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Presentacion

Tiene ante usted, amable lector, el niimero 10 de la revista De Politica que edita la Asocia-
cién Mexicana de Ciencias Politicas. En esta ocasion, por decision del Consejo Editorial,
hemos acordado publicar textos que en su momento fueron presentados como ponen-
cias en el V Congreso Internacional de la Asociacion Mexicana de Ciencia Politica (Ame-
cip) organizado en colaboracién con la Universidad de Quintana Roo en la Ciudad de
Cancln, Quintana Roo, en septiembre de 2017.

Cada coordinador de eje tematico eligié las que a su juicio fueron las ponencias mas
interesantes y con mayor calidad y luego fueron sometidas al proceso de arbitraje que
como norma de calidad se somete en cada nimero los textos de De Politica. Cabe sefialar
que a los seleccionados se les pidi6 adaptar sus ponencias a un texto que pudiera ser pu-
blicado en nuestra revista. El resultado es este nimero, que nos ofrece un panorama lo
bastante amplioy diverso de los diferentes temas que se estudian hoy en dia en México
dentro de nuestra disciplina, la Ciencia Politica.

El nimero inicia con un texto de Alan Arias Marin: "El giro en la gobernanza global y
los derechos humanos”, donde hace un repaso puntual de este tema en la primera déca-
dadel sigloxxty sudiscurso, que lograron constituir un referente normativo y valorativo
de la gobernanza global.

Un tema pordemas importante es el que nos presenta Maria del Rosario Varela Z(ni-
ga: "Los derechos de las mujeres en el Centenario de la Constitucidn Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos", donde hace una reflexién en torno a la manera en que nuestra
Carta Magna de 1917 incorporé a las mujeres y sus derechos a los preceptos constitucio-
nales, es decir, como reconocié, desconocié u omitié sus necesidades y cémo perfilé u
obstaculizé un proyecto de vida ciudadano para ellas.

Ya adentrandonos en temas electorales, Rosalinda Castro nos presenta "Red Cliente-
lar Tecamac: incentivos y vinculos”, donde nos explica como opera la red clientelar que
se ubica en el municipio de Tecamac, estado de México; cual es su estructura y las posi-
ciones que la conforman; qué caracteristicas reinen, quiénes ocupan esas posiciones, y
finalmente, cual es larazén de integrarlay permanecen en ella.

Alejandro Lozano Diez nos presenta "Retos que plantea la movilidad partidista en Mé-
xico. Ejercicio de los derechos politico-electorales y transfuguismo”. Aqui el autor reflexiona
sobre uno de los puntos mas débiles de la legislacion electoral, parlamentaria y constitu-
cional mexicana, el transfuguismo politico. Tema por demas actual hoy, en época electoral.

Sergio Barcena Juarez y Helga Jauregui Ballesteros se preguntan en su texto ";C6mo
clasificar las iniciativas de ley? Una propuesta metodolégica para la transicion democra-
tica mexicana'. El texto pone a prueba la metodologia construida mediante examenes
estadisticos y ejercicios de validez l6gica empleados por estudios previos.

En tanto, Fernando Patrén Sanchez y Maria Ofelia Camacho Garcia presentan una pro-
puesta de medicidn de la profesionalizacion legislativa en México en su articulo "La profe-
sionalizacion legislativa de los diputados federales en México".

Asuvez, Luis Esteban Pérezy Francisco José Rodriguez participan en este nimero con
"La importancia de la deliberacidny la participacion ciudadana en el disefio de politicas
publicas", donde tratan de establecer que sin deliberacién y sin participacién ciudadana
en las politicas pablicas no hay democracia.

Maria de Lourdes Rosas escribe sobre "La frontera sur de México y el nuevo rostro de
la migracion en la regién norte y centro de América’. En esta investigacion, la autora in-
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tenta contestar a preguntas sobre el futuro regional y las acciones individuales y concer-
tadas de los gobiernos de la region sobre un tema fundamental hoy en dia: la migracién
de ciudadanos hacia el norte en busca de mejores oportunidades de vida.

Ana Karina Sanchez, en su articulo "La cooperacién internacional de los gobiernos
no centrales como herramienta de desarrollo local: el caso de Zapopan 2012-2015", hace
una critica al modelo de los gobiernos subnacionales, también llamados gobiernos cen-
trales, que se han transformado en actores de la cooperacién internacional debido a la
necesidad de gestionary administrar el desarrollo de las localidades. Esta es una herra-
mienta desaprovechada que puede promover el desarrollo.

Finalmente, nuestra "Miscelanea" la integra un tema local, como son las elecciones
pasadas en Guerrero, de Rall Calvo, quien nos presenta el contexto politico,econémicoy
social en el que se desarrollaron estos comicios en un lugar tan emblematico por el caso
de los desaparecidos de Ayotzinapa y que se encuentra sumido en la violencia.

Que lo disfruten.

Servando Pineda Jaimes
Director
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Presentation

You have before you kind reader, number 10 of the magazine Politics, published by the
Mexican Association of Political Sciences. On this occasion, by decision of the Editorial
committee, we have agreed to publish texts that were presented at the time as presen-
tations at the V International Congress of the Mexican Association of Political Science
(amecip) organized in collaboration with the University of Quintana Roo in the City of
Cancun, Quintana Roo, in September 2017.

Each thematic coordinator chose the ones that in his opinion were the most interest-
ing and highest quality papers and then they were submitted to the arbitration process
that as a quality norm the texts of De Politica are submitted in each issue. It should be
noted that the selected ones were asked to adapt their papers to be published in our
magazine. The result is this number that today we put in your hands and that offers us
a broad and diverse enough panorama of the different topics that are studied today in
Mexico within our discipline, Political Science.

The issue begins with a text by Alan Arias Marin, "The turn in global governance and
human rights”, where he makes a detailed review of this issue in the first decade of the
21st century and his speech that managed to constitute a normative and evaluative ref-
erence of global governance.

An important subject is the one presented by Maria del Rosario Varela Ziniga:
"Women's Rights in the Centenary of the Political Constitution of the United Mexican
States”, where she reflects on the way in which our Magna Carta of 1917 incorporated
women and their rights to constitutional precepts, that is, how they recognized, ignored
orignored their needs and how they shaped or hindered a citizen's life project for them.

Already getting into electoral issues, Rosalinda Castro presents the text "Clientelar
Network Tecamac: incentives and links", where she explains how the client network op-
erates, that is located in the municipality of Tecamac, State of Mexico; what is its struc-
ture and the positions that shape it; what characteristics they gather; who occupies
those positions, and finally, what is the reason to integrate it and remain in it.

Alejandro Lozano Diez presents "Challenges posed by party mobility in Mexico. Ex-
ercise of political and electoral rights and transfuguismo (turncoats)”. Here the author
reflects on one of the weakest points of the electoral parliamentary and constitutional
Mexican legislation: the turncoats. Theme for current, today in election time.

Sergio Barcena Juarez and Helga Jauregui Ballesteros ask themselves in their text
"How to classify the initiatives of law? A methodological proposal for the Mexican demo-
cratic transition”. The text tests the methodology constructed through statistical exams
and logical validity exercises used by previous studies.

Fernando Patrén Sanchez and Maria Ofelia Camacho Garcia present a proposal to
measure the legislative professionalization of federal deputies in Mexico, in their article
"Legislative professionalization of federal deputies in Mexico".

In turn, Luis Esteban Pérez and Francisco José Rodriguez participate in this issue with
"The importance of deliberation and citizen participation in the design of public poli-
cies", where they try to establish that without deliberation and without citizen partici-
pation in public policies, there is no democracy.

Maria de Lourdes Rosas writes about "The southern border of Mexico and the new face
of migration in the region of North and Central America". In this research, the author tries
to answer questions about the regional future and the individual and concerted actions
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of the governments of the region on a fundamental issue today: the migration of citizens
to the north in search of better life opportunities.

Ana Karina Sanchez, in her article, "International cooperation of non-central govern-
ments as a tool for local development: the case of Zapopan®, criticizes the model of sub-
national governments or also called central governments, that have been transformed
into international cooperation actors due to the need to negotiate and manage the de-
velopment of localities, but which has become an untapped tool that can promote de-
velopment.

Finally, our "Miscellany" integrates a local theme such as the elections held in Guer-
rero by Rall Calvo, where he presents the political-economic and social context in which
these elections took place in such an emblematic place due to the case of the disap-
peared persons at Ayotzinapa and that is plunged into violence.

Enjoy it.

Servando Pineda Jaimes
Director
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El giro en la gobernanza global y los derechos

humanos™

The turn in global governance and human rights

Alan Arias Marin**

SUMARIO

Introduccién / 2. Una caracterizacion critica de los derechos humanos / 3. Hacia una pe-
riodizacién contemporanea de los derechos humanos / 4. ;El inicio de una nueva era?

Reconfiguracion de la gobernanza global

RESUMEN

En la primera década del sigloxxT, los de-
rechos humanos y su discurso se lograron
constituir en un referente normativo y va-
lorativo de la gobernanza global. Sin em-
bargo, tal “hegemonizacién” esta en cues-
tién, pues los derechos humanos, en tanto
un concepto histéricamente determinado,
se encuentran vulnerables a los cambios
en los valores dominantes, consecuencia
del nuevo contexto politico internacional.

ABSTRACT

In the first decade of the 21st century, hu-
man rights and their discourse were able
to constitute a normative and evaluative
reference of global governance. However,
this “hegemony” is in question, such as
human rights, while a historically deter-
mined concept, is vulnerable to changes
in the dominant values, a result of the
new international political context. In this

En este sentido, a partir de los principales
acontecimientos politicos de 2016 y 2017,
es posible distinguir un giro en el conjun-
to de los valores que tuvo lugar en los dis-
cursos de diversos politicos; incluso, una
agenda contraria a los derechos humanos
se haido fortaleciendo.

PALABRAS CLAVE

Derechos humanos, gobernanza global,
globalizacién.

sense, from the main political events of
2016 and 2017, it is possible to distinguish
a turning point in the set of values that
took place in the speeches of various pol-
iticians; Even an agenda contrary to hu-
man rights has been strengthened.
KEYWORDS

Human rights, global governance, global-
ization.

Recibido el 1 de octubre de 2017. Aceptado el 20 noviembre de 2017.

*Trabajo preparado para su presentacion en el V Congreso Internacional de la Asociacién Mexicana
de Ciencia Politica (amecip), organizado en colaboracién con la Universidad de Quintana Roo, en la
Ciudad de Canciin, Quintana Roo, los dias 13,14,15y 16 de septiembre de 2017.

“*Investigador del Centro Nacional de Derechos Humanos (cNoH). Articulo pdstumo.
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1. Introduccion

Entre los muchos desafios a los que debe hacer frente la gobernanza global, el impacto
sobre los derechos humanos, derivado de las reconfiguraciones del orden politico mun-
dial, ocupa un lugar importante en el debate actual. A partir de la segunda mitad del
sigloxxy lo que va del presente, los derechos humanos y su discurso han alcanzado a
constituirse en un referente normativo y valorativo a nivel global. Tanto organismos
internacionales como Estados, han adoptado los principios que los derechos humanos
representan y han promovido, de igual manera, su promocién hacia otros paises. Sin
embargo, esta “hegemonizacién” ha resultado sumamente problematica para el ca-
racter movilizador y emancipatorio de los derechos humanos que previamente habian
acompanado las diversas luchas sociales y discursos de resistencia contra las diferentes
formas de opresion, pues, de alguna manera, en su apogeo institucional, los derechos
humanos han entrado también a una situacion de crisis, toda vez que al adoptar moda-
lidades burocraticas y gerenciales su caracter movilizador ha perdido fuerza. Por tanto,
frente a la paralisis del éxito de su discurso, la reivindicacién critica de los derechos
humanos, tanto su teoria como practica, resulta no solo (til, sino necesaria para com-
prender las dimensiones de su crisis intrinseca.

No obstante, los derechos humanos, entendidos como un concepto histéricamen-
te determinado, son receptivos al cambio eventual en los valores dominantes que les
otorgaron la importancia que tienen actualmente. En este sentido, si se resaltan los
principales acontecimientos politicos de 2016 y 2017, es posible identificar un giro en
el conjunto de los valores que tuvo lugar, al menos, en los discursos de varios politicos,
asi como representantes de grupos nacionalistas, quienes lograron movilizar la opinidn
publicay radicalizar el debate en torno a los valores culturares de la globalizacién que,
junto con los derechos humanos, promovian el multiculturalismo y la no discrimina-
cion. Incluso puede afirmarse que, en algunas democracias denominadas como con-
solidadas, al menos en las mas influyentes (Reino Unido, Estados Unidos de América,
Francia), emergi6 una agenda contraria a los derechos humanos.

Ante dicha reconfiguracion del orden politico global, vale la pena plantearse las si-
guientes preguntas: ;Se transita por una reconfiguracion de la gobernanza global? ;Se
encuentraen riesgo la hegemonia de los derechos humanos frente a los discursos nacio-
nalistas y xenéfobos? ;Cual debiera ser la funcidén de un discurso critico de los derechos
humanos ante reivindicaciones contrarias a sus principios?

2. Una caracterizacion critica de los derechos humanos

Una aproximacion critica al concepto de derechos humanos se justifica, por un lado, por
la no correspondencia entre sudesarrollo discursivo y normativo y, por otro, por su situa-
cion practica de creciente vulneracion, irrespeto y manipulacion. En el fondo, la pregun-
ta inquietante acerca de si los derechos humanos son efectivamente un limite contra el
abusodel poderyladominacion o, porel contrario, se han convertido en un instrumento
que mantiene dicha dominacion, reside en el caracter de resistencia que ofrecen (o no)
los derechos humanos. Incluso, han sido considerados como una fuerza legitimante de
la configuracién del poder politico, econémico y militar en el plano global. A partir de
este dilema, es posible una reinterpretacion de los derechos humanos, bajo explicitas
premisas criticas, a través de cuatro proposiciones (o vias para su relectura), estas son:
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su caracter ontolégico; suaproximacién fenomenolégica; su especificidad histérica; y su
sentido politico.

La primera proposicion, la que corresponde a su caracter ontoldgico, establece que
los derechos humanos son esencialmente practicos. Esto es, los derechos humanos, an-
tes de convertirse en derechos propiamente dichos, previo a devenir libertades y espa-
cios liberados regulados positivamente, fueron (y habran de ser) practicas humanas. En
otras palabras, practicas individuales o colectivas dotadas siempre de intencionalidad
y, al mismo tiempo, practicas con sus propios e inherentes momentos teéricos. En este
sentido, los derechos humanos constituyen pues practicas sociales susceptibles de em-
plazar e instituir hechos sociales, acontecimientos en |a historia.

Los derechos humanos no pertenecen a los individuos (en el sentido naturalista de
derechos dados por el solo hecho de ser humanos), sino que los construyen a si mismos
y los hacen personas, via el reconocimiento de si por los otros; entonces, los derechos
humanos en su materialidad practica, como conjunto multidimensional de practicas,
constituyen y contienen una dimensién ontolégica (condiciones de existencia) del ser
social. Se esta, pues, ante la construccién de un nosotros colectivo y del propio yo, al ge-
nerar redes de interrelaciones de reconocimiento en los ambitos mas decisivos para los
seres humanos, el del afecto, el de los derechos y las obligaciones y el del aprecio y res-
peto de su propio colectivo o comunidad.

En el recorrido a su positivizacion, los derechos humanos contienen e implican una
multiplicidad de practicas humanas y también de discurso. En principio y muy proba-
blemente en cada comienzo singular de esos procesos, tales comportamientos teéri-
co-practicos, esos cursos de accion y sus dichos de lenguaje, esos comportamientos con
los discursos que los acompanan, han de ser y han sido acciones de rechazo, de incon-
formidad e incomodidad, gestos y actos de indignacién frente al abuso de poder; con-
ceptualmente dicho, practicas de resistencia ante el abuso de poder. Dichas practicas de
resistencias han sido (y seran) practicas emancipatorias.

Por tanto, los derechos humanos son practicas humanas con la potencia suficiente
para intervenir en las condiciones prevalecientes, generar situaciones precipitadas por
actos que modifican la correlacion de fuerzas previa; practicas humanas que alteran, en
algtn sentido, el orden de las cosas, que modifican el ambito dominante de lo politicoy
de la politica vigente, que promueven el cambio o el statu quo.

Segunda proposicién, la pertinencia de una aproximacién fenomenolégica, apun-
ta a que los derechos humanos son ciertamente derechos, pero son mas humanos que
derechos. Esto es, son primordialmente humanos, son acciones humanas en si mismos.
Los derechos humanos son derechos, pero lo son toda vez que se confirma su densidad
practica consustancial a las acciones humanas constituyentes de los procesos sociales;
con ello se destaca su modo de existencia practico-teérico. Al decir que los derechos hu-
manos son derechos, pero que en rigor son mas humanos que derechos, se dice que son
formalmente juridicos pero hechos, creados, constituidos e instituidos a partir de una
practicidad multidimensional dotada de intencionalidades de resistencia, emancipacion
y regulacién.

Como se sabe, las luchas de resistencia al abuso de poder pueden convertirse, a veces
casi de inmediato o paciente y acumulativamente, en el horizonte de una emancipa-
cion. Esto es, la instauracion y/o rescate de espacios de libertad, ambitos emancipados,
liberados, asegurados y consolidados por una especifica correlacién de fuerzas, espacios
libres de esos abusos de poder que han sido resistidos y de esas opresiones autoritarias
presentes en todos los espacios de la vida social y en todas las formas histéricas. Esto
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significa que los derechos humanos llegan a ser derechos como tal en virtud de que con-
tienen en su formulacién juridica esa sustancia practica de luchas de resistenciay eman-
cipacién, asi como también de practicas de regulacion cristalizadas normativamente.

Los acontecimientos histéricos y sociales instituidos por esos procesos de lucha, ver-
daderos momentos de fusidn, exitosos y victoriosos o fallidos y derrotados, se realizan
a lo largo de la historia; en determinadas condiciones politicas, sociales y culturales se
instituyen, normalizan e institucionalizan; se serializan bajo una correlacién de fuerzas
politicas especificas en cada caso: esa es la produccion practica y material de significa-
dos especificos y singulares que se conocen como derechos humanos.

La tercera proposicion es la de su radical especificacion histérica, que indica que los de-
rechos humanos son relativa y polémicamente universales, pero también estan especifi-
cados histéricamente. Esto es, son entendidos radicalmente como un fenémeno histérico,
en tanto que conjunto multidimensional de practicas humanasy sus correspondientes sa-
beres e ideologias. Los derechos humanos, su teoria y practica, se encuentran determina-
dos histéricamente; los factores histdricos y las condiciones sociales, politicas y culturales
conforman variables indispensables para comprender y explicar el desarrollo previo y su
caracterizacion actual. Si no se asume esta radical especificacion histérica en tanto premi-
sa metodoldgica, las indagaciones en torno a la politica de los derechos humanos estaran
condenadas a la ideologizaciény al desarraigo social y cultural.

