderes, el resultado fue un gobierno indiviso y unitario.

El partido hegemodnico (PNR-PRM-PRI), surge en 1929 a raiz de la
crisis politica desatada después del asesinato de Obregén el 17 de julio
de 1928. Ante la posibilidad de un nuevo enfrentamiento armado entre
los distintos caudillos que reclaman el derecho de ocupar la silla presi-
dencial, Calles propone la creacién de una organizacién que permita a la
“Familia Revolucionaria” dirimir de forma pacifica los conflictos por el
poder politico (Meyer, 1981). Inicialmente, el PNR funge como un meca-
nismo para el reparto y transmisién del poder entre las distintas facciones
revolucionarias, asi como para preservar el poder frente a otros partidos.
Con sus sucesivas transformaciones (PrM, 1938 y Pr1, 1946), el partido
hegeménico incorpora sectorialmente a las organizaciones populares, y
se constituye no sélo en la maquinaria electoral para la perpetuacion del
régimen, sino también en el brazo ejecutor a través del cual el presidente
de la Republica puede establecer alianzas y comprar lealtades de los dis-
tintos sectores sociales.

El corporativismo en IMéxico se constituye en una alianza de conve-
niencia mutua entre el gobierno y las masas populares. El Estado organiza
a los actores sociales en grandes colectivos (o coopta a las organizaciones
ya existentes), reconociendo a éstos como interlocutores exclusivos. Se
trata de un pacto a través del cual el régimen concede beneficios a dichas
organizaciones a cambio de su lealtad. Quienes no acepten ser incluidos
corporativamente, tendrdn pocas o nulas posibilidades de que sus de-
mandas sean atendidas por el gobierno. La también llamada “politica de
masas” surge en el gobierno de Lazaro Cardenas (1934-1940). Al trans-
formarse el PNR en PrRM (1938), el partido hegemoénico pasa de ser un
partido de cuadros —que agrupa a caudillos y caciques, y se convierte en
un partido de sectores, en cuya estructura— sector campesino, sector obre-
ro y sector popular, se alojardn las distintas organizaciones populares. De
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este modo, el partido se convierte en un administrador de corporaciones
(Medina, 2010).

Este arreglo institucional, sustentado ademis en la ideologia del na-
cionalismo revolucionario, mantuvo la eficacia y la legitimidad del régi-
men durante varias décadas. Sin embargo, éste empezaria a exhibir sus
limites en las décadas de los cincuenta y sesenta, con el surgimiento de
conflictos laborales, sociales y politicos, ante los cuales el Estado mexica-
no reacciona con una violencia desproporcionada.

Si se considera la primera medida de liberalizacion del régimen auto-
ritario como el momento de inicio de la transicién democritica mexicana,
es posible senialar que ésta inici6 en 1977 cuando se crea la Ley Federal de
Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LFOPPE), cuyo propésito
es ampliar la representacién popular y permitir la entrada de mds actores
a la arena electoral. En el mismo tenor de la apertura electoral, se puede
decir que la liberalizacién concluyé con la llamada reforma electoral de-
finitiva de 1996, bajo cuyos lineamientos se llevaron a cabo las elecciones
intermedias de 1997 y las paradigmaticas elecciones del ano 2000, que
permitieron la alternancia politica en la presidencia de la Repiblica con
el triunfo del candidato del opositor Partido Accién Nacional (paN), Vi-
cente Fox Quezada. Desde esta perspectiva, el proceso de liberalizacién
fue muy largo y no parece haber cumplido con las expectativas ciuda-
danas de lograr un auténtico régimen democritico (IFE-COLMEX, 2014,
Cérdova, et al., 2015).

El discurso oficial respecto al proceso de democratizacién en México
presenta este largo periodo de 20 afios como la fase de transicién. La
presenta como un proceso paulatino de concientizacién, convencimiento
y conversién democritica de la élite politica, y como un cambio pacifico,
gradual e incremental. Dicha visién mitificada sostiene que se traté de
un proceso lento y prolongado, pues los mexicanos descartaron la rapi-
dez de un cambio abrupto, radical y violento. La transicién democritica
es caracterizada como un proceso impulsado desde el ambito electoral
pero con repercusiones favorables en todo el régimen politico. Desde esta
perspectiva, la voluntad democratizadora de la clase gobernante sumada a
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los reclamos democriticos de la sociedad, dieron lugar a un pacto implici-
to en el cual los diferentes actores politicos acordaron el desplazamiento
paulatino del viejo régimen. Asimismo, sostiene que la creacién de reglas,
organismos y procedimientos permitieron el pluralismo, la competencia,
la eliminacién del fraude electoral y de la imposicién, y generé una dind-
mica que permitié que distintas fuerzas politicas llegaran al poder. Esta
lectura optimista sostiene que México tuvo una transicién democritica
exitosa y que se encuentra en la actualidad consolidando una democracia
de calidad.

En sentido contrario, aqui se sostiene que el régimen autoritario mexi-
cano condujo una liberalizacién dirigida y controlada; no por auténtica
vocacién democratizadora, sino como una estrategia adaptativa para re-
montar la crisis de legitimidad y preservarse en el poder. Ademds, se sos-
tiene que dicho proceso de democratizacién se encuentra suspendido sin
haber concluido, encontrindose varado en la fase de instauracion.

Linz (1990) hace referencia a la descripcién de Stepan de los tres ti-
pos de transicién en los que los poderes autoritarios dan el paso hacia la
democracia. Distingue entre: a) transformacién dirigida desde dentro del
régimen autoritario, b) transicién iniciada por los militares como gobier-
no, y ¢) retirada del poder de los militares como institucién (Linz, 1990,
p- 16). En el caso mexicano, la transicién por la via de la liberalizacién se
trat6 de una transformacién dirigida desde dentro del régimen autoritario.

Ningun tipo de transicién garantiza una instauracién exitosa de la de-
mocracia. Uno de los principales retos en el intervalo entre la destitucién
del régimen autoritario y la instalacién del primer gobierno democratico
es el acuerdo sobre las reglas bésicas de operacién del nuevo régimen. De
ahi la importancia de la coalicién fundante del régimen (Morlino, 2005)
y del pacto o acuerdo entre las principales fuerzas politicas y sociales.

En el caso mexicano, no hubo dicha coalicién fundante, asi como tam-
poco hubo un pacto (ni implicito ni explicito) en el que se hubieran acor-
dado los términos para el desplazamiento del viejo régimen y las nuevas
reglas de operacién del régimen naciente. Basicamente, la mexicana fue
una apertura controlada por la élite autoritaria, la cual fij6 los cauces y
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nunca perdié la direccién del proceso. Senala Bizberg: “México siguié
la via de las transiciones que fueron controladas por las elites guberna-
mentales salientes. La transicién nunca escapé de las manos de las elites
autoritarias...” (Bizberg, 2007a, p. 18).

Las reformas durante la etapa de liberalizacién se concentraron en lo
electoral y en el sistema de partidos. Dichas reformas resultaron insufi-
cientes y preservaron privilegios para el partido hegeménico, la clase go-
bernante en general, y amplios sectores de la clase politica en particular.
Esto es, los principales protagonistas de las sucesivas reformas fueron los
integrantes de la clase politica profesional, destacando notablemente la
ausencia de la sociedad civil:

... el proceso de liberalizacién nunca rebasé la dimensién electoral. El go-
bierno siempre logré canalizar a las fuerzas politicas y sociales por esta via
y controlar el espacio social. Fue capaz de impedir la emergencia de un
movimiento de la sociedad civil. De esta manera, las transformaciones del

régimen politico mexicano fueron mds bien controladas que negociadas

(Bizberg, 2007a, p. 19).

La liberalizacién no fue producto de un pacto entre los actores del
régimen autoritario con los retadores pro-democriticos, sino un acuerdo
entre diferentes grupos provenientes de diferentes partidos, pero perte-
necientes todos a la misma clase politica del régimen. La ausencia de
un pacto entre las élites saliente y entrante, asi como la debilidad de la
sociedad civil, provocaron que el andamiaje legal y normativo del régi-
men autoritario no fuera desmantelado. Bizberg (2007b) destaca que en
aquéllos paises donde las transiciones fueron controladas por los gobier-
nos salientes (como Chile y México), las reformas se orientaron hacia
la construccién de un sistema electoral “... que preservara por el mayor
tiempo posible los equilibrios de poder existentes” (Bizberg, 2007b, p. 3).

A pesar de que la liberalizacién no implicé un alargamiento efectivo
de derechos ciudadanos y que ésta basicamente abordaba asuntos parti-
distas y electorales, en la sociedad permeé la nocién de que la derrota del
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PRI en la eleccién presidencial, después de 71 afnos de hegemonia, era
sinénimo de una transicién democrética exitosa. Se asumié que el des-
plazamiento del régimen autoritario y la creacién de las nuevas reglas y
estructuras socio-politicas vendrian por afiadidura de forma natural: “Se
hubiera podido pensar que una vez que el pr1 perdiera el control de la
presidencia, el primer gobierno del nuevo régimen se abocara a desman-
telar las principales instituciones del antiguo régimen” (Bizberg, 2007b, p.
2). Sin embargo, el primer gobierno de la alternancia no desmantel6 los
viejos controles autoritarios, ni propicié un fortalecimiento de la sociedad
civil. De hecho, muchas de las instituciones precedentes se preservaron y
se mantuvieron los controles sobre las distintas formas de expresion de la

sociedad civil (Bizberg, 2007b, 2010):

Se podria haber pensado que luego de este momento fundacional del proceso
de democratizacién [las elecciones del 2000], los controles que existian sobre
la sociedad civil se relajarian y el nuevo gobierno (por razones ideoldgicas,
asi como estratégicas) intentaria desmantelar los controles corporativos que
habian sido la base del poder priista, y que esto daria lugar a la ampliacién de
los canales para la expresién de la sociedad civil (Bizberg, 2010, p. 41).

Para que pudiera considerarse que la liberalizacién provocé una tran-
sicién exitosa, hubiese sido necesaria la reforma de todo el entramado
legal e institucional que le daba sustento al viejo régimen, asi como la
creacién del andamiaje apropiado para montar y preservar un auténtico
régimen democritico. De ahi que aqui se sostenga que el proceso de de-
mocratizacién en México se encuentra suspendido en la etapa correspon-
diente a la instauracién.

Cultura politica y democratizacién
Déﬁnimda la cultura politica

Diamond (1993, pp. 7-8) define a la cultura politica como “las creencias,
actitudes, valores, ideales, sentimientos y evaluaciones predominantes de
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un pueblo sobre el sistema politico de su pais y el papel de si mismo en
ese sistema”. La cultura politica estd referida al sistema politico, a los pro-
cesos politicos, y a las politicas y decisiones del sistema politico.

Considera que los componentes de la cultura politica son “predis-
posiciones distintivas u “orientaciones para la accién”. Diamond clasi-
fica dichas orientaciones en tres tipos: cognitiva, afectiva y evaluativa.
La orientacién cognitiva involucra los conocimientos y creencias sobre
el sistema politico. La orientacién afectiva consiste en los sentimientos
respecto a dicho sistema; y la orientacién evaluativa incluye los compro-
misos con los valores politicos y los juicios (utilizando la informacién y
los sentimientos) sobre el desempefio del sistema politico relativo a estos
valores (Diamond, 1993, p. 8).

Ciertas circunstancias pueden provocar que la cultura politica de un
pais cambie, a un ritmo mayor o menor; pero lo que pareciera indudable
es que la cultura politica repercute directamente en los procesos de de-
mocratizacién. Sefiala Diamond (1993):

...1a cultura politica estd lejos de ser un fenémeno que no cambia. El cambio
social y econémico, la movilizacién social y ciudadana, la prictica institu-
cional, la experiencia histérica, y la difusién internacional pueden modificar
o transformar gradualmente los valores, creencias y actitudes predominan-
tes de un pais. De una forma mads rapida y decisiva, el liderazgo politico,
los calculos estratégicos, los acomodos politicos, y el aprendizaje politico de
acontecimientos dramdticos, pueden tener un impacto en la cultura politica.
Pero sea que cambie o que perdure, la cultura politica delinea o limita las
posibilidades de la democracia (Diamond, 1993, p. 27).

La cultura politica es producto de un conjunto de elementos y circuns-
tancias derivados principalmente de las tradiciones y de la experiencia del
pasado. Sin embargo, Diamond (1993) estima que no debiéramos consi-
derar a la cultura politica como algo determinado, formado en el pasado
e inmutable. Mds bien, sugiere entenderla como un conglomerado en el
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que coexisten elementos del pasado con valores y creencias contempora-
neos:

En gran medida, la cultura politica es un legado del pasado histérico, y ele-
mentos de la cultura politica pueden rastrearse bien atrds en el tiempo. Sin
embargo, [...] es bastante engafioso concebir a la cultura politica como un
cuerpo de valores y orientaciones inmutables que se remontan a la formacién
de la comunidad (o a los mitos sobre ésta) hace muchos siglos. En muchos
[...] casos, los legados histéricos y las tradiciones, resuenan en las creencias y
valores contemporineos, pero coexisten con otras influencias mds recientes.
La cultura politica se concibe mejor no puramente como el legado del pasa-
do comun, sino como una estructura geolégica con depésitos sedimentarios
de muchos agentes y eventos histéricos (Diamond, 1993, pp. 411-412).

Cultura politica democrdtica

Aqui se ha aludido al estancamiento del proceso de democratizacién en
México en la etapa de instauracién. El cuestionamiento sobre por qué
durante la transicién no se logré un pacto fundacional, y por qué durante
la instauracién no se buscé la destitucién del viejo régimen y la construc-
cién de los cimientos del nuevo, obliga a poner la atencién no sélo en los
actores politicos tradicionales sino en la ciudadania en general. Sin ciu-
dadanos con valores democriticos, no hay posibilidad de una democracia
que trascienda el aspecto puramente procedimental. Los ciudadanos y su
cultura politica son elementos clave en un proceso transicional:

Uno de los principios basicos de la teoria politica consiste en asumir que un
régimen democritico requiere de una ciudadania que se interesa, se informa
y participa en los asuntos politicos de su comunidad. Sin la participacién de
los ciudadanos en el proceso politico la democracia carece de sentido y legi-
timidad (Tocqueville, 1969) (1FE-coLMEX, 2014, p. 24).

Un régimen democritico requiere para su preservacién de una socie-
dad con una cultura politica basada en valores democriticos. El entonces
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IFE (2011) (ahora INE) entiende la cultura politica democritica como
“...el conjunto de representaciones, valoraciones, conocimientos, com-
portamientos y practicas que regulan la convivencia pacifica en la socie-
dad plural, asi como la relacién entre gobernantes y gobernados, que sean
compatibles con el ejercicio de derechos, la autonomia de los individuos
y el logro del bien comin en un marco de legalidad” (IFE, 2011, p. 69).
Para lograr esta convivencia politica en un entorno democritico es in-
dispensable una interaccién social basada en hébitos politicos o virtudes
democraticas.

En el mismo sentido, el Informe pais sobre la calidad de la ciudadania
en México (IFE-cOLMEX, 2014), sefiala la importancia de actitudes y va-
lores compatibles con el régimen democritico que se persigue construir:

... las actitudes y valores democriticos son aquellos compatibles con ese tipo
de régimen, se puede incluir en esa categoria a actitudes como la confianza
interpersonal e institucional y la tolerancia; valores como la preferencia del
régimen democritico como mejor forma de gobierno, la aceptacién de la
pluralidad y el disenso, y la alta valoracién de la legalidad; y percepciones so-
bre el funcionamiento de la democracia o la satisfaccién con ésta (IFE-cOL-
MEX, 2014, p. 26).

Sin embargo, el 1rE (2011) sefiala que en México persisten précticas
politicas como el corporativismo, clientelismo, induccién, coaccién, entre
otras, que impiden que se vivencien los derechos de ciudadania en un
estado democritico. El 1re-coLMEX (2014) se cuestiona si han cambiado
los valores y las actitudes de los mexicanos hacia la democracia a partir de
la alternancia en el afo 2000, y encuentra que ....

... la ciudadania en México atraviesa por un complejo proceso de construc-
cién que se puede caracterizar por su relacién de desconfianza en el préjimo
y en la autoridad, especialmente en las instituciones encargadas de la procu-

racién de justicia; su desvinculacién social en redes que vayan mads alld de la
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tamilia, los vecinos y algunas asociaciones religiosas; y su desencanto por los
resultados que ha tenido la democracia (1FE-coLMEX, 2014, p. 19).

Algunos rasgos de la cultura politica del mexicano

El analisis que aqui se propone toma como base los tres componentes u

orientaciones de la cultura politica que sefiala Diamond (1993). Esto es:

* Orientacién cognitiva: conocimientos y creencias del sistema politico.

* Orientacién afectiva: sentimientos sobre el sistema politico.

* Orientacién evaluativa: compromiso con valores politicos, y juicios so-
bre el desempeno del sistema politico.

Utilizaremos los resultados de la Encuesta Nacional de Cultura Politi-
ca (a partir de ahora, ENcp), que la uNaM aplicé en el 2014,y que publicé
en el 2015 en “El déficit de la democracia en México” (Cérdova, ef al.,
2015).

Orientacion cognitiva: conocimientos y creencias del sistema politico
En relacién a los conocimientos sobre el sistema politico, la Encp (Coér-
dova, et al., 2015, p. 62) pregunté a los entrevistados qué tan pendientes
estin de los asuntos del gobierno o de los asuntos politicos y guber-
namentales. 49.6% respondié estar pendiente “de vez en cuando”. Sin
embargo, 32.7% de los encuestados respondieron que “nunca’y tan sélo
17.3% sefalé estar al pendiente de forma regular. Esta pregunta habla
del nivel de informacién de la sociedad, lo cual es relevante porque en esa
medida los ciudadanos serdn capaces de tomar decisiones de manera mas
0 menos competente.

Cuando se pregunta sobre la frecuencia en que acostumbran leer, ver
o escuchar noticias o programas sobre politica o asuntos pablicos, 54.8%
de los entrevistados sefialé que “a veces”, pero menos de la mitad (22.4%)
respondié que acostumbra hacerlo siempre. 17.4% respondié que nunca

lo hace (Cérdova, e al., 2015, p. 73).
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Hay quien sefala que la accién mds racional es invertir poco tiempo
en informarse sobre los asuntos puiblicos; lo que lleva a revisar no sélo de
qué tanta informacién disponen los ciudadanos, sino qué hacen con dicha
informacién. Para ello es importante revisar qué tan motivados estin los
ciudadanos mexicanos para informarse sobre lo que sucede en la politica.
A la pregunta “;Qué tanto se interesa usted en la politica?”, sobresale que
s6lo el 7% respondié que “mucho”, 38% de los entrevistados sefialaron
estar “algo” interesados en la politica. Sin embargo, los que respondieron
“poco” (35%) y “nada” (19.1%) suman mds de la mitad de la poblacién
(54.1%) (Coérdova, e al., 2015, p. 66).

La ENcP pregunté sobre el conocimiento de las funciones que desem-
pefian las principales instituciones publicas, ya que se considera que si los
ciudadanos las conocen podrin cumplir mejor con sus deberes civicos.
Los resultados no son muy alentadores, aunque Cérdova, ez a/. (2015, pp.
80-81) considere que ... en un escenario caracterizado por bajos niveles
de interés e informacion, los resultados parecen estar por encima de una
expectativa pesimista’. Los ciudadanos tienen poco conocimiento sobre
las funciones y actividades que cumplen las principales instituciones pu-
blicas. Las instituciones que mds se conocen son el Instituto Nacional
Electoral, los jueces, la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, el
presidente de la Republica, y los diputados y los senadores.

En relacién a las creencias sobre la politica y el sistema politico, se pre-
gunt6 a los ciudadanos su motivacién sobre la politica. A la pregunta de
¢Qué tanto piensa usted que la politica tiene que ver con su vida diaria?,
41% de los entrevistados sefialé que poco (23.9%) o nada (15.2%). Sélo
35.5% respondié “algo”, en tanto que 24.2% dijo que “mucho”. Aunque
son mds aquéllos que consideran que la politica tiene mucho o algo que
ver con su vida diaria, los porcentajes que consideran que la politica les
afecta poco son altos (Cérdova, ez al., 2015, p. 68).

Estos resultados estin en congruencia con la importancia que los
encuestados le dan a la politica. A la pregunta ;Qué tan importante es
para usted la politica?, 47.4% respondié que la politica le importa poco

(30.3%) o nada (17.1%). A quienes les importa mucho (13.3%) o algo
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(38.9%), es un poco mis de la mitad de la poblacién (52.2%) (Cérdova,
et al., 2015, p. 69).