Este aspecto esencial y sus elementos constitutivos del modo de existencia de los de-
rechos humanos, tienen caracteristicas perceptibles en su abstraccién, como elementos
transhistoricos, pues son susceptibles de ser captados solo desde una perspectiva sin-
crénica, ideal, fuera del curso histérico (como estructura); cuando ese conjunto de ele-
mentos se organiza, al conformarse histéricamente desde una perspectiva diacrénica,
conforma una peculiar forma social especificada histéricamente (configuracién). Segtn
Costas Douzinas, los derechos humanos se manifiestan como contingentesy, por tanto,
histéricos. En ese sentido, rechaza aquella concepcién que los presenta como “naturales
y eternos”y enfatiza la idea de la “lucha por el reconocimiento” para caracterizar el hori-
zonte de los derechos humanos (2000, p. 48).

En este sentido, resulta pertinente un replanteamiento critico que tome en conside-
racion los factores histéricos en el desarrollo de los derechos humanos con el propésito
de ensayar una reformulacién contemporanea de los mismos. Por lo tanto, se requiere
una mayor concienciay apertura en torno a los diversos esfuerzos intelectuales en la re-
definicién tedricay la ampliacién del campo analitico de los derechos humanos, por un
lado; y, por otro, mantener una obstinada cautela frente al realismo politico, centrado
en intereses particulares e inmediatos, asi como respecto del permanente peligro de la
creciente instrumentalizacion politica de los derechos humanos.

Por dltimo, la cuarta proposicion, la de su sentido politico, identifica a los derechos
humanos como un movimiento social contemporaneo. Los derechos humanos son si-
multaneamente proyecto practicoy discurso tedrico (lejos de ser solo derechos). Su con-
sistencia es la de una multiplicidad de practicas sociales que se despliegan en diversas
dimensiones y se configuran en variados repertorios estratégicos y tacticos. Su inten-
cionalidad o sentido busca teérica y practicamente la instauracion de acontecimientos.
Acontecimientos en sentido politico fuerte, es decir, irrupcion de exigencias de reconoci-
miento, resistencias o impulsos emancipadores que modifican las correlaciones de fuer-
zay dominio prevalecientes (Badiou, 1999, p. 38); por tanto, acontecimientos instituyen-
tes de nuevas relaciones o modificadas correlaciones de poder. Esta determinacién de su
caracter politico, en sentido estricto, fundacional (diferenciado de la politica instituida),

14 REVISTA DE LA ASOCIACION MEXICANA DE CIENCIAS POLITICAS



le imprime su sentido instituyente y, en la dimensién propiamente juridica, conforma-
dos como practica seminal; los derechos humanos como la afirmacién del derecho a te-
ner derechos, en la formulacién de Hannah Arendt (1982).

La adopcién de una perspectiva modulada por la tradicion de la teorfa critica supone
asumir dos premisas metodolégicas fundamentales respecto del concepto derechos hu-
manos. Por un lado, los derechos humanos son considerados como movimiento social,
politico e intelectual dotado de una teoria propiamente dicha. Sudeterminacién basica,
a lo largo de la historia, consiste en su caracter emancipatorio (resistencia al abuso de
poder, reivindicacion de libertades y derechos, regulaciones normativas garantistas por
parte del Estado); atentos y referenciados siempre a su sustrato politico indeleble y mas
profundo —condicién de toda libertad— la exigencia de reconocimiento y, por tanto, la
afirmacion de laigualdad.

Cabe el entendimiento de los derechos humanos como movimiento, si bien no como
un movimiento social clasico y, ni siquiera, un movimiento social de nuevo tipo. Con-
vendria pensar el movimiento de los derechos humanos a la manera metaférica de una
comunidad imaginada, en el que cabrian el conjunto de tradiciones, practicas, princi-
pios, herramientas juridicas, valores y simbologia que conforman la tradicion histérica,
filoséfica, ética, juridica y cultural de los individuos y los colectivos identificados con su
reivindicaciony defensa. Una de las consecuencias, acaso de las mas notables, de la tesis
de Samuel Moyn relativa a la radical novedad de la configuracion de los derechos huma-
nos como un movimiento social—intelectual, moral y practico—, en virtud de su potencial
utépico consiste en el revolucionamiento respecto del modo de lectura de la historia. La
revision de los antecedentes, precedentes y lineas evolutivas del movimiento, mismas
que el discurso tradicional dominante ha realizado a partirde la publicaciéon de la Decla-
racion Universal en 1948, podrian ser acometidas bajo una éptica diferente.

La actual configuracién de los derechos humanos seria, entonces, entendida como
un movimiento en el sentido de las contemporaneas comunidades imaginadas que pu-
lulan como actores politicos y sociales en las sociedades globalizadas, tanto las centrales
como las periféricas del capitalismo, en sus formas vigentes. Neil Stammers asume a los
derechos humanos como un tipo peculiar de movimiento social (2009). En suanalisis de
las interacciones de los derechos humanos con el conjunto de otros movimientos que
reivindican, se amparan o realizan un uso estratégico o tactico de los derechos huma-
nos, Stammers lo caracteriza como un potencial movimiento de movimientos.

La lucha por el reconocimiento viene a ser el corazdén que palpita en las acciones y
practicas que histdricamente se desarrollan al amparo de los derechos humanos; con-
forma la finalidad de su teleologia como conjunto de practicas humanas: acciones y
practicas de resistencia, emancipacion y regulacion, impelidas por el repudio al menos-
precioy laindignidad. La lucha por el reconocimiento como la gramatica para el enten-
dimiento profundo del movimiento social y cultural de los derechos humanos.

Finalmente, la centralidad del concepto de reconocimiento en el corpus teérico de
los derechos humanos incide en un doble plano. Primero, en el plano de los modos de
existencia, la multiplicidad de practicas multidimensionales que conforman la materia-
lidad misma de los derechos humanos (digamos, su estructura), mismas que son practi-
cas de resistencia, emancipacion y regulacién normativa e institucional (su ethos), estan
tensadas por una teleologia cuya finalidad general es el reconocimiento reciproco en
sus diversos modos y niveles. Segundo, en el plano de su existencia histérica efectiva,
la modalidad mediante la cual los elementos constitutivos de su estructura (transhis-
torica), su ethos y su telos, se configuran histdricamente (en su especificacion histdrica),
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los derechos humanos aparecen en la actualidad reciente como un movimiento social y
cultural internacional (heterogéneo).

3. Hacia una periodizacion contemporanea
de los derechos humanos

Se puede elaborar un ejercicio de periodizacién de los derechos humanos a partir de
una revision, mas o menos convencional, del proceso de mundializaciény, en especifico,
de su configuracion Gltima y contemporanea, la globalizacion. De ese modo, con este
ejercicio se busca ayudar a situar, orientar y hacer posible la relacion de las pautas del
desarrollo global con los momentos histéricamente diferenciados del curso evolutivo
de los derechos humanos en las Gltimas décadas (Hobsbawm, 1998). Dicha periodiza-
cién contemporanea de los derechos humanos se dividiria en tres fases: refundacion;
“congelamiento”; y ;crisis de los derechos humanos? A continuacion se presentan los
contenidos de cada una de estas.

Primera fase o refundacién de los derechos humanos. Periodo inmediato posterior
a la posguerra de la Segunda Guerra Mundial (1948-49). Fase de fecundidad intelectual
y politica; desarrollo notable del derecho internacional humanitario (oiH). Redisefio de
instituciones internacionales (onu). Como antecedente significativo del Tribunal Militar
Internacional (NGremberg), se acuna la nocién de “crimenes contra la humanidad”. La
finalidad de la propuesta humanista de ese momento fue, expresamente, en contra de
la guerra, sus horrores; enfaticamente, el holocausto de millones de opositores politi-
cos socialistas y comunistas, judios, gitanos y homosexuales (Auschwitz, como concep-
to-paradigma); el encierro masivo de disidentes politicos, minorias étnicas y opositores
en general en la urss (Gulag); y, por Gltimo, el bombardeo, incluso con armas atémicas,
de poblaciones civiles indefensas (Hiroshima-Nagasaki-Gulag) y la pléyade de sus con-
secuencias politicas, culturales y éticas. Enfasis del sentido en pro de la paz y la convi-
vencia pacifica, mediante la resolucién pacifica de controversias, asi como el imperativo
ético-politico del compromiso de las naciones con su no repeticion.

Segunda fase o “congelamiento” de los derechos humanos. Periodo que comprende
|]a Guerra Fria (1950-89). Décadas de hibernacién de los derechos humanos, sobre todo
en sus desarrollos tedricos e intelectuales, asi como en lo que respecta a emplazamien-
tos de envergadura histérica e institucional para su defensa o promocién. Subsecuente
politizacioninstrumental por parte de los “Bloques” en pugna, principalmente del “mun-
do libre” (occidental) en contra de los gobiernos de los paises socialistas y/o en transicidn
revolucionaria; tendencia que explicara, en parte, la distancia criticay la desconfianza de
la“izquierda” (y el marxismo) respecto al discurso de los derechos humanos. Proceso de
descolonizaciény la configuracién de un conjunto de paises con pretension de desarro-
[lar una politica internacional “independiente” bajo la denominacién de “Tercer Mundo”.
Manifestaciones de afroamericanos contra la segregacion y de los estudiantes contra la
guerra de Vietnam. El movimiento politico-cultural de los estudiantes en diversas partes
del mundo (Alemania, Estados Unidos, Francia, México, Argentina) paradigmaticamente
el movimiento estudiantil del 68. Invasion de las tropas del Pacto de Varsovia a Checoes-
lovaquia. Desarrollo, multiplicacién y creciente influencia de la ideologia “utépica” de los
derechos humanosy de las onc comprometidas con su defensay promocién. Importancia
creciente de las religiones en las protestas que se llevaron a cabo en el bloque soviético en
Afganistan, Irany Polonia. Colpe de Estado militar contra el gobierno socialista de Salva-
dor Allende (1971). Henkin da la primera clase sobre derechos humanos en la Columbia
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Law School de nycy Louis Sohn lo hace por primera vez en la Harvard Law School. No obs-
tante, en la década de los sesenta, llevaron a concluir los esfuerzos para la elaboraciony
aprobacién de importantes documentos y convenios de derechos humanos, secuelas de
la Declaracion Universal de 1948 y de las dificultades de una vision unitaria de los dere-
chos humanos, como fue el caso de los pactos, el de derechos civiles y politicos y el de de-
rechos econémicos, sociales y culturales (1966). René Cassin recibe el Premio Nobel de
la Paz (1968). El presidente Jimmy Carter declara el compromiso absoluto de la politica
exterior estadounidense con los derechos humanos (1977). Amnistia Internacional reci-
be el Premio Nobel de la Paz (1977). Fundacién de Human Rights Watchs (1978). Noam
Chomsky advierte de la manipulacién propagandistica de los derechos humanos (1979).
Implosién del bloque soviético, la caida del muro de Berlin (1989) y el inicio de una erade
post-guerra fria con el surgimiento de nuevos e inéditos conflictos, a menudo, armados
y sangrientos, con el incremento de las aspiraciones nacionalistas y una multiplicacion
de contradicciones de caracter nacional, étnico, linglistico y religioso que incentivaron
el menoscaboy la violacion de los derechos humanos.

Tercera fase o, scrisis de los derechos humanos? Periodo que abarca finales del siglo xx
y comienzos del sigloxXxXT (1990-2001/2011). Desarrollo de una nuevay crucial etapa para
la cultura de los derechos humanos. Amplia difusion de sus problematicas y contenidos,
creciente percepcion de su significado e importancia en las relaciones internacionales;
multiplicacién de convenios, declaraciones y conferencias de los organismos multinacio-
nales referidos o con presencia explicita de la tematica de los derechos humanos; todo
ello acompafado pordesarrollos en el derecho internacional y, en el plano interno, adop-
cionesy adaptaciones expresas de los derechos humanos en el ambito del derecho cons-
titucional de numerosas naciones. Los derechos humanos se conforman como referente
éticoy politico determinante de la nueva gobernanza global. China asume un papel pro-
tagoénico a nivel internacional e instrumenta un impresionante crecimiento econémico
y una notable disminucién de la pobreza en su poblacidn; vive, no obstante, una aguda
contradiccion entre los planos social y cultural y los ambitos deficitarios de democracia
y derechos humanos. Incapacidad de la Unién Europea para responder adecuadamente
ala guerra civil en la ex Yugoeslavia, fracaso que explica la intervencion estadounidense.
Desarrollo y multiplicacién de atentos terroristas de nuevo tipo, paradigmaticamente, el
11 de septiembre de 2001. Compleja dialéctica desatada por el binomio terrorismo glo-
bal-guerra al terrorismo. Alteracién de paradigmas en las politicas de seguridad de Esta-
dos Unidos y sus aliados. Consecuencias en el plano de la diplomacia, las relaciones inter-
nacionales, el derecho y el conjunto de las ciencias sociales. El consecuente incremento
de la inseguridad y el miedo al terrorismo y sus implicaciones en el ambito de las liber-
tadesy los derechos humanos. Invasion de los Estados Unidos y sus aliados a Afganistan
e Irak. Caida del régimen de Sadam Husein. Incremento masivo y global de la migracién
del Sur subdesarrollado al Norte desarrollado. Barack Obama gana la presidencia de los
Estados Unidos (2005). Movimientos de masa contrarios a los gobiernos autoritarios en
Medio Oriente, denominada genéricamente “primavera arabe”. Agudizacion de la guerra
civil en Siria. Aparicién y consolidacién del ejército islamico (isis).

4.;Elinicio de una nueva era? Reconfiguracion
de la gobernanza global

Tras la victoria de Donald Trump en las elecciones presidenciales de Estados Unidos y el
ascenso de movimientos populistas y de extrema derecha en Europa, los valores libera-
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les en Occidente, especialmente los derechos humanos, se encuentran vulnerables ante
sus criticos y detractores. La defensa de la democracia y los derechos humanos ha deja-
dodeserladivisaque daba unaurade legitimidad al “lider del mundo libre”, los Estados
Unidos de América, pues, en los primeros 100 dias de gobierno del magnate neoyorqui-
no, diversas organizaciones de derechos humanos, entre ellas Amnistia Internacional,
han senalado que la administracién de Trump amenaza los derechos humanos (2017).

Sus intentos de cierre de fronteras a los refugiados y la estigmatizacion de los inmi-
grantes; los recortes en gastos de salud; el menosprecio a la cooperacion internacional,
Naciones Unidas y otros 6rganos internacionales; la salida del Acuerdo de Paris, en ma-
teria de cambio climatico; la restriccién de los derechos reproductivos de las mujeres;
apoyo y venta de armas a paises del Medio Oriente “que abusan de los derechos huma-
nos” (Arabia Saudi, Bahréin, Qatar, Iran); la escalada en diversos conflictos armados
como Siria y el aumento del gasto militar, asi como los ataques constantes a la prensa
estadounidense, representan un serio riesgo y un retroceso para los derechos humanos.

Por tanto, ante un nuevo contexto global cambiante, condicionado por el fortaleci-
miento de fuerzas politicas anticomunitarias, antimigrantes, explicitamente xenéfobas
y fundamentadas a partir de un nacionalismo nativista que cuestiona los valores y prin-
cipios de los derechos humanos, cabe la pregunta: ;Merecen atin los derechos humanos
la critica (enunciada mas arriba)? ;No coadyuvan con la actitud negativa hacia ellos? La
respuesta es si, bajo una necesaria serie de modulaciones.

A partir de la relacién, compleja y problematica, entre globalizacion y derechos hu-
manos, es posible entender el proceso de difusion y extension, de manera global, del
discurso de los derechos humanos. Desde el resurgimiento de los derechos humanos
después de la Segunda Guerra Mundial, su légica ha estado en un permanente conflicto
“ideoldgico”, consistente en una fuerte critica a la concepcion occidental y, particular-
mente, liberal sobre la que los mismos derechos fueron fundados. En este sentido, cabe
destacar el usoy significado politico que les otorgaron a los derechos humanos, en tanto
“arma ideolégica”, las dos superpotencias.

Sin embargo, Jimmy Carter incorporaria, por primera vez, la tematica de los derechos
humanos en sus discursos de campafa rumbo a la presidencia de los Estados Unidos
(1976); posteriormente, ya como presidente, declararia un compromiso absoluto de la
politica exterior estadounidense con los derechos humanos (1977), con lo cual este episo-
dio histérico marca el inicio de una nueva etapa de los derechos humanos y su incorpo-
racién al escenario global. Finalmente, laimplosion del sistema de paises del “socialismo
real”, simbolizada en la caida del Muro de Berlin (1989), supuso el triunfo de la democra-
cia liberal y la capitalizacion ideolégica de los derechos humanos, como estandarte de la
“victoriosa” democracia occidental. Incluso, de acuerdo con Costas Douzinas, los derechos
humanos se constituyeron en “la ideologia que queda tras el fin y la superacién de las
ideologias [...] laideologia de la globalizacién al “final de la historia™ (2000, p. 2).

Si bien, a inicios del presente siglo, bajo las condiciones de un mundo globalizado,
el discurso de los derechos humanos adquirié un caracter hegemaonico, mismo que lo
constituiria como un referente legal y valorativo de la gobernanza global (Ignatief, 2001,
p. 79). Las recientes configuraciones y reacomodos del orden mundial han alterado la
propia dinamica del proceso de globalizaciony, con esta, el discurso de los derechos hu-
manos también ha entrado en cuestion.

El mundo globalizado, entendido como un sistema de funcionamiento global fun-
dado a partir del respeto de la soberania estatal, se ha vuelto cada vez mas débil. Este
tipo de globalizacion, misma que parece entrar en una etapa de crisis, Richard Haass
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la denomina Orden Mundial 1.0 (2017, p. 2). La administracion de Trump, a partir de su
concepto “America First”, parece que ha renunciado deliberadamente a representar ese
“lider del mundo libre”; Trump se ha conformado con ser el mero representante de un
pafs que, eso si, es la primera potencia mundial, pero que no va mas alla de la defensa
de tangibles intereses nacionales. De hecho, en esto ha sido coherente con su reiterada
promesa de ser “presidente de Estados Unidos y no presidente del mundo”. El propio se-
cretario de Estado, Rex Tillerson, ha afirmado: “Muy a menudo, nuestros valores son un
obstaculo al impulso de nuestros intereses”, asi que “tenemos que entender cudles son
nuestros intereses, y luego, en la medida en que podamos promocionary avanzar nues-
tros valores, deberiamos hacerlo..”. La llegada del presidente Donald Trump puso en
cuestion el paradigma en la politica exterior estadounidense. Después de la eleccion de
Trump, la canciller alemana Angela Merkel ofrece opciones de liderazgo para el “mundo
libre”; ha reivindicado frente a Trump los valores liberales y derechos humanos. El aban-
dono de los Estados Unidos del Acuerdo de Paris pone en entredicho las condiciones de
la cooperacion internacional para combatir el cambio climatico; tanto la Unidn Europea
como China han sefialado que se haran cargo de esa agenda. Sin embargo, la salida de
Estados Unidos pone en cuestion el desarrollo de la agenda climatica.