En cuanto a la contribucién de la politica para mejorar el nivel de vida
de los mexicanos, 27.9% de los encuestados considera que la politica no
contribuye. Si se suman a los que respondieron “contribuye” (23.1%) y
“contribuye en parte” (46.5%) se tiene a un 69.6% de la poblacién que
considera a la politica como medio para mejorar la vida de las personas.
Sobresale que la respuesta mayoritaria es la que considera que la politica
“contribuye en parte”, lo que de acuerdo con Cérdova, e. al. (2015, p. 84)
puede ser interpretado como una actitud mds realista y madura sobre los
alcances que tiene la politica.

Para conocer la visién que tiene la poblacién sobre la politica, se pre-
gunté qué tan de acuerdo o en desacuerdo se estd con la frase “La politica
es muy complicada y por eso la mayoria de las personas no la entienden”.
Es importante observar que 74% de la poblacién estd “de acuerdo”y “de
acuerdo, en parte” en que la politica es muy complicada. Solamente un
19% estuvo en desacuerdo. La pregunta es relevante porque en la medida
en que los ciudadanos consideren que la politica es un tema complejo,
dificilmente se involucrardn en asuntos de cardcter piblico. En sintonia
con la pregunta anterior, se pregunt6 ;Qué tan complicada es la politica
para usted? y sobresale que 81.5% de la poblacién considera a la politica
muy complicada (35.4%) y complicada (46.1%). Solamente 13.5% cree
que la politica es poco (12.3%) o nada complicada (1.2%) (Cérdova, ez
al., 2015, pp. 88-89).

Orientacion afectiva: sentimientos sobre el sistema politico

Ante la frase: “Mientras en mi casa las cosas estén bien, no me interesa lo
que pase en politica”, 17.7% de los entrevistados estuvo muy de acuerdo y
23.7 estuvo de acuerdo. Destaca que los que no tienen una postura clara
al respecto representan el 25.9%, muy cercano al 26.8% que estd en des-
acuerdo con la frase. Estos resultados hablan del desinterés e indiferencia
de los ciudadanos hacia la politica, asi como la tendencia a retraerse al
circulo intimo (Cérdova, ez al., 2015, p. 90).
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Algo positivo es que la mayoria de la poblacién considera que vale la
pena participar en politica (32.9% afirma que “vale la pena”, y 39.4% con-
sidera que “vale la pena en parte”). Este porcentaje supera en mucho el
25.5% que considera que no vale la pena participar (Cérdova, ez. al.,2015,
p- 91). Sin embargo, es interesante observar la percepcién que se tiene de
las oportunidades para hacerlo. A la pregunta ;Estd usted satisfecho con
las posibilidades que tiene actualmente de participar en las cuestiones po-
liticas o le gustaria que hubiera mas formas y posibilidades para partici-
par?, 39% sefial6 que le gustaria que hubiera mas formas y posibilidades,
37.9% indicé estar satisfecho, y 14.7% afirmé que no le interesa partici-
par. Si a los resultados anteriores agregamos la satisfaccién con la manera
en que sus opiniones son tomadas en cuenta, se observa que 52.6% estd
poco (32.3%) o nada (20.3%) satisfechos. Solamente 6.7% dijo estar muy
satisfecho (Cérdova, ez al., 2015, p. 164).

Otro aspecto importante a considerar es la cohesion social. Esta re-
... el grado de consenso de los miembros de un grupo social sobre
la percepcién de pertenencia a un proyecto o situacién comin” (CEPAL,
2007, citado por Cérdova, et al., 2015, pp. 121-122). La mayoria (53.3%)
consideré que lo que mds une a la gente es recibir un trato igual. Destaca
que un cuarto de los entrevistados (25.5%) sefialé que tener las mismas
ideas y valores. Sobresale que la opcién “Apoyar al mismo partido” recibié
un escaso 0.7%. En plena sintonia, 40% sefialé que lo que mds divide a los
mexicanos hoy en dia es la divisién social entre ricos y pobres.

La confianza institucional y la confianza interpersonal son dos ele-
mentos de gran importancia en la cultura politica de un pais. La prime-
ra, porque tener una alta confianza en las instituciones genera un mejor
funcionamiento de las mismas; y la segunda porque ayuda a la construc-
cién del tejido social. Para conocer la confianza en las instituciones, se
pregunt6: En una escala del 0 al 10, en donde O es nada de confianza a
10 es completa confianza ¢digame qué tanta confianza le tiene a...? Y los
resultados ratifican a la familia (8.6) como la institucién en quien mds se
confia. A la distancia le siguen las universidades publicas (6.9). Lo que
resalta es que los mas bajos niveles de confianza lo reciben las institucio-
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nes de justicia, de gobierno y de representacién, obteniendo todas menos
de 6 puntos: la Suprema Corte de Justicia de la Nacién 5.4, el gobierno
tederal 5.3, el gobernador de sus estados 5.2, los senadores al igual que el
presidente de la Republica 5.1, y los diputados 5. El peniltimo lugar lo
obtuvieron los partidos politicos con 4.8 (Cérdova, ez al., 2015, p. 128).

En esta valoracién, influye qué tanta cercania se tiene con las institu-
ciones, asi como las ultimas politicas piblicas y/o resultados que cada una
de ellas ha producido. De acuerdo con Cérdova, ez. al. (2015), los bajos
niveles de confianza ciudadana en las instituciones es algo observable
en pricticamente todo el mundo. Ello refiere que las instituciones estin
fallando. De ahi la urgencia de cambios que promuevan la confianza ciu-
dadana. La confianza “...representa una estructuracién de expectativas
mutuas de comportamiento que permite la construccién de compromisos
cooperativos y refuerza la reciprocidad de acciones entre los miembros de
una comunidad” (Cérdova, ez al.,, 2015, p. 131).

Concretamente en relacién a la confianza interpersonal, ésta coadyuva
a la construccién del tejido social, que a su vez genera un mejor funcio-
namiento de las instituciones democriticas. La confianza interpersonal
se relaciona con el capital social, implica la existencia de “... lazos fuertes
entre las personas y se hace posible un mayor flujo de recursos dispo-
nibles en una comunidad determinada, favoreciendo de esta manera su
organizacién y vida asociativa’. En una escala del 1 al 10, los encuestados
reportan sentir mayor integracién con la familia (8.5), y en un distante

segundo lugar, con los vecinos (6.6) (Cérdova, ez al., 2015: 130, 133).

Orientacion evaluativa: compromiso con valores politicos,

y juicios sobre el desemperio del sistema politico

En lo referente al compromiso con valores politicos, es importante desta-
car lo que los ciudadanos piensan respecto a la funcién de la democracia.
A la pregunta de ¢Para qué sirve la democracia?, los encuestados senala-
ron que sirve para elegir a los gobernantes (35.8%), resolver las injusticias
de la sociedad (33.8%),y para que la gente pueda exigir cuentas al gobier-
no (20.8%). Sin embargo, cuando se pregunta cudl es el aspecto funda-
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mental para que un régimen sea considerado democritico, las respuestas
son: empleo para todos (28.6%), elecciones libres y equitativas (21.6%), y
libertad para criticar al gobierno (19.8%) (Cérdova, ez al., 2015, pp. 238,
240).

Con el propésito de conocer si los entrevistados tienes valores auto-
ritarios o valores democréticos, la ENcp conformé tres grupos: “valores
democriticos”, “valores intermedios” y “valores autoritarios”. El primer
grupo estd compuesto por el 26% de los encuestados, en tanto que el
segundo grupo comprende al 63.5%, y en el grupo de valores autoritarios
se encuentra el 10.5%. Es positivo que este altimo grupo haya recibido el
menor porcentaje; ain asi es de notar que se dista mucho de poseer valo-
res democriticos, los cuales incluyen la tolerancia a las diferencias sociales
y la apertura al debate sobre los objetivos de la sociedad (Cérdova, ez al.,
2015, p. 229).

Un dato interesante que aporta la ENCP, es que los jévenes y los mas
educados tienden a ser los mds abiertos a las diferencias y al cambio so-
cial. M4s interesante aun, es cuando se contrasta el nivel de autoritarismo
con la identificacién partidista. A través del indice de autoritarismo, y
haciendo el cruce, resulta que los menos autoritarios son aquellos que se
identifican con Morena (0.48 en una escala del 0 al 1), enseguida vienen
los panistas (0.53). Los mds autoritarios son aquellos que se identifican
con el Pr1 (0.58). Y cuando se cruza el indice de autoritarismo con el
interés en la politica, los que tienen valores democriticos son los que
mds se interesan por la politica con 49.7% (entre mucho y algo), en tanto
que quienes tienen valores autoritarios se interesan notablemente menos,
40.3% (entre mucho y algo) (Cérdova, e al., 2015, p. 234).

Para conocer la evaluacién de la democracia mexicana, la ENcP realiza
la siguiente pregunta: Para gobernar al pais ;:Qué es preferible?. Es alen-
tador que 54.6% de la poblacién sefiale que “La democracia es preferible
a cualquier otra forma de gobierno”; sin embargo, no deja de ser preocu-
pante que 26.4% de la poblacién considere que “En algunas circunstan-
cias, un gobierno no democritico puede ser mejor”, y que al 9.3% le dé lo
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mismo un gobierno democritico que uno no democritico (Cérdova, ez
al.,2015, p. 252).

A la pregunta ;Qué tan democrético es México hoy en dia?, 20.6%
considera que no somos una democracia; en tanto que 33.1% conside-
ran que México es una democracia con problemas severos, y 26.9% esti-
ma que somos una democracia con problemas menores (Cérdova, ez al.,
2015, p. 253).

Un elemento esencial es el llamado “déficit democratico”. Cérdova, et

al. (2015) sefialan:

Dada las altas expectativas y la baja evaluacién de su desempeiio, es esperable
que los mexicanos estén decepcionados con su democracia. [ ...] Es necesario
pensar en esta decepciéon como un problema de demanda insatisfecha, esto
es, como la diferencia entre la importancia que dan los mexicanos a la de-
mocracia y la satisfacciéon que expresan con la democracia que tienen. Este
déficit democritico, como lo define Norris (2001), indica la brecha entre la
demanda ciudadana y la oferta gubernamental de democracia.... La magni-
tud del déficit es una medicién del efecto de las expectativas no cumplidas
en la decepcién que sienten (Cérdova, ez al., 2015, p. 258).

Para medir la decepcién democritica, la ENcp planteé la siguiente
pregunta: “En una escala donde 0 es “nada importante” y 10 es “absolu-
tamente importante”, ;qué tan importante es para usted que México sea
un pais gobernado de forma democritica?”. El promedio obtenido fue de
8.2, que es una valoracién alta. Esta calificacién contrasta con la obtenida
para la satisfaccién con la democracia con la respuesta a la pregunta: “En
una escala donde 0 es “nada democritico”y 10 es “completamente demo-
critico”, scédmo calificaria la forma en que estd siendo gobernado México
actualmente?”; que fue de 5.3 en promedio, lo cual es considerablemente
bajo. Dado que el déficit democritico es “... la diferencia entre las ex-
pectativas que se tienen y la evaluacién del régimen en el que viven”, se
puede decir que el déficit democritico es de 2.9. Cérdova, et al. sefialan
que “...el desencanto con la democracia no significa que los ciudadanos
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la quieran menos, sino que demandan que funcione mejor” (Cérdova, ez
al., 2015, p. 259).

En lo referente a los juicios sobre el desempefio del sistema politico,
los ciudadanos sefialan que la persona que representa mds los intereses
de los ciudadanos es el presidente de la Repiblica, obteniendo un 27.7%.
Destaca que 21.9% de la poblacién responde que “nadie” representa los
intereses ciudadanos; y aquéllos actores que en principio debieran estar
mds cercanos a la gente, aparecen en lugares muy distantes. Por ejemplo,
la figura del gobernador aparece con 9.8%, la del diputado con 7.5%,
la del presidente municipal con 5.9%, y la del senador con 4.7%. Esto
nos habla de un distanciamiento entre ciudadania y gobierno. Esta des-
conexién se refleja con mayor intensidad cuando se pregunta a los en-
cuestados si consideran que los asuntos que se discuten en la Camara de
Diputados son importantes para los ciudadanos o sélo de interés para los
politicos. 44.9% considera que los asuntos que se discuten son de interés
para los politicos, 29.8% considera que son asuntos importantes para los
ciudadanos, y 20.2% estima con son importantes tanto para los politicos

como para los ciudadanos (Cérdova, ez al., 2015, p. 150).

Incidencia de la cultura politica
en el proceso de democratizacién en México
Los estudios sobre los procesos de democratizacién sefialan la importan-
cia que tiene la sociedad civil para el empuje de una transicién a la de-
mocracia, asi como la necesidad de fortalecer una ciudadania consciente
de sus derechos, interesada, informada y participativa, para que pueda
llevarse a cabo una instauracién que siente las bases del nuevo régimen
democritico, y pueda consolidarse una democracia profunda y vigorosa.
En sintonia con la concepciéon de Diamond (1993) de la cultura politi-
ca como una “estructura geolégica” en la que coexisten legados histéricos
y tradiciones, con creencias y valores contempordneos, se puede observar
en el caso mexicano que efectivamente coexisten elementos histéricos
determinados por el régimen autoritario precedente, asi como elementos
inherentes a las complejidades del proceso democratizador. Esto es, el
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régimen autoritario determiné algunos de los principales rasgos de la
cultura politica del mexicano, pero a la vez, esta misma cultura politica
determiné la particularidad de la transicién, y contintda configurando el
proceso de democratizacion.

Es posible senalar que los tres pilares que le dieron sustento al régimen
politico autoritario —una presidencia de la Republica excepcionalmente
tuerte, el partido hegemonico, y de forma muy marcada, el corporati-
vismo—, fueron determinantes para modelar la cultura politica nacional.
Especificamente, el corporativismo establecié pautas determinadas de
comportamiento en la sociedad al controlar a las masas a través de las
jerarquias verticales que impone y de las relaciones clientelares que esta-
blece.

Al organizar a los grandes actores sociales (obreros, campesinos, las
nacientes organizaciones populares, y empresarios —aunque a éstos ul-
timos no se les incluyé sectorialmente en el PRM)—, el Estado mexicano
se constituyé en el rector de la vida politica, social y econémica. El con-
trol corporativo funcionaba con base en la coaccién y en el intercambio
de beneficios (ligeros aumentos salariales, extension de servicios de se-
guridad social, entre otros) (Bizberg, 2007a, 2007b, 2010). A través del
corporativismo el régimen obtuvo bases de apoyo popular para impulsar
parcialmente ciertas reivindicaciones revolucionarias, pero bdsicamente
le permitié impulsar una industrializacién sustentada en bajos niveles
salariarles, contar con una base electoral cautiva, asi como establecer me-
canismos de control para encauzar la conflictividad social manteniéndola
dentro de margenes manejables.

El control corporativo del régimen autoritario provocé una sociedad
temerosa de la represién, con baja tendencia a asociarse, y con escasa parti-
cipacién. Olvera (2009) sefiala: “La peculiar configuracién de las relaciones
entre sociedad, mercado y Estado que produjo el régimen de la Revolu-
cién Mexicana estd en el origen de la “particularidad mexicana” en este
campo...”. Esto es, el Estado mexicano “monopolizé” el espacio publico y
politico, dejando poco margen para la autonomia social y para la formacién
de una ciudadania consciente de sus derechos (Olvera, 2009, p. 4).
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Con el declive del modelo de sustitucién de importaciones y con la
implementacién del nuevo modelo econémico neoliberal, también entra-
ron en declive las tradicionales organizaciones corporativas (netamente
sindicatos obreros y ligas agrarias). Sin embargo, ello no vino aparejado
de un fortalecimiento o densificacién de la sociedad civil. Como conse-
cuencia, el papel desempefiado por esta ultima durante la transicién fue
muy limitado; y si bien han surgido algunas organizaciones mas auténo-
mas y nuevas formas sociales de manifestacién de rechazo o de defensa
de causas particulares, éstas no han logrado aglutinar esfuerzos colectivos
ni constituirse en un actor social determinante para retomar el proceso
de democratizacién suspendido ni influir en su curso. Mds atn, partidos
y organizaciones politicas y sociales y politicas siguen practicando formas
de imposicién electoral, de control corporativo, y de relaciones clientela-
res (Bizberg, 2007b).

Por otro lado, también es posible argumentar que la misma cultura
politica del mexicano determiné que la transicién se diera por la limitada
via de la liberalizacién, y continta afectando el proceso de democrati-
zacién. El gradualismo de la apertura, su discontinuidad, sus reformas
sucesivas, sus avances y sus Ietrocesos, entre otros aspectos, provocaron
que la participacién ciudadana se activara s6lo en coyunturas particulares,
careciera de articulacién, y no impulsara cambios mds profundos en el
régimen. Al centrarse en la cuestion electoral y en el sistema de partidos,
lo que se generé fue una democracia electoral, no una democracia de
ciudadanos activos, participativos, informados, interesados e involucra-
dos en los asuntos publicos. De los resultados de la ENcp, se desprende
la desafeccién y desencanto con la democracia, asi como el desinterés y
escasa participacion. A pesar de que la mayoria de los mexicanos cree que
la democracia es la mejor forma de gobierno, no se le vincula con la aso-
ciacién con los otros para resolver problemas comunes. Los bajos niveles
de capital social se evidencian en la falta de confianza interpersonal —lo
cual repercute negativamente en la disposicién a colaborar con otros, y en
la baja confianza en las instituciones— lo que se traduce en que los ciuda-
danos no desean vincularse con las instancias gubernamentales.
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Conclusiones

La liberalizacién democritica logré derrumbar dos de los pilares esen-
ciales del viejo régimen: el presidencialismo exacerbado y el sistema de
partido hegemoénico. Sin embargo, dado que la transicién se concentré
en los aspectos electorales, y no hubo un pacto entre los actores politi-
cos del viejo régimen y los retadores democraticos, no se llevé a cabo la
destitucién autoritaria que hubiese sido necesaria ni se disefi6 el anda-
miaje necesario para sostener un régimen auténticamente democritico.
Las caracteristicas de la liberalizacién impidieron una transicién exitosa
y configuraron que la siguiente etapa del proceso democratizador —la ins-
tauracién— permanezca inconclusa. Como consecuencia, la consolidacién
democritica es atiin una tarea pendiente y lejana.

En el caso mexicano, existe una correlacién entre el régimen politico y
la cultura politica, de forma tal que se configuran y afectan mutuamente.
Esto es, el régimen politico autoritario determiné la formacién y persis-
tencia de ciertos rasgos de la cultura politica; y a su vez, la cultura politica
determiné que la transicién se haya limitado a la liberalizacién, que no
se llevara a cabo la destitucién autoritaria, y que no hubiera una coalicién
fundante que sentara los cimientos del nuevo régimen. Al ser la cultura
politica un factor clave que incide en los procesos de democratizacion, re-
tomar la instauracién democritica requiere del desarrollo de una cultura
politica nacional sustentada en valores democréticos. Solo de esa manera
podrd lograrse una congruencia entre la democracia proclamada y exigi-
da, y la democracia vivida cotidianamente.
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Politicas Publicas en favor de la preservacion

del Medio Ambiente en Jalisco:

eficacia de las acciones y coordinacién con
el orden federal

PABLO PINEDA ORTEGA

Abstract

El deterioro ambiental en México y en Jalisco es un fenémeno multifac-
torial que presenta distinta gravedad en sus diferentes regiones. También,
son distintas las atribuciones que tienen los tres érdenes de gobierno en el
tema medioambiental, y existe asimismo un variado grado de participa-
cién social en €l. En este orden de ideas, el ensayo revisa cudl sea el estado
que actualmente guarda el deterioro ambiental en México, para analizar
enseguida el marco institucional de las politicas publicas y sus principales
conceptos. A partir de ello, se estudia el marco de la regulacién, planea-
cién, programacién y ejecucién de politicas publicas en nuestra materia,
tanto a nivel federal como en Jalisco, asi como las implicaciones mas im-
portantes que se desprenden de ello. Finalmente, en las conclusiones se
hace un recuento de conjunto de los hallazgos de mayor relevancia del
estudio.

Introduccién

Para Daniel Kaufman la gobernabilidad abarca tres planos, a saber: el
proceso por el cual los gobiernos son elegidos, controlados y reempla-
zados; la capacidad del gobierno para formular e implementar politicas
sélidas, y el respeto de los ciudadanos y el Estado a las instituciones que
gobiernan las interacciones econémicas y sociales. Desde una visién con-
vencional y atin minimalista la democracia se constrife al primer plano
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pero es claro que un régimen verdaderamente democratico si bien dispo-
ne de un marco transparente para la eleccién y control de sus gobernan-
tes, también cuenta con un aparato de gobierno que atiende las demandas
de sus ciudadanos. No es ese ciertamente el caso de México y por ello
amén de la legitimacién que han alcanzado los procesos electorales en el
pais se vuelve necesario que los gobernantes electos atiendan a cabalidad
sus responsabilidades, esto es, el segundo plano de Kaufman.