Sin embargo, las dindmicas globales emergentes exigen replantear el criterio de la
obligacion soberana de los Estados (fundamental para el Orden Mundial 1.0), pues re-
sulta imprescindible reconocer que los Estados soberanos no solo tienen derechos, sino
también obligaciones hacia los demas, en este caso, en materia de derechos humanos.
El terrorismo, la propagacién o el uso de armas de destrucciéon masiva, el ciberespacio,
o el cambio climatico, son problemas que debieran convertirse en tema de debate en
reuniones bilaterales y multilaterales para alcanzar un acuerdo mayor entre los Esta-
dos. Pese a ello, seran necesarias décadas de consultas y negociaciones para establecer
las obligaciones soberanas como uno de los pilares del orden internacional e, incluso
entonces, su aceptacién e impacto seran desiguales. De acuerdo con Haass, el mundo
tendra que pensar en un Orden Mundial 2.0, el cual parte de un criterio de “obligacién
soberana”. Este concepto, vale la pena sefalar, difiere de la nocién de “soberania como
responsabilidad™: las obligaciones que un gobierno tiene para con sus propios ciudada-
nos, compromisos que, si se ignoran, son supuestamente exigibles por otros Estados a
través de medidas hasta e incluyendo la intervencién militar. En cambio, la “obligacién
soberana” es lo que un pais debe a otros paises. Se deriva de la necesidad de ampliar
y adaptar los principios tradicionales del orden internacional a un mundo altamente
interconectado (2017, p. 2).

En este contexto, el papel del discurso critico de los derechos humanos, ante las rei-
vindicaciones contrarias a sus principios, debiera adquirir una serie de modulaciones de
modo que la critica a los derechos humanos no se homologue con el desprecio o la mi-
nusvaloracién que hace el nuevo gobierno estadounidense. Asi, habra que ponderar un
conjunto de dimensiones: (1) los ambitos nacionales respecto del &mbito internacional
(en Estados Unidos, por ejemplo, existe una clara distincién entre Human Rights, ligada
a su politica exterior, y Civil Rights, que concierne a los derechos de sus ciudadanos o a
la politica doméstica); (2) si se trata de Estados democraticos o autoritarios o represivos
(noson las mismas violaciones de derechos humanos las que se presentan entre Francia
y China o México y Siria); (3) los tipos de movimientos sociales y sus modalidades de
reclamos (evidente diferencia entre un movimiento pacificoy otro armado); y (4) las te-
maticas y contenidos especificos de la agenda de derechos humanos.
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Una de las tematicas mas preocupantes para la agenda los derechos humanos y go-
biernos es el terrorismo global. Se ha constatado que los significados histéricamente
acufiados de terrorismo y guerra han sido refuncionalizados. De ello se deriva una alte-
racion de susignificado, lo que obliga a una reflexion teérica en multiples ambitos y dis-
ciplinas: el concepto de guerra; la definicion del Estado (vulnerado en cuanto al mono-
polio delaviolenciay control de armas de destruccién masiva); la revisién de la doctrina
y la practica de los derechos humanosy las garantias individuales, entre otras tematicas
de igual urgencia. La perentoria y obligada revision teérica se intensifica por el apremio
moral que la diada terrorismo (masivo-suicida)-guerra al terrorismo (acciones ofensivas
por sospecha de agresidn o prevencién) impone sobre la vida, la libertad y los derechos
humanos de millones de personas inocentes. Las sociedades contemporaneas, después
de casi quince afios del 11-s, no son mas seguras luego del combate al terror integrista; la
violencia preside las relaciones sociales, distorsiona e incrementa su opacidad, constru-
yendo nuevos obstaculos a su conocimiento.
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1. Introduccion

A cien afos de la promulgacién de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos
(cPEUM,1917-2017), es menester hacer un analisis retrospectivo desde una mirada de gé-
nero sobre la forma en que este acuerdo incorporé a las mujeres y sus derechos. La inclu-
sion de los derechos de todas las personas en los preceptos constitucionales es impor-
tante porque reconocey define la membresia a la ciudadania (Irving, 2008); no obstante,
como veremos mas adelante, las mujeres fueron excluidas de esta categoria, y por ende,
de los derechos y prerrogativas que conlleva. El lenguaje constitucional —utilizado en
términos masculinos— fue un factor mediatico en esta exclusion; en él las mujeres no
fueron nombradas, salvo contadas ocasiones, pues el sujeto de derechos de la Constitu-
ciéon fue el hombre.

La Constitucién Mexicana de1917—al igual que todas las constituciones de la época-—,
acuso un sello de género, esto es, una marca histérica androcéntrica que delined un orden
social en el que las mujeres —y sus derechos y necesidades— fueron ignoradas. En este
sentido, esimportante identificar la manera en que los derechos de las mujeres han sido
incorporados a lo largo de los cien afios de existencia de este marco normativo. Como
menciona lrving (2008), este proceso de revision supone una “auditoria de género’, que
implica observar el impacto que tienen las constituciones ya en curso sobre las relacio-
nes de género. En este articulo se sigue esta linea de analisis a través de identificar la
ausencia de las mujeres en el lenguaje utilizado en la Constitucién de1917y su paulatina
incorporacion en las reformas posteriores realizadas hasta la actualidad.

De acuerdo con Mackay (1998, en Irving, 2008), la década de los setenta fue favorable
a nivel mundial para una serie de reformas constitucionales o elaboracién de nuevas
constituciones que tuvieran legitimidad ciudadana. A ello contribuyé una serie de he-
chos como la abolicion del apartheid en Sudafricay el final de la Guerra Fria, o los cam-
bios de régimen en Afganistan e Irak, que motivaron a la gente a “empezar de nuevo” con
instituciones de gobernanza basadas en la legitimidad del consenso popular. En este
contexto se elaboraron o reformularon mas de la mitad de las actuales constituciones,
uno de cuyos aspectos mas sobresalientes fue la “conciencia de género”. En tal sentido,
los derechos humanos de las mujeres son un tema central que se inserta de manera re-
ciente en la agenda universal, regional y local de los derechos; por ello, su estudio, de-
fensa, proteccién y garantia alin son tareas con un largo camino por recorrer (Pérez, en
Alda Facio, 2014).

En esta tarea, el concepto de igualdad de género ha sido clave, pues alude a las re-
laciones sociales entre hombres y mujeres, que se estructuran a partir de una posicién
de dominancia-subordinacion originada en el género de las personas; un constructo (y
mandato) cultural que impone diferencias en el acceso a los recursos y oportunidades
de desarrollo de mujeres y hombres. En este sentido, la igualdad de género hace referen-
cia a la eliminacion del preponderante estindar masculino en el acceso a las oportuni-
dades existentes, a fin de que estas puedan repartirse de manera justa entre mujeres y
hombres. Sin embargo, para que esto sea posible, el Estado debe hacerse responsable de
una redistribucién de oportunidades que deben serincorporadas a rango constitucional.

Uno de los elementos contextuales de los cambios constitucionales en materia de
derechos humanos de las mujeres es la influencia del Derecho Internacional.” Actual-

1 Para una contextualizacién amplia de las obligaciones del Estado mexicano ante los Tratados Inter-
nacionales de Derechos Humanos, ver: De los Santos, Miguel Angel: Derechos Humanos: compro-
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mente, el derecho internacional es uno de los instrumentos juridicos mas recurridos en
el mundo para el disefio de marcos legales que modifiquen las relaciones de género en
un sentido de igualdad. En México, la reforma al articulo 1° de la creum ha sido de gran
alcance en el logro de una igualdad de género; implica que toda la actividad publica
debe considerar la aplicacion directa de normas consagradas en tratados internaciona-
les de derechos humanos, asi como en la jurisprudencia de las instancias internaciona-
les. En gran medida, esta reforma enmarca las reformas constitucionales mas recientes
en materia de Derechos Humanos de las mujeres. En materia de igualdad de género, el
tratado mas importante es la Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de
Discriminacién contra las Mujeres (oNu, 1979); De acuerdo con Facio (2008:27): “Al com-
prometerse con la igualdad entre los sexos, mediante la ratificacién de los convenios
internacionales pertinentes, los gobiernos se obligan a respetar, proteger y garantizar o
cumplir este derecho y eso significa que deben rendir cuentas ante sus poblaciones por
la violacién de esas obligaciones”. En los apartados en que se estructura este articulo se
da cuenta de la limitada presencia que tuvieron las mujeres y sus necesidades en el len-
guaje constitucional de 1917, asi como el avance que ha experimentado la Constitucién
en materia de perspectiva de género y derechos humanos de las mujeres a lo largo de
sus 100 anos, sobre todo en los Gltimos veinte.

2. El lenguaje androcéntrico de la Constitucion de 1917 como
medio de exclusion de las mujeres de la membresia ciudadana

El nuevo orden social surgido de la Revoluciéon Mexicanay plasmado en la creum recogié
aparentemente las demandas de igualdad y justicia social que enarbolaron los grupos
en conflicto; sin embargo, pese a su pretension igualitaria, en realidad fue un pacto pa-
triarcal, en el sentido utilizado por Celia Amoréds (2001), para quien el poder politico de la
modernidad —fundamentado en la idea de igualdad—se constituye a partir de un pacto
social entre iguales cuyo referente son los hombres, al estilo de una fraternidad mascu-
lina que excluye a las mujeres.? El pacto social de la Constitucién de 1917 solo tomé en
cuenta a la mitad de la poblacion: los hombres, siguiendo una tradicién romano-aristo-
télica-napolednica.? La otra mitad, las mujeres (y sus intereses y necesidades), permane-
cieron ajenasy subyugadas a un orden doméstico en el que la autoridad fue el patriarca,
orden social que no se vio alterado por el nuevo pacto social.

El lenguaje constitucional —aparentemente neutral— no registrd la composicion se-
xual de la poblacién y obvié la presencia de las mujeres, sus condiciones de vida y sus
necesidades. Para Irving (2008), el lenguaje masculino con el que las constituciones se
crearon no se debe a una casualidad, ya que frecuentemente las cortes utilizan este con-
texto para excluirlas de la comunidad de derechos. En el caso de la Constitucién de 1917,
las mujeres y el ambito doméstico estan escasamente presentes, pues el término “mu-

misos internacionales, obligaciones nacionales, en: https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/
reforma-judicial/article/view/8735/10770.

2 Ver también Ledn (2007) y Posada (2009).

3 De acuerdo con Lucia Raphael (2014), en el derecho romano la mujer, al igual que los extranjeros y
losimpUberes, eraincapaz de poseer la ciudadania; el Gnico sujeto de derecho fue el hombre. El dere-
cho romano se basé en la division sexual donde la mujer fue vista como apéndice del hombre, de ahi
que se le concibiera como un ser inferior fisica y mentalmente.

DE POLI’TICA‘ENERO-]UNIO 2018 23



jer”apenas fue mencionado tres veces, en la mayoria de los casos para establecer una di-
ferencia en el acceso a los derechos constitucionalmente reconocidos a “los ciudadanos”.

Las tres menciones se encuentran en el titulo sexto, relativo al trabajoy la prevencién
social, y se refieren basicamente a la regulacion del trabajo de las mujeres (en un sen-
tido aparentemente proteccionista). Asi, en una primera mencién, el articulo 123 en su
fraccion Il consignd que las mujeres y los jovenes menores de 16 anos tenfan prohibido
trabajar posterior a las diez de la noche en los establecimientos comerciales, asi como
realizar trabajos en condiciones insalubres.

La segunda menci6n a las mujeres se encuentra en la fraccién XI del mismo articulo,
en donde se fijaron los criterios para la realizacién de horas extras en la jornada labo-
ral —de la que igualmente se excluyd a los menores de 16 afos y las mujeres de cualquier
edad—. Llama la atencién la condicién juridica de dependencia y proteccién con la que
la constitucion consider6 a las mujeres, equiparandolas con los menores de edad. En
tal sentido, las mujeres tenian prohibido realizar trabajo nocturno y horas extras; solo
los hombres estaban autorizados para ello (quiza en parte por su condicién de hombres
libres del trabajo doméstico).

Estas disposiciones constitucionales se regularon de manera mas explicita en las le-
yes secundarias, asi, en la Ley de Relaciones Familiares de 1917 (en Lara, 2015), el articulo
44 establecia |a total obligacion de la mujer de atender a todos los asuntos domésticos
y encargada especialmente de la direccion y cuidado de los hijos y los servicios del hogar.
Por ello, las mujeres casadas que quisieran trabajar, prestar servicios personales a favor
de personas externas, ejercer una profesion o establecer un comercio, deberian contar
con la licencia del marido, el cual podia fijar el tiempo de la concesién doméstica. En
caso de retirar el permiso deberia hacerlo saber a la mujer por escrito con dos meses de
anticipacion. Solo en caso de no tener marido o que éste no contara con bienes propios
o estuviera imposibilitado de trabajar, las mujeres no requerian la licencia marital.* Con
tales prohibiciones el Estado reafirmaba el imaginario social respecto de las mujeres:
seres débiles y dependientes a las que habia que cuidary resguardar en el ambito priva-
do, al que, ademas, se debian.

¢Coémo se explica desde una perspectiva de género la pertenencia de las mujeres al
ambito privado y su exclusion del ambito publico? Segtn Dietz (1990), la nocién liberal
de ‘lo privado' abarcé lo que se ha denominado ‘la esfera de la mujer como ‘propiedad
del varén; en el pasado, ese ambito privado incluyé las ‘pasiones domésticas', es decir,
matrimonio, familia, trabajo doméstico y cuidado de los nifos. En este sentido, para el
liberalismo hay hechos que son inviolables, entre ellos los que ocurren en el ambito pri-
vado, en donde el Estado no puede interferir [egitimamente. Por esta razdn, este espacio
—y quienes ‘pertenecen’ a él, es decir, las mujeres— ha sido resguardado de la injerencia
del Estado (Eller [s.f.], en Dietz, 1990). Asi, la prohibicion de que las mujeres realizaran
trabajo nocturno, mas que una medida de seguridad para las mujeres significaba en
realidad una regulacion del trabajo doméstico ademas de un dispositivo de vigilancia
del honor y la decencia femenina —las mujeres no debian andar fuera de su casa en horas
de la noche; hacerlo atentaba contra las buenas costumbres, el honor de sus familias y,
sobre todo, de sus esposos—y el de las propias mujeres.

Enigual sentido, la prohibicidon de que las mujeres realizaran horas extras, mas que
una medida protectora de sus condiciones laborales, fue en realidad una medida que

4 Esta norma ignominiosa estaba aln vigente en 1997 en ocho estados de la Republica. Ver: Lang,
Miriam, 2006-135.
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resguardaba la funcion reproductora de las mujeres, centrada en las labores domésti-
casy de atencién a la familia —actividades que la extension de la jornada laboral podria
afectar—. Las restricciones de género en el ejercicio laboral dieron un significado peyo-
rativo al hecho de que las mujeres casadas tuvieran un empleo remunerado: implicaba
que los esposos no podian mantener el hogar—un mandato cultural de su género—o que
estuvieran enfermos; entonces, las mujeres que trabajaban o no tenian maridos o estos
tenian una condicion de pobreza o invalidez que, en todo caso, disminuia su masculini-
dad —centrada en su capacidad de proveedor.

La ubicacion de las mujeres en el ambito de lo privado redundé en un caracter ambi-
guo sobre su categoriade ciudadanas. De acuerdo con Pateman (1980, en Dietz [1990], la
ciudadania de mujeresy hombres se produjo de dos maneras decisivamente diferentes:
mientras los hombres se incorporaron basicamente en calidad de soldados y trabajado-
res, las mujeres lo hicieron fundamentalmente como madres. Es decir, la ciudadania se
establecié a partir del trabajo que hombres y mujeres desempefiaban desde sus roles
de género; en el caso de las mujeres, su subordinacién al orden doméstico se proyectd al
orden publico, en el que practicamente fueron ignoradas. Por ello, el trabajo doméstico
realizado fundamentalmente por las mujeres —desde lavar, planchar, hacer de comery
demas actividades que requiere la manutencion del hogar, ademas del cuidado de in-
fantes, ancianos, enfermos y esposos—, no fue retribuido ni regulado. Antes bien, por
medio de la Ley de Relaciones Familiares todas estas actividades se impusieron como
un deber de las esposas. A la postre, el yugo de trabajo doméstico sobre las mujeres sig-
nificé una pesada losa que condiciond su ingreso al mercado laboral. Recientemente
se ha denominado a esta carga como doble jornada, aludiendo al cumplimiento del rol
doméstico que las mujeres desempefian de manera adicional a lajornada laboral.

En el caso de las mujeres trabajadoras en situacién de embarazo, la constitucién de
1917 hizo algunas excepciones que bien pueden considerarse como antecedentes de ac-
ciones afirmativas. Asi, la tercera mencién explicita a las mujeres fue la relativa a que las
mujeres embarazadas no podrian realizar trabajos fisicos que requirieran esfuerzos ma-
teriales considerables (articulo 44, fraccion V). También se dispuso que al mes siguien-
te del parto disfrutarian forzosamente su descanso debiendo percibir su salario integro,
conservar suempleoy los derechos que hubieran adquirido durante su contrato, y se fija-
ron dos descansos extraordinarios de media hora cada uno por dia paraamamantarasus
hijos durante el periodo de lactancia. Esta disposicién, ademas de la alusién vaga sobre
que a trabajo igual debia corresponder salario igual sin distincién de sexo ni nacionalidad (ar-
ticulo 123, fraccion VII), las demas disposiciones reprodujeron los estereotipos de género.
No obstante, en el contexto de obligaciones domésticas impuestas a las mujeres estos
derechos se volvieron en su contra: contratar mujeres—sobre todo casadas—no era renta-
ble para los empleadores en virtud de la posibilidad de un embarazo—y las consiguientes
licencias de maternidad— Ademas, las mujeres casadas no eran trabajadoras libres, esta-
ban sujetas a la voluntad de maridoy a las improntas de sus “deberes” domésticos.

A diferencia de las escasas menciones a las mujeres, la presencia masculina permea-
ba todo el texto constitucional. Asi, el sustantivo hombre—ya sea en singular o plural—es-
taba explicitamente mencionado siete veces, pero implicitamente nombrado “n” ocasio-
nes a partir de otros sustantivos que denotaban al sujeto masculino—bajo una aparente
neutralidad: persona (39 veces en plural y once veces en singular); ciudadano (28 veces en
singulary nueve veces en plural); individuo (diez veces en singulary tres veces en plural);
trabajador (21 veces en singulary catorce veces en plural), o sus sinénimos, obrero, emplea-
do, etcétera, Otras tantas veces el sujeto masculino de derechos —el hombre- era impli-
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citamente mencionado a través de sustantivos y articulos en masculino: el, los, aquellos,
etcétera. Por ejemplo, el articulo 34 constitucional empezaba diciendo: “Son ciudadanos
de la Republica todos los que, teniendo la calidad de mexicanos, retinan, ademas los si-
guientes requisitos: [...]"”. Lo anterior plantea la pregunta sobre si los derechos que se es-
tablecieron en la constitucién en un lenguaje aparentemente neutral incluyeron a las
mujeres. En la Constitucién de 1917 el lenguaje en clave masculina mantuvo en el rango
de laincertidumbre el derecho de las mujeres a tener derechos, pues si bien estos no les
fueron explicitamente negados, tampoco fueron explicitamente reconocidos. Por ejem-
plo, en los articulos 34 a 38 —relativos a “los ciudadanos mexicanos”—se establecieron los
derechosy prerrogativas de los ciudadanos y los requisitos para adquirir la condicion de
ciudanfa: I.- Haber cumplido dieciocho afos, siendo casados, o veintiuno sino lo eran; y
[l.-Tener un modo honesto de vivir. De esta condicién de ciudadania se desprendian las
siguientes prerrogativas:

I.  Votaren las elecciones populares.

[I.  Poder ser votado para todos los cargos de eleccion populary nombrado para cual-
quier otro empleo o comisién, teniendo las calidades que establezca la ley.