Dada la complejidad y extensién de esta encomienda, en el ensayo
nos detenemos exclusivamente en un campo de la politica ptblica que
cada vez adquiere mayor importancia debido al preocupante deterioro de
nuestro medio ambiente y que por ello demanda una estrategia eficiente
y puntual del gobierno. Los paises con elevado desarrollo democritico
son aquellos a donde ademads de la eficacia de sus sistemas electorales dis-
ponen de gobiernos honestos y competentes, México lamentablemente
no se encuentra en este grupo y el ensayo busca documentar un pequefio
ambito de la gestién publica a donde se verifi ca esta inoperancia.

Uno de los temas de mayor relevancia en la prensa mundial al final
de 2015 lo fue sin duda el calificado como “histérico” Acuerdo Contra
el Cambio Climatico en la Cumbre de Paris. En €l se delinean las bases
para “gestionar la transicién hacia una economia baja en carbono”, y para
ello se establece el objetivo de “lograr que el aumento de las temperaturas
se mantenga bastante por debajo de los dos grados centigrados”, compro-
metiendo a los 195 paises firmantes a emprender esfuerzos en ese sentido
(COP 21).

El acuerdo per se asume que lo que por décadas fue un tema con-
troversial, mayormente por el peso de los grupos de interés afectados,
ahora termina por ser plenamente reconocido: que la emisién de gases
de efecto invernadero por los procesos de industrializacién y creciente
urbanizacién si contribuyen al calentamiento global, y que éste genera
irregularidad en las estaciones e intensificacion en los desastres naturales,
tales como sequias e inundaciones, entre otras consecuencias.

Meéxico por su parte ya habia reconocido desde hace lustros este he-
cho, y en ese sentido el pais ha sido parte signante de una diversidad
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de acuerdos internacionales en la materia, dentro de los que destacan
la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo de 1992, la
Declaracién de Johannesburgo sobre Desarrollo Sustentable del 2002,
asi como la relativamente reciente Cumbre de Copenhague en el 2009.
Sin embargo, no queda claro si para la clase politica nacional este tema
merezca el status de Politica de Estado, entendida ésta como el
conjunto de estra-tegias de largo plazo sobre un tema sustantivo que
rebasan el periodo de una gestién de gobierno, pues si bien en el Plan
Nacional de Desarrollo, pPND, del pasado sexenio la estrategia si tuvo un
caricter central (el tema Sustentabilidad Ambiental fue uno de los cinco
grandes ejes del plan) en el Plan vigente apenas si recibe un trato de
segundo nivel, contemplado como sélo uno més de los once Objetivos
del eje econémico, denominado “México Préspero”.

A pesar de ello no puede afirmarse que no se hubiesen definido, instru-
mentado y evaluado politicas publicas en la materia, ni que no se cuenten
con acciones —por ahora sélo a nivel de la planeacién— de vinculacién y
coordinacién entre los distintos érdenes de gobierno sobre el particular;
de manera principal entre el orden federal y el estatal y en menor medida
—en bastante menor medida— con el nivel municipal. En su conjunto, es-
tas acciones han buscado paliar y, en algunos casos revertir, los principales
efectos del desorden ambiental generado por los términos que han acom-
pafiado el crecimiento econémico contemporineo. En qué medida estas
acciones han sido adecuadamente disefiadas, instrumentadas y operadas
en coordinacién entre los distintos niveles de gobierno es el objeto cen-
tral de este ensayo, y se aclara que estos distintos momentos se analizan
exclusivamente para un estado, Jalisco, en el actual gobierno, centrindose
particularmente en un instrumento de politica, los programas de aten-
cién a la problematica medioambiental. Por su naturaleza, complejidad y
ambito de operacion, estos programas resultan un instrumento ambicioso
con metas precisas y objetivos plausibles, pero ain de inciertos resultados
en el mediano plazo.

En este orden de ideas, el ensayo revisa en su siguiente apartado cudl
sea el estado que actualmente guarda el deterioro ambiental en México
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en general y de Jalisco en particular, para analizar brevemente en su terce-
ra seccién el marco institucional de las politicas publicas y sus principales
conceptos. Este ultimo punto es de especial importancia para entender
mejor los aspectos centrales del quinto y sextos apartados, los mas impor-
tantes del ensayo, en los que se revisan, respectivamente, el marco de la
regulacién, planeacion, programacién y ejecucién de politicas piblicas en
nuestra materia, y las implicaciones mds importantes que se desprenden
de esta revisién. Finalmente, en las conclusiones se hace un recuento de
conjunto de los hallazgos de mayor relevancia del estudio.

El deterioro ambiental en México y Jalisco
México no ha sido la excepcién en Latinoamérica en cuanto a la opera-
cién de un modelo de crecimiento econémico asociado a la persistente
emisién de gases de efecto invernadero, generacién de residuos sélidos,
aguas residuales con pobre tratamiento, asi como a la sostenida pérdida
de bosques. Como una consecuencia de ello, se afirma en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo, pPND, (2013: 77), el costo econémico sufrido a costa
de la degradacién ambiental en 2011, por ejemplo, le significé al pais el
6.9% del p1B. El hecho mismo de contar con un modelo orientado a la
satisfaccién de necesidades inmediatas sin reconocer la importancia de su
capital natural, se refleja ahora en el elevado deterioro ecoldgico que sufre
el pais; debido a ello, nos encontramos ahora entre los quince naciones
con mayores emisiones de gases efecto invernadero (GEI)!, y ya a inicios
del presente siglo cerca de la mitad del territorio nacional mostraba sig-
nos de deterioro en sus suelos (Programa Sectorial de Medio Ambiente
y Recursos Naturales, PsMARN: 11).

Mas aun, la generacién de GEI y de residuos diversos insufi-
cientemente tratados, han colocado a México en el lugar nime-

1 “Segun el Inventario Nacional de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero, la emi-
sién total en 2010 fue cercana a 748 millones de toneladas de CO2 equivalente, 33.4%
mayor que la de 1990... Esta cifra, equivalente al 1.4% de la emisi6n total global, colocé

a México entre los primeros quince paises por su volumen de emisién” PSMARN: 14
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ro 61 en el indice de Intensidad de Carbono con un valor de 0.45
kg de CO2 por ddlar, y en el lugar 27 dentro de los paises de la
OCDE; como es sabido, este indice mide el grado promedio de
gases generados por un doélar de riqueza producido, y vale de-
cir que los paises desarrollados, atn con altibajos, han venido
avanzando en este indicador.

En el actual modelo de crecimiento del pais el ritmo de gene-
racion de riqueza se asocia estrechamente al deterioro ecoldgico
y esto, que es particularmente evidente en relacion a la pérdida
de selvas y bosques, también se aprecia aunque en menor me-
dida en el crecimiento de las descargas de aguas residuales, asi
como en la generacion de residuos sélidos y la emision de CO2.
En este orden de ideas, en la siguiente tabla se aprecia cual ha
sido la contribucién de las distintas actividades econdémicas a
la generacion de GEI en nuestro pais, a donde destaca amplia-
mente el sector energético, y en cuyo componente sobresale el
consumo de combustibles fésiles, combustible utilizado para el
transporte privado pero también y todavia en un porcentaje
muy importante de las unidades del transporte publico.

Tabla 1.

Contribucién de los sectores econémicos a la generacion total de GEI
Sector Contribucién porcentual del Sector al total
Sector Energético 67.0%

Emisiones derivadas de los desechos 5.9%
Agricultura 12.3%
Procesos industriales 8.2%
Cambio de uso del suelo y la silvicultura 6.3%

Fuente: Semarnat, 2012

Mis ain, en el PSMARN se destacan los principales efectos del cambio
climatico, asi como sus consecuencias para la habitabilidad de nuestro
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pais y, de manera particular, sus efectos en la capacidad para generar los
alimentos que su gente necesita:

Incremento de la temperatura media anual de 0.6 C en promedio entre 1971
y 2008; elevacion del nivel medio del mar de entre 1.8 y 9.2 mm en algunas
ciudades costeras del Golfo de México entre los afios cincuenta y el afio
2000...; y graves sequias en los ultimos afios. Segtin el Monitor de Sequia
de América del Norte, en los tltimos 10 afios México sufrié sequias que
afectaron hasta 69% del territorio..., con graves consecuencias ambientales,

sociales y econémicas (PSMARN: 14).

De manera adicional, al cambio climdtico se relaciona con la pérdida
de riqueza natural y con ello a la de diversidad genética, y nétese que ésta
es de especial importancia para la productividad agricola y la alimen-
tacién porque mejora la adaptacién de las plantas y los animales a los
variados sistemas de produccién, y mejora asimismo su resistencia a las
nuevas plagas y enfermedades (rao, 2017). Mis en general, la diversidad
genética:

Se asocia con la consecucién de la seguridad alimentaria y nutricional, la
reduccién de la pobreza mediante el aumento de los ingresos y la productivi-
dad de los pequefios agricultores, y la mitigacién del impacto negativo de la
agricultura y la ganaderia sobre el medio ambiente (ra0, 2017: 22).

Ahora bien, las proyecciones mds recientes sobre las afectaciones a la
temperatura asumen que ésta se podria incrementar entre 0.5 a 1.5 gra-
dos centigrados entre el 2016 y el 2035, en tanto que la precipitacién en
la época de lluvia podria reducirse hasta 8 milimetros diarios al final del
siglo actual (PSMARN). Sin duda, estos cambios no sélo habrin de agudi-
zar las sequias y generar olas de calor mds intensas, sino también podrian
causar inundaciones producto de eventos hidrometeorolégicos extremos;
en este sentido, considérese que “las inundaciones ocurridas entre 2001
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y 2010 afectaron a 13.4 millones de habitantes con dafios calculados en
cerca de 237 mil millones de pesos” (PSMARN: 16).

El deterioro medioambiental que ha sufrido el pais en las dltimas dé-
cadas, finalmente, tiene sefialados efectos sobre la competitividad nacio-
nal, vistos vis a vis con los demds paises, lo que al final del dia se refleja en
los niveles de bienestar en México:

Esta situacién ha afectado la competitividad nacional, reconocida como un
factor clave para mantener la prosperidad e impulsar el bienestar de los ciu-
dadanos. Segin el Indice de Competitividad Global en 2013-2014, México
ocupé la posicién 55 de 148 paises, por debajo de paises latinoamericanos
como Chile, Panama y Costa Rica, y el lugar 30 de los 34 paises de la Or-
ganizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (PsmarN: 11).

Un indice complementario a éste pero mds cercano a nuestra circuns-
tancia lo es Indice de Competitividad Internacional del 1mco. Se trata de
un instrumento que se integra de 10 sub indices y de entre los cuales se
incluye, justamente, el relativo al “Manejo Sustentable del Medio Am-
biente”. El enfoque de este indice tiene dos importantes bondades por
las que vale la pena considerarlo, la primera es que permite evaluar el
desempeifio de nuestro pais con relacién a otras 43 naciones con los cuales
compartimos mercados, y la segunda es que asocia la preocupacién del
deterioro ambiental a las condiciones que permiten hacer a un pais mas
competitivo; como se sabe, el 1Mco entiende la competitividad como “la
capacidad de una regién para atraer y retener talento e inversién” (1mco,
2017: 233). Como en el fondo lo que buscan las naciones es mejorar las
condiciones generales de bienestar de su poblacién, y a estas condiciones
se asocia la inversién y el talento de su gente, el Indice es una excelente
referencia para evaluar las acciones que se vienen emprendiendo en 10
importantes campos de la vida colectiva, correspondientes a igual nimero
de sub indices. Véase asi en la siguiente tabla los valores alcanzados en el
pais en los 10 indicadores de nuestro sub indice “Manejo Sustentable del
Medio Ambiente”, y sobre el cual el 1mco sefiala que:

Politicas publicas en favor de la preservacién del medio ambiente en Jalisco 113



Tabla 2.

Resultados por indicador para México en el sub indice
Medio Ambiente del Indice de Competitividad Internacional

Indicador Valor para Promedio | Promedio de los

Meéxico en 2015 | de los paises | 3 mejores paises
evaluados

Fuentes de energia no contaminantes 6.2 13.4 48.1

(Porcentaje de la energia consumida

Emisiones de CO2 (Toneladas por 419 366 84

millén de délares de PIB)

Recursos hidricos renovables 3,216 13,697 68,420

(Metros ctibicos por persona)

Estrés hidrico (Indice (0-5), menos 3.60 2.1 0.2

es mejor)

Areas naturales protegidas 13.4 20.1 36.8

(Porcentaje del drea terrestre total)

Superficie forestal perdida 0.26 0.54 0.07

(Porcentaje de la superficie forestal

total)

Uso de fertilizantes en la agricultura 82 244 24

(Kilogramos por hectérea de tierra

cultivable)

Uso de pesticidas (Kilogramos por 45 10.5 0.4

hectarea de tierra cultivable)

Empresas certificadas como limpias 243 239.7 762.1

(Certificados ISO 14001 por millén

de PEA)

Indice de vulnerabilidad a efectos del 56.7 66 80

cambio climitico (Indice (0-100))

Fuente: IMCO, 2017: 208.
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Califica el estado de conservacién ambiental asi como la relacién entre los
recursos naturales, las actividades productivas y la poblacién. El objetivo es
reflejar la sustentabilidad ambiental como condicién indispensable para ge-
nerar crecimiento y desarrollo en el largo plazo (1mco, 2017: 169).

Considérese en primer lugar que en este sub indice México ocupa
uno de los peores lugares de los 43 paises evaluados, el nimero 35, muy
lejos de los tres mejores paises —Noruega, Suecia y Suiza—, y muestra
s6lo una fortaleza con tres importantes debilidades, a saber (1mco: 171).
Su fortaleza estd en el indicador Uso de fertilizantes en la agricultura,
pero ella proviene mds bien del retraso en que se encuentra nuestro
campo y no de la utilizacién de medios organicos no contaminantes
para la siembra. Las principales debilidades estin en el estrés hidrico a
donde nos encontramos cerca del 75% mids alto al promedio; en el
namero de empresas certifi cadas como limpias muy por debajo del
promedio, y finalmente en el tema de las dreas naturales protegidas, con
s6lo el 14% del territorio nacional, contra el 20% en promedio. De este
ultimo punto, ademds, deberia sefalarse que el pobre apego a la
legalidad que opera en el pais? hace que la condicién de dreas naturales
protegidas no ofrezca a los territorios que gozan de esa condicién una
verdadera garantia para su cuidado y preservacion.

Como se desprende de este escenario, el deterioro ambiental en
México es elevado y su ritmo no parece detenerse, en tanto que la per-

2 Nétese asi que en el sub indice “Sistema de Derecho Confiable y Objetivo” de este
mismo instrumento México ocupa el lugar 40 de las 43 naciones estudiadas, sélo por
arriba de Colombia, Nigeria y Guatemala. El sub indice en cuestién “Califica la exis-
tencia y observancia generalizada de reglas claras, libertades y garantias indispensables
para un correcto desempefio econémico. Para ello, incorpora los principales aspectos
de certeza juridica en la interaccién entre personas, empresas y gobiernos como base

fundamental para incentivar la inversién y la sana competencia...” (IMCO, 2015: 165).
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dida de su capital natural es tal que no sélo se pone en riesgo el
bienestar de su poblacién, sino también la posibilidad misma de
mantener el ritmo de su actividad econémica en las condiciones
actuales.

De no modificarse esta circunstancia es claro que no se puede
garantizar a las generaciones venideras un entorno natural minimo para
su desarrollo, razén por la cual la intervencién gubernamental con
acciones sistemdticas y bien disefiadas se vuelve inevadible; en qué
medida esa intervencién cumpla a cabalidad este reto para un estado en
particular, Jalisco, se analiza en los siguientes apartados.

La operacién de las Politicas Publicas en México:

su marco institucional y niveles de gobierno

El pais cuenta con un régimen de cardcter federal, que como tal reconoce
atribuciones y capacidades decisionales a los gobiernos subnacionales —es-
tatal y municipal- pero circunscritos a una estructura de gobierno nacional
a través del llamado pacto federal. Dispone asimismo de un marco de di-
visién de poderes tripartito con un ejecutivo fuerte que concentra en una
misma persona la jefatura de Estado y la de Gobierno, el Presidente; un
legislativo integrado por dos cimaras a donde la de Senadores representa a
los estados y la de Diputados a la poblacién, y finalmente un poder judicial
encabezado por la Suprema Corte de Justicia.

Esta misma divisién tripartita de poderes existe también a nivel
estatal pero no a nivel municipal, y en ese sentido se afi r-ma que los
estados son soberanos en tanto que al tener su pro-pio Congreso pueden
legislar y contar asi con su propio marco legal, y los municipios, que al
no tener esta facultad son sélo auténomos. Por otro lado, el art. 124 de la
Constituciéon federal establece que las facultades que no estén
expresamente con-cedidas por ella a los funcionarios federales se
entienden re-servadas a los estados, y ello signifi ca que bajo el principio
de subsidiariedad salvo tales facultades, la capacidad gubernati-
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va estatal tiene un amplio espectro. En todo caso y de manera general,
los estados buscan, en distinto grado y segin la ma-teria de que se trate,
que su ejercicio de gobierno se coordine con el federal, para lo cual infl
uye también el hecho de que, en promedio, més del 75% de los recursos
estatales provienen del orden federal.

Ahora bien, asumiendo que el grado de calidad institucional con que
opera un gobierno determina la efi cacia y efi ciencia de sus politicas
(Cejudo, 2010; Pineda, 2014), existe evidencia de que tal desarrollo en
el orden federal es superior al existente en los estados, y que ello se refl
eja en el mayor impacto de sus acciones. Este nivel diferenciado en su
desarrollo institucional, también, contribuye a que la coordinacién
intergubernamental entre estos dos érdenes —cuando la hay— no siempre
fl uya de la mejor manera. Como se sabe, entre las variables mds recurri-
das para evaluar tal desarrollo se encuentran el grado de rendi-cion de
cuentas de un gobierno, la calidad de sus instrumentos de transparencia'y
el nivel de apertura para la participacion ciudadana, asi como en el apego
a la legalidad de sus actos. Como una precondicién asociada a este
ultimo estd desde luego el que exista una adecuada regulacion de la
actividad, que en funcién de su jerarquia o naturaleza podra sustentarse
en un acuerdo, convenio, reglamento o en una ley, y vamos a ver que en
la materia que nos ocupa existe en efecto una legislacién ad hoc sobre el
tema.

También, el desarrollo institucional se refleja en el grado en que existe
0 no una captura de las burocracias por parte de la élite politica que limite
la eficacia de la accién publica, y en la formulacién y cumplimiento de
reglas de operacidn sistemdticas para sus programas publicos. Finalmente y
habida cuenta de que, como se dijo, el nuestro es un régimen federal con
tres niveles de gobierno con reconocidas atribuciones, dicho desarrollo
se aprecia en la medida que existe una adecuada coordinacion en el dise-
fio y ejecucién de politicas entre estos érdenes. Lo anterior nos serd de
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utilidad mas adelante para entender mejor, ambas, las limitaciones de la
coordinacién intergubernamental y el impacto de las politicas en el tema
que nos ocupa.

Regulacién, planeacién y operacién de politicas en materia medio
ambiental y coordinacién intergubernamental

Regulacion
La ley en México le reconoce facultades a ambos, al gobierno federal y
al estatal en materia de medio ambiente y recursos naturales, y ya se dijo
que bajo el principio de subsidiariedad se prescribe que lo que no esté
expresamente atribuido al gobierno federal serd de competencia estatal.
Sobre esa base, las dos dependencias cabeza de sector en esta temdtica,
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, SEMARNAT, a
nivel federal, y la Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Territorial,
SEMADET, a nivel estatal, en Jalisco cuentan con atribuciones regulatorias.
Lo cierto es que las leyes que les conceden atribuciones regulatorias®
a ambas dependencias son en gran medida coincidentes, y se establece
en la ley estatal, en la federal o en ambas, que tales atribuciones se em-
prenderdn de manera coordinada entre ambos niveles de gobierno y con
la participacién del nivel municipal, o bien que se harin en coordinacién
con otras dependencias del mismo nivel de gobierno; lo anterior denota
que estas leyes no sélo son coincidentes en su temdtica sino que también
son complementarias. Se aprecia asi que la regulacién es precisa en cuan-
to a las funciones de las dependencias, como también lo es en cuanto a
la necesidad de coordinar esfuerzos para alcanzar las metas de politica,
coordinacién que se opera a través de la celebracién de convenios diversos
entre tales 6rdenes. No es objeto de este ensayo profundizar en este as-
pecto regulatorio, pero debido a las multiples coincidencias en las atribu-

3 A nivel federal la Ley General de Equilibrio Ecolégico y de Proteccién al ambiente y
a nivel estatal la Ley Estatal del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Am-

biente.
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ciones de ambas leyes, no es dificil creer que haya politicas superpuestas
y redundantes que al duplicar acciones generen dispendios en el gasto, si
bien el multicitado principio de subsidiariedad, de aplicarse adecuada-
mente, deberia evitar esta eventualidad; se volverd sobre este punto.