[Il. Asociarse para tratar los asuntos politicos del pais.

IV. Tomar las armas en el Ejército o Guardia Nacional para la defensa de la Republi-
cayde sus instituciones, en los términos que prescriben las leyes.

V. Ejerceren toda clase de negocios el derecho de peticién.

Algunas de estas prerrogativas eran también obligaciones. Por ejemplo, votar en las
elecciones populares en el distrito electoral correspondiente o enlistarse en la Guardia
Nacional, desempenar los cargos de eleccién popular (de manera no gratuita), des-
empenar los cargos concejiles, entre otras. Cualquier incumplimiento injustificado de
estas obligaciones podria llevar a una suspension de las prerrogativas por un afio, sin
embargo, en el caso de las mujeres simplemente no pudieron ejercerlas (por ejemplo,
las mujeres no podian votar ni ser electas para cargos publicos), no obstante que, segiin
el articulo 1° de la constitucion todo individuo gozaba de garantias individuales para la
salvaguarda de sus derechos (la proteccion constitucional de la igualdad de todas las
personas ante |a ley).

Es evidente que en el contexto patriarcal de la Constitucion de 1917 las mujeres no
fueron consideradas individuos, personas, y muchos menos, ciudadanas, pues el sujeto de
derechos era el sujeto masculino. En este sentido, las mujeres no pertenecian a la esfera
publicay noeran partede lamembresia ciudadana. Porello, mas que las escasas mencio-
nes a las mujeres, lo realmente preocupante fueron las omisiones. Al ser dependientes
de los hombres, las necesidades de las mujeres estuvieron ausentes de la constitucion
de 1917; ellos las representaban en el ambito piblico y eran los portadores mediaticos
de su ciudadania. En este contexto las mujeres fueron, a lo mas, el baluarte moral de las
virtudes ciudadanas de los hombres (muy al estilo rousseauniano).® Su desempefio en
al ambito privado era por si misma una contribucién—sacrificada—a la patria. Léase, por
ejemplo, el desplegado que aparecié en el periddico Excélsior el 6 de julio de 1940, p. 12

5 De acuerdo con Cobo (1995), Juan Jacobo Rousseau en su obra politica-filos6fica Emilio refleja un
tratamiento diferenciado de la educacién que deben recibir Emilio y Sofia (los personajes de la obra),
en donde el primero representa al ciudadano virtuoso —para lo cual es educado—, mientras que Sofia
es la“nueva” mujer que garantiza con su trabajo y su virtudes domésticas—al servicio de Emilio—, que
este pueda, a suvez, desempefar su papel de ciudadano en el ambito pablico.
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(en Contreras, 1992: 148), en donde el Partido Revolucionario de Unificacion Nacional
(PrUN) les hacia ver a las mujeres lo importante que era su papel de esposas en el proceso
de votacion en las elecciones de ese afio: “Mujer Mexicana: Prepara a los ciudadanos del
hogar alimentos para el dia de las elecciones, porque no tendran tiempo para ira comer
asucasay llévaselos a la casilla donde depositaran su voto. En esa forma sencilla tam-
bién serviras a tu patria”.

El monismo social con que el Estado patriarcal posrevolucionario vio a las mujeres
y los hombres, se alimentaba —y recreaba—, de un concepto de feminidad y masculini-
dad de alcances determinantes para la vida de ambos: las mujeres débiles —y poten-
cialmente madres—y los hombres viriles —potencialmente proveedores, trabajadores y
soldados—. En este sentido, el orden social del México posrevolucionario establecido en
la Constitucién de 1917 dejo intacta la estructura de poder masculino, lo que fue profun-
damente desigual para las mujeres, pues no modificé su posicion subordinada, base de
la pobrezay la discriminacion de género. Con ello, el Estado obstaculizé un proyecto de
vida de las mujeres, dejandolas en un estado de indefensidn para el ejercicio de los de-
rechos econémicos, politicos, sociales y culturales, cuyos efectos se siguen padeciendo
alnen el sigloxxr

3. Las reformas constitucionales: el lenguaje como viade in-
clusion—insuficiente—para la incorporacion de los derechos
humanos de las mujeres

La Constitucién de 1917 ha experimentado diversas modificaciones en las que se han
incorporado cuestiones o perspectivas que se consideran necesarias de acuerdo al con-
texto. En materia de derechos humanos de las mujeres, una de las primeras y grandes
reformas constitucionales fue la realizada al articulo 34 en 1953, que hizo extensiva la
calidad de ciudadania a las mujeres. En esta reforma se incorporé el término mujer en
conjunto con el de hombre para dejar establecido que, si ellas contaban con los requisi-
tos para ejercer sus derechos y prerrogativas ciudadanas, podian gozar de las mismas.
Esta reforma fue la culminacién de una larga lucha por el derecho al sufragio femenino,
sin embargo, basicamente se entendié como el reconocimiento del derecho a votar de
las mujeres, sin ocuparse necesariamente del derecho a ser electas. Por ello, pese a esta
disposicién formal las mujeres no ejercieron plenamente sus derechos politico-electo-
rales, pues en el terreno de los hechos solo accedieron al voto activo (votar) y no al voto
pasivo (ser electas). La reforma de 1953 no previé los mecanismos que hicieran posible
que los partidos, en su caracter de vias institucionales de acceso al poder, postularan
mujeres como candidatas en los procesos electorales. En este sentido, como bien dice
Alda Facio (2014:23) “[...] no basta con declarar la igualdad en |a legislacion; es indispen-
sable que se eliminen todas las formas de discriminacion contra las mujeres a través de
la accién del Estado”.

En el mismo sentido se encuentra la reforma al articulo 4° constitucional de 1974 —reali-
zada en el contexto de la Primera Conferencia Internacional de la Mujer, llevada a cabo en
México en 1975— que establecié la igualdad juridica entre “el varén y la mujer”. Sin efectos
sustantivos en la practica, esta reforma no cambid la desigualdad de hecho de las mujeres.
Se trat6 de una igualdad de jure, es decir formal, pues si bien se declar6 la igualdad, no se
reconocieron las diferencias de género (socioculturales) que desigualan a las mujeres con
los hombresy que en los hechos las ubican en un plano de inferioridad.
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En la actualidad, la constitucién vigente —reformada el 24 de febrero de 2017—, evo-
ca de manera mas amplia el mundo privado de las mujeres y sus derechos, ademas de
mencionarlas de manera especifica. Asi, el sustantivo mujer es mencionado diez veces
en plural y tres veces en singular. Ademas, se enuncian otros sustantivos relacionados
con la diferencia sexual o con la vida privada o doméstica que atane a las mujeres, por
ejemplo, la palabra género —que se refiere a la relacion de poder entre mujeres y hom-
bres—, es mencionada cuatro veces, mientras la palabra sexo aparece tres veces. Estas
menciones se enmarcan en el animo de igualar—en los hechos—, los derechos de muje-
resy hombres; o bien, de establecer medidas de equidad que hagan posible esa iguala-
cion. Por ejemplo, el Articulo 2, inciso A, numeral Il, reconoce y garantiza el derecho de
los pueblos y las comunidades indigenas a la libre determinacién y a la autonomia de
sus sistemas normativos; sin embargo, establece también que estas deben darse dentro
de los principios generales de la Constitucion, respetando las garantias individuales, los
derechos humanosy, de manera relevante, la dignidad e integridad de las mujeres. Por otro
lado, la fraccién V de este mismo articulo establece que como parte de la obligacién que
tienen las autoridades de los pueblos y comunidades indigenas de abatir las carencias y
rezagos que afectan a dichos pueblos y comunidades, deben propiciar la incorporacion
de las mujeres indigenas al desarrollo, mediante el apoyo a los proyectos productivos, la
proteccion de su salud, el otorgamiento de estimulos para favorecer su educacién y su
participacion en la toma de decisiones relacionadas con la vida comunitaria.

Lo anterior sienta las bases para el desarrollo de politicas plblicas con perspectiva de
géneroy de diversidad para las mujeres indigenas, sin embargo, esto no han terminado
de erradicar las desventajas con las que el derecho consuetudinario pone a las mujeres
indigenas. Incluso, en muchas ocasiones las acciones positivas han dado pie a la violen-
cia contra las mujeres en sus diversos aspectos —como la violencia politica por razones
de género, llevada a cabo principalmente por los grupos caciquiles que tratan de man-
tener a las mujeres indigenas dentro de los limites de los “usos y costumbres™—. En este
contexto, mujeres que se han interesado por participar en la politica han sido “castiga-
das” dentro de los marcos normativos internos de las comunidades.®

No obstante, el lenguaje androcéntrico de la constitucién se ha visto menguado,
pues a diferencia de la Constitucion de 1917, que evocaba la presencia tnica del hombre
como sujeto de derechos, en la constitucién actual su mencion explicita es de solamente
tres veces. En contraste, se incrementa considerablemente el uso del sustantivo persona
0 personas como un término que incluye las mujeres.” Ademas, el sustantivo hombre re-
gularmente va acompanado del sustantivo mujeres para igualar la condicién de ciuda-
dania entre ambos. Por ejemplo, en la fraccién 11l del mismo articulo 2° se establece que
los sistemas de eleccion basados en normas, procedimientos y practicas tradicionales
deben ser garantes de que las mujeres y los hombres indigenas disfruten y ejerzan su de-
recho de votary ser votados en condiciones de igualdad.®

6 Ver la nota de Proceso (2107). “Registra Fepade 57 casos de violencia politica de género”. 4 de enero de
2017. http://www.proceso.com.mx/468699/registra-fepade-52-casos-violencia-politica-genero

7 No obstante, siguiendo a Irving (2008), en una metodologia de interpretacién constitucional el tér-
mino persona sigue teniendo el riesgo de ser excluyente de |a presencia de mujeres en cuanto no se les
nombra de manera especifica, lo que puede obnubilar su situacién.

8 Estos cambios parecen refutar en parte lo dicho por la académica feminista Irving, en su obra Gender
and Constitucion (2008) para quien ain no es posible encontrar un ejemplo de cémo en el disefio de
un marco constitucional se tengan en cuenta los compromisos de equidad y agencia de género. Por lo
menos se estaria en esa tendencia.
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La reforma de estas fracciones del articulo 2° fue realizada en 2015y 2016, pero tienen
su antecedente en la reforma al articulo 1° de la creum en 2001, cuando en el contexto
del movimiento zapatista se reconoci6 la diversidad étnica que integra a la nacién. En
tal sentido, se prohibié la discriminacién motivada por origen étnico o nacional, pero
también por género (entre otros motivos como la edad, las capacidades diferentes, la
condicion social, las condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferencias, el
estado civil, etcétera). Este conjunto de reformas fue importante en la restitucion de los
derechos de las mujeres indigenas —por lo menos en la norma—, pues habian quedado
subsumidas en el derecho consuetudinario de los pueblos y comunidades indigenas. Al
incluir al género como uno de los factores que propician discriminacion, se reconoci6 la
importancia que tiene en la posible anulacién o menoscabo de los derechos y libertades
de las mujeres. Ademas, la mencién especifica a las mujeres indigenas implicé una mi-
rada a la diversa pluralidad de la poblacién femenina.

La diversidad humana que se ha abierto paso en la constitucién actual orienta las
acciones de los diversos sectores bajo una perspectiva que considera las diferencias de
género. Asi, en 2012, el articulo 3° fraccién 11, inciso “c”, establecié que uno de los crite-
rios-guia de la educacién publica impartida por el Estado debia ser el de evitar los privi-
legios de razas, religion, grupos, sexos o individuos. Ademas, en la fraccién VIII considerd
que se deben establecer politicas sociales para proteger a los migrantes de los pueblos
indigenas y mejorar las condiciones de salud de las mujeres. Asimismo, en lo relativo a
la regulacion del servicio de radiodifusion sin fines de lucro, se considera que los conte-
nidos deberan promover —entre otros— la integracion nacional, la formacién educativa,
cultural y civica, y la igualdad entre mujeres y hombres.

Unade las reformas de mayorimpacto en la garantia de los derechos humanos de las
mujeres ha sido sin duda la reforma al articulo primero de la Constitucion en 2011, que
incorporo los derechos humanos como parte de las garantias que consagra la Constitu-
cion, y en este mismo sentido, la obligatoriedad de incorporar los derechos contenidos
en los marcos internacionales. La modificacién de este articulo sienta las bases para una
interpretacion amplia de los derechos de las mujeres, ademas de que se avanzé en la
agenda de la diversidad sexual al prohibir la discriminacion por preferencia sexual.’

Asimismo, entre las recientes reformas constitucionales mas importantes para una
igualdad sustantiva se encuentran la reforma al articulo 41, realizada en el marco de la
reforma electoral de 2014, que establecid la paridad de género en las candidaturas para
elegir a senadores y diputados locales y federales.” Como resultado de este cambio, el
congreso federal y la mayoria de los congresos locales hoy cuentan con una proporcién
de mujeres mayor al 40 por ciento.

9 Para una ampliacién de las ventajas juridicas que supone esta reforma ver: Carbonell, 2012, en
http://www.miguelcarbonell.com/articulos/novedades.shtml. Sobre lo avanzado de esta disposicion,
hay que mencionar que con anterioridad, tanto la Asamblea Legislativa del Distrito Federal como el
Congreso del Estado de Coahuila habian aprobado las uniones del mismo sexo.

10 Esta modificacion era una deuda en relacién a la reforma realizada al articulo 34 en 1953, que con-
cedi6 el derecho de voto a las mujeres, pero que no previé mecanismos para garantizar el derecho de
las mujeres a ser electas. Actualmente la paridad se aplica con criterios de horizontalidad y abarca
también a las candidaturas para las planillas de las candidaturas municipales.
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4.Lainfluencia de los marcos internacionales
en laincorporacion constitucional
de los Derechos Humanos de las Mujeres

Los anteriores cambios constitucionales fueron impulsados por la lucha de los grupos
feministas, asi como por el Movimiento Amplio de Mujeres (sobre todo después del
temblor de 1985 en el Distrito Federal) que sin adscribirse necesariamente como femi-
nistaimprimio vitalidad a las demandas de las mujeres. En este el proceso de incorpora-
cion de laigualdad de género a la agenda politica, Ortega-Ortiz (2006) destaca el papel
de las funcionarias (femdcratas) como vasos comunicantes entre las feministasy la accién
estatal, al retomary modular las propuestas del feminismo dentro de la accién del Esta-
do, si bien no todas las demandas de las feministas han sido incorporadas.

Pero la agenda de género también se concretd por la incidencia del derecho interna-
cional. En México, de acuerdo con Ortiz-Ortega (2006) en la IV Conferencia Mundial de
la Mujer (1995), la pluralidad de fuerzas sociales contribuy6 a visibilizar y a legitimar la
problematica de género, lo que hizo que esta dejara de ser etiquetada solo como objeto
de preocupacion de los grupos feministas, para pasar a ser un asunto de la sociedad y del
gobiernoy, en suma, formar parte de la agenda politica. Para el movimiento feminista de
México, la Conferencia de Beijing represent? la posibilidad de construir una fuerza tras-
nacional para posicionar sus agendas, lo que dio legitimidad a las demandas histéricas
que desde la década de los setenta el feminismo habia estado trabajando. De tal forma,
estos grupos mantuvieron el tema de las mujeres en la agenda social desde la | Confe-
rencia Mundial de la Mujer, realizada en México en 1975 (en este contexto se modificé el
articulo 4° de la Constitucion para establecer laigualdad juridica del hombre y la mujer,
y el derecho a decidir sobre el nimero y espaciamiento de los hijos).

De acuerdo con Medina (2006), los tratados internacionales permiten una platafor-
ma juridica fundamental para garantizar y hacer justificables los derechos de las mu-
jeres en el ambito nacional y local. El campo internacional de los derechos humanos
ofrece las bases para un lenguaje universal que permite a las mujeres de occidente co-
nectarse con los abusos que ellas sufren en sus paisesy con la subordinacion de las otras
mujeres. En este sentido, las metas de igualdad de género son mas que una aspiracion,
pues el derecho internacional habla en un lenguaje de reclamojusticiabley proporciona
un vocabulario que funciona como autoridad moral, que no obstante los limites (forma-
les e informales), es reconocida mas alla de las fronteras, lo que permite a las mujeres
hablar e identificar sus experiencias comunes de opresidn en términos trasnacionales y
supraconstitucionales. Las obligaciones de los estados en materia de derechos huma-
nos en general, y de manera particular los derechos de las mujeres en la constitucion,
se insertan en el marco del desarrollo del Derecho Internacional. De esta manera, las
convencionesy tratados internacionales han sido marco de las acciones afirmativas que
en mayor o menor medida desarrollan los estados.

No hay, sin embargo, un acuerdo unanime en cuanto a la capacidad del derecho in-
ternacional para moldear practicas favorables a la igualdad de género, incluso en aque-
llos paises que han ratificado su adhesién a las convenciones internacionales. Asi, en
el estudio comparativo que realiza Hillcock (2005, citada por Irving, 2008), en cuanto
a la situacion de las mujeres en Egipto —que ratificé la cebaw—y los €. u. —que no la ha
ratificado—, no encuentra una gran diferencia para las mujeres. Por ello pone en duda la
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capacidad del derechointernacional y de las leyes nacionales para reorientar la opresion
global de las mujeres.

Desde una perspectiva feminista, Charlesworth (2002, citada por Irving, 2008)
también encuentra limitaciones en el derecho internacional al considerar que este es
construido sobre la particular asuncién de experiencias de vida donde los hombres —y
lo masculino—representan la experiencia humanay donde la prioridad es la economia,
mostrando solo una pequefa parte de laviday los intereses de las mujeres.

Por su parte, Ehrenreich Brooks (2002, citada por Irving, 2008), identifica areas fe-
minizadas (softareas) y masculinizadas (hardareas) en el derecho internacional. Asi, las
areas tradicionalmente duras del derecho internacional son las cuestiones de soberania,
seguridad internacional e integridad territorial, mientras las areas suaves son las de de-
recho humanitarioy de refugiados. Pero observa que incluso en este ltimo, las mujeres
suelen estar subrepresentadas, pues regularmente se consideran mas los derechos hu-
manos de los nifios que los de las mujeres.

Por otro lado, la facultad que tienen los estados adheridos a las convenciones inter-
nacionales para reservar algunas provisiones de las mismas, debilita la fuerza del dere-
chointernacional y crea confusiones en su aplicabilidad, ya que permite la coexistencia
de instituciones legales y consuetudinarias que lesionan la vida de las mujeres con los
derechos humanos contenidos en las convenciones. Tal es la situacién de Nigeria, que
aun cuando ha ratificado la cepaw sin ninguna reserva, mantiene una corte basada en el
derecho islamico (Sharia Courts) en paralelo a principios internacionales que prohiben el
trato inhumano en su constitucion nacional (Nicolai 2004, citada por Irving, 2008). Pero,
por otro lado, la jurisprudencia en varios paises ha convenido que, de acuerdo a la Con-
vencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados, de 1969, un Estado no puede invocar
las disposiciones de suderecho interno como justificacion para el incumplimientode un
tratado o de normas imperativas de Derecho Internacional (articulos 27°y 53°).

Otro ejemplo de la ambigiiedad de los marcos internacionales ocurre en México, so-
bre todo en materia de derechos sexuales y reproductivos. Asi, en relacién a la exigencia
de los grupos feministas por despenalizar el aborto, los grupos que se oponen suelen
ampararse en el Pacto de San José (Convencion Americana de Derechos Humanos, en-
trada en vigor en 1978 y ratificada en 1981 por México), para justificar una legislacién
contraria al aborto. En dicha convencién la fraccién 1 del articulo 4, relativo al Derecho a
la Vida, reza: “Toda persona tiene derecho a que se respete su vida, este derecho estara
protegido por la Ley y en general, a partir del momento de la concepcién”. Sin embargo,
el Estado Mexicano se reservo este articulo al considerar que la expresion “en general”
usada en el citado parrafo no constituia obligacién de adoptar o mantener en vigor una
legislacion que protegiera la vida “a partir del momento de la concepcién”, en razén de
gue esa materia pertenecia al dominio reservado de los Estados. Actualmente en México
ladespenalizacion del aborto solo existe en la Ciudad de México, y en casi la mitad de los
estados subnacionales se han reformado las constituciones locales para incorporar el
“derechoalavida desde la concepcion”, lo que pone en riesgo los logros ya conquistados,
relativos a la legalidad del aborto cuando el embarazo sea producto de una violacién,
por imprudencia de la mujer embarazada o por riesgo de muerte de la misma (ver capi-
tulo VI del Codigo Federal Penal).

Para Nicolai (2004) la respuesta a |la opresion y subordinacién de las mujeres no ra-
dica en ratificar e implementar mas leyes sino en un sistema democratico libre y abierto
donde sea posible que las mujeres tengan la facultad de elegir. No obstante, los dere-
chos humanos de corte internacional han tenido el efecto de centrar la atencién en los
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limites de la soberania e insistir en que al menos algo de lo que los estados hacen dentro
de sus propias fronteras concierne a la comunidad de las naciones, si bien el principio de
no interferencia con “asuntos de soberania nacional”, ha permitido que se dejen fuera
muchas otras formas de abuso que sufren las mujeres—como formas de trabajo domés-
tico cercanas al esclavismo.

También se reconoce que el derecho constitucional de las naciones tiene fisuras por
las que ha sido posible incorporar los principios humanos del derecho internacional, de
tal manera que en aquellos paises que los han ratificado, los individuos cuentan con un
vocabulario para defender el reconocimiento de politicas orientadas al cambio. Dentro
de los instrumentos del derecho internacional que han encauzado la accién de los esta-
dos en materia de derechos humanos de las mujeres se encuentran la cepaw,™ asi como
la Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionary Erradicar la Violencia contra la
Mujer (de Belém do Para),”? y la Convencidn Internacional sobre los Derechos del Nifio
y de la Nifia, entre otras.™ Estas convenciones han dado lugar a una serie de compromi-
sos internacionales de parte del gobierno mexicano para mejorar la condicién social de
las mujeres y de las nifias, lo que incluye —entre otros aspectos— reformas a los marcos
legislativos. Lo anterior supone un proceso de adaptacion, asimilacién o armonizacion de
las leyes nacionales federales y locales con el conjunto de principios y recomendaciones
emanados de los acuerdos internacionales.

Conviene tener en cuenta que los derechos reconocidos en los tratados sobre dere-
chos humanosy su respectiva interpretacion por los tribunales internacionales son, por
asi decirlo, un punto de partida, un referente ‘minimo indispensable’, en cuyo desarrollo
se encuentra expedita la facultad de los estados de ampliar su ambito normativo, sea
sumando derechos ‘nuevos' inspirados en la dignidad humana, o acompafando a los ya
previstos de especificaciones que impliquen una garantia adicional en su eficacia, es de-
cir,ensu concrecion. Loanteriorimplica que la creacién y/o reforma de un marcojuridico
nacional puede irincluso mas alla de lo establecido en un tratado Internacional o puede
amparar propuestas que modifiquen sustantivamente el orden de género establecido.

5.Conclusiones

La constitucion de 1917 fue omisa en relacién a la existencia y necesidades de las muje-
res. El géneroy su condicién discriminatoria pasaron inadvertidos a través de un lenguaje
constitucional androcéntrico que no considerd la diversidad sexual de la poblacién al pri-
vilegiar al hombre como representante de todos los individuos que integran la sociedad.
En este contexto, las diferencias entre mujeres y hombres fueron factores que delimita-
ron el acceso a las prerrogativas ciudadanas: las mujeres fueron relegadas al ambito do-
meéstico y solo se les tomd en cuenta desde su condicién de madres trabajadoras.

11 La Convencién se realizd en 1979, pero entrd en vigor como tratado internacional en 1981 al ser rati-
ficado porel Senado de la Repiblica. Para 2007,185 paises la habian ratificado. Mediante el Protocolo
Facultativo de la Convencidn, los estados partes reconocen la competencia del Comité para la Elimi-
nacién de la Discriminacion contra la Mujer (“el Comité”) para recibiry considerar las comunicaciones
presentadas (Resolucién A/54/4, adoptada en la Asamblea General de la ONU, 6 de octubre de 1999).
México ha recibido 36 recomendaciones de parte de este Comité.

12 Suscrita en el XXIV Periodo Ordinario de Sesiones de la Asamblea General de la OEA, Belém Do
Par4, junio 6-10 de 1994. Hasta junio de 2006, 32 paises habian firmado y ratificado esta Convencidn.
13 Esta Convencién fue aprobada el 20 de noviembre de 1989, por la Asamblea Ceneral de las Nacio-
nes Unidas y fue ratificada por el Senado Mexicano en 1990.
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Las disposiciones constitucionales afianzaron la pertenencia de las mujeres al claus-
tro doméstico y obstaculizaron su ingreso al espacio publico. En la practica, la ecuacion
protectora del Estado sobre las mujeres operdé como un mecanismo restrictivo que con-
dicioné su desarrollo y desempeno laboral. A partir de la década de los cincuentay mas
propiamente de la década de los setenta, las menciones de las mujeres en el lenguaje
constitucional se fueron haciendo presentes de una manera aisladay débil. Tal es el caso
de la reformaal articulo 34, en 1953, o la reforma al articulo 4° en 1974, que reconocieron
la ciudadania a las mujeresy laigualdad juridica con los hombres, respectivamente. Sin
embargo, el alcance real de estas disposiciones se redujo al no reconocer las diferen-
cias de hecho que imposibilitaron el disfrute de las prerrogativas ciudadanas, es decir, la
igualacién de las mujeres con los hombres fue en abstracto, por lo que el derecho cons-
titucional no tuvo la fuerza para inducir una igualdad de género en los hechos.

Alolargo de los cien afios de existencia de la cepum, las omisiones relacionadas con la
incorporacion de los oH de las mujeres se han ido solventando en un proceso que en los
altimos veinte afos ha tenido un curso vertiginoso —no exento de contradicciones, pues
ha desatado procesos socioculturales que implican violencia hacia las mujeres, como en
los casos de violencia politica por razones de género—. En este proceso de incorporacion
de los derechos humanos de las mujeres, diversos factores se han hecho presentes. Por
un lado, las conferencias y encuentros regionales y mundiales de las mujeres, y por otro,
las demandas de los grupos organizados de mujeres, ademas de los mismos cambios
sociales que impelen transformaciones en las relaciones de género. No obstante, sigue
pendiente la agenda relacionada con los derechos sexuales y reproductivos, pues si bien
se ha avanzado con el derecho a decidir sobre el niimero y espaciamiento de los hijos y
con la prohibicién de la discriminacion por preferencias sexuales, el derecho al aborto
en condiciones seguras sigue siendo un rezago. Asimismo, la contribucién econémicay
social que las mujeres realizan a través del trabajo doméstico sigue sin ser reconocido.
En este sentido, existe una agenda pendiente en materia de derechos de las mujeres que
sigue marcando la diferenciacién en el acceso de las mujeres a los recursos y oportuni-
dades de desarrollo. En el inicio del segundo centenario de la constitucion de la creum,
las reformas seguiran siendo necesarias para igualar las condiciones de desarrollo de
mujeres y hombresy arribar asi a una sociedad mas democratica.
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1. Introduccion

El municipio de Tecamac se localiza en la parte nororiente de la capital del Estado de
México y se encuentra ubicado al norte de la Ciudad de México. Forma parte de la Zona
Metropolitana del Valle de México. Limita al norte con el estado de Hidalgo y Temas-
calapa; al sur con Ecatepec, Acolman y Coacalco; al oeste con Zumpango, Nextlalpan,
Tonanitla, Tultitlan y Coacalco; al oeste con Temascalapay Teotihuacan.

Politicamente hablando, el municipio de Tecamac pertenece al 28 Distrito Federal
Electoral y al XXXIII Distrito Local Electoral, con sede en Ecatepec. Se encuentra dentro
de la Region V del Estado de México, con cabecera en Ecatepec, a la que pertenecen los
municipios de Acolman, Axapusco, Ecatepec, Nopaltepec, Otumba, San Martin de las Pi-
ramides, TecAmac, Temascalapay Teotihuacan.

Desde que se tiene registro del primer presidente municipal de Tecamac, 1940, hasta
1997, este municipio siempre fue gobernando por el mismo partido, ya que de 194021945
fue el Partido de la Revolucion Mexicana (prm) quien ocup6 el ayuntamiento municipal,
partido que posteriormente fue transformado’ en el Partido Revolucionario Institucional
(Pr1). Y ha sido el pri quien desde 1946 hasta 1996 se ha encargado de dirigir el destino
politico de este municipio.

Es asi como, durante aproximadamente 56 anos, el municipio de Tecdmac nunca tuvo
la posibilidad de conocer la alternancia politica, sino hasta 1997, cuando Aarén Urbina Be-
dolla, bajo el auspicio del Partido Accién Nacional (paN) se convirtié en el primer presiden-
te municipal de un partido contrario al que siempre habia gobernado este municipio (pri).

Anterior a esto, en 1996, cuando Aarén Urbina Bedolla, siendo un empresario exitoso
y miembro del pri a nivel municipal, intenté ser presidente municipal por el partido del
cual formaba parte, el pri. No obstante, en ese momento, tanto el Partido de la Revolu-
cion Institucional como el ayuntamiento eran controlados por dos expresidentes muni-
cipales: Gaspar Avila Rodriguez, 1988-1990 y Eduardo Guadalupe Bernal Martinez, 1994
-1996, quienes le negaron a Urbina Bedolla la posibilidad de ser el candidato del prri. Ante
la negativa, Aarén Urbina? buscé y obtuvo el respaldo del pan para convertirse asi en el
primer presidente municipal de un partido diferente al que siempre habia gobernado
este municipio. Aunque Urbina Bedolla logré ser presidente municipal en ese momen-
to (1997 - 2003), la experiencia obtenida ante el rechazo de su anterior partido, pri, lo
impulsé a construir una estructura electoral que le permitiera a él y a personas de su
circulo intimo posicionarse politicamente dentro y fuera del municipio sin necesidad de
depender de algln partido politico para ganar las elecciones. Es bajo este contexto que
lared clientelar Tecamac nace en1997, bajo el auspicio de su lider, Aarén Urbina Bedolla.

Alolargode19 anos, esta estructura ha pasado por diversos procesos que le han per-
mitido expandirse en todo el municipio. Esto se ha debido principalmente a los dife-
rentes acomodos politicos que su lider ha realizado en su trayectoria y que le han dado
la posibilidad de “alimentar” a su red clientelar con recursos municipales, estatales y/o
federales a partir de diferentes programas sociales.

1 E118 de enero de 1946, por el entonces presidente Avila Camacho y el recién nominado candidato
presidencial Miguel Aleman Valdés

2 Presidente municipal de Tecdmac para los periodos 1997-2000, 2003-2006, 2009-2012, 2015-2018 y
diputado local en los periodos 2000-2003, 2006-2009 y 2012-2015.
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Estared clientelar esta dividida en 24 regiones® que abarcan todo el municipio. Su es-
tructura vertical la componen un patrén, un coordinador general, 24 coordinadores de
regidn, 157 coordinadores de seccion, 5495 coordinadoras de grupo y 192, 325* clientes.
La presencia de cuatro mediadores, asi como el nimero de integrantes que la compo-
nen, nos indican que es una red amplia y en constante crecimiento.® Sin embargo, ;cual
o cuales son las razones para que una estructura de este tipo esté integrada por esta
enorme cantidad de personas? ;Qué motiva a estas personas a ingresar y permanecer
en ella? ;Son los incentivos materiales suficientes para su ingreso y permanencia en ella
o existe alglin otro tipo de incentivos que los motivan a hacerlo?

Aln mas, de acuerdo a Coneval,® el municipio de Tecamac no se halla en una situa-
cién de pobreza extrema, ya que de sus 362, 579 habitantes, solo el 30.4 % se encuentra
en situacion de pobreza; de este porcentaje, el 26.4 % de sus habitantes esta en pobreza
moderada mientras que solo el 4.0 % se ubican en pobreza extrema. En este sentido, si
no es la pobreza lo que motiva a sus integrantes a ingresar y permanecer en la red ;qué
explica que las personas de este municipio formen parte de ella?

Para dar respuesta a estas y otras preguntas se realizaron veinticuatro entrevistas
semiestructuradas a diferentes miembros’ de la red clientelar que ayudaron a compren-
der cémo esta estructurada la red, cdmo funciona, quiénes la integran y por qué estan
ahi, entre muchos otros aspectos.

El trabajo se divide en dos apartados. En el primero se reflexiona brevemente sobre
algunos de los elementos tedricos del clientelismo, redes clientelares, la Teoria de Redes
Sociales y la Teorfa de la Eleccién Racional. En el segundo apartado se utilizan algunos
de los elementos del corpus tedrico de ambas teorias para explicar que quienes ingresan
y permanecen en la red clientelar lo hacen porque, ademas de tener un interés material,
poseen vinculos con quienes la integran.

2. Clientelismo

El concepto de clientelismo politico se entiende y se ha entendido desde hace tiempo
como una relacion de intercambio entre dos 0 mas personas, que conforman un vinculo
desigual endonde uno deellos, el patrén, cuenta con los recursos, propios o ajenos, para
“apoyar” a otro, el cliente, a satisfacer cierto tipo de necesidades que de otra forma no
seria posible. Este vinculo opera desde la informalidad y en algunos contextos puede
considerarse ilegal.

Hace algunos afios, la relacion clientelar se llevaba a cabo “cara a cara” entre el patrén
y el cliente, es decir, la relacion era personalizada entre ambos actores. No obstante, este
vinculo se ha modificado a causa del crecimiento en el nimero de clientes que han pasa-
do a formar parte de este tipo de relacién; por ello ahora, ademas del patrény el cliente,
se observa otra figura importante en la relacién clientelar: el mediador.

3. Antes de la eleccién de 2013 eran 19.
4 Aproximadamente.

5 Se pretende realizar una campana de afiliacion entre los jévenes, ya que detectaron que este grupo
etario representa aproximadamente al 40 %, de los votantes.

6 http://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/Medici%C3%B3n/Informacion-por-Municipio.aspx

7 Esimportante mencionar que los nombres de los entrevistados han sido modificados para proteger
suidentidad.

DE POLITICA | ENERO - JUNIO 2018 39



En este sentido, por clientelismo se entiende, de acuerdo a Moreno (1995: 194), un
conjunto de relaciones no formales, que no estan reguladas a través de un contrato y
son consideradas distintas a un orden institucional, pero que se llevan a cabo de forma
simultanea. Para este autor, la parte nodal de una relacién de este tipo radica en un in-
tercambio bilateral de bienes y servicios de diferente clase entre dos personas, confor-
mando asi la denominada “diada’, parte fundamental de un vinculo clientelar en donde,
por un lado, se encuentra el patrén, quien proporciona incentivos materiales, como apo-
YOy acceso a recursos tanto privados como publicos; y por el otro, el cliente, que brinda
servicios personales como lealtad y apoyo, que puede traducirse en votos. Este autor
considera, que, aunque una relacion clientelar puede ser considerada como de caracter
instrumental, existe la posibilidad que en este tipo de vinculos se generen elementos
afectivos o de tipo emocional; este punto es uno de los aspectos a destacar del autor, ya
que reconoce que en el vinculo clientelar no solo se puede encontrar una relaciéon de tipo
racional.

Kitschelt y Wilkinson (2012: 13) definen al clientelismo como un proceso especifico
de intercambio entre electores (que serian los principales) y los politicos (que actuarian
como agentes) en sistemas denominados democraticos. Ese intercambio se focaliza en
un tipo singular de bienes, pero la posibilidad y persistencia del vinculo clientelar no es
determinada por el tipo de bienes que se intercambian.

Los autores reconocen que el intercambio clientelar esta compuesto de tres elemen-
tos fundamentales: “intercambio directo y contingente, predecible y supervisado”. El pri-
mer elemento consiste en que el intercambio entre los electores y los politicos es contin-
gentey directo, es decir, que se intercambian bienes entre diversos actores, pero quienes
no participan en él son excluidos de los beneficios. El segundo aspecto consiste en que,
en este tipo de intercambios, los electores retribuyen los incentivos clientelares sin un
excesivo oportunismoy “gorronea”. Finalmente, los politicos tienen el capital econémico
y social para invertir en estructuras que supervisen y fortalezcan los intercambios clien-
telares (Kitschelty Wilkinson, 2012:16).

Como se dice arriba, Kitschelt y Wilkinson (2012: 17) explican que, en una relacion
clientelar, la asignacion de bienes o incentivos materiales se entregan a miembros es-
pecificos del electorado. Es decir, los politicos entregan estos beneficios solo a los indi-
viduos que ya han dado (o prometido dar) su apoyo electoral. A cambio, los electores
aseguran su voto solo aquellos politicos que les han asegurado la entrega de bienes o
servicios de los cuales ellos son beneficiarios como individuos o como parte de peque-
fos grupos.