Planeacion

Por lo que va a la planeacién de las politicas publicas en nuestro tema de
interés, nétese que la legislacién vigente en México establece que al inicio
de una nueva gestién en los tres 6rdenes de gobierno se formule un plan
de desarrollo en el que se establezca las prioridades y los medios para
alcanzarlas, a través de programas y estrategias diversas. En ese sentido,
véase en la tabla 3 la estructura del Plan Nacional de Desarrollo (PND)
vigente, mismo que se integra de cinco metas —o ejes— y tres estrategias
transversales, y nétese que, como ya se dijo, en este plan y a diferencia
de el del sexenio anterior, 7o existe una meta u eje centrado en el tema
medioambiental, y asi éste s6lo aparece en un segundo nivel como un
Objetivo, el cuarto, de los once que integran la meta Meéxico Prdspero.
En la parte inferior del cuadro aparece tal objetivo y las 4 estrategias en
que se desagrega, asi como con sus lineas de accién. Por su parte, en la
tabla 4 se presenta la estructura del Plan Estatal de Desarrollo (pED) de
Jalisco vigente, y véase que a diferencia del nacional, aqui s7 existe un eje
de primer nivel para el tema, denominado Entorno y Vida Sustentable, y
existe asimismo una estrategia transversal, Gobernanza Ambiental, que
también lo aborda. En breve, en Jalisco a diferencia del orden federal, si
le reconoce una preocupacién de primer orden al tema, en tanto que en
el orden federal no sélo no hay un eje general sobre el mismo sino que
tampoco existe una estrategia transversal para atenderlo.

Politicas publicas en favor de la preservacién del medio ambiente en Jalisco 119



7 G ‘[EUOTORU OLI0ILLIA) [d UD soTafUrnXd SOf op soyda1ap sof 19589101d £ orofurnxo [0 U sOULITKAW SOT AP sasarayuT o Jod Te[oA

] ¢ “eanonpord ugneiSaur ey £ soerrdes op pepraow e[ ‘orawod a1q| [0 uod sred [ap ostwordwod o rewIyesy )
7 7 ‘Termno £ BOTSEIN) ‘LOTWOU09 UQTSIIIP ] JUBIPIW OPUNUI [ UD OIIXITA] 9P TO[eA [ TOAOWOI ] pepriqesuodsay
] £ ‘Opunu [2 U2 0dIXPTAT 2p erouasaxd ey 19091e110f £ rerpdury 0D OITXITAT

"] + ‘sted [9 U9 LOTWIOU020 pwELIAp JoLEWr pun Te1oudd vred 0dIXAT op 0dnsL Teruod [2 reydasoidy
“q ¢ ‘sted [op erreyuowte peprm3as vf 2onuered onb oanonpoird oranbsad £ orrensadorSe 10109s un rmnsuo)
o] T “eITWIOU09 PepIAndE B Jezi[eal exed s01500 sorouaw ud afopar as onb a1rodsuen op ermdNMSIEIUT BUN UOD TLIUOY)
m m ,wwdﬁm ~U.—U wOUMWWUNHHmU S91031098 mOM HNﬂOHHvaQ
G ‘oAnnadwod OUIUT OPEIIAW UN 3P O[[OLIESIP [2 UdANUDUT anb sexe[d se[Sar reznueren)
i ¢ ‘eanonpoid euaped e[ op 03Ie[ O] B BRUAYS £ pepiyed ‘soannaduwod soard uod sred [e erdious op 190015qy
m T .wv:OMUNUMCEEOuvﬁvH D.T SOIITAISS B 0S300E ﬁv HNNm&NHUOEUQ
i ¥ ‘oapdwa £ ezonbrx aroua8 onb £ [ermyeu oruowrned onsonu aarasard onb syuadniour oproa ojusTwILI UN reIULLIO £ resndury
o ‘pepIed op oafdwa o 1oa0woI]
m m hOuGUMEMUDHU D#U HNMUEDUOQ uod mOMUUNAOH& U.T Ouﬂvmawa.ug.mcw ﬁm 0S8320¢e ﬁv HNNm&NMUOEMD
*se1801e159 ¢ ‘sted [op BITWOUOI0IIBW PEPIIGLISI B] IOUNUEBIA] o1adso1] OIXIAI

" § @rqruassos osaxgoxd 1o vxed sorenid ugresouut el £ 0313970Ud3 T ‘OOYNUDLY) O[[OITESI(T [P FOOLL]
o 7 ‘PNIES op eaminy) eun rejuswoy vred auadnpur ersuew op a110da(] [ IA0WOL]
i G ‘souepepn so op [eidarur ugnEWIO) €] eied Orpaw UN OWod LININY) B[ € 05200y [0 terdury
3 € ‘AnEINp BWalSIG 2 Ud pepmbry vl £ uoSNUT [ IEZNUBIED) | PEPIE)) 9P UOLEINPH
] 9 ‘PEPI[ED) 9P UODEINPS UOD SOUEIIXIUI SO 9p ourwny [ernudlod [2 IE[Jo1resd(] 0D OITXIAI

o € “euSI(] ePI,A BUN O O[JOLIESIP [d BIed OPENOAPE OUIOIUD UN I9AOI]
" € Terog pepLndag e[ € 0s200¢ [0 rerdury
] G ‘PN[ES 9P SODIAIIG SO] B 0SIIIE [ TeINTIsy
o] + “@uaknouy 9 eanembyy pepaoos BUN BDRY IEIISURI]
1 € ‘uoneiqod e epoy vred sa[e0G SOYIIII(T SO 9P 0AIIYR OIS [ TezZnUEIED) 2juahnpour 0IXIA[

7 ¢ ‘ouBwNy O [EIIEU UISLIO 9P 9XISESIP UN UL OUIOIUD NS © A SOUDIE SNS B “UQDL[(O [ & IEpIenIealeg
o  ‘UOTDRUTWILIOSIP B[ 9P UOTILIIPEIID B] A SOULWINT] SOYIAIA(T SO 9p uomdazo1d £ oradsar 2 reznueren)
" ¢ “auaredsuen £ eroreduwr ‘oyrpadxo Zedyo RS BONSN( 9P BUWIISIG UN JEZNULILL)
i ¢ ®d1qNJ PepLnGag op saUOIPUOD sk TeIofdTAr
o] G [EUOIEN] PepLINSag [ IeZnUEIED)
*() Ser89IeNSO G “BONLIOWD(] PEPIIJEUIIGOL) ] 1939[e110] A 1AOWOI] ZBJ UD OITXIA]
soanalqQO SO[EUOIDEN] SLISA!
so[esIoAsuen) serda1ensd ¢ A salf ¢ Terousiod owIxew ns B 0IXITA] & JeAD]] :UB[J [oP 0AndqO

mwﬂwb\ﬁwz SOSINDIIY SO A Duﬁvﬁﬁafw Oﬂuwz ﬁw ered

LIOULAD[I 9P SBI30)eIISd A 50A1R[qO SO[ £ §T-CT()Z OJ[OITESI(T 9P [PUOIdEN] UP[]
€ PlqEL

Problemas actuales de la democracia en México

120



AN [° -uany

‘rermyeu oruowtned [o 19891017 4y o
LW

PpepIIqeIaunA Jofew op seuoz se] ud [epadsa ud ‘sedrdarensa £ serreiuonrd seonyjod souondrsundin £ sauordar se us 011031110 [9p 022307092 oguIIUBUIP.L0 [5 TeITO]

1UQIDY 9P SLAUY]
"ouoqred ofeq

op £ 9uarisar ‘o[qeIualsns ‘annadwod Bouod? eun eoey relisuen vied 9uarquie opaw [e opepInd A 0dnpwWId OIquILd [9p Jeuoney eansjod ] 10097110 ¢y I

"0SIND2I 989 B 082008 ULFUD) SOULIIXAW SO s0pol anb a[qisod opuardey “ende [op oqeruaisns ofouew un reyuowdw] 744 7

so[eImeu

SOSINd3AT mOM U.—U UHﬁduEDumﬂm Oucumadﬂuv\wo‘,—ﬁmw \m OdTIIOU0d9 O—.—Ouhmmu.—u »&U&N&UN OJUINULDUIPLO uﬁu BLIOJEW U9 =>mu .mvwﬂuuMUOm .Nﬁ Uﬁu wUEOmUNNﬂ.ENMHO uod HNHOO—NHOU-
“a[qeIualsns

oueqan £ euorSar ofjoxrresop un 1e130] ered [LII0ILLIA) OJUSTWEUDIPIO [d A 02250092 OgUa UV UIP.L0 [ OPULIDPISUOD ‘OLIOILIA) [op [eidorut ugnesued ey resndwy.
{UQIIY P SBAUN ]

pepanos e exed sonyauaq £ $31500 UOD [eIUSIGUIE PEPI[IQEIUSNS B[ A[nduLA anb ofjoiresap ap [eidoyur eanjod eun reyuswoydwy 14y 5

:ser3orensy

- o9rdurs £ peprannadurod

‘ezonbrx o10ua3 onb odwon owstw e eryeu oruowned onsonu 2aresa1d onb ToperdEy £ M1ULAN[OUT OpIAA OJULTIIILID UN TeIuaLIo A Tesndwy, 4 0AnalqO
159 0159 ‘se1301e11S2 01END SN A ‘019dsOI ] OITKITA] BIAA] ¥ 9P 0ATIalqo orrend [o “reonred ugy

.NuﬁwmuﬂOum UQIRUIPI() B[ A SO[BINJEN] SOSINIIY SO[ ADHEUMQE/.\ OIPITAl [2 ered BIOUBAI[II 9P SeIUI' £ wmﬁwuuduumm ~w0>ﬁ®_\n_o

SEATJRWIYE S9UOIIDE OWOd wOfOuNmCMQEOu SOjudWINIISUT 9 wduﬁ:OQ Se] uo Ouvcwm op ﬂu.mﬁﬂms.wﬂ op .m\:.uuummuom 01U 9p .ma.uuvnmmuom

‘zedyo A oanonpoid ouraiqon)
's, LT, Se] 2p ouswoy [2 exed euomneN [eIrdi(] eidorensy OUIAPOTAT
*SPIUDND 9P UQIIPUDT B[ OPUPIUIWIOJ UQDEULIOJUT B B OSIIIE [9 JEZUEILL) £ oued127) oUIANQOD)

“peprrewiof e uedznput anb sewrerSoxd sof uo 03se3 £ osarBur op seonyoq
*s0ANONPOId SOSINDII SO[ 3P 2IUIDYD OSN 2 ILAUDU] PepIAIINpOI]
‘oanonpoid [enualod [e somorlsqo usurwe anb seangoq [ TeZIBIDOWI(]

SO[eSIOASURIT wNMMMuu‘Gwm

121

Politicas publicas en favor de la preservacién del medio ambiente en Jalisco



Dimensiones
Entorno y vida

sustentable

Economia préspera e

incluyente

Equidad de

oportunidades

Comunidad y calidad
de vida
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Tabla 4.

Plan Estatal de Desarrollo 2013-2018

Componentes
Aprovechamiento y conservacién de
la biodiversidad.

Proteccién y gestion ambiental.
Cambio climitico y energfas
renovables.

Agua y reservas hidrolégicas.
Planeacién urbana y territorial.
Movilidad sustentable.

Empleo y capital humano.
Financiamiento y emprendurismo.
Desarrollo rural.

Infraestructura e inversién publica.
Competitividad y crecimiento
econémico.

Desarrollo turistico.

Innovacién, ciencia y tecnologia.
Salud y seguridad social.

Vivienda.

Educacién.

Pobreza y cohesién social.

Grupos prioritarios.

Migracién

Deporte.
Esparcimiento y recreacion.
Desarrollo cultural y creativo.

Hogar y cohesién comunitaria.

Indicadores
Aguas residuales tratadas en todo el
estado.
Posicién en el subindice “Manejo
sustentable del medio ambiente” del
IMCO.
Superficie estatal bajo el esquema de Area

Natural Protegida.

Posicién en el Coeficiente de Gini.
Tasa de desempleo.
Derrama econémica del sector turismo.

Posicién en el “Indice de competitividad”.

Poblacién en situacion de pobreza.
Posicién en el Indice de Desarrollo
Humano.

Posicién en grado de Marginacién.
Esperanza de vida al nacer.

Grado promedio de escolaridad.
Indice de Bienestar Subjetivo.
Indice de participacién comunitaria.
Localidades con denominacién de
“Pueblos Migicos”.

Poblacién que participa en programas de

Activacién Fisica.
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Garantia de derechos

y libertad

Instituciones

confiables y efectivas

Apartado Territorial

Fuente: PED

Politicas publicas en favor de la preservacién del medio ambiente en Jalisco

Seguridad ciudadana.
Justicia y estado de derecho.
Derechos humanos.

Proteccién civil.

Participacion ciudadana.

Gobierno abierto y rendicién de

cuentas.

Gobernabilidad democritica.

Administracién publica.
Hacienda publica.
Vinculacién y cooperacién

internacional.

Temas Transversales

Igualdad de género.

Gobernanza ambiental.

Regiones.

Areas metropolitanas .

Delitos del fuero comun por cada mil
habitantes.

Incidencia delictiva del fuero federal por
cada cien mil habitantes.

Percepcién de inseguridad.

Posicién en el subindice “Sistema de
derecho confiable” del IMCO.

Tasa de prevalencia delictiva por entidad

federativa por cada cien mil habitantes.

Indice de desempefio financiero de las
entidades federativas.

Indice nacional de corrupcién y buen
gobierno.

Posicién del estado en el “Indice de
transparencia y disponibilidad de
informacién fiscal”.

Posicién en el “Indice de desarrollo
democritico”.

Posicién en el subindice de “Gobierno

eficaz y eficiente” del IMCO.
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Programacién

Arriba se dijo que el desarrollo institucional contribuye a elevar la eficacia
de las politicas publicas, porque con €l se establecen las precondiciones
que permiten un disefio y ejecucién de acciones publicas en apego a la
legalidad y con transparencia. Sin embargo, nétese que se usa la palabra
contribuye porque tal desarrollo per se no garantiza dicha eficacia. Alcan-
zado entonces tal desarrollo —o atn con las limitaciones que en €l se ten-
gan— se vuelve necesario ademds que la planeacién de las grandes metas
de un gobierno se desagregue en programas y estrategias concretas, y que
éstas sean ejecutadas y evaluadas con instrumentos ad hoc para verificar su
alcance. Dicho en otras palabras, la calidad y el grado de impacto de las
acciones publicas supone un esquema de continuidad entre la planeacién,
programacion y ejecucién de politicas.

En este sentido, el art. 16 de la Ley de Planeacién federal le impone a
las dependencias de este nivel la obligacién de disenar los programas sec-
toriales de sus respectivos campos asegurando que ellos sean congruen-
tes con el PND, asi como la de elaborar los programas anuales para la
ejecucién de dichos programas sectoriales. Nétese asi en la tabla 5 que
el programa federal de nuestro tema, el Programa Sectorial de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, PSMARN, recoge el objetivo de la materia
del PND citado al final de 1a tabla 3, el 4.4, asi como sus 4 estrategias, y los
hace corresponder con sus propios objetivos.

Por su parte y para el caso de Jalisco, véase que la dimensién Entorno y
Vida Sustentable del PED (tabla 4) se desagrega en varios “componentes”,
mismos que se corresponden en distinto grado a los programas de dicha
Dimension; especificamente, ella se desagrega de los siguientes progra-
mas: Programa Sectorial de Medio Ambiente, de Desarrollo Territorial
y Urbano, de Agua y Reservas Hidrolégicas; de Movilidad Sustentable, y
por tltimo el Programa Transversal de Gobernanza Ambiental. Para pro-
positos de este andlisis nos detenemos exclusivamente en el programa de
Proteccién y Gestién Ambiental, PPca,y de él en la tabla 6 se reproducen
los objetivos sectoriales del PED que aborda, los objetivos del PND con los
que se relaciona y por dltimo los objetivos de desarrollo que busca aten-
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der; nétese asimismo que la tabla lista los programas presupuestales en
que se desagrega, incluyendo de ellos una breve descripcidn, sus objetivos
general y particular, asi como la necesidad que atiende.

Ejecucion

Especificamente, de la tabla 5 para el nivel federal y de la 6 para el estatal
se verifica que, en efecto, existe una linea de continuidad entre la planea-
cién y la programacién en ambos érdenes de gobierno, lo que denota que
el proceso de las llamadas ezapas de las politicas piiblicas se cumple con sis-
tema en los dos casos, al menos por lo que va al nivel de la programacién.
Como se sabe, en este esquema se asume una relacién de causalidad entre
las acciones contempladas en la programacién que conduce al alcance de
las metas de la planeacién, en este caso, en el PND y el PED. Ahora bien,
desagregadas las estrategias del plan en un programa, ¢la ejecucion de
las acciones del programa también recoge ese esquema causal?, dicho en
otros términos, ¢se puede verificar que en efecto las acciones emprendidas
buscan atender las metas de la planeacién, y buscan hacerlo verificando
el avance a través de indicadores ad hoc? Esta tarea se aprecia para el nivel
tederal en la tabla 7 y para el estatal en la 8, a donde se observa que la
ejecucion de acciones diversas para el alcance de metas se asocia a indi-
cadores concretos.

Coordinacién

La perspectiva de nuestro andlisis ha sido hasta ahora el de las ezapas de
las politicas piblicas, que asume que el grado de desarrollo institucional
alcanzado por los 6rdenes de gobierno de estudio permiten una planea-
cién, programacion y ejecucion razonablemente sistemdtica de la gestién
gubernamental, misma que, en principio, se ha podido verificar. Veamos
ahora si esta, digamos, estructura horizontal de la politica, se acompana
también de otra de caricter wvertical, esto es, si hay y en qué medida coor-
dinacién intergubernamental —o al menos, paralelismo o corresponden-
cia— en nuestros dos érdenes de gobierno en la politica de interés.
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Tabla 5.

PSMARN. Objetivo 5. Detener y revertir la pérdida de capital

natural y la contaminacién del agua, aire y suelo

Objetivo 5.

Detener y revertir

la pérdida de

capital natural y la

contaminacién del

agua, aire y suelo.

Nota: el programa

tiene 6 objetivos.

Estrategia Lineas de accién
Estrategia 5.4.3 Fomentar
5.4 Fomentar el mejor
la valorizacién | aprovechamiento

y el maximo de los residuos
arovechamiento peligrosos

de los residuos. generados por el
sector industrial.
5.4.4 Fomentar

el manejo

integral de los
residuos minero
metalirgicos.
5.4.5 Impulsar

las actividades de
reciclaje a partir
de los materiales
recuperados de los
residuos.

Nota: el objetivo  Nota: la estrategia
tiene 7 estrategias | tiene 10 lineas de
y s6lo nos accién y sélo nos
detenemos en la | detenemos en las

cuarta. tres arriba citadas.

Indicadores del
Objetivo

13. Pérdida de
capital natural
14. Cobertura de
tratamiento de
aguas residuales
municipales.
15. Indice de
manejo integral de

residuos.

Nota: Nuestro
Objetivo 5 sélo
tiene estos 3

indicadores.

Cada indicador, ademids de su definicidn, se integra de: una linea base, meta al 2018.

Fuente: PSMARN: 107 y ss.
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Ya antes se dijo que una precondicién para este punto es la existencia de
una marco regulatorio que permita esta coordinacién, marco que en efec-
to existe. En base a ello véase nuevamente la tabla 6, relativa al Programa
estatal de Proteccién y Gestién Ambiental, cémo en efecto se vinculan
los objetivos estatal y nacional en la materia, si bien en tal programa una
referencia sistemadtica al orden federal simplemente no existe.

Aspectos destacables en el disefio e
instrumentacién de la politica de Medio Ambiente
Revisado de manera general el esquema de continuidad en las politicas
publicas propuestas en los gobiernos de anilisis, y citada la consideracién
hecha en la planeacién de Jalisco de los objetivos de la planeacién federal,
detengimonos ahora en las fortalezas y debilidades de todos estos aspectos.
Ya se dijo que el hecho de que el PND no le conceda un lugar de pri-
mer orden a la politica ambiental es una debilidad importante, pues ello
significa que no se le reconoce como tema prioritario en la estrategia del
sexenio, no obstante la relevancia del mismo segin se documenta en la
segunda parte de este ensayo; pero hay mds, pues debido a que el tema
ambiental estd presente en pricticamente todas las politicas puablicas, y
que en ese sentido bien se pudo haber propuesto como una estrategia
transversal como lo es, por ejemplo, la relativa a la perspectiva de género
(véase tabla 3), tampoco se propuso como tal. Por ello, cuando el gobierno
tederal lo incluye s6lo como un objetivo mas en la Meta o eje econédmico
del plan, lo constrifie mayormente a un plano en el que, ademads, ni si-
quiera parece tener sus mayores expresiones; nétese en efecto en la tabla
1 que la mds significativa contribucién de GEI no deviene de la industria
ni de la agricultura, por ejemplo, sino del sector energético, a donde un
muy importante componente lo es del transporte; de hecho, si uno revisa
el objetivo en cuestién en la tabla 3, su énfasis estd en la produccién y no
en el transporte. Mds adn, el hecho mismo de que una de sus 4 estrategias
se centre en el acuciante problema del agua, y que justo este problema lo
padezca mis el sector social que el sector productivo, refleja una debilidad
mis del tratamiento del tema ambiental en el plan nacional.
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Tabla 7.
Ejecucién y evaluacion de la Politica. Indicadores del Objetivo Sectorial 5 del

PSMARN y valores alcanzados

Concepto Unidad de 2013 2014 2015  Referencias del Programa
Medida Sectorial

Objetivo Sectorial 5. Detener Linea Meta en

y revertir la pérdida del capital Base en 2018.

natural y la contaminacién del 2013.

agua, aire y suelo.