Como se observa en Kitschelt y Wilkinson, las relaciones clientelares dejan fuera a
grandes grupos de los beneficios que se otorgan a los clientes, beneficiando solo a aque-
Ilos que se han comprometido a devolver el apoyo otorgado o a otorgar. No obstante, es
necesario mencionar, contrario a lo que dicen los autores, que las relaciones clientelares
se caracterizan por cierto grado de incertidumbre, ya que la respuesta al intercambio
puede fallar por ambos lados de la relacion, a pesar de que se tengan estructuras orga-
nizativas que supervisen y refuercen los intercambios clientelares, sobre todo si el voto

tiene cierto grado de secrecia.

3. Red clientelar

En una red clientelar se pueden observar tres tipos de actores, ubicados en posiciones
jerarquicasy con funciones determinadas. En la posicion mas alta se sitlia el “patrén po-

40 REVISTA DE LA ASOCIACION MEXICANA DE CIENCIAS POLITICAS



litico”, que ocupa la mejor posicidn por el capital econémico, politico y social del que
dispone, lo que le permite acceder a cierto tipo de recursos que emplea para conceder
proteccion o beneficios a agentes en situaciones desfavorables. El patron politico realiza
estas actividades con la intencién de obtener o mantener cargos de poder formal (Arria-
gada, 2008: 7).

El segundo agente de esta estructura es el broker o mediador politico; es lo que co-
muanmente se denomina “operador politico”. El mediador politico es el agente que per-
mitey facilita el vinculo entre el patrony los electores. Este agente articula las demandas
particulares de los electores con un patrén potencial. Su funcién consiste en canalizar
recursos desde el patron a los votantes y apoyo politico hacia aquel.

Arriagada especifica que los mediadores no desarrollan su funcién solos, sino cons-
truyen un estrecho circulo vinculado a través de lazos de amistad, parentesco o vecindad
(real o ficticia). Una red clientelar o un partido politico pueden tener varios mediadores
dentro de un mismo territorio, que pueden diferir en poder (principalmente capital so-
cial) y que los distingue de la posicion que ocupan dentro de la estructura clientelar. Por
ello, no es extrafio que dentro de una red clientelar los mediadores compitan entre ellos
para ver quién puede alcanzar una mejor posicién (Arriagada, 2008: 8).

Los actores que se ubican en la parte mas baja de la estructura jerarquica de una red
clientelar son los denominados clientes. Su participacién dentro de la estructura consiste
en brindarapoyo a un patrén politico—a través del mediador—a cambio de bienes, favores
y servicios particulares (Auyero, 2001), que generalmente estan relacionados con la segu-
ridad fisicay los medios necesarios para la subsistencia (Arriagada, 2008: 8).

Finalmente, Hernandez, citando a Auyero (2002), indica cémo los actores partici-
pantes de una red clientelar son patrones, mediadores y clientes. El autor concede a los
politicos el rol principal, ya que ellos articulan la red clientelary la destinan para satis-
facer especificos problemas individuales o colectivos, y esta le ayudara a promocionarse
personalmente. Este patrén le otorga autoridad a los mediadores que no son, a decir
de Auyero (1997), solo intermediarios dentro de la red clientelar, sino figuras claves en
la distribucion de favores en la cual se imbrican intereses mutuos y calculos utilitarios
(Hernandez, 2006: 120 -121).

4. Teoria de las redes sociales

Barozet argumenta que esta teoria se origina en los afios setenta, pero es en los noventa
cuando las investigaciones sobre redes y vinculos sociales surgen con fuerza. A partir
de ese momento se integra plenamente a las practicas de investigacion en sociologia.
La autora explica que los aportes mas importantes para la teoria de redes se generan a
finales de los afios setenta en la Universidad de Harvard, gracias a las formalizaciones
matematicas expuestas por sus representantes mas importantes, tales como C. White,
J. P Boyd, E.Laumann,]. Leviney R. Bur (Barozet, 2002:17-22). De acuerdo a Montecinos,
“el analisis en ese momento se centrd especificamente en las propiedades formales de
las redes globales y en el estudio de los vinculos institucionales, los estamentos y las
acciones determinadas por unasituacion, sea por un lugar o por un espacio fisico” (Mon-
tecinos, 2007: 18).

Montecinos explica que la teoria de redes se origin6 en Estados Unidos, principal-
mente de trabajos sociolégicos que aplicaron los anélisis de la antropologia a socieda-
des complejasy comunidades urbanas.
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Las raices de la teoria de redes son anglosajonas y provienen del trabajo de socidlo-
gos, quienes aplicaron los analisis de la antropologia participativa a sociedades comple-
jas 0 a comunidades urbanas. En efecto, se considera que la estratificacion social tam-
bién es el resultado de los vinculos sociales y de los juicios de valor que cada uno hace
acerca de la posicion de los demasy de la relacién entre ellos y uno mismo. La formacién
de vinculos mas cercanos o mas fuertes seria el resultado de una serie de elecciones, las
que al final conforman subgrupos o circulos sociales (Montecinos, 2007: 17).

5.Como se define una red

Una red se define como “un conjunto de relaciones especificas de colaboracion, apoyo,
consejo, control o también influencia entre un nimero limitado de actores” (Lazeaga,
1998: 5). Mauricio Gribaudi la define como un espacio social en el que conviven distintos
espacios de actividad, que pueden seranalizadas a partir de los elementos que constitu-
yen tales vinculos (Gribaudi, 1998: 10).

Para Lozares, “una red consiste en un conjunto bien definido de actores —individuos,
grupos, organizaciones, comunidades, sociedades globales, etcétera— que estan vincu-
lados unos a otros a través de una o un conjunto de relaciones sociales” (Lozares,1996:
109). De acuerdo con este autor, las unidades pueden ser personas o colectividades,
como empresas y otras organizaciones formales.

6.Como son las relaciones en una red

Alba argumenta que, en una red, “las relaciones pueden ser formales, institucionales,
regladas o informales; permanentes o pasajeras; en proceso o consumadas; unidirigidas
o mutuas; superficiales o profundas; conscientes o inconscientes. Todo dependera de la
naturaleza del problema analizado” (Alba, 1982; citado en Lozares, 1996: 8).

Tras los fundamentos de la teoria de redes se puede observar nitidamente la natu-
raleza eminentemente social del ser humano, es decir, son fundamentales los vinculos
y las relaciones que se establecen a lo largo de la vida del sujeto, ya sea a través de las
relaciones laborales, de amistad o de parentesco. En el caso del comportamiento electo-
ral, estos vinculos pueden influir en el momento de votar por un candidato u otro. Asi lo
explica Montecinos:

De esta manera, cada individuo acttia por el hecho de que vive de manera constante en
una relacién de interdependencia con otros individuos formando parte de un conjunto
de cadenasy lazos que constituyen a los demas y a cada uno de esos otros individuos. A
suvez, el individuo es parte de las cadenas que lo ligan, las cuales no tienen un caracter
visible o tangible. Son mas flexibles, elasticas, variables y mas cambiantes, pero no son
menos reales ni seguramente menos sélidas. Se trata de cuestiones como la amistad, la
solidaridad o la identidad grupal, entre muchas otras (Montecinos, 2007: 18).

Como puede notarse, para la teoria de redes es relevante comprender la conexién o
ligazén que existe entre los individuos y los procesos de la sociedad. Por ello, es necesa-
rio que los individuos no sean vistos como entes o sujetos aislados: hay que reflexionar
acerca de los vinculos que construyen y las funciones que cumplen dentro de las agru-
paciones que conforman.
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En este sentido, Montecinos explica que en cualquier sistema se encuentran actores
que son esenciales y actores que no. Por ello, para él es necesario identificar la ubicacién
de cada actor dentro la estructura social, asi como la cantidad y la calidad de relacio-
nes interpersonales que detenta, con la finalidad de comprender la posicién que ocupa
dentro de los grupos a los que pertenece. Si lo anterior se utiliza con fines electorales, se
puede entender que puede ser un gran recurso de poder electoral, situacién relevante
en momentos de insuficiente distincién ideoldgica en el proceso de las campafas elec-
torales (Montecinos, 2007:19).

7. Teoria de eleccion racional

Este enfoque tiene su origen en la economia y analiza como los candidatos, partidos y
votantes toman sus decisiones politicas. Esta propuesta plantea que las decisiones po-
liticas son tomadas a partir de que los actores asumen que la vida politica es un espacio
mercantil en donde se elige la opcién que beneficia mas al consumidor (Montecinos,
2007: 11). Este modelo propone que los actores politicos eligen racionalmente, motiva-
dos y orientados por elegir la mejor opcidn, siempre con el objetivo de maximizar sus
ganancias.

Para Downs, “el término hombre racional se refiere al que encuentra, después de rea-
lizar un analisis minucioso, la opcién que le representa el menor coste y el mayor bene-
ficio para lograr sus objetivos”. En este sentido, “el analisis econdmico constara de dos
fases principales: el descubrimiento de los objetivos que persigue el sujeto de decisién
y el analisis de los medios mas razonables para conseguirlos, es decir, de los que exigen
menos empleo de los recursos escasos” (Downs, 1973: 12).

De acuerdo con este enfoque, la gente vota por tres aspectos: 1.- Por los beneficios
que se obtendranssi el candidato o partido elegido resulta vencedor. 2.- La posibilidad de
que el voto del elector sea determinante en el resultado de la eleccion. 3.- Que los costos
de votar,incluido lo invertido en informarse, el tiempo y dinero destinado en trasladarse
hasta el lugar de la votacién, se contrasten con las probables ganancias de acudir a votar,
o bien de abstenerse (Montecinos, 2007: 11-12).

Desde este enfoque, el ciudadano decide por quién votar a partir de dos considera-
ciones: 1) La primera plantea que el elector es un actor racional que tiene preferencias
politicas clarasy por ciertos atributos de los candidatos; con base en esto, el elector orde-
na esos elementos en un ranking, dependiendo de la informacién disponible sobre toda
la oferta electoral. 2) El segundo elemento considera la visidn retrospectiva, es decir, la
informacién y la valoracién que el elector posee de la actuacion que han tenido los par-
tidos y los representantes politicos sobre sus acciones pasadas y cdmo han beneficiado
o perjudicado la vida del elector, de forma que puede recompensarlos por los logros o
culparlos por los fracasos (Fiorina, 1981, citado en Montecinos, 2007: 14 -15).

De acuerdo con lo anterior, Moreno establece que:

Los votantes evaltan el desempefio del partido gobernante para calcular un beneficio
en caso de que este continde y compararlo con la utilidad esperada de que gane un par-
tido distinto. Esta l6gica econdmica tiene varias ramificaciones en lo que se denomina
voto retrospectivo (evaluar el desempefio pasado), voto prospectivo (calcular las proba-
bilidades de un desempefio futuro), voto econémico de bolsillo (que refleja el beneficio
personal obtenido durante el periodo del actual partido gobernante) o voto econémico
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“sociotrépico” (que toma en cuenta el beneficio que el partido gobernante ha traido al
pais como un todo) (Moreno, 2009: 30).

Otro punto se ubica entre los conceptos ideales del votante y las posturas de los par-
tidos en el proceso electoral o el de los candidatos en competencia en relacién con una
serie de problemas primordiales para el elector. En este sentido el elector, de acuerdo
con este enfoque, determinaria su voto por el partido o el candidato que le asegurase
mejores resultados con respecto a los temas que al votante le preocupen (Downs, 1975,
citado en Montecinos, 2007: 15).

Otro elemento a tomar en cuenta en este enfoque, es el denominado voto estratégi-
co, también conocido como “voto Util”. Este consiste en el analisis racional que hace el
elector ante la posibilidad de que su opcién preferida no tenga la posibilidad de ganar la
eleccién; entonces elegira la segunda “mejor” opcidn, es decir, votara por el partido o el
candidato que considere con mas posibilidades de obtener el triunfo, esperando que no
gane la opcion menos deseada por él (o mas rechazada) y que su voto no se pierda en el
grupo de electores derrotados (Moreno, 2007: 33).

Las principales criticas a este enfoque parten de la vision culturalista e ideoldgica de
la politica, ya que argumentan que varios grupos sociales, a pesar de que saben que son
una minoria electoral, votan por el partido o los partidos que ellos consideran que los re-
presenta en términos socioldgicos o ideoldgicos. Esto se da en sistemas electorales mix-
tos y de representacion proporcional, pues una cantidad de votos les permitira obtener
un namero determinado de escafos. Este fenémeno se puede observar en sociedades
con partidos y sistemas de partidos con fuerte arraigo ideolégico y programatico, inde-
pendientemente del tipo de sistema electoral.

8. Red clientelar Tecamac

Como se menciond anteriormente, la red clientelar de Tecdmac esta dividida en 24 re-
giones® que abarcan todo el municipio. Su estructura vertical la componen un patrén,
un coordinador general, 24 coordinadores de regidn, 157 coordinadores de seccidn, 5495
coordinadoras de grupo y 192 325 clientes; la presencia de cuatro mediadores, asi como
el nimero de integrantes que lacomponen, nos indican que es unared ampliay en cons-
tante crecimiento. En este sentido, Carlos Rodriguez, expresidente municipal de Teca-
mac,® expone que los recursos para sostenerla provienen principalmente de las arcas del
gobierno municipal. “Porque nadie de los funcionarios municipales pone de su bolsa”.®

Aunque Carlos Rodriguez argumenta que la estructura de la red clientelar solo fun-
ciona con regularidad en las elecciones, en realidad esta estructura clientelar funciona
de manera ininterrumpida, es decir, los diferentes incentivos materiales que entrega
a los clientes, como despensas, becas, material para construccion, créditos, tarjetas u
otros, se otorgan de forma permanente, aunque no de forma intensa, ya que es en pro-
cesos electorales cuando se donan mas recursos a los clientes. Estos incentivos con los
que se beneficia a los clientes provienen principalmente de programas sociales del mu-
nicipio, del gobierno estatal y del gobierno federal.

8 Antes de la eleccién de 2013 eran19.
9 Noseincluye el periodo para proteger la identidad del entrevistado.
10 Entrevista con Carlos Rodriguez, expresidente de Tecamac.
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Por mas econémico que resulte, seria muy dificil sostener todos los apoyos que se otor-
gan a las personas, sean becas o despensas. En todo caso funciona con muy baja inten-
sidad, porque de lo contrario, se corre el riesgo de que en el transcurso de los meses o
afnos, antes de las elecciones, llegue algln personaje, que se dice lider o representante y
empieza a pedir para formar su propia clientela porque ya le tomaron la medida al Ayun-
tamientoy al partido.”

Cuando se da el caso de una eleccién competitiva, la red clientelar también puede
utilizar los recursos econémicos y en especie que envia el rri del Estado de México, pero
también dispone de los recursos personales del lider de la red.

Para el caso de Tecamac, Carlos Rodriguez, integrante de la red, explica que, a dife-
rencia de otros municipios, no es necesario hablar con lideres empresariales, de comer-
ciantes o de transportistas para solicitar su apoyo econémico o en especie para triunfar
electoralmente. Esto se debe a que se tienen los recursos suficientes para ganar una
eleccion; es decir, de acuerdo con él, el lider de la red no pide favores a ningln actor po-
litico o social del municipio: “El no hace acuerdos y por lo tanto no debe favores”. Por lo
cual, la Gnica persona que conoce a cuanto asciende el capital econémico y social con
que dispone la red es Aardén Urbina Bedolla, su lider o patrén.

En este orden de ideas, como lo apuntan Kitschelt y Wilkinson (2012) cuando se re-
fieren a que el intercambio clientelar es directo y contingente, los incentivos que entre-
ga la red clientelar Tecdimac solo son entregados a aquellas personas que forman parte
de esta estructura clientelar. Quienes no forman parte de ella son excluidos de obtener
beneficios. Esto se confirma a partir de que solo se puede acceder a algin tipo de pro-
grama o beneficio si quien lo solicita forma parte de un grupo liderado por alguna de las
coordinadoras de grupo, es decir, mediadoras de esta estructura, a pesar de que estos
recursos provienen de programas federales, estatales o municipales que tienen como
objetivo beneficiar a ciertos sectores de la poblacién, indistintamente de su ideologia o
filiacion politica.

9.Como esta organizada la red

Hasta las elecciones de 2012, la estructura que en este documento se identifica como red
clientelar TecAmac estaba organizada en 150 secciones. Para esta organizacion se utilizé
como eje rector el padrén del Instituto Federal Electoral (ire) y del Instituto Electoral del
Estado de México (ieem), que sirve de guia para la organizacion de la red en su distribu-
cién en secciones. Aunque esta distribucién no obedece a un proceso aleatorio, también
se puede decir que responde a usos y costumbres de las diferentes comunidades y en
particular se toma en cuenta el sentimiento de identidad.

Un dato relevante es el hecho de que algunas secciones son muy grandes en cuanto
al nimero de habitantesy estas son dirigidas por dos coordinadores de seccién o, por el
contrario, hay secciones con un menor niimero de habitantes y un solo coordinador de
seccion se encarga de ellas. En este sentido, el nimero de la poblacién que habita una
seccion puede determinar el nimero de coordinadores que se haran responsables.

De acuerdo con las estimaciones que han hecho los encargados de las proyeccionesy
de la base de datos, la red necesita hacer trabajo de campo para comprometery asegu-
rar entre 60y 61 mil votos a favor del candidato que ellos apoyen.

11 Entrevista con Carlos Rodriguez, expresidente de Tecamac.
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10.Origen

La red clientelar tiene su origen en 1997, cuando su lider Aarén Urbina salié de las filas
del pri para convertirse en el candidato del ran a la presidencia municipal de Tecamac.
Desde entonces lleva perfeccionado su organizaciony su practica desde hace casi veinte
afios. Cuando la red se cre, se construyd una base de datos con informacién sobre sus
clientes, pero con caracteristicas muy elementales: se registraban datos personales de
los candidatos a obtener beneficios de forma poco especializada, es decir, se apuntaban
los nombres de los clientes y se elaboraba una lista.

Actualmente, esta red elabora una base de datos especializada con calculos estadis-
ticos sobre como esta distribuida la poblacién que la integra; proyecciones y estimacio-
nes del crecimiento de esta poblacién en cada comunidad, seccién y region.” En este
sentido, los responsables de la red estan desarrollando un sistema informatico para ha-
cer un padrén de beneficiarios y potenciales votantes. Para tal efecto, se trabaja sobre
una base de datos sofisticada y “profesional” que permita sabera quiénes estan llegando
los recursos de los diferentes programas municipales, estatales o federales, con el obje-
tivo de entregarlos eficazmente, evitando repetir a un mismo beneficiario o a un mismo
grupo familiar.”

La construccion de esta base de datos tiene como propdsito conocer quiénes, el dia
de las elecciones, retribuyen los incentivos clientelares que reparte la red y qué elector
no lo hace, con laintencién de excluirlo de estos beneficios. Como lo plantean Kitschelty
Wilkinson (2012) cuando hacen referencia al segundo de los componentes constitutivos
del intercambio clientelar: la predictibilidad, es decir, es el aspecto que hace referencia
a que el favor otorgado por el patrén sea devuelto en este tipo de vinculos y se requiere
para que este tipo de intercambio continde.

De acuerdo a Noé Urbina, coordinador de la red, esta informacién es esencial porque
“no conviene apoyar a las personas que no votan por nosotros. Tener esta informacion es
posible si se tiene una base de datos confiable”™ En relacién con esto, Lozares (1995) es-
pecifica que las relaciones dentro de las redes sociales estan contextualizadas especifica-
mentey se alteran y desaparecen seglin dichos contextos, de tal manera que un actor es
solamente considerado a partir de la interaccidén con otras partes relevantes del contexto
de la red o simplemente no es considerado si no se incluye en un contexto situacional
dado.

La construccion de esta base de datos, de acuerdo con el coordinador general de la
red, ha significado meses de trabajo a causa de que se recopila la informacién recibida,
se revisa la calidad de los datos obtenidos, se actualiza la informacién de forma perma-
nente, se depura el padrén con referencia a los incentivos que se entregan y quiénes los
estan recibiendo. Para lograr todo lo anterior se utiliza la lista nominal para un segui-
miento puntual sobre los puntos que interesan: quiénes son, qué apoyos reciben y si vo-
tan por quien apoya la red. El coordinador general de la red explica que el trabajo resulta
complejo porque la depuraciény la actualizacion requieren hacer trabajo de campo.™

12 Entrevista con Noé Urbina Salazar, coordinador general de la red clientelar de Tecimac.
13 Entrevista con Noé Urbina Salazar, coordinador general de la red clientelar de Tecamac.
14 Entrevista con Noé Urbina Salazar, coordinador general de la red clientelar de Tecamac.

15 Entrevista con Noé Urbina Salazar, coordinador general de la red clientelar de Tecimac. El argumenta
que “La red, ademas de llevar un registro permanente, busca consolidarse como una estructura organi-
zada para ‘bajar los programas que se distribuyen desde el Ayuntamiento”. En este sentido, dice él, “re-

46 REVISTA DE LA ASOCIACION MEXICANA DE CIENCIAS POLITICAS



De acuerdo a Noé Urbina, uno de los principales objetivos de esta estructura consiste
en atraer a la poblacidn joven del municipio para que la red se mantenga por mucho
tiempo. Por ello se procura realizar una campana de afiliacion entre las personas de este
sector de la poblacién, ya que observaron que este grupo etario representa aproximada-
mente el 40 % de los votantes.™

11. Posiciones en la red

La red presenta la siguiente estructura jerarquica:

Coordinador general
Coordinador de regién
Coordinacion de seccién
Coordinador de grupo

Cliente

il

Como se puede observar, en la estructura jerarquica de esta red clientelar se encuen-
tran los tres actores constitutivos de una red de este tipo, como lo argumentan los auto-
res antes citados (Arriagada, 2008; Auyero, 2001; Hernandez, 2006). Sin embargo, resal-
ta que en esta red no hay un mediador, sino cuatro: Coordinador General, Coordinador
Regional, Coordinador de Seccién y Coordinadora de Grupo, lo que significa no solo que
es una red muy amplia, sino también en constante crecimiento, por lo que es probable
que el nimero de mediadores aumente.

En este punto es relevante mencionar que, a diferencia de las redes clientelares in-
vestigadas por Tosoni (2007) en el municipio de Nezahualcéyotl, estado de México, en la
red investigada no se observan rasgos de independencia de los mediadores con respecto
al patrén o lider de la red, es decir, en este caso, no hay jefes o mediadores con su propia
clientela, que puedan negociar su apoyo a un actor politico en especifico; por el contra-
rio, se puede plantear que esta estructura “pertenece por completo”a Aarén Urbina. Esto
se puede explicar por varias razones: 1) Urbina Bedolla fue quien dio origen alared y las
diferentes posiciones politicas que ha ocupado le permiten que esta logre no solo man-
tenerse a través del tiempo, sino crecer, aumentando asi el apoyo electoral del que ya
dispone; 2) el coordinador general de la red es un familiar del lidery, ademas de ocupar
un puesto clave en el Ayuntamiento municipal, se encarga que esta estructura funcione
eficazmente; 3) todos los coordinadores de region y seccion tienen un empleo formal
dentro del ayuntamiento ocupando posiciones claves dentro de este. Sisalen de lared o
esta no obtiene triunfos electorales perderan sus empleos, lo que le permite al lider de
la red tener control sobre ellos.

sultaria muy complicado y costoso para el ayuntamiento municipal o para la estructura del pri entregar
los apoyos a todas las comunidades del municipio. Se puede pensar que un recurso también podria dis-
tribuirse a través de convocatorias publicas o espectaculares, pero no todas las personas podrian ir por el
recurso,y mas ain, no podria establecerse la relacién entre apoyo y compromiso de votar por el prr”.

16 El coordinador general de |a red tiene el dato de que buena parte de los jévenes son apaticos, pues
solo acuden a votar el 23 % de este grupo etario.
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12. Caracteristicas de quienes forman la red

Los coordinadores de regién y de seccidn se caracterizan por ser actores sociales que
destacan dentro del municipio. Son personas con cierto capital social y econémico; en
algunos casos cuentan con experiencia administrativa previa dentro del ayuntamiento.
Ademas de formar parte de la estructura, también laboran dentro del ayuntamiento y
los puestos que ocupan suelen ser de directores o jefes de departamento.” Para quienes
ocupan estas posiciones no es relevante su nivel académico, pero si sus vinculos con el
liderde lared, lo que les permite formar parte de esta estructura clientelar.

En términos generales, el perfil sociolaboral de los coordinadores de regién y seccién es
el siguiente: son hombres y mujeres; pueden ser jovenes o adultos, sobresale su expe-
riencia previa con la gente, han trabajado administrativa, politica o electoralmente en
el partido (el pri) 0 en el Ayuntamiento, es decir, estan familiarizados con las actividades
de La Red en su respectivo espacio y conocen como funciona la rutina del trabajo politi-
co-electoral en su regién.™

Las coordinadoras de grupo son casi exclusivamente mujeres, amas de casa, jovenes
o adultas. Tienen un bajo nivel educativo y no laboran formalmente, lo que les permite
dedicar sutiempo a las diferentes actividades que se realizan dentro de la red clientelar
yviven en la misma seccién que sus clientes. Los grupos que ellas dirigen estan constitui-
dos casi exclusivamente por personas cercanas: familiares, amigos o vecinos. De acuer-
do con esto, la teoria de redes explica que los vinculos o las relaciones que los actores
establecenalolargo de lavida son fundamentales para entender no solo por quién vota
un sujeto, sino también para descifrar como, por quéy por quiénes estan integradas cier-
tas estructuras sociales.

En este sentido, para la teoria de redes es imprescindible comprender la conexién o
ligazdn que existe entre los individuos y los procesos de la sociedad. En este tenor, para
el caso de esta red, destaca el hecho de que los coordinadores de regidn y de seccidn, las
coordinadora de grupo y los clientes han ingresado a esta estructura clientelar por los
vinculos y las relaciones que han establecido a lo largo de su vida. En esta red prevale-
cen los lazos laborales, familiares, afectivos o de vecindad que los sujetos han tejido a
lo largo de su trayectoria y los han llevado no solo a integrarse a esta estructura, sino a
posicionarse en determinados espacios dentro de ella.

Las ligazones que han construidoy el grado de intensidad que los une a los diferentes
integrantes de la red permiten que los sujetos permanezcan en la misma posicion en la
que ingresaron, asciendan o, en su defecto, si se rompe esta conexion, salgan de la red,
porque nada es seguro dentro de una estructura clientelar.

Un dato que esta red comparte con otras redes clientelares que han sido analizadas
(Tosoni, 2007; Aguirre, 2012) es que entre mas mediadores hay dentro, los lazos que
unen a todos los integrantes se van haciendo cada vez mas difusos y aqui es donde la

17 De acuerdo con las entrevistas realizadas, por formar parte de la red perciben una bonificacién
extra, ademas del sueldo que obtienen por laborar en el Ayuntamiento.

18 Entrevista con Mario Pérez, coordinador de seccién de la red.
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funcion que ellos realizan es fundamental, ya que sirven de puente o de “lazos débiles”,”
logrando asi “conectar” a toda la red clientelar.

13. Funciones en lared

Aunque las diferentes figuras que conforman la red: coordinador general, coordinado-
res de regién, coordinadores de seccidn, coordinadoras de grupo no tienen funciones es-
pecificas formales, es decir, no hay un documento en donde se estipule qué actividades
les corresponden a cada uno,? todos conocen perfectamente las actividades que deben
realizar dentro de la red clientelar. Como lo especifica Barozet (2002) cuando habla de
redes personales, también dentro de las redes clientelares, a pesar de su informalidad,
se observa a un conjunto de individuos entre quienes existen codigos de reconocimien-
toy de comportamiento, reglas y simbolos que hacen que la red funcione.

En este sentido, el Coordinador General, 1) organiza la red; 2) vincula al lider de la
red con los diferentes coordinadores dentro de la estructura; 3) promueve andlisis esta-
disticos sobre la intencién de voto; 4) actualiza el padrén de la red; 5) revisa que todos
los actores que forman la red cumplan con sus funciones; 6) resuelve los problemas que
se gestan dentro de los grupos de la estructura;* 7) coordina la entrega de los apoyos o
beneficios que se van adar;y 8) coordina los eventos politicos que se van a realizar, entre
otras cosas.

El Coordinador de Regidn es quien 1) vincula al coordinador general de la red con
los coordinadores de seccion y de grupo; 2) organiza la entrega de los recursos en cada
una de las regiones; 3) forma parte de la organizacién de los eventos politicos a los que
deben asistir los coordinadores de grupo con sus clientes. Como ya se menciond, en esta
red hay 24 coordinadores de region. Cada region estd compuesta de varias secciones
electorales, por lo que un coordinador de region tiene a su cargo varios coordinadores
de seccion.

El Coordinador de Seccidn es quien se encarga de organizar el trabajo en cada una de
las secciones de lared. Hay uno porsecciény cada uno de ellos se encarga de coordinar a
aproximadamente 35 coordinadoras de grupo. Se estima que hay en la red 150 coordina-
dores de seccidn. El coordinador de seccidn: 1) vincula a las coordinadoras de grupo con
los coordinadores de region; 2) coordina la entrega de beneficios a los clientes y revisa

19 Por lazos débiles Granovetter (1983), entiende a una relacién entre dos actores que puede no ser in-
tensa, este vinculo en algunos casos puede servir como un puente entre dos grupos que presentan en
suinterior unarelacién intensa entre quienes lo conforman, a ese tipo de relacién o vinculo él autor lo
denomina lazos fuertes. Para Granovetter, los lazos débiles son fundamentales ya que permiten vin-
cular a dos grupos que estarian totalmente aislados, lo cual podria conducir a un sistema social mas
fragmentado. Granovetter explica que si una persona careciera de lazos débiles estaria aislado dentro
de un grupo estrechamente tejido y no tendria informacién sobre lo que sucede en otros gruposy en
la sociedad. Por lo tanto, para él los lazos débiles evitan el aislamiento y permiten a los individuos la
integracion en la sociedad” (Ritzer, 2002: 449).

20 Entrevista con Noé Urbina Salazar, coordinador general de la red clientelar de Tecamac. Explica
con respecto a las tareas de los coordinadores seccionales que eso siempre se define sobre la marcha.
Todas las actividades que se van a realizar las deciden los miembros con mayor jerarquia en la red,
es decir, Coordinadores de Regién y de Seccién definen conforme la situacién lo amerite, lo que se
va a hacer, pero es una rutina que una vez que se traza un plan de trabajo por escrito, deben destruir
la informacion. Igualmente tienen prohibido enviar informacidn por correo postal, por servicio de
paqueteria o por correo electrénico.

21 Entrevista con Mario Pérez, Coordinador de seccién de la red.
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los requisitos que ellos deben cumplir para obtenerlos; 3) asiste junto a las coordinado-
ras de grupo y sus clientes a los diversos eventos politicos; 4) mantiene reuniones con
ellas de forma continua para ponerlas al tanto de los beneficios a entregar o de los even-
tos politicos que deben apoyar; 5) resuelve los inconvenientes que se presentan dentro
de “su grupo de coordinadoras”: y 6) en algunos casos se encargan de recopilar informa-
cion sobre necesidades, intencién de voto o inconformidades; esa informacion la llevan
al Ayuntamientoy les sirve de insumo para gestionar apoyos e incluso coordinarlos.

Basicamente, nuestro coordinador de area nos bajaba la informacién a nosotros como
coordinadores de seccién, lo que nosotros haciamos era bajar la informacién a las coor-
dinadoras de grupoy tal cual como a nosotros nos las bajaban para darles indicaciones
de las actividades programadas de una semana, aqui podria variar entre que fueran de
un dia para otro o a lo mejor el plazo maximo que te daban era para una semana, en-
tonces tienes que estar muy movido y luego tienes problemas con las coordinadoras de
grupo porque también ellas tienen mas actividades que hacer propias de su hogary eso
te conflicta un poquito.?

La Coordinadora de Grupo es una de las figuras mas importantes dentro de la red.
Ella:1) vincula a los clientes con el coordinador de seccidn; 2) organiza a los clientes para
que asistan a los diferentes eventos que organiza la red, desde ir a votar, el mas impor-
tante, hasta formar parte de campafas politicas; 3) informa a los clientes los incentivos
que les seran entregados; 4) solicita documentos a los clientes para la entrega de bene-
ficios: I, curp, predial, recibo de luz, actas de nacimiento, boletas de calificaciones, etcé-
tera; 5) decide a quién entregar los beneficios 0 a quién invitar a los eventos que organiza
lared;y 6) el dia de la eleccidon se encarga de recordar a sus clientes que deben asistir a
votar o acude a su casa para “incentivarlos” a devolver el favor otorgado por la red.” La
coordinadora de grupo tiene a su mando de treinta a cuarenta personas. Se estima que
en esta red hay aproximadamente seis mil coordinadoras. “En entregar los apoyos que
nos entrega el municipio y el gobernador a las personas que yo tengo dependiendo de
qué es lo que se nos baje de recurso”.

Pese a que las coordinadoras de grupo tienen el trabajo mas arduo de todos los coor-
dinadores que integran la red, ellas no perciben un salario por su labor ni ocupan un
puesto dentro de la estructura del ayuntamiento. No obstante, en diferentes momen-
tos,®ysilos resultados han sido favorables al candidato apoyado por la estructura clien-
telar, ellas son gratificadas por el apoyo brindado al lider de la red.?

Econdmico, pero es esporadico, no es siempre, se hace un compromiso: “esto es la cam-
pafa, si ganamos te vamos a dar tanto”; también depende mucho de tu resultado de sec-
cién, igual si perdiste no esperes tanto porque quiere decir que a lo mejor tu movilizacién
no fue tan buena, ese tipo de cosas influyen... ;Cémo las motivaba yo? (coordinador de
seccion). Siempre fui muy franco con ellas, les dije, “miren yo tengo 23 afos, estudié esto,

22 Entrevista con Mario Pérez, coordinador de seccién de la red.

23 De acuerdo con los clientes entrevistados, las coordinadoras de grupo no les dicen por quién deben
votar, pero ellos asumen que los incentivos que reciben provienen del pri.

24 Entrevista con la coordinadora de grupo Diana Cruz.
25 Especialmente después de las elecciones.

26 Esta gratificacion no llega inmediatamente; en algunos casos pasan algunos afios para que suapo-
yo sea retribuido, pero la obtienen antes de que el lider tenga |a necesidad de una nueva ayuda.

50 REVISTA DE LA ASOCIACION MEXICANA DE CIENCIAS POLITICAS



no por eso quiere decir que me sepa todo de la A a la Z; asi como yo voy a aprender de
ustedes, ustedes van a aprender de mi, porque yo sé el conocimiento tedrico, cosas que a
la mejor ustedes no saben, pero yo no sé cdmo moverme en campo, pero me voy a apoyar
de ustedes, vamos a jalar al mismo lado, cualquier inconformidad me avisan, igual con
problema si les puedo ayudar, adelante” ... siempre trabajé en territorio neutral, nunca
me meti a casa de nadie, siempre fue en un espacio pablico”?

“Son como, yo calculo, como entre 7y 10 mil pesos”.?®

En algunos casos, y cuando la ocasion lo permite, las coordinadoras de grupo “se re-
compensan”® con parte de los recursos que deben entregar a la gente, como despensas,
tabiques, bultos de cemento, tinacos, utensilios de cocina, becas.

Es importante destacar que la comunicaciéon entre los diferentes actores que confor-
man lared clientelar se genera via telefonica o personalmente, no hay una comunicacion
a través de correos electrénicos o notas que dejen constancia de su vinculo. Esto tiene la
finalidad de proteger la informacion que se transmite entre ellos y no dejar evidencias.

Como ya se dijo arriba, los clientes que conforman esta red clientelar suelen ser
principalmente familiares, amigos o vecinos de las coordinadoras de grupo. En pocas
ocasiones el coordinador de seccién o de regidn les solicita que incorporen a alguna per-
sona desconocida, pero en términos generales son las coordinadoras de grupo quienes
eligen qué personas integraran “su equipo”. Asi es como en esta estructura se observa
como las coordinadoras de grupo construyen, en términos de Granovetter (1982) lo que
él denomind como “lazos fuertes”, es decir, un conjunto de relaciones intensamente en-
trelazados a través de la proximidad con quienes forman su grupo. Para este autor, los
lazos fuertes son esenciales pues las personas que los sostienen presentan una mayor
motivacion por apoyarse mutuamente (Ritzer, 2002).

Tomar en cuenta este factor es fundamental, ya que de acuerdo con la teoria de
redes, las decisiones que toman los actores no solo se realizan de forman instrumental o
segln sus caracteristicas o categorias tradicionales, sino también pueden responderasu
insercion en redes mediante vinculos sociales que les proveen de opiniones, influencias,
convicciones, puntos de comparacion, preferencias, etcétera.

Sinembargo, aunque los lazos o vinculos que los actores han tejido son fundamenta-
les para entendersuingresoy permanencia en lared, cabe aclarar que esta noes la Ginica
razon de esta decision; otro elemento fundamental consiste en el interés de los actores
por obtener cierto tipo de beneficios a los que fuera de |a red les serfa dificil acceder. No
obstante, como lo apunta la teorfa de la eleccidn racional, estos incentivos deben supe-
rar los costos generados por ingresary permanecer en la estructura clientelar.

Este interés por obtener beneficios de la red clientelar se percibe visiblemente en los
diferentes actores que la conforman. El coordinador general de la red, hijo de Aarén Ur-
bina, se beneficia econédmicay politicamente si la red logra posicionar politicamente a su
candidato o candidatos, ya que esto le permite seguirse manteniendo en espacios politi-
cos que le aseguran a ély al lider el acceso a recursos econémicos y politicos que utilizan
para su beneficioy no para el de los habitantes del municipio estudiado.

27 Entrevista con Mario Pérez, coordinador de seccion de la red.

28 De acuerdo con entrevistas realizadas con las coordinadoras, el tltimo apoyo que recibieron cons-
té de $20,000.00 pesos a cada una.