Pérdida de capital natural. Porcentaje del 4.8 n.d. n.d. 5.0 4.5
PIB.

Cobertura de tratamiento de | Porcentaje. 50.2 527 | 533 47.5 63.0

aguas residuales municipales.

Indice de manejo integral de | Porcentaje 721 73.1 76.1 70.0 83.0

residuos.

Fuente: Anexo Estadistico del Informe, 2015, p. 351.

Tabla 8.
Ejecucién y evaluacién de la politica en Jalisco.

Tabla de indicadores de la temdtica

Nombre Unidad de medida Valor Meta anual | Fuente
alcanzado 2014
2014
Rellenos sanitarios en el estado. | Rellenos sanitarios. | 47 48 Se listan
varias.
Cobertura del servicio de Porcentaje. 88.79 89.14 Se listan
alcantarillado en todo el estado. varias.
Toneladas de basura Toneladas. 3°507,481.0 | 2’057,109.6 = Se listan
depositadas adecuadamente varias.

en cumplimiento a la
norma NOM-083-
SEMARNAT-2003.
Fuente: Segundo Informe de Gobierno, 2014, Tomo I 43.
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Por lo que respecta a la planeacion de Jalisco, en la tabla 4 se aprecia que
las dos consideraciones citadas arriba para la nacional aqui si se abordan
de manera apropiada; en efecto, no sélo se le otorga una ponderacién de
primera importancia al tema ambiental con la Dimensién Entorno y Vida
Sustentable, misma que se desagrega en 6 componentes, sino que también
su consideracién como problema publico en el que la sociedad deba estar
involucrada se formula como una estrategia transversal, justamente con
en el tema Gobernanza Ambiental. Lo anterior, sin embargo, no prejuzga
sobre la calidad con que fueron instrumentadas estas acciones.

Ahora bien, ya se revisé y ejemplificé en las tablas 5 y 6 que existe una
adecuada continuidad entre la planeacién y la programacién en nues-
tros dos niveles de gobierno (parcial, en el caso de Jalisco), pero es claro
que la hechura del programa federal es mas sistemdtica que el estatal, y
que esto permite una mejor ilacién entre la programacién sectorial y la
llamada programacién presupuestal —de caricter anual-, esto es, la que
asigna recursos a tareas concretas y que son finalmente los resultados de
todo el proceso previo. Este distinto grado de ilacién, a la postre, termina
influyendo en el nivel de impacto de la politica, esto es, en los cambios
buscados a través del proceso de planeacién.

La mejor hechura de la programacion federal, como se aprecia parcial-
mente en la tabla 9 que sintetiza la estructura de ambos programas (el
PSMARN federal y el PsMaA estatal), se observa en los siguientes tres aspec-
tos. Si bien el programa estatal incluye contenidos que no aparecen en
el federal, ellos 70 le agregan valor en términos de volverlo mds sélido y
eficaz; en ese sentido, por citar s6lo un ejemplo, no queda claro —mds bien
confunde— el que se listen en su Apartado Estratégico seis objetivos que
aqui se desagregan en estrategias, y que luego en la Cartera de Programas
del mismo se desagreguen subprogramas, y que a su vez tienen objetivos
sectoriales no necesariamente coincidentes con los anteriores. Mds en
general, la profusién de conceptos no vinculados en una estructura jerar-
quica y/o de continuidad genera mds dudas que certidumbres, lo que a la
postre complica la implementacién de politicas.
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También y a diferencia del programa federal, el estatal no incluye una
explicita desagregacion entre objetivos, estrategias y lineas de accién, y
eso dificulta apreciar —de haberla— la linea de continuidad entre la pla-
neacién, programacién y ejecucion de politicas. De este modo se com-
plica la implementacién de acciones concretas de politica publica pues
el uso equivoco y la ambigtiedad de la palabra objetivos no permite su
asociacién concreta a tales acciones. El plan estatal finalmente, y también
a diferencia del federal, no involucra de manera explicita los programas
transversales, que sin embargo si aparecen en el PED —véase tabla 4—, no
obstante que justo uno de ellos es el de la llamada Gobernanza Ambien-
tal.

Conclusiones

El problema medio ambiental en México no sélo tiene importantes con-
secuencias, compartidas sus principales expresiones con el resto del globo,
sino que también cuenta con un explicito reconocimiento de esa impor-
tancia a nivel gubernamental, tanto en el orden federal como en el de la
entidad que aqui se estudia, Jalisco. Esta importancia, sin embargo, es
mds adecuadamente abordada en la planeacién a nivel estatal que en el
orden federal, por basicamente dos consideraciones: en este ultimo no
tiene un espacio de primer nivel en el plan nacional, y no cuenta tampoco
con un eje transversal que lo considere, aspectos que si atiende la planea-
cién estatal de Jalisco.

El que reciba una distinta importancia como problema publico en
ambos niveles de gobierno, también, se refleja en el diseno de los progra-
mas, de los cuales aqui nos detuvimos en el de mayor impacto en ambos
niveles de gobierno: el relativo al deterioro ambiental y de los recursos
naturales. Si bien la condicién de régimen federal en México significa
que los dos 6rdenes de gobierno estudiados dispongan de atribuciones
explicitas para encarar el problema, la legislacién en la materia prescribe
la necesaria coordinacién en sus acciones lo que, deseablemente, permi-
tirfa aprovechar sinergias y evitar en lo posible dispendios de gasto. Lo
cierto es que aunque a nivel de planeacién existen menciones claras a
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estrategias de coordinacién, a nivel de la programacién éstas no tienen
la misma claridad y, particularmente en el caso del programa estatal de
andlisis, estas simplemente no existen.

Ahora bien, en tanto que ambos programas tienen una estructura ra-
zonablemente sistemitica, el programa estatal no cuenta con la sencillez
y la claridad necesarias para ser un instrumento efectivo de programacién
de acciones concretas, derivas de estrategias claras que busquen atender el
problema ambiental en sus variadas dimensiones. Esto es, a diferencia del
orden federal, en la programacién de Jalisco simplemente no se encuentra
una linea de continuidad entre objetivos, estrategias y lineas de accién, y
antes bien, aparecen expresiones ambiguas de objetivos asociadas a veces
a subprogramas (de los cuales no existe mayor desarrollo) y a veces a es-
trategias. Lo anterior no quiere decir, sin embargo, que no exista en los
informes de ejecucién de Jalisco una mencién explicita a los objetivos de
la planeacidn, si bien son, en consecuencia, menos ordenadas que las que
se encuentran en los informes federales.

Un importante acierto que se encuentra en ambos, la planeacién y
programacién de los dos érdenes, lo es sin duda la definicién de indica-
dores puntuales que registran los avances propuestos, y de los cuales en
efecto hay informacion estadistica en los informes de gobierno, si bien es
claro que la frecuencia y variedad de éstos en el nivel federal es mayor. Lo
anterior no sélo es atribuible a disposiciones legales que asi lo establecen,
sino también —y sobre todo— al mayor desarrollo institucional que se ha
alcanzado en este orden de gobierno.

En el balance, sin embargo, se reconoce que se viene operando un
esquema de planeacién, programacién y ejecucion de politicas piblicas
en materia ambiental razonablemente sélido en ambos érdenes, pero no
hay mayor evidencia de una sélida coordinacién entre sus acciones; adi-
cionalmente, la ausencia de un eficiente servicio civil de carrera en el
nivel estatal no garantiza una memoria institucional que, al cambio de
una administracién, permita darle continuidad a la politica, atn con los
ajustes debidos. Sin duda, la arquitectura institucional del orden federal
si permite aprovechar plenamente la experiencia de gobiernos anteriores
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pero, como aqui se documenta, ello no significa que el nivel de importan-
cia que se le reconozca al problema de estudio sea el mismo a lo largo del
tiempo. En este sentido nétese que a diferencia del sexenio anterior, en
éste el problema medioambiental no merecié en su proceso de planeacién
una importancia de primer orden.
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El poder de la televisién en México: la forma
en la que los noticieros presentan la politica

ANNEL ALEJANDRA VAZQUEZ ANDERSON

En este momento, mejor que en ningin otro, podemos observar el triun-
fo tedrico y practico de la democracia. Cualquier accién, proyecto o pro-
puesta se legitima con el simple hecho de que promueva la democracia,
y no existe sistema politico, al menos en el mundo occidental, que no sea
catalogado como democritico o en vias de serlo. Sin embargo, paradéji-
camente también, la democracia se ha vaciado de sustancia, al menos en
dos sentidos: por exceso de significados y porque el medio a través del
cual se objetiva, perdié todo contenido, la politica.

Decir de un sistema, una reforma, un movimiento que es democratico,
es decir todo y nada al mismo tiempo: es evidenciar lo que no es, no es
autoritario, por ejemplo, pero no aclara lo que si es. Incluso en los trabajos
de teoria politica encontramos innumerables teorias de la democracia,
que en lo dnico que coinciden es en la diferencia de que unas describen
lo que “es”la democracia —teorias realistas de la democracia— y otras sos-
tienen lo que “deberia ser” —teorfas normativas de la democracia—. Una
tendencia que fortaleceria lo que se acaba de sefialar es también la de
acompafiar a la democracia con al menos un adjetivo: democracia de-
liberativa, democracia radical, democracia agonistica, democracia social,
democracia minimalista, etc. A pesar de que este problema no es menor,
se percibe con intensidad sélo en el mundo académico.

La preocupacién mayor, sin duda, es el de la crisis de la politica. Hay
evidencias contundentes de esta crisis, no sélo las relacionadas con las
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instituciones politicas tradicionales (ingobernabilidad, crisis de represen-
tacion, etc.) sino también con la percepcién de la gente.

Por ejemplo, el Informe 2004 del pnUD: “La Democracia en América
Latina: hacia una Democracia de Ciudadanos y Ciudadanas”, sostiene
claramente la existencia de la crisis de la politica en América Latina. Este
estudio presenta la pérdida de sentido de la politica como consecuencia
del debilitamiento de los Estados Nacionales y por tanto de su soberania,
de la ampliacién del espacio del mercado en detrimento del espacio de la
politica y a la escasa confianza que los ciudadanos le tienen a las institu-
ciones tradicionales de la politica. La politica contiene la posibilidad de la
accién colectiva, y en ese sentido el proyecto democritico sélo es posible
a través de ella. La lucha por la democracia fue motivada por la necesidad
de acabar, en el espacio politico, con las desigualdades sociales o, al me-
nos, compensar con igualdades politicas las desigualdades econémicas.
Pero parece que la politica carece de contenido, perdié sentido y relevan-
cia. La gente no cree en la politica ni en los politicos. No sélo encuentra
a la politica desvinculada de sus vidas sino que quieren mantenerse asf,
lejos de ella.

A pesar de que gran parte de la responsabilidad la tienen los pro-
pios politicos, y sin afdn de idealizar la vocacion politica, me parece que
la explicacién de esta situacién no sélo se encuentra ahi, internamente,
sino también se debe a factores externos. Algunos de estos factores fue-
ron explicados en el Informe del PNUD y senalados anteriormente en el
presente trabajo, sin embargo no se menciona de manera especifica uno
que a simple vista parece ya fundamental, la influencia de los medios de
comunicacién masiva.

Los medios de comunicacién, sobre todo la televisién, se han vuelto
el espacio privilegiado de la politica actual. Los politicos y los temas que
no aparecen en la televisién simplemente no existen. La television es el
medio que la gente prefiere para informarse sobre la politica. Ademis,
histéricamente, los medios de comunicacién nos han demostrado no son
solo eso, medios, sino también actores. Los hemos visto apoyar regimenes
autoritarios en distintos paises, pero también transiciones a la democracia.
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Segun Pippa Norris (2010), las principales responsabilidades de los
noticieros televisivos deberian ser: ayudar a salvaguardar el interés pabli-
co, obligando que los que estin en el poder a ser transparentes y rindan
cuentas, crear conciencia de los problemas sociales, ayudando a centrar la
atencién publica en asuntos de interés comin, informar a los actores gu-
bernamentales sobre las necesidades sociales e informar a la comunidad
internacional de las riegos del desarrollo, reflejar e incorporar la plurali-
dad de puntos de vista en su informacién, para maximizar la diversidad
de perspectivas y argumentos de las deliberaciones publicas y enriquecer
a la esfera publica. En pocas palabras, como bien lo sefialé Kellner (1990),
la principal responsabilidad de la television deberia ser avanzar la demo-
cracia.

Lo que en realidad sucede es que los noticieros de televisién persona-
lizan la noticia. Si se analiza este caracteristica a partir de la audiencias se
podria decir que los asuntos politicos son muy complejos para la mayoria
de la gente, sin embargo todos somos capaces de juzgar el cardcter, es de-
cir la capacidad de responder emocionalmente al comportamiento de las
personas que aparecen en las noticias sobre la politica (Hollihan, 2008).
Y si se revisa la tendencia a la personalizacién de la nota politica ahora a
partir del sistema politico, el objetivo de los politicos es aparecer en los
medios y adaptan su mensaje de forma tal que el candidato sea el héroe,
su rival el villano y los ciudadanos sean las victimas. Es una politica de
competencia y lo importante es “quién gana, quién pierde, cémo y por
qué, de tal suerte que la informacién sobre la politica en los noticieros
se presenta como entretenimiento (Castells, 2010). Lo cierto es que es
decisién de los noticieros televisivos, ya sea supuestamente para “acercar”
la politica a las audiencias o para obligar a los politicos a que adapten su
mensaje para aparecer en ellos, es siempre para aumentar el rating y sus
ingresos, ya que como sostiene Castells, el denominador comun de los
noticieros en el mundo es que: “lo que resulta atractivo para el piblico
aumenta la audiencia, la influencia, los ingresos y los logros profesionales
de los periodistas y presentadores... en el ambito de la politica por tanto,
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la informacién de mds éxito es aquella que maximiza los efectos del en-
tretenimiento”(270).

En un contexto de competencia intensa entre partidos politicos por
el voto, y entre televisoras por la audiencia, la politica termina siendo
trivializada por los noticieros televisivos. Los politicos deben adaptarse,
ya que para obtener votos e influir en los ciudadanos deben aparecer en la
televisién, y ésta, a su vez para aumentar su rating trivializa a la politica.
Segtn Castells “no queda claro quien usa a quién. Aunque los politicos
alimentan a los medios, a menudo éstos se regodean con la politica en
crudo, bien para cocinarla para la audiencia, bien para dejar que se pudra,
de forma que los carrofieros salgan a la luz y en ambos casos atrapar el
interés del puablico. Sin duda la politica medidtica es una préctica social
compuesta de medios de comunicacién y politica” (2010). Sin embargo,
el discurso de los medios de comunicacién, especialmente de la television,
sale ganando en la competencia por el establecimiento de la agenda en el
proceso de comunicacién politica. En cambio, la politica y los ciudadanos
resultan perdedores, la primera al ser trivializada y los segundos al ser
alienados del proceso politico, convertidos en votos y audiencias. Es asi
como se da un desequilibrio sistemadtico en el proceso de comunicacién
politica y que se mantendrd mientras los ciudadanos sigan teniendo como
tuente principal de informacién politica a los noticieros de television, los
politicos sigan dependiendo mayormente de la televisién para convencer
a los ciudadanos, y no aparezcan nuevas opciones televisivas que puedan
competir con las actuales.

La esfera publica, es decir, la discusién racional de los asuntos gene-
ralizables entre ciudadanos informados, es simplemente una imposibili-
dad en el contexto mexicano actual. La informacién que los ciudadanos
reciben fundamentalmente de los noticieros de televisién no les permite
discutir de manera racional, ni hacerlo sobre asuntos generalizables, ya
que ésta se encuentra ficcionalizada, personalizada y se centra en asuntos
privados.

140 Problemas actuales de la democracia en México



A continuacién se presentard una propuesta de modelo metodolégico
para analizar la forma en la que los noticieros televisivos presentan la
politica y se aplicard para el caso mexicano.

Modelo metodolégico: una comprensién

critica de la politica en los noticieros televisivos

Es imposible aprehender los procesos comunicativos contemporineos en
toda su complejidad utilizando exclusivamente métodos cuantitativos o
cualitativos. Las nuevas tendencias en los estudios de comunicacién re-
chazan tanto la explicacién “optimista” de las investigaciones empiristas,
en las que parece no haber efectos de los mensajes de la televisién en las
audiencias, como cualquier argumento que provenga de enfoques como
los de la aguja hipodérmica, de efectos directos y respuestas inmediatas
en el comportamiento de las audiencias. En esta investigacién, por tanto,
se reconocen los efectos de los medios de comunicacién como indirectos,
cognitivos, acumulativos y a largo plazo. Ademds, para poder entender los
efectos de los medios es indispensable no sélo analizar el mensaje, sino
también su produccién y a las audiencias. A pesar de que el interés que
motivé esta investigacién se encuentra en los efectos de los noticieros
televisivos sobre la politica, en esta ocasion el estudio se centrard sélo en
el andlisis del mensaje, es decir, sélo en el anilisis del noticiero y no en su
produccién ni en las audiencias. Esta decisién se ve mds como un inicio
que como una limitacién. Lo anterior explica que de la revisién de la lite-
ratura que se hizo sobre noticieros televisivos y politica, sélo se discutirin
en este apartado algunos de los articulos sobre cobertura informativa.

El estado primitivo en el que se encuentran los estudios sobre la te-
levisién en relacién con la politica en México plantea la necesidad de
acercamientos interdisciplinarios, que posibiliten observar a la televisién
tanto en su aspecto social como comunicativo. Por tanto, es fundamental
reconocer a la televisién como un objeto de estudio complejo que no pue-
de ser analizado sélo en uno de sus aspectos, ni desde una sola disciplina,
ni con una sola metodologia.
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De todos los géneros y programas que se transmiten por la televisién,
se percibe a los noticieros como uno de los mds importantes (si no es el
que mis) en el desarrollo politico de un pais. Si el papel de los noticie-
ros televisivos se piensa desde la sociedad se podria afirmar que en una
democracia los noticieros son indispensables en la funcién de informar a
los ciudadanos sobre los asuntos publicos para que puedan participar en
la esfera publica y por tanto influenciar las decisiones politicas, y de ser
los ‘watchdog’ de los politicos. También que, en tiempos de elecciones, los
noticieros televisivos son fundamentales para hacer llegar la informacién
a los electores sobre los candidatos y sus propuestas, de forma tal que
éstos puedan emitir un voto informado.

Si se piensa desde el sistema politico, los noticieros televisivos son im-
portantes porque es el medio mds importante a través del cual el gobierno
puede informar sobre lo que hace y los candidatos pueden posicionarse
con el electorado. La leccién para ellos es muy clara, fuera de las panta-
llas no existen. Si se piensa desde el sistema medidtico, el noticiero es el
género televisivo mds estable, en donde se logra el mejor equilibrio entre
la oferta y la demanda, y es el que representa a la televisora. En pocas
palabras, si la television tiene poder, éste se encuentra mayormente en los
noticieros, ya que en ellos éste es indirecto, cuasi invisible, se esconde en
su misién democritica de informar y de mantener controlado el poder,
en su busqueda del “interés publico” y en los valores de objetividad y
neutralidad.

Los noticieros televisivos son todavia mds importantes en un pais
como M¢éxico donde mis del 80 por ciento de la gente se entera de la po-
litica a través de ellos. Segun los datos de la Primera Encuesta Nacional
de Consumo de Contenidos Audiovisuales 2016 realizada por el Institu-
to Federal de Telecomunicaciones, la televisién es uno de los principales
medios de comunicacién en el pais, sobre todo por su alcance, ya que mds
del 98% de los hogares mexicanos cuentan con televisor. Otro de los da-
tos que ejemplifican la importancia de la television en el pais es que mas
de la mitad de los mexicanos solo cuenta con TV abierta, y sus programas
favoritos son los noticieros.
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En los estudios sobre cobertura se encontraron algunas coincidencias
y también deficiencias. La revision se centra en los estudios sobre la ‘za-
bloidization’y los rituales, marcos y paquetes informativos de los noticie-
ros televisivos. La coincidencia con ellos es clara y simple: la presentacién
de las noticias no es neutral, los noticieros son discursos y por lo tanto
proponen estructuras y estrategias de interpretacién de los acontecimien-
tos a sus audiencias.

Porto (2007) muestra claramente, con el caso brasilefio, que para en-
tender la estructura de la televisién y por tanto su posible apertura, es
necesario relacionarla con los procesos politicos y sociales del pais, espe-
cificamente, con el proceso de democratizacién. Muchos paises latinoa-
mericanos, incluidos Brasil y México, demuestran que no basta con tener
medios privados comercialmente organizados para garantizar su apertu-
ra, como la literatura europea y estadounidense lo afirma. La televisién
mexicana, por ejemplo, a pesar de ser privada vivié en una conveniente y
convenida relacién de subordinacién a los intereses del Estado. Sin em-
bargo, el caso mexicano no se parece al brasilefio, en el sentido en que en
el segundo, el proceso de democratizacién politica y social del pais llevé
a la apertura de los medios, y mds especificamente, a la disminucién de
la tendencia de tabloidization de los noticieros. En cambio, los noticieros
televisivos mexicanos se acercan mds al modelo tabloide, y no al de Aard
news, y se explica precisamente por el proceso de competencia politica
en el sistema politico y de competencia comercial en el sistema televisivo
(Vizquez Anderson, 2016).

La afirmacién de que los canales de noticias comerciales tienden mds
a la tabloidization que los publicos, por el objetivo conjunto de hacer no-
ticias y dinero, es compartida tanto por Harrington (2008) como por Bek
(2004). El segundo lo muestra con el caso de los noticieros comerciales
en Turquia, los cuales informan mayormente asuntos de la esfera privada,
como las tragedias y chismes de las personas ordinarias y los famosos.
Pero no sélo los noticieros televisivos comerciales tienden mds a la tabloi-
dization si no que esa tendencia resulta a su favor. Baym (2004) por ejem-
plo, sefiala que la forma de las noticias (sobre Clinton) mds visual (mds
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tabloide) disminuye la autoridad discursiva de los actores politicos a favor
de la de los analistas y al final, de los periodistas. Un elemento importante
en el proceso de produccién noticiosa que impacta en la tabloidizacién
de los noticieros es la fuente politica. Al respecto, el articulo de Frank
(2008) muestra a la ausencia de fuentes oficiales o gubernamentales en la
catdstrofe ocasionada por el huracin Catrina como el factor disparador
de la tabloidizacion de la cobertura informativa del evento. Farnsworth
y Lichter (2004) sefialan a las condiciones de la fuente politica como la
causante de la mala calidad de las noticias debido a la imposibilidad de
que el reportero tenga contacto directo con los actores politicos.
Muiltiples elementos deben ser considerados en el estudio de los mar-
cos, estructuras y estrategias de los noticieros en la transformacién del
acontecimiento politico en nota politica, tales como la influencia de los
procesos politicos y sociales como el de democratizacién, la “forma” de
las notas, y la fuente. Lo que no se encontré en ninguno de los articulos
revisados fue la conceptualizacién de la nota politica, ¢qué hace a una
nota politica? scémo diferenciar una nota politica de una econémica, por
ejemplo? La gran mayoria de los estudios sobre cobertura informativa
inician sus andlisis categorizando por temas a los noticieros, en todos
ellos encontramos la categoria de tema politico. Sin embargo, parece que
lo qué es politico se da por sentado. Por otro lado, tampoco se encontré
un andlisis especifico de las notas politicas o del tema politico en los
noticieros televisivos. O se analiza al noticiero en general, por ejemplo,
es el noticiero el que tiende a la tabloidization y no un tema o una nota
en particular del noticiero. También existen estudios sobre programas de
televisién politicos, pero no se refieren a los noticieros. Probablemente
algunos estudios se enfoquen en acontecimientos politicos especificos
como el escindalo de Clinton y el Watergate, o las elecciones, pero no
lo hacen con el objetivo de generalizar sobre la forma de la cobertura de
los temas politicos. Todas estas coincidencias y el intento de superar las
deficiencias se encontraran en el disefio del modelo metodoldgico que se
presenta a continuacién. La pregunta que guia la presente investigacién

144 Problemas actuales de la democracia en México



es scomo es presentada la politica en los noticieros televisivos? y la hipétesis
que se propone es que los noticieros presentan la politica trivializandola.

La trivializacién de la nota politica

La Nota Politica: ;Qué es politica? ;Qué asuntos son esencialmente politicos?
La pregunta sobre qué temas pueden ser clasificados como politicos, con-
duce irremediablemente a otras preguntas ain mds dificiles de contestar,
¢qué asuntos son esencialmente politicos? y, por tanto, ;qué es politica?
Las respuestas, se buscaron primero, en los estudios de comunicacién,
principalmente en los de comunicacién politica y periodismo, bajo el
supuesto (ingenuo) que seria una tarea mds sencilla, ya que existia la
posibilidad de que el concepto de “asunto politico” (pofitical issue) fuera
mas claro y, sobre todo, que se encontrara ya operacionalizado. De la re-
visién de la literatura al respecto, sobresalen dos estrategias en el uso del
término:

* Presentacién explicita del término: a la politica se le iguala con la co-
municacién al afirmar que la politica es esencialmente comunicacién
(estudios de comunicacién politica), que toda manifestacién politica
es un discurso o que lo propio de la politica es el uso de un lenguaje
especifico, el lenguaje politico (estudios de semidtica, andlisis del dis-
curso, etc.) y

*  Uso implicito del término: los asuntos politicos son aquellos relaciona-
dos con las figuras de los politicos (presidentes, candidatos, primeros
ministros, lideres de partido, etc.) o son aquellos temas que se ha-
cen publicos por los politicos, o a causa de los politicos sobre todo
en tiempos de campaiias politicas (seguridad, combate a la pobreza,
educacién).

Es evidente entonces, que la discusién del término desde el drea de la

comunicacién resulta insuficiente, por lo que es indispensable buscar la
respuesta en la Ciencia Politica.

El poder de la television en México: la forma en la que los noticieros presentan... 145



Existen innumerables textos de ciencia politica que inician con la dis-
cusién del concepto de politica y todos ellos (se podria afirmar que sin
excepcion) se retrotraen al origen del término (o mejor dicho por Sartori,
de la idea), al de la po/is, y por lo tanto, a la Grecia Antigua y a los fil6-
sofos cldsicos, Aristételes y Platon. Con intencién histérica o por simple
aclaracién semdntica, esa referencia se vuelve indispensable.

Por esa razén, la discusién sobre el concepto o la idea de la politica
empieza por ahi, y describe breve y ripidamente su cambio histérico, de
ser fodo-todo, pasando por ser algo especifico, hasta llegar a nuestro tiem-
po, en el que se vuelve de nuevo fodo-nada y a partir de ahi proponer un
concepto de politica que proporcione relativa claridad.

Uno de los textos que describe con claridad y precisién el devenir
histérico de la idea de politica es el de La Politica: l6gica y método en
las Ciencias Sociales de Giovanni Sartori (1984). Sartori explica que el
zoon politikon de los griegos no se diferenciaba del animal social, incluso
aclara que la palabra “social” no es griega, sino romana. Vivir en la polis
implicaba vivir politicamente, pero también en comunidad. Cuando la
polis desaparece (sobre todo por razén de un aumento poblacional) y
aparece en su lugar la civitas, que es una comunidad que se funda en la ley,
la idea de politica se diluye, y se hace juridica con los Romanos y luego se
teologiza en la edad media por el pensamiento cristiano. Es Maquiavelo
quien descubre la autonomia de la politica, no s6lo separindola de la re-
ligién y la moral, sino declarando que ésta tiene sus propias leyes. Luego
el liberalismo, especificamente los librecambistas, afirman la existencia de
un espacio fuera del Estado, la sociedad civil, ese espacio que los indivi-
duos organizan bajo sus propias leyes, las del mercado. De tal suerte que
se acaba por asociar a la politica con el Estado. Sin embargo, con el adve-
nimiento de la democracia, y la idea de que la politica se ha masificado,
ésta se ha diluido tanto, que parece haber perdido de nuevo su identidad.

Es en este contexto, en el que se afirma que todo es politica y para-
lelamente se declara que nada es politica. Las propuestas conceptuales
contempordneas se concentran en algunas de las siguientes caracteristicas
de “lo politico” la accién colectiva, el Estado, el gobierno, distribucién
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Griegos: politica como todo (polis)

Romanos: politica como derecho

!

Edad media: politica como religién
Magquiavelo: politica no es ni religién ni moral

Mill, Ricardo, Smith: politica no es sociedad (civil) y, por tanto, no es economia

de recursos, el poder y la fuerza. Las propuestas de Bobbio y Sartori, son
inclusivas y utiles en términos de claridad y especificidad. Bobbio afirma
que una caracteristica esencial de la politica, es el poder, pero no cualquier
poder, sino uno en especifico. De esta forma Bobbio, describe al poder
politico como exclusivo —sélo los detentadores del poder politico pueden
tomar decisiones legitimamente y pueden hacerlas operantes, con respec-
to al destino y distribucién de recursos—, universal —aplicable para toda la
colectividad— inclusivo la posibilidad de intervenir en cualquier espacio
social. Una caracteristica fundamental del poder politico es por supuesto,
el uso de la fuerza:

Lo que caracteriza al poder politico es la exclusividad en el uso de la fuerza
respecto de todos los grupos que actian en un determinado contexto social,
exclusividad que es el resultado de un proceso que se desarroll6 en toda so-
ciedad organizada hacia la monopolizacién de la posesion y uso de los me-
dios con los cuales es posible ejercer la coaccién fisica (Bobbio, 1981: 1218).

Sartori, por su parte, afirma que no se puede definir un comportamien-
to como esencialmente politico, por falta de categorias y por lo tanto, de
criterios. Entonces, decide encontrar los significados de los términos “en
politica”y sistema politico, es decir, a la politica como espacio, como lugar
y presenta la siguiente definicién: “es la esfera de las “decisiones colectivi-
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zadas” soberanas, coercitivamente sancionables e ineludibles”(Sartori, 1992:

255).

La categoria de nota politica

Si se parte de la caracterizacion de la politica a partir del poder politico de
Bobbio y la definicién de Sartori, la decision sobre cudles notas son poli-
ticas y cudles no, se vuelve mas sencilla. Los asuntos politicos son los que
salen del sistema politico. Un asunto social, econémico, cultural, etc., se
vuelve politico cuando entra en el sistema politico, normalmente en for-
ma de demanda social, y luego sale en forma declaraciones publicas, leyes,
politicas publicas, decretos, resolutivos, es decir, de decisiones colectivizadas
soberanas, coercitivamente sancionables e ineludibles. Las notas politicas, por
lo tanto, son aquellas que informan sobre los asuntos politicos, en tres
niveles: actores politicos, instituciones politicas y procesos politicos'.

Categoria “nota politica”

Un politico habla. ¢Quién? ;de qué o de quién?
Actores politicos Se habla de un politico. | ¢De quién?, ;quién (fuente)? ;En torno
a qué?
Instituciones politicas  Sustantivas. Politicas publicas: politicas culturales,

econdémicas, medio ambiente.
Formales. Leyes (presupuesto, electoral),

instituciones (Ejecutivo, legislativo,

Judicial, IFE, partidos politicos).
Administrativas. Burocracia.

Procesos politicos La politica en accién. Proceso electoral, legislativo, judicial.

De esta manera, la clasificacién de las notas en “temas politicos” se
ha hecho mis clara y especifica: No todo es un tema politico, ni sélo las

! Es decir, una nota es politica cuando un politico habla o se habla de un politico (actores

politicos) y cuando habla de un tema politico (procesos e instituciones politicas).
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cuestiones relacionadas con el gobierno son politicas. A pesar de que po-
drian existir multiples relaciones entre los distintos temas y sistemas, s6lo
se considerard para efectos de esta investigacion, como politico aquello
que se encuentra dentro del sistema politico, y lo que se encuentra en las
intersecciones entre el sistema politico y los otros sistemas. Son politicos
s6lo los temas que fueron zocados por la politica.

La triangulacién metodoldgica: la personalizacién y la
ficcionalizacién de la nota

Cuatro formas de triangulacién metodolégica pueden darse en una in-
vestigacion: 1) Secuencial: Los métodos cualitativos sirven para la primera
etapa de la construccién del conocimiento para descubrir asuntos y ele-
mentos clave para estudios subsecuentes usando métodos estructurados
tormales, 2) Paralelo: Algunos modelos conducen efectivamente métodos
cualitativos tales como estudios de caso, observacién etnogréfica o entre-
vista de profundidad en combinacién con otros métodos, 3) Sub-estudios
coordinados: Estudios cualitativos contribuyen bajo el paraguas de un pro-
yecto a largo plazo, 4) Integrador: Conceptos y datos metodolégicamente
distintos son integrados en cada una de las etapas del diseno del estudio
para desarrollar una evaluacién robusta de cada uno de los descubrimien-
tos y datos. El diseno del modelo metodolégico para este trabajo respon-
de al modelo integrador de triangulacién.

El proceso de trivializaciéon del tema politico en los noticieros tele-
visivos significa que la politica se presenta de forma personalizada y fic-
cionalizada. A su vez la personalizacién de una nota politica implica la
particularizacién de los asuntos publicos y la subordinacién de éstos a
los asuntos privados y la ficcionalizacién de la nota politica se refiere a
la mezcla del género informativo con el de entretenimiento (info entre-
tainment).
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ACTORES POLITICOS

PERSONALIZACION INSTITUCIONES Y

TRIVILIZACION DE /' PROCESOS POLITICOS

\ RECURSOS DE FICCION:

FICCIONALIZACION ———J | TECNICO-TECNOLOGICOS,

LA NOTA POLITICA

SEMANTICOS-NARRATIVOS,
SIMBOLICOS-LINGUISTICOS

Y MUSICALES SONOROS

A continuacién, se presentan las categorias, los observables y las ca-
racteristicas de los datos que se buscan en las notas politicas de los no-
ticieros televisivos. Los datos de la primera categoria, la personalizacién,
se obtienen a través de métodos cuantitativos mientras que los datos de
la segunda categoria, la ficcionalizacion, a través de métodos cualitativos.
Por tanto, para la categoria de personalizacién se analiza el total de las
notas politicas presentadas por los noticieros mds vistos durante el perio-
do de campaiias politicas presidenciales, mientras que para la categoria
de ficcionalizacién se disefian dos muestras por el método de semana
compuesta en el mismo periodo.

Las notas politicas en los noticieros televisivos en México

Las elecciones presidenciales son consideradas el “evento medidtico™ por
excelencia. Innumerables encuestas sefialan a la Televisién como el me-
dio preferido de los ciudadanos para informarse sobre los sucesos politi-
cos. Los noticieros son los programas “mds informativos” de la televisién.
Ademis, es la estricta rutina de las noticias la que permite el disefio de un

2 “Audiences recognize them as an invitation —even command- to stop their daily rou-

tines and join in a holiday experience” ( Dayan, D, and Katz, E., 1992: 5)
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Categoria Observables Datos
Personalizacién  El presentador de las Caracteristicas (personales) del
noticias versus la empresay presentador. Numero de veces que habla en
la opinién de la gente. su nombre. Numero de veces y tiempo que
habla en nombre de la empresa y nimero

de veces y tiempo que habla en nombre de

la gente.
Actores politicos versus Nombres de actores e instituciones
instituciones, grupos u politicas. Niumero de menciones y tiempo a
organizaciones politicas. actores politicos y nimero de menciones y

tiempo a instituciones politicas.
Asuntos privados wversus Temas politicos. Nimero de temas y el
asuntos publicos. tiempo que estardn centrados en asuntos
privados (chismes) y nimero y tiempo que
duran de asuntos pablicos mencionados.
Ficcionalizacién | Uso de recursos ficcionales | Numero y descripcién de recursos
para la presentacién de la | técnico-tecnoldgicos, semdntico-narrativos,

nota. simbolico-lingtisticos y musicales-sonoros.

muestreo representativo, sobre todo para el analisis cualitativo de las no-
tas. Las elecciones presidenciales del 2006 en México, son “el evento hi-
per mediatizado™, y los dos noticieros nacionales mds vistos son: Televisa
con JoaquinLépez Dériga y Tv Azteca con Javier Alatorre. La unidad de
andlisis serd la nota politica.

El anilisis de las notas se inicia con un andlisis cuantitativo de los dos
noticieros, Televisa con Lépez Dériga y Tv Azteca con Javier Alatorre,
de enero a junio del 2006, que comprende el periodo legal de campa-
fias politicas presidenciales, usando tres niveles distintos de categorias: 1)

3 No sélo las encuestas y las opiniones de los actores lo confirman sino incluso las pro-
pias autoridades electorales, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién y
el Instituto Federal Electoral.
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Género de la notas, 2) Notas politicas con respecto a las no politicas y 3)
Notas politicas en las que: a) habla un politico, b) se habla de un politico
y ¢) se trata un tema politico. El nimero de notas politicas que resultaron
de este primer andlisis se convierte en la muestra para el segundo andlisis
cuantitativo. Para el noticiero de Televisa la muestra resulté en 1,544 no-
tas politicas y para TV Azteca, 937 notas politicas.

Resultados: Andlisis cuantitativos y cualitativos

Resultados del andlisis cuantitativo de las notas del Censo:

La personalizacion

Se grabaron los noticieros de Televisa con Joaquin Lépez Dériga y TV
Azteca con Javier Alatorre del mes de febrero a junio del 2006. Después
se elaboré una base de datos que incluye la sintesis y el tiempo de dura-
cién de cada nota. Posteriormente, se clasificaron las notas en el siguiente
orden: 1) todas las notas por género, 2) las notas informativas en notas
politicas y no politicas y 3) las notas politicas en “cuando un politico
habla”, “cuando se habla de un politico” y “tema politico”. Finalmente,
se contabilizaron las notas y su tiempo de duracién. El nimero total de
notas analizadas durante ese periodo de los dos noticieros fue de 8,059 de
las cuales 4,899 fueron de Televisa y 3,160 de Tv Azteca. El total de tiem-
po de los noticieros analizados fue de 8,680 minutos. A continuacién, se
detallan los resultados.

La personalizacion de la nota politica
La categoria de personalizacion estd compuesta por dos indicadores: 1) el
nimero de notas y tiempo que el noticiero dedica a los actores politicos
versus las notas y tiempo en que se concentra en las instituciones y pro-
cesos electorales, y 2) el nimero y el tiempo de las notas politicas que el
noticiero informa sobre asuntos privados versus asuntos publicos.

Del ntmero total y tiempo de notas sobre la politica de los dos no-
ticieros de enero a junio de 2006 analizados fue de 2481 notas y 2650
minutos y 5 segundos. El primer hallazgo en este anilisis es que el ni-

152 Problemas actuales de la democracia en México



mero total de notas sobre la politica de TV Azteca es mucho menor que
el de Televisa, apenas representa el 37% del total de las notas politicas.
Sin embargo, en promedio una nota sobre la politica presentada por TV
Azteca dura un minuto y 13 segundos mientras que en Televisa tan sélo
58 segundos.

El segundo hallazgo es que un poco més de la mitad de las notas sobre
la politica presentadas por Televisa informan sobre los actores politicos
mientras que en TV Azteca el mayor porcentaje de notas se centra en las
instituciones y procesos electorales. Una nota politica centrada en los ac-
tores en Televisa dura en promedio 46 segundos, mientras que una nota
centrada en procesos e instituciones politicas es mas larga, en promedio
dura un minuto y 12 segundos. Lo mismo sucede en Tv Azteca la nota
centrada en los actores politicos es mds breve que la centrada en las insti-
tuciones y procesos electorales, en promedio la primera dura 53 segundos
y la dltima, un minuto 29 segundos.

Nuamero de notas y tiempo de/sobre Numero de notas y tiempo sobre Numero total y tiempo de
actores politicos instituciones y procesos politicos notas politicas
TELEVISA TV AZTECA TELEVISA TV AZTECA TELEVISA TV AZTECA
Nimero % Ntmero % Ntmero % Nimero % Total Total
Notas 802 51.90 401 42.80 742 48.10 536 47.20 1544 937

Tiempo | 611:38:00 ' 40.80 | 357:56:00 | 31.10 | 887:13:00 = 59.20 | 793:18:00  68.90 = 1498:51:00 & 1151:14:00

En sintesis, para el primer indicador, se puede concluir que Televisa
personaliza mds la nota politica que TV Azteca, al centrar el mayor nime-
ro de notas en los actores politicos. En ambos la nota politica personali-
zada es mds breve que la no personalizada.

El segundo indicador de la categoria de personalizacién es el nimero
y el tiempo de notas politicas que cada noticiero dedica a asuntos priva-
dos versus asuntos piblicos. Ambos noticieros presentaron un porcentaje
menor de notas dedicadas a asuntos privados; el total de las notas politi-
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cas presentadas por Televisa, fueron s6lo 91 y en Tv Azteca 41 notas. Sin
embargo, una nota centrada en asuntos privados de Televisa es mds larga
que una que lo hace en asuntos publicos, en promedio la primera dura
un minuto y 17 segundos mientras que la Gltima dura 57 segundos. En
TV Azteca la nota centrada en asuntos privados también dura mds que
la de asuntos publicos, pero la diferencia entre ambos no es tan grande
como en Televisa, en promedio la primera dura un minuto y 43 segundos
mientras que la segunda, un minuto 12 segundos.

Nimero de notas y tiempo en asuntos Numero de notas y tiempo en asuntos Nimero total de notas
privados (chismes) publicos politicas
TELEVISA TV AZTECA TELEVISA TV AZTECA TELEVISA | TV AZTECA
Nimero % | Namero % Namero % Nimero % Total Total
Notas 91 5.90% 41 4.40% 1453 94.10% 896 95.60% 1544 937

Tiempo | 117:40:00  7.80% @ 70:32:00 = 6.10% 1381:11:00  92.20%  1080:42:00 A 93.90%  1498:51:00 | 1151:14:00

Mientras que los dos noticieros presentan menos notas sobre los asun-
tos privados que sobre los puiblicos, las notas personalizadas son mis lar-
gas que las no personalizadas, esto sobre todo es cierto para Televisa, en
el que la diferencia es casi del doble. En sintesis, el noticiero de Televisa
presenta un mayor nimero de notas sobre la politica, son mds breves,
personalizadas y centradas en asuntos privados que el noticiero de TV
Azteca.

La personalizacién de los asuntos electorales

Como se mencioné anteriormente, el material analizado se compone por
el total de notas politicas presentadas en el noticiero estelar de Televisa
con Joaquin Lépez Dériga y el de Tv Azteca “Hechos” de Javier Alatorre
durante las campanas electorales federales del 2006, es decir, de enero a
junio. En total las notas politicas presentadas en el noticiero de Televisa
fueron 1544 y de éstas, el 43%, es decir, 671 notas versaron sobre el tema
electoral mientras que en TV Azteca sélo fueron 322 notas, es decir el
34% de las 937 notas politicas.
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Si las elecciones son el tema politico sine gua non, se podria pensar
que la gran mayoria de las notas politicas que los noticieros presentarian,
sobre todo durante el proceso electoral, serian precisamente sobre este
tema. Sin embargo, en los dos casos, tanto en Televisa como en TV Az-
teca, las notas sobre las elecciones no representan ni la mitad del total de
las notas politicas.

Diferencias importantes se encuentran entre los dos noticieros si ana-
lizamos las notas sobre el proceso electoral por meses. Se podria esperar
que entre mds se acerque el dia de las elecciones el nimero de notas sobre
el proceso electoral aumente, no obstante, esto sélo es cierto para el caso
de Televisa.

Notas sobre el tema electoral
Televisa

200
150 /

100 /
/\/ ——Notas
50

Enero  Febrero  Marzo Abril Mayo Junio

Nimero

La tendencia si analizamos el tiempo de las notas es muy parecida al
del ndmero de las notas, aumenta cada mes.

En Tv Azteca sucede lo contrario, el nimero de notas disminuye con-
forme el dia de las elecciones se acerca. La diferencia es clara si compara-
mos incluso el numero de notas en el mes inicial, enero con el del ultimo
mes, junio. Hay dos importantes picos de aumento, uno en febrero y otro
en mayo.
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Esta tendencia no es tan clara si analizamos el tiempo que las notas
sobre el proceso electoral ocupan en el noticiero. Si comparamos Enero
con Junio, efectivamente podemos notar una disminucién en el tiempo
que el noticiero dedica al proceso electoral. Sin embargo, lo que encon-
tramos es que en los tres primeros meses se da un ligero aumento, que
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luego baja abruptamente en abril y luego sube de manera importante en
los dos ultimos meses.

Notas sobre el tema electoral
TV Azteca

80

60 __/\

. N
. \_~

Enero  Febrero  Marzo  Abril Mayo Junio

Minutos

Con respecto a la personalizacién, lo que aparece en el anilisis de las
notas electorales es que la gran mayoria de las notas y el tiempo sobre el
proceso electoral en los dos noticieros se centran en los actores politicos
y no en las instituciones o procesos. En total, Televisa concentra 76% de
las notas sobre el proceso electoral en los actores politicos mientras que
TV Azteca lo hace en un poco mds del 80% de las notas. Resultados muy
similares encontramos si analizamos el tiempo que duran las notas, Te-
levisa concentra un poco mas del 70% del tiempo en notas sobre actores
politicos y TV Azteca lo hace en el 82% del tiempo.

Si analizamos la concentracién de los noticieros en los actores politi-
cos en las notas sobre el proceso electoral por meses, aparece una tenden-
cia: entre mds se acerca el proceso electoral la personalizacién disminuye,
tanto en notas como en tiempo. La diferencia en el porcentaje de las
notas sobre el proceso electoral personalizadas entre los distintos meses
en Televisa va del 86% al 65% mientras que en TV Azteca va del 98% al
48%. En cuanto al tiempo, la tendencia es muy parecida.
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En sintesis, lo que se encuentra es que a pesar de ser tiempo electoral y
que una de las posiciones politicas mas importantes del pais, la Presiden-
cia, estd en juego, las notas sobre el proceso electoral presentadas por el
noticiero de Televisa y el de Tv Azteca no suman ni la mitad de las notas
politicas. Considerando lo anterior, Televisa presenta mas notas sobre el
proceso electoral que Tv Azteca y éste nimero aumenta conforme se
acerca el dia de las elecciones. Una tendencia inversa y menos clara pre-
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senta TV Azteca: el numero y el tiempo de notas disminuye en la medida
que el dia de las elecciones se acerca.

Los dos noticieros centran las notas sobre el proceso electoral en los
actores politicos y no en los procesos e instituciones politicas. TV Azteca
lo hace en mayor medida que Televisa. Sin embargo, conforme se acerca
el dia de las elecciones, la tendencia a la personalizacién disminuye en
ambos noticieros.

Resultados del andlisis cualitativo de los datos: La ficcionalizaciéon
La ficcionalizacion en el noticiero existe cuando el noticiero toma forma-
tos, estilos y técnicas de las artes audiovisuales de ficcién y algunos de los
recursos utilizados* son:

* Técnico-tecnoldgicos, que primordialmente pueden ser tres: elemen-
tos creados por computadora, uso de imédgenes de archivo no corres-
pondientes con el suceso narrado y uso de dibujos para completar la
narracion.

* Semintico-narrativos, el cual tiene mayor nimero de recursos, once en
total: uso de actores, didlogos no reales, desorden en el relato, conti-
nuos movimientos de la cimara para darle un sentido a la noticia, fo-
calizacién en un personaje, narracién con muchas voces, un enunciado
real crea uno ficticio, uso de la voz en off, ausencia de acontecimiento,
s6lo intuicién, chisme o rumor, creacién de una trama a partir de re-
tazos de distintos acontecimientos y construccién de escenarios no
reales pero posibles.

* Simbédlico-lingiisticos que incluye sélo dos: Connotaciones simbdli-
cas de las palabras (metaforas, imagenes, sonidos) y énfasis en estrate-
gias retéricas para dar verosimilitud a la noticia.

* Musicales-sonoros: se refiere al empleo de sonidos o musica.

* Estos recursos se obtuvieron del libro E/ noticiero como mundo posible de Marcela Ferré
(1999). Sin embargo, a pesar de que los menciona en la pagina 22, no los describe con
detalle y sélo los usa tangencialmente en su investigacion sobre la narracién en los no-

ticieros televisivos del inmigrante ilegal en Argentina.
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Para el anilisis cualitativo de las notas politicas en los dos noticieros
televisivos se disefiaron dos muestras por el método de semana compues-
ta’, la primera, a partir del 19 Enero del 2006, fecha en la que iniciaron
las campanas politicas, resultando la siguiente muestra: 23 y 31 de Enero
y 8,16 y 24 de Febrero de 2006. La segunda muestra se disenié para el
periodo de tiempo mds cercano al dia de las elecciones, con los dias 5,
13,21y 29 de Junio de 2006. En total se analizaron 18 dias, 9 para cada
noticiero. La unidad de anilisis es la nota politica, por lo que la muestra
se conforma con 269 notas politicas de los dos noticieros que duran en
total 222 minutos con 48 segundos.

Para la primera muestra se analizaron 176 notas y 140 minutos y 18
segundos. Algunos de los resultados encontrados fueron:

Los recursos de ficcién mds usados en la primera muestra para los
dos noticieros fueron los recursos semdntico-narrativos y los menos,
tueron los simbdlico-lingtiisticos. Los dos noticieros usaron todos los
dias analizados el recurso musical-sonoro. Tv Azteca usé mds recursos
técnico-tecnoldgicos que Televisa y éste ultimo utilizé mds recursos se-
mantico-narrativos y simbdlico-lingtisticos que su competidor. Los dos
noticieros utilizaron en promedio el mismo nimero de recursos de fic-
cién por dia.

> La semana compuesta se conforma con un dia consecutivo de cada semana: el lunes
de la primera semana, el martes de la segunda, el miércoles de la tercera, etc. En lugar
de 7 dias, sélo resultaron 5, en la primera muestra considerando que el fin de semana
no hay noticiero y 4 en la segunda, porque los noticieros grabados llegabas hasta el dia

de la eleccidn.
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NOTICIEROS TELEVISA y TV AZTECA. Primera muestra

NOTICIERO Notas politicas

TELEVISA 102
TV AZTECA 74

Tiempo Ficcionalizacién

Recursos ~ Recursos  Recursos

técnico- Simbélico-
lingtiisticos

7 23 5

10 20 3

Los recursos de ficcién usados por Televisa
* Técnico-tecnolégicos: Todos los dias se usaron elementos creados por
computadora, sobre todo en las notas sobre el proceso electoral y el
problema minero. Se usaron imagenes de archivo sélo en dos dias, en
las notas sobre el trafico, el Presidente Fox y el antiguo lider sindical

de los mineros.

Recursos
musicales-
Sonoros

5

5

* Semaintico-narrativos: ausencia de acontecimiento, sélo intuicién,

chisme o rumor en dos dias para las notas sobre el caso Bribiesca y
Marin. Continuos movimientos de la cdmara para darle un sentido
a las noticias se usaron en dos ocasiones para notas sobre el proceso
electoral. La creacion de una trama a partir de retazos de distintos
acontecimientos se usé en dos notas sobre Fox y la “lavadora con pa-
tas” y el caso Bribiesca. El uso de actores y de didlogos no reales se
usé en notas sobre el Presidente Fox y su opinién sobre el programa
el “Privilegio de Mandar”. La voz en off se us6 en al menos tres de los

cinco dias.

* Simbodlico-lingtiisticos: Se hizo énfasis en estrategias retéricas para
dar verosimilitud a la noticia sobre el Caso Marin y se usaron varias

)«

» o«

metiforas como “El privilegio de mandar”, “manos limpias”, “como

Cristo”, etc., sobre todo en relacién con el proceso electoral.

* Musicales-sonoros: Se us6é musica al inicio y al final del noticiero, para
ir a comerciales y para las notas sobre el proceso electoral y la presen-
tacién del programa “Didlogos por México”.
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Los recursos de ficcién usados por TV Azteca

Técnico-tecnoldgicos: Todos los dias se usaron elementos creados por
computadora, especialmente para las notas sobre el proceso electoral,
y entre estas para presentar el bloque “Rumbo al Poder”. Adicional-
mente, se usan imdgenes de archivo para una gran variedad de temas,
desde los electorales hasta el caso de Lydia Cacho. Se usaron también
dibujos para las notas sobre el problema minero.
Semadntico-narrativos: ausencia de acontecimiento, sélo intuicién,
chisme o rumor y la focalizacién en un personaje fueron usados todos
los dias, especialmente en las notas sobre el proceso electoral. La crea-
cién de una trama a partir de retazos de distintos acontecimientos y el
desorden en el relato se usaron en las notas sobre el problema minero.
La narracién con muchas voces se utilizé en las notas sobre el caso de
Lydia Cacho y el problema minero y la voz en off en al menos tres de
los cinco dias. Por ultimo, la construccién de escenarios no reales pero
posibles se us6 en una nota sobre el proceso electoral.
Simbdlico-lingiisticos: Se hizo énfasis en estrategias retdricas para
dar verosimilitud a la noticia sobre los mineros y se usé la metédfora de
“las manos limpias” en una nota sobre el proceso electoral
Musicales-sonoros: Se usé musica al inicio y al final del noticiero, para
presentar el bloque “Rumbo al Poder”y como fondo en las notas sobre
el problema minero.

En la segunda muestra se analizaron en total 97 notas en 86 minu-

tos y siete segundos. En los dos noticieros los recursos de ficcién mas
utilizados fueron los semanticos-narrativos y los menos usados los sim-
bélico-lingiiisticos. Sin embargo, se usaron mucho menos recursos se-
mantico-narrativos que en la primera muestra. Los dos noticieros hacen
uso de los recursos musicales sonoros en todos los dias analizados.
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Noticieros televisa y TV Azteca. Segunda muestra
NOTICIERO Notas Tiempo Ficcionalizacion

politicas
Recursos Recursos Recursos Recursos
técnico- semdntico- Simbélico-  musicales-
tecnolégicos  narrativos  lingiisticos  sonoros
TELEVISA 58 50:43 8 13 4 4
TV AZTECA 35 31:47 6 18 3 4

Los recursos de ficcién usados por Televisa

* Técnico-tecnolégicos: Todos los dias se usaron elementos creados por
computadora en las notas sobre el proceso electoral, como el debate,
las preferencias electorales, los encabezados de las notas, ademads de
una nota sobre un periédico italiano. Se usaron imagenes de archivo
todos los dias, en las notas sobre el debate, los candidatos y las protes-
tas de maestros y mineros.

*  Semadntico-narrativos: ausencia de acontecimiento, sélo intuicién,
chisme o rumor sélo un dia en una nota sobre AMLO cuando se refiere
a los panistas como rateros. Todos los dias en distintas notas se usaron
el movimiento de cimara y la focalizacién en los personajes para darle
sentido a la noticia, ademds de la voz en off.

* Simbdlico-lingiiisticos: Se usaron varias metiforas en dos dias en
notas sobre conflictos entre Calderén y AMLO y en el tema de los vi-
deo-escindalos.

* Musicales-sonoros: Se usé musica al inicio y al final del noticiero, y en
los cortes informativos.
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Los recursos de ficcién usados por TV Azteca

* Técnico-tecnolégicos: Todos los dias se usaron elementos creados por
computadora, especialmente para las notas sobre el proceso electoral,
tales como las notas sobre el Debate entre candidatos presidenciales,
en los encabezados, en la introduccién de las cdpsulas informativas,
incluso aparecia un marcador regresivo del dia de las elecciones. Se
usaron imdgenes de archivo también para las notas sobre el proceso
electoral en dos dias, en donde aparecian los candidatos y las eleccio-
nes pasadas.

* Semantico-narrativos: ausencia de acontecimiento, sélo intuicién,
chisme o rumor y la focalizacién en un personaje fueron usados en dos
dias, en las notas sobre el proceso electoral, en dos confrontaciones
entre candidatos. Todos los dias en distintas notas se usaron el movi-
miento de cdmara y la focalizacién en los personajes para darle sentido
a la noticia, ademds de la voz en off. Se utilizaron didlogos no reales y
actores en dos dias en sketches sobre las campaiias electorales.

* Simbdlico-lingiiisticos: Se usaron distintas metiforas como el nombre
del bloque sobre las elecciones “El Juego de la Silla” y en discusiones
entre Calderén vs amMLo y Calderén vs Madrazo.

*  Musicales-sonoros: Se usé musica al inicio y al final del noticiero,
para presentar el bloque “El Juego de la Silla”y en las cdpsulas “;Sabias
qué?, ambos sobre el proceso electoral.

Conclusiones

¢ Como presentan la politica los noticieros televisivos?

Algo trivial es, por un lado, comin y ordinario y por el otro, no novedoso
ni importante. Por lo que trivializar, es quitarle o no darle importancia
a esa cosa o asunto®. Asi es que cuando aqui se afirma que la televisién
presenta la politica trivializdndola, lo que se estd diciendo es que le quita
o simplemente no le da la importancia debida. No interesa sélo si el no-

¢ En el Diccionario de la Real Academia Espafiola, a través de: www.rae.es/rae.html
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ticiero le da mds tiempo a un candidato que a otro, o trata un asunto en
lugar de otro, sino la forma en la que presenta, en general, en un macro-
nivel, los asuntos politicos, ya que como afirma Shudson (2004) “el poder
de las noticias recae menos en las historias que cuenta que en la forma
que estas historias asumen”. La politica es trivializada en los noticieros
televisivos de las dos compafifas mexicanas, Televisa y Tv Azteca, aunque
con algunas diferencias de forma e intensidad.

La politica en el periodo analizado, el de las campafias presidenciales
del 2006, se puede dividir, a partir de la cantidad de notas y tiempo, en
dos tipos de temas: el electoral y el no electoral, en éste ultimo estin
integrados el problema minero, el conflicto migratorio y los escindalos
Marin y Bribiesca. Como quedé mostrado con los resultados del analisis
de los noticieros, todos estos temas son personalizados y ficcionalizados
y, por tanto, trivializados.

El tema electoral en los noticieros televisivos se trivializa, en tres senti-
dos: 1) al restarle importancia con respecto a todos los demds temas, 2) al
centrarlo en los actores politicos, mds que en los procesos e instituciones
politicas, y 3) al presentarlo utilizando incontables recursos de ficcion. El
periodo analizado comprende las campanas politicas presidenciales y aun
asi las notas sobre el proceso electoral no representan ni la mitad del total
de las notas politicas presentadas por los dos noticieros. Incluso en uno
de los noticieros (Tv Azteca) el nimero de notas disminuye conforme se
acerca el dia de la eleccién. Casi ocho de cada diez notas electorales son
presentadas de forma personalizada, es decir se concentran en los actores
politicos. Adicionalmente, las notas sobre el proceso electoral se presentan
usando distintos recursos de ficcién. De hecho, estos recursos son usados
en mayor medida en las notas electorales. Se usan elementos creados por
computadora, imdgenes de archivo, se mueve la cimara continuamente
para darle sentido a la nota, se utilizan constantemente las metaforas y la
musica de fondo. Algunas de las metéforas utilizadas fueron: “El juego de
la silla”, “Rumbo al poder”, “El privilegio de mandar”, etc.

En todo lo anterior los dos noticieros coinciden, sin embargo, en el
tratamiento del tema politico se encuentran diferencias entre ellos. El
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noticiero de Tv Azteca le da menos importancia al tema politico que
Televisa, ya que del total de notas informativas s6lo un poco mis de la
tercera parte son politicas, mientras que en Televisa las notas politicas
representan mds de la mitad. Aunque en promedio una nota politica
del noticiero de Tv Azteca dura 15 segundos mas que en el de Televisa.
Adicionalmente, la mayor parte de las notas politicas presentadas por el
noticiero de TV Azteca no se encuentra personalizada, mientras que lo
contrario sucede en el noticiero de Televisa. El noticiero Televisa triviali-
za la nota politica, cuando la presenta de forma mds breve, personalizada
y centrada en asuntos privados y el de Tv Azteca, lo hace, al presentar un
menor nimero de notas politicas que Televisa.

Sobre las notas electorales, Televisa presenta un mayor nimero y éste
aumenta conforme se acerca el dia de las elecciones. Exactamente lo con-
trario se presenta en TV Azteca, un menor nimero de notas electorales y
éste disminuye conforme se acerca el dia de las elecciones. Sin embargo,
este dltimo presenta un mayor nimero de notas electorales personalizadas.

A pesar de que los dos noticieros utilizan un gran nimero de recursos
de ficcién al presentar las notas politicas, el de Tv Azteca los usé en ma-
yor variedad y frecuencia que el de Televisa, tanto para el tema electoral
como para otros temas como el problema minero. Ademads de los ya men-
cionados anteriormente, TV Azteca, usé el chisme, la intuicién y el rumor
y la construccién de escenarios no reales pero posibles.

Sobre la trivializacién de las notas politicas no electorales, se encuen-
tra que los temas mds ficcionalizados por los noticieros, en primer lugar,
estd el problema minero y después los escindalos Marin y Bribiesca. De
hecho, los dos noticieros concentran el mayor nimero de notas y tiempo
en el problema minero, y es en el que mds se utilizaron recursos de ficcién,
sobre todo en el noticiero de Tv Azteca. Televisa usé imagenes creadas
por computadora y de archivo y Tv Azteca, ademads dibujos, y cre6 tramas
a partir de retazos de distintos acontecimientos y los narré a través de
muchas voces, usando distintas estrategias retdricas para darle verosimi-
litud a la noticia, con musica de fondo.
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En conclusién, los dos noticieros trivializan la politica al presentarla
de forma personalizada, es decir centrada en los actores mds que en los
procesos e instituciones y en asuntos privados, y al ficcionalizarla, presen-
tindola mds como un drama que como una nota informativa. Adicional-
mente, la trivializan al restarle importancia con respecto a otros temas. El
tema electoral no es el mds importante y tratado por los noticieros aun
durante las campanas politicas presidenciales. Este altimo, es un hallazgo
que no se esperaba encontrar al inicio de la investigacién.

Marcela Ferre (1999) distingue con claridad los elementos que contie-
ne el noticiero referencial, el mas tradicional que ella llama paleotelevisivo
y el ficcionalizado que seria el neotelevisivo (211-222):

Como se puede inferir, a partir de los resultados del anilisis tanto cuan-
titativo como cualitativo de las notas politicas, los noticieros televisivos
mds vistos por los mexicanos para enterarse de los asuntos politicos tienen
practicamente todas las caracteristicas de un noticiero ficcionalizado.

Lo que se observa en México es el proceso de trivializacién de la nota
politica por los noticieros de Televisa y Tv Azteca que queda represen-
tado por la trayectoria de A a B. Es decir, va del ideal democritico de la
politica presentada de forma referenciada y centrada en asuntos publicos
(A), ala realidad mexicana de la politica presentada de forma trivializada,
es decir, personalizada y ficcionalizada (B).

Concentracién en los asuntos publicos

A

Referencializaciéon Ficcionalizacién

Personalizacién
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Noticiero referencial

Existencia reconocible en el mundo real.
Valor referencial.

“Grado cero” de la enunciacién.

Sujetos como personas.

Accién.

Objetos reales, tomados de la filmacién en directo.

Espacios reales, directos, no construidos. Lugar del

acontecimiento.

Muestra lo que sucedi6 (narra: lo que fue o pudo
haber sido).

Hechos efectivamente sucedidos.

Sonido: voces reales, sonido ambiente, ruidos del
contexto situacional.

Palabras y didlogos en contexto.

Lenguaje referencial, denotativo.

Plano americano.

C4amara centrada en lo focal. Velocidad no alterada.
Planos secuencia. Sincronia accién / tiempo / es-
pacio.

Diégesis lineal.

Edicién no narrativa. Crénica de datos, lead de la

noticia.

Enunciador habla por si al espectador.

Focalizacién externa, relato omnisciente. Tercera

persona.

Focalizacién simple, externa. Narrados extradie-

gético. Version “autorizada” Narrados omnisciente.

168

Noticiero ficcionalizado

No existencia en el mundo de referencia.

Valor simbélico de la expresion.

Enfasis de la enunciacién.

Sujetos como personajes. Actores.

Dramatizacién, actuacién.

Objetos inexistentes, transformados o agregados (dibu-

jos, tecno, etc.).

Escenarios armados; espacios que recrean o simulan un

lugar.

Creacién (lo que puede ser) o recreacién de un suceso
(c6mo pudo haber sido).
Rumores, anticipaciones. Suspenso.

Voces alteradas, musica afiadida, sonido no ambiental.

Guién inventado.

Lenguaje de valor simbdlico, connotativo.

Primeros planos y PP.P. Juegos entre ellos.
Movimientos significativos de cdmara. Lenta y rapida.
Planos alterados: opuestos, superpuestos (encadenado),
fundidos.

Anacronismos.

Creacién de una trama explicativa, segin estructuras
conocidas (detective, policial, etc.).

Enunciador que “narra”a otro.

Focalizacién interna, relato subjetivo.

Construccién de una historia (trama, isotopia). Focali-
zacién compleja.

Polifonia. Sistema de voces y miradas. Versiones para-

lelas, etc.

Narrador estratega, persuasivo: esfuerzo por hacer ve-
rosimil (retérica del reportaje, detalles insignificantes,

testimonios).
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Discusion de los resultados

Segun Pippa Norris (2010), las principales responsabilidades de los no-
ticieros televisivos deberfan ser: ayudar a salvaguardar el interés publico,
obligando a los que estin en el poder a ser transparentes y a que rindan
cuentas; crear conciencia de los problemas sociales, ayudando a centrar la
atencién publica en asuntos de interés comun; informar a los actores gu-
bernamentales sobre las necesidades sociales e informar a la comunidad
internacional de las riegos del desarrollo; reflejar e incorporar la plurali-
dad de puntos de vista en su informacién, para maximizar la diversidad
de perspectivas y argumentos de las deliberaciones publicas y enriquecer
a la esfera publica. En pocas palabras, como bien lo sefialé Kellner (1990),
la principal responsabilidad de la televisién deberia ser avanzar la demo-
cracia.

Lo que en realidad sucede es que los noticieros de televisién perso-
nalizan la noticia. Si se analiza esta caracteristica desde las audiencias se
podria afirmar que los asuntos politicos son muy complejos para la ma-
yoria de la gente, sin embargo, todos somos capaces de juzgar el caricter,
es decir la capacidad de responder emocionalmente al comportamiento
de las personas que aparecen en las noticias sobre la politica (Hollihan,
2008).Y si se revisa la tendencia a la personalizacién de la nota politica
desde el sistema politico, es para todos evidente que el objetivo de los po-
liticos es aparecer en los medios por lo cual adaptan su mensaje de forma
tal que el candidato sea el héroe, su rival el villano y los ciudadanos sean
las victimas. Es una politica de competencia y lo importante es “quién
gana, quién pierde, cémo y por qué, de tal suerte que la informacién sobre
la politica en los noticieros se presenta como entretenimiento” (Castells,
2010).

Lo cierto es que la decisién de los noticieros televisivos, ya sea su-
puestamente para “acercar” la politica a las audiencias o para obligar a los
politicos a que adapten su mensaje para aparecer en ellos, busca aumentar
el rating y sus ingresos, ya que como sostiene Castells, el denominador
comun de los noticieros en el mundo es que: “lo que resulta atractivo para
el publico aumenta la audiencia, la influencia, los ingresos y los logros
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profesionales de los periodistas y presentadores ...en el 4mbito de la po-
litica por tanto, la informacién de mds éxito es aquella que maximiza los
efectos del entretenimiento”(270).

En un contexto de competencia intensa entre partidos politicos por
el voto, y entre televisoras por la audiencia, la politica termina siendo
trivializada por los noticieros televisivos. Los politicos deben adaptarse,
ya que para obtener votos e influir en los ciudadanos deben aparecer en
la television, y ésta, a su vez, para aumentar el rating trivializa la politica.
Segun Castells “no queda claro quien usa a quién. Aunque los politicos
alimentan a los medios, a menudo éstos se regodean con la politica en
crudo, bien para cocinarla para la audiencia, bien para dejar que se pudra,
de forma que los carrofieros salgan a la luz y en ambos casos atrapar el
interés del puablico. Sin duda la politica medidtica es una préctica social
compuesta de medios de comunicacién y politica™ (2010). Sin embargo,
el discurso de los medios de comunicacién, especialmente de la televisién,
resulta el ganador en la competencia por el establecimiento de la agenda
en el proceso de comunicacién politica. En cambio, la politica y los ciu-
dadanos son los grandes perdedores, la primera al ser trivializada y los
segundos al ser alienados del proceso politico, convertidos en votos y au-
diencias. Es asi como se da un desequilibrio sistematico en el proceso de
comunicacién politica y que se mantendrd mientras los ciudadanos sigan
teniendo como fuente principal de informacién politica a los noticieros
de televisidn, los politicos sigan dependiendo mayormente de la televi-
sién para convencer a los ciudadanos, y no aparezcan nuevas opciones
televisivas que puedan competir con las actuales.

La esfera publica, es decir, la discusién racional de los asuntos gene-
ralizables entre ciudadanos informados, es simplemente una imposibili-
dad en el contexto mexicano actual. La informacién que los ciudadanos

7 Sélo que para él son los politicos los que crean el mensaje y no al revés, ya que segin
¢l el mensaje es una negociacién entre las caracteristicas y valores del politico y las
caracteristicas y valores de las audiencias objetivo. Su mayor preocupacién es ver como

los politicos hacen politica (sobre todo campafias) a través de los medios.
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reciben fundamentalmente de los noticieros de televisién no les permite
discutir de manera racional, ni hacerlo sobre asuntos generalizables, ya
que ésta se encuentra ficcionalizada, personalizada y se centra en asuntos
privados.

Mis atin, la informacién presentada en los noticieros de televisién tie-
ne efectos devastadores —junto con otros elementos como la propia actua-
cién de los politicos— para la democracia mexicana, de por si, incipiente:
los ciudadanos no confian en los politicos. La colonizacién de la esfera
publica por los medios de comunicacién, ocasiona que los ciudadanos
dejen de serlo y se conviertan sélo en audiencias y al hacerlo los aliena
de la discusién publica y finalmente, del proceso politico. De hecho, no
en pocas ocasiones son ellos mismos los que se autoalienan, no quieren
saber de los politicos, ni de la politica, les parece algo sucio, corrupto y, en
el mejor de los casos, alejado de sus vidas.

A pesar de que desde un principio se limité el presente trabajo de
investigacién al andlisis del mensaje, dejando fuera las otras dos partes
de los estudios sobre los medios de comunicacién, es decir, la produc-
cién y los efectos del mensaje, se pueden hacer algunos cruces con datos
existentes y resultados de andlisis realizados por otros investigadores. Por
ejemplo, la mayoria de las encuestas sobre confianza en las instituciones
coinciden en que la gente cree cada vez menos en los politicos, les tienen
menos confianza y, por otro lado, los medios de comunicacién, sobre todo
la televisién, se mantienen con un nivel de confianza alto. Dos ejemplos
de lo anterior son las encuestas de Parametria que van del 2002 al 2006 y
de Consulta Mitofski que van del 2004 al 2007.

En la encuesta de Parametria, se puede ver que en todo el periodo y
de manera constante, las mds bajas calificaciones las tienen los partidos
politicos, sobre los cuales, en el dltimo afio, el 63% de los entrevistados
dicen que tienen poca o nada de confianza. También se colocan en ese
nivel de confianza (bajo), la Cidmara de Diputados, los jueces, los magis-
trados y, finalmente, la Presidencia de la Republica, que en las dltimas
dos mediciones (mayo y julio) mantienen un 57% y 58% de confianza.
En contraste, los noticieros de television se encuentran entre las institu-
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ciones en las que los encuestados mds confian, junto con los sacerdotes y
el ejército, por ejemplo.

Segutn esta encuesta Mitofski las calificaciones mas bajas en los tres
afios las obtienen los politicos, es decir los partidos politicos, los diputa-
dos, los sindicatos, los senadores y la presidencia de la republica, en orden
creciente. En cambio, los medios de comunicacién se encuentran entre
las instituciones que los ciudadanos mejor califican, muy cerca de la igle-
sia e incluso por arriba de Instituto Federal Electoral.

Ano | Iglesia = Medios = IFE | Presidente = Policia @ Senadores =Sindicatos = Diputados = Partidos

2004 7.6 6.9 6.7 6 4.9 5 5 4.5 4.9
2005 7.8 7.2 7.1 6.5 5.4 5.3 5.1 4.9 5.4
2006 7.8 7.5 7.4 6.9 5.9 6 6 5.8 6.4
2007 8 7.3 7.1 6.7 6 5.6 5.7 5.4 5.4

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos publicados en distintos meses por Consulta Mitofsky. Tracking

Poll Roy Campos.

Adicionalmente, parece haber un consenso importante entre todos los
estudios aqui analizados®: los noticieros televisivos si tienen efectos sobre
el pablico en la confianza en la politica y en sus actitudes y comporta-
mientos politicos. Sélo los efectos de los noticieros televisivos relaciona-
dos con la informacién y conocimiento sobre la politica parecen estar a

debate’. Sobre este ultimo, Ven-hwei Lo y Ching Chang (2006) exploran

8 Se realizé una revisién de la literatura sobre los noticieros televisivos y la politica en
la base de datos SAGE PUBLICATIONS en los dias 28,29, 30 y 31 de Octubre del 2008.
Se revisaron en total 50 articulos, publicados en 19 revistas de prestigio internacional en
distintas disciplinas, desde la mds obvia como la comunicacién hasta la de la ciencia del
comportamiento. Fueron 19 revistas en total, entre las que destacan: American Behav-
ioral Scientist, European Journal of Communication y The Harvard International Journal
of Press/Politics.

? Por ejemplo, tanto el estudio de Kajsa E. Dalrymple y Dietram A. Scheufele (2007)
como el de Klaus Schoenbach y Edmund Lauf (2002) niegan los efectos de los noti-

172 Problemas actuales de la democracia en México



los factores que influencian el aprendizaje de los adolescentes acerca de
las dos Guerras del Golfo de las noticias. Los autores llegaron a la con-
clusién de que los noticieros televisivos tienden a contribuir significativa-
mente en el conocimiento de los adolescentes. Adicionalmente, sugieren
que la diversidad de los medios es un factor de influencia importante
en las relaciones entre el uso, atencién y elaboracién de los medios y el
conocimiento, esto es, cuando el nimero de las alternativas informativas
se expande, la atencién y la elaboracién se vuelven mds importantes en
el procesamiento de la informacién que determina el aprendizaje de los
noticieros.

Por otro lado, Gross, Aday y Brewer (2004) analizan la relacién entre
el consumo medidtico y la confianza politica, social y en el gobierno en
el afo que siguié después de los ataques terroristas del 11 de septiembre
y el resultado al que llegaron fue el siguiente: El uso de la televisién, y
no asi de los periddicos, estuvo asociado con altos niveles de confianza
en el gobierno y sus instituciones y el mds bajo nivel de confianza social
y lo anterior se debié al consenso progubernamental de las elites que se
transmitié al pablico a través de la cobertura medidtica. De tal suerte que,
asi como los noticieros televisivos pueden ocasionar cinismo en la socie-
dad, también pueden conseguir fe. Por su parte, Forgette y Morris (2006)
tratan de encontrar si las noticias televisivas centradas y orientadas al
conflicto afectan las percepciones del piblico sobre las instituciones y las
élites politicas y llegaron a la conclusién de que la cobertura informativa

cieros televisivos al posicionar a otros medios como los que realmente tuvieron efectos
sobre la informacién y el conocimiento de la politica en sus poblaciones. Esa, me parece,
es una razén importante para poner en duda su conclusién sobre los efectos de los no-
ticieros televisivos. El objetivo principal del primero era estudiar esos efectos, pero del
Internet, no de la televisién y el segundo mide si los noticieros tuvieron efectos en la
informacién y el conocimiento politico a través del voto. Aceptar esto tltimo implicaria
que sélo los que estin informados y tienen conocimiento sobre la politica votan y los

que no, no lo hacen (jojald fuera asi!).
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centrada en el conflicto afecta negativamente la aprobacién del piblico
de las instituciones politicas y de sistema como un todo, asi como dismi-
nuye la confianza.

Kleinnijenhuis, van Hoof y Oegema (2006), buscan responder a pre-
guntas como ¢las noticias negativas podrin bajar la confianza en los li-
deres politicos?, ¢la confianza tendra un efecto latente (slecper effect) en la
eleccién futura de partido politico y en el cambio futuro de preferencias
electorales? Los autores estudian las campafas holandesas del 2002, que
tueron las mds negativas en la historia electoral de ese pais y encontraron
que las noticias negativas tenian un efecto significativo en la confianza
en los lideres politicos adicionalmente a la preferencia electoral previa
y la educacién. La desconfianza en los lideres politicos también tuvo un
significativo efecto latente de largo plazo en el cambio de preferencias y
en la votacién adicionalmente a las intenciones previas.

En el contexto latinoamericano Perez-Linan (2002) analiza las rela-
ciones entre los noticieros televisivos y el declive de los partidos politicos,
llegando a los siguientes resultados: los noticieros de televisién motivan
la identificacién partidista en el corto plazo (a través de los efectos del
tratamiento de la informacién), aunque el desarrollo de la televisién pue-
de debilitar a los partidos en Latinoamérica a largo plazo (a través de los
efectos estratégicos). Asevera que, si los ciudadanos prefieren enterarse de
las cuestiones politicas a través de los noticieros televisivos, y los partidos,
por tanto, los reconocen como un instrumento eficiente para llegar a sus
potenciales votantes, la posible discusién sobre los asuntos politicos se
trasladara de las reuniones partidistas a la televisién. Entonces, los lideres
de los partidos empezardn a invertir sus esfuerzos y recursos en la crea-
cién de campanas politicas medidticas en lugar de en el desarrollo de la
maquinaria partidista. Por tanto, los efectos positivos en el corto plazo,
son neutralizados por los efectos negativos a largo plazo.

Maurer, Kepplieng y Oegema (2001) y Fridkin, Kenney, Gershon y
Woodall (2008) se centran en el contenido de las noticias y sus carac-
teristicas para entender los efectos de los noticieros en las actitudes y el
comportamiento politico. El primero, afirma que los efectos de las noti-
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cias en las preferencias partidistas se deben a que éstas estdn centradas en
issues y personalidades, mientras que, para el segundo, esta influencia estd
relacionada con sus andlisis instantdneos y simplificados de los eventos
politicos. En cambio, Hooghe (2002) encuentra la influencia de los noti-
cieros analizando a las audiencias y su consumo de medios, encontrando
relaciones importantes entre la televisién y componentes de las actitudes
politicas y relaciones negativas consistentes entre el tiempo gastado en la
televisién y una preferencia por programas de entretenimiento y canales
comerciales. Segun el autor, esto podria implicar que las estaciones co-
merciales especialmente, cultivan patrones de valores menos civicos en
sus audiencias. Todos coinciden en que los noticieros televisivos tienen
efectos en las actitudes y en el comportamiento politico, el primero es-
pecificamente relacionado con el voto, y el dltimo con valores civicos en
general.

Lo que se observa en investigaciones realizadas en distintos contex-
tos, son los efectos que los noticieros tienen en el publico tales como el
cinismo con respecto a la cosa publica (aunque también fe si se presenta
un consenso progobierno como el caso de Estados Unidos después de los
eventos del 11 de septiembre), la desaprobacién del sistema politico, dis-
minucién del nivel de confianza hacia los politicos, el debilitamiento de
los partidos politicos y la falta de valores civicos. En México, a partir de
los datos que distintas encuestas y estudios de opinién realizados antes,
durante y después de las campanas politicas del 2006, se puede observar
el cinismo, la baja de participacién politica y la falta de confianza hacia
los politicos.

En sintesis, lo que se encuentra en México, a partir de la presente
investigacién, es a los noticieros mds vistos para informarse sobre los
asuntos politicos trivializando la politica, y simultineamente, al piblico
desconfiando de los politicos y las instituciones politicas, y a los politicos
invirtiendo cada vez mds tiempo y sobre todo dinero en aparecer en la
television.

Una nota final sobre los noticieros de televisién y su responsabilidad
con la democracia, que es fundamental y que, aunque parece de sentido
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comun, pocas veces se presenta de manera sintética y sobretodo tajan-
te como aqui: “Para entender lo que estd sucediendo en el mundo, y lo
que significa requiere del conocimiento del contexto histérico, politico y
social. Es la tarea de los periodistas proveer a las personas de tal cono-
cimiento. Las noticias no son entretenimiento. Es una necesidad de la
sociedad democritica. Por lo tanto, los noticieros televisivos deben darle
a la gente lo que necesitan junto con lo que quieren. La solucién es pre-
sentar las noticias en un formato que atraiga la atencién de una audiencia
extensa sin subvertir el objetivo de informar al piblico” (Postman, 2008:

10).
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A lo largo de la historia hemos aprendido que la
democracia es la forma de gobierno mds adecuada
para la convivencia social en un contexto de paz.
Hemos visto lo que sucede cuando no hay democra-
cia: guerras mundiales, totalitarismos y dictaduras
que causaron la muerte de millones de personas en
el mundo. La democracia promueve la tolerancia, el
respeto a la pluralidad, a la diferencia y, a través de
las elecciones, permite la sustitucién de gobernantes
sin tener que cambiar todo el régimen. La democra-
cia resuelve asi los problemas de convivencia proce-
sando pacificamente las diferencias.

La democracia resuelve el problema de la convi-
vencia entre personas con distintas formas de pensar,
actuar y vivir; resuelve el problema de la competen-
cia entre partidos con distintas ideologias; resuelve
el problema del relevo de gobernantes y todo de
forma pacifica. Sin embargo, la democracia no solo
resuelve problemas sino que, paraddjicamente
también, se convierte en un problema: el problema
de transitar a la democracia, de consolidar la demo-
cracia, de gobernar una democracia.

CUCSH D

CIENCIAS SOCIALES ¥ NUMANIOADES Academia

ISBN 978-607-547-812-8