29 Esta situacion es cada vez mas dificil, ya que, para evitarlo, quienes entregan actualmente los re-
cursos a los clientes son los coordinadores de regidén y seccidn.
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El trabajo realizado dentro de la red por los coordinadores de regién y de seccién se
gratifica si ellos contindan laborando en el Ayuntamiento y esto les permite acceder a
los diferentes recursos que reparte la red. Para el caso de las coordinadoras de grupoy
los clientes, tal vez los menos beneficiados dentro de lared, permaneceran en ella mien-
tras consideren que los beneficios obtenidos superan los costos que implica su parti-
cipacién. Un dato relevante en torno a estos actores, como lo apunta Auyero (1996) en
sus diferentes investigaciones, es que si bien recibir becas, despensas, tarjetas, tinacos,
material para construccién, etcétera, por parte de los diversos programas que entrega la
red, si es significativo para ellos, también lo es el asistir a los diferentes eventos o actos
politicos o sociales organizados por la estructura clientelar, ya que esto les posibilita al-
gunos momentos de distraccion en sus vidas rutinarias.

A partir de los elementos tedricos arriba expuestos y los datos empiricos encontra-
dos, es factible pensar que quienes integran esta red clientelar ingresan y permanecen
en esta estructura a partir de dos elementos: 1) los vinculos que los unen a otros inte-
grantes de lared; y 2) el interés de obtener ciertos tipos de beneficios que los alientan a
permanecer en ella.

14. Reflexiones finales

Como se puede observar, este documento no tiene como objetivo analizar el comporta-
miento electoral de quienesintegranlared clientelar TecAmac. El propésito fundamental
ha sido describir cdmo esta constituida la red y explicar por qué los habitantes del mu-
nicipio de Tecdmac deciden ingresar y permanecer en ella. En el caso de esta red, se en-
contré que el ingreso y permanencia obedece a dos razones que tedricamente podrian
considerarse contrapuestas: se debe tanto a incentivos materiales como a inmateriales.
Es decir, incentivos inmateriales como sentirse parte de un grupo o comunidad y por el
respaldo obtenido por quienes integran la red en situaciones de crisis e incluso escapar
de suvida rutinaria, son tan importantes para quienes integran esta red clientelar como
lo son los incentivos de tipo material: material para construccién, despensas, becas o
tarjetas, entre otros.

Sin embargo, es necesario ser mas puntuales: todos los actores que conforman la red
clientelar ingresan a ella por los vinculos o lazos que han tejido a lo largo de sus vidas,
vecindad, laboral, familiar o de amistad. Esto les permite ocupar ciertas posiciones den-
tro de la estructura y en algunos casos ocupar ciertos puestos en el Ayuntamiento, pero
en el casodelos coordinadores de seccion, de regidny general, se observa que permane-
cen en ella por un interés netamente material: empleos o beneficios econémicos, por lo
que trabajan mucho para que la estructura cumpla con los objetivos propuestos, ya que
de ello dependen suvida laboral y los recursos a los cuales tienen acceso.*

Para el caso de las coordinadoras de grupo y los clientes, se encontr6 que su perma-
nencia dentro de la red obedece, si, a un interés material, pero también a un interés
inmaterial; es decir, en la red encuentran un espacio no solo para escapar de una vida
cotidiana carente de estimulos, sino también una red de apoyo que les es necesaria en
momentos de crisis.*

30 Esto se logra porque muchos de los recursos que son destinados a los clientes se quedan en manos
de los actores que ocupan las posiciones mas altas de la estructura jerarquica de la red.

31 En las entrevistas realizadas a las coordinadoras de grupo, ellas expresan que su permanencia en
la red clientelar obedece a que ellas: 1) se consideran parte de “algo importante”; 2) en la red esta su
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Las coordinadoras de grupo son esenciales para la estructura clientelar porque son
ellas quienes realizan el trabajo mas arduo e importante dentro de la red; esto, porque
son las encargadas de influir en la preferencia electoral de sus clientes y movilizarlos
en el proceso electoral, sin embargo, su trabajo es el menos valorado dentro de la red
clientelar ya que, como se explicé anteriormente, a diferencia de los coordinadores, que
se ubican por encima de ellas en la estructura jerarquica de la red, no cuentan con un
empleo formal dentro del ayuntamiento y tampoco perciben un salario porla labor rea-
lizada dentro de la red, ademas de que el trabajo que ellas realizan no es apreciado por
quienes la dirigen.3

Aunque los clientes son beneficiados con distintos incentivos materiales, se reconoce
que estos recursos no son suficientes para hacer una diferencia en su situacién econémi-
ca, es decir, no resuelven sus carencias,® no son constantes* ni los clientes dependen de
ellos para susobrevivenciay,ademas, destaca que estos recursos son focalizados, ya que
solo son destinados a quienes integran la red y no a quienes realmente pueden necesi-
tarlos; sin embargo, ellos si esperan recibir algo a cambio de su participacion, cosa de la
cual no estarian seguros si otro partido gobernara el municipio.

Analizando los casos de quienes integran esta red clientelar y sus motivaciones, lla-
ma la atencion el caso de las coordinadoras de grupo, ya que si bien ellas reciben dife-
rentes tipos de incentivos para su participacion antes, durante y después de cada proce-
so electoral, estos no retribuyen sus largas horas de servicios ni los afios dedicados a su
participacion dentro de la red. Este caso se podria explicar con lo que en su momento
planted Auyero (2002) en sus investigaciones: el deseo de participar en actividades dife-
rentes a su vida cotidiana que esta exenta de momentos gratificantes.

Nos gusta estar ahf; la otra vez platicaba con fulanita y me decia que nos pagan como
ocho pesos por dia, lo que nos dan no nos sirve para nada, pero, ;a quién le vamos a pedir
que nos dé mas? De todas formas, nos van a mandar a la fregada. Nos regana el coor-
dinador, la gente nos dice de cosas: que no los molestemos, que los tenemos cansados
(clientes) pero tampoco se salen, no sé decirte por qué, pero me gusta andar ahi.®
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1. Entrevista a Carlos Rodriguez, ex presidente municipal de Tecamac
2. Entrevista a Noé Urbina Salazar, coordinador general de La Red.

3. Entrevista a Mario Pérez, coordinador de seccién de La Red.

4. Entrevista aJosé Luis Correa, coordinador de seccién de La Red.

5. Entrevista a Diana Cruz, coordinadora de grupo.
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1. Contexto

El concepto de “cambio” ha sido el motivo de multiples meditaciones de la filosofia des-
de sus origenes. Algunos pensadores de la antigiiedad griega, como Parménides, nega-
ron la posibilidad l6gica de su existencia; mientras que otros, encabezados por Heracli-
to, conceptuaron al dinamismo como un elemento esencial de la realidad. Hoy en dia,
de la mano de los avances cientificos de nuestra época, donde los mejores vehiculos son
los mas rapidosy se cuelga una medalla de oro en el cuello del corredor mas veloz, segu-
ramente nuestro favoritismo se inclinaria por aquellos que presintieron que la continua
transformacion es atributo fundamental de los seres que estan sujetos al tiempo.

Porque el tiempo es cambio, y porque la historia esta hecha de esa sustancia, no nos
sorprende, ni deberia hacerlo, que una persona decida cambiar de creencias, de convic-
ciones, de profesion, de amigos, de gustos, de ciudad, de pais o de partido politico.

A lo largo de los siguientes minutos, se analizaran las repercusiones en las institu-
ciones legislativas, de una maniobra politica que se puede encuadrar abstractamente
en los conceptos de “movilidad partidista’ o “movilidad electoral”, y es conocido en los
paises de habla hispana como “transfuguismo”.

En este trabajo, no se intentara asumir ninguna posicién en cuanto al sentido de los
dilemas institucionales que plantea el tema: solo se abriran las puertas de la reflexion
bajo la premisa de que cualquier controversia jurisdiccional, que recibe la adecuada ar-
gumentacion, es susceptible de recibir mas de una respuesta juridicamente correcta.

2. El transfuguismo

El especialista espafiol Josep Maria Reniu i Vilamala define al transfuguismo con las si-
guientes palabras: “..aquella forma de comportamiento en la que un individuo, caracte-
rizado como representante popular democraticamente elegido, abandona la formacion
politica en la que se encontraba, para pasar a engrosar las filas de otra”.!

Esta definicién debe completarse precisando que el abandono de la formacién po-
litica de origen no necesariamente tiene que concluir con la incorporacién a otra: en
muchas ocasiones se da el caso de que los transfugas pasan a declararse legisladores
independientes.

El transfuguismo no es algo nuevo. Ha acompafado la historia politica de todos los
tiempos y latitudes. En nuestro pais ejerce su presencia fundamentalmente en los po-
deres legislativos de los distintos drdenes de gobierno; y solo comenzé a ser un tema
relevante en épocas recientes a partir de la apertura democratica propiciada por las dife-
rentes reformas politicas que ha experimentado nuestra nacién en las Gltimas décadas,
las cuales tuvieron su punto de arranque con la promovida por Jesis Reyes Heroles en
1977. Laaparicion de los diputados de representacion proporcional abrié las puertas a la
pluralidad de la sociedad mexicana en los ambitos politicos.

Las subsecuentes reformas constitucionales y legales en materia politico-electoral
permitieron que en los colegios legislativos se incrementara la presencia de fuerzas po-
liticas diferentes al partido hegeménico, lo que, como sabemos, le llevé a perder la ma-
yoria en laCamara de Diputados en 1997y condujeron a la alternancia en la presidencia
de larepiblica en el ano 2000.

1 Reniu | Vilamala, J.M., “Transfuguismo”. Diccionario critico de Ciencias Sociales, Universidad Com-
plutense de Madrid, en: www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario/T/transfuguismo.htm
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Por esa razon, seria incorrecto calificar maniqueamente al transfuguismo en térmi-
nos tan solo negativos. Una buena parte de la precipitada metamorfosis politica que ha
experimentado nuestro pais, ha sido posible gracias a una suerte de éxodo de miembros
del partido dominante para pasar a integrar diferentes opciones politicas, fortalecién-
dolas o, incluso, creandolas.

El doctor Efrén Rios Vega (2009) ha identificado a este cambio de casaca como uno
de los elementos mas importantes para entender la estructura politica actual de Mé-
xico: “..el transfuguismo politico (..) En la practica (...) resulta ser una figura clave para
entender la transicion democratica del pais: los transfugas, principalmente priistas, han
contribuido al cambio politico desde las Gltimas décadas del siglo xx a la fecha”.

3. Problematica

Acompafiando las ventajas que para el pluralismo democratico conlleva el transfuguis-
mo, podemos encontrar otras muchas complejidades que ponen en aprietos al sistema
politico donde se presenta. De esta manera, no es extrafio que los principales tratadistas
del tema lo conciban como un problema. Por ejemplo, el Doctor Daniel Zovatto? afirma
que “Uno de los problemas que afectan a los partidos y los principios de representacién
y gobernabilidad del sistema democratico es el ‘transfuguismo™.3

Efectivamente, el hecho de que un legislador abandone al partido que lo Ilevé al
puesto que ostenta, da pie a numerosos dilemas conceptuales y operativos que impac-
tan en el funcionamiento de los 6rganos legislativos de una democracia, para lo cual
debemos estar preparados de cara a la eleccion del Poder Ejecutivo, de las camaras de
diputadosy senadoresy los treinta procesos electorales locales que se celebraran el afio
entrante. Por la coyuntura politica del momento, parece evidente que tenemos prepara-
da la mesa para la multiplicacién en la incidencia de este tipo de fenémenos, sobre todo
en los partidos de izquierda.

El analisis de la problematica que conlleva el transfuguismo se puede concebir desde
el prisma de los vinculos que tiene el transfuga con los diferentes actores del sistema:

a) Enprimerlugar, porlo que se refiere a su relacién con la camara legislativa, al intro-
ducir una representacion diferente de aquella que resulté del recuento de los votos,
el transfuguismo puede interpretarse como un falseamiento de los mecanismos re-
presentativos. Esa representacion artificial puede modificar los limites de la supra
y subrepresentacion que establece la Constitucién como limite maximo aprobado
en la distribucién de los senadores y los diputados, tanto del orden federal como el
local, como se analizard mas adelante.

b) Porloque haceasurelacion con el electorado, se le ha llegado a llamar “estafa poli-
tica”a la ciudadania, que ve modificado el resultado de su voluntad politica. Si bien
en ciertos casos puede ser interpretado como un acto de autenticidad personal y po-
litica, el transfuguismo por lo general deteriora el sistema democratico al erosionar
la confianza del electorado, e incluso constituir —en algunos sistemas juridicos— un
acto de corrupcion.

2 Director Regional para América Latina del Instituto para la Democraciay la Asistencia Electoral, ipea
internacional.

3 Zovatto, Daniel, “Regulacién de los Partidos Politicos en América Latina”, en Didlogo Politico, Buenos
Aires, Konrad-Adenauer-Stiftung A.C., Afio XXIII - N° 4 - Diciembre, 2006, p. 31.
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c) Porlo que se refiere a la relacién con el partido politico que lo postuld, el dafno in-
fligido por el transfuga es mdltiple, porque la desercién puede acarrear la pérdida
de las prerrogativas que le corresponden al grupo parlamentario: desde la dismi-
nucién de los recursos en funcidon de la distribuciéon de comisiones, el menoscabo
de su presencia en los érganos de gobierno del colegio legislativo, hasta la propia
desaparicion del grupo parlamentario respectivo. Aparte, se abre la posibilidad de
que el 6rgano administrativo electoral modifique la distribucion de legisladores de
representacion proporcional en la cimara de referencia, disminuyendo la cantidad
de estos que le correspondia al partido que postulé al legislador transfuga, debili-
tando alin mas la fuerza politica que el partido obtuvo en las urnas.

4.Temade fondo

Tal y como se puede apreciar, la preocupaciéon que aqui nos convoca es de indole ins-
titucional, planteada desde el enfoque de la justicia electoral. Nos preguntamos qué
debe hacer el 6rganojurisdiccional electoral encargado de resolver un conflicto relacio-
nado con el tema del transfuguismo para lograr el propésito complejo de proteger los
derechos politico-electorales de los legisladores involucrados, resguardando al mismo
tiempo la correcta operacion de los érganos legislativos y procurando que la represen-
tatividad que obtuvieron los partidos politicos en las urnas se refleje lo mas fielmente
posible, en orden de evitar distorsiones en el sistema democratico nacional.

5. Alcance de los derechos politico-electorales de voto pasivo
y de afiliacion. Su titularidad

De manera previa, debemos apuntar que el analisis de este tema se entrelaza con el de
otros de gran importancia y largo aliento: |a reflexion sobre el alcance y limites de los de-
rechos politico electorales de afiliacion y de voto pasivo, que motiva una profunda reflexién
sobre la naturaleza de una categoria de derechos humanos que solo puede servalida en
el contexto de una sociedad: los derechos politicos. Lo anterior conducird naturalmente
a unadefinicién sobre la titularidad de los mencionados derechos politico-electorales. Es decir,
¢quién se puede arrogar la titularidad del derecho de pertenecer a un determinado gru-
po politico, o separarse de él? ;Quién es el titular del derecho a ser votado?

Una primera impresidén nos sugiere que las mencionadas prerrogativas poseen la
misma naturaleza de un derecho subjetivo, o lo que se ha llegado a llamar derecho piibli-
co-subjetivo; esto es, su titular puede disponer de ellas con tanta libertad o con tantas
restricciones como de una cosa de su propiedad. Esta concepcién es el resultado de un
razonamiento liberal, derivado de la doctrina iusnaturalista de que toda persona, por
el hecho de serlo, es titular de los derechos humanos, entre los que se incluye a los poli-
tico-electorales como una de sus categorias. En esa virtud, cuando se obtiene el triunfo
en una eleccion popular, se puede disponer sin grandes obstaculos de la porcion de re-
presentatividad de que es titular, abandonando el partido politico que lo llevé a la cu-
rul o escafio, porque se encuentra ejerciendo sus derechos politicos de voto pasivo y de
afiliacion.

Sinembargo, debemos tener en cuenta que los mencionados derechos implican algo
mas que la mera individualidad: se proyectan a la comunidad y al sistema de gobierno
que ha sido creado por ella. Ningtn ser humano nace ni se desarrolla en un contexto
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diferente: todos tenemos un inmenso débito para con la comunidad da la que proveni-
mos. En ese sentido, se podrian encontrar sélidas razones para argumentar que la titula-
ridad de los derechos politico-electorales, entendida desde un contexto amplio y desde
una dptica sistematica, la tiene la propia comunidad —en su pluralidad y naturales ten-
siones internas—y su disfrute no es sino la ocasion para llevar a efecto las acciones que
benefician la convivencia mutua.

De este modo, un sector de la doctrina se pronuncia a favor de restringir el transfu-
guismo, por la razén de que la titularidad de un cargo de representacién popular no con-
cede a quien la ocupa la propiedad sobre el mismo. Al respecto, nos ilustra el profesor
espafiol Miguel Angel Presno: “Para algunos juristas, la titularidad de un cargo publico
representativo constituye una habilitacion normativa para la expresion de la represen-
tatividad conferida por los electores, con lo que los representantes no son los duefios de
esa representatividad sino, mas bien, un instrumento al servicio de su realizacién”*

En este orden de ideas, una de las mas importantes cuestiones que debe tener en
cuenta el érganojurisdiccional respectivo, es una postura definida acerca de la naturale-
zay alcances de los derechos politico-electorales al voto pasivo y de afiliacién. Ese factor
sera definitivo en cualquier decisién judicial en la materia.

6.0rden juridico aplicable

Habiendo caracterizado al transfuguismo, la problematica que conlleva y las parado-
jas que entrana la reflexion sobre la titularidad de los derechos politico-electoralesy de
los cargos de eleccion popular, revisaremos el cauce jurisdiccional que pueden tener las
inconformidades que se presenten con dicho motivo. Digamos que pueden ser de dos
categorias. Una que podemos llamar “directa”: es la que corresponde al partido politico
que postulé al senador o diputado, y que se vio afectado porque este abandonaba sus fi-
las. Asimismo, te6ricamente podria existir una segunda, que podriamos denominar “so-
cial”, “colectiva” o “difusa’, la cual pertenece Ginicamente a la esfera de la hipétesis —pues
nunca se ha presentado en la praxis judicial-y es la que podria interponer cualquier vo-
tante que viera afectadas sus expectativas politicas con la renuncia de algtn legislador
en funciones a su partido politico. Nunca se ha presentado el caso, asi que no podemos
anticipar si el Tribunal Electoral le daria o no entrada al asunto por medio de un juicio
para la proteccion de los derechos politico-electorales del ciudadano.

Una de las mas importantes cuestiones en este tema es definir qué orden juridico es
el aplicable en cada caso. Esta no es una pregunta ociosa, porque a partir de su respuesta
se definiran las competencias del 6rgano jurisdiccional que conocera el caso. Al respec-
to, cualquier analisis juridico nos conduciria a concluir que, por estar comprometido el
ejercicio de los derechos politico-electorales del ciudadano de afiliacion y de sufragio
pasivo, el transfuguismo concierne claramente al derecho electoral, y que, por dicha ra-
z0n, cualquier controversia cuyo contenido se identifique con dicha materia, debera ser
resuelta por los 6rganos de lajusticia electoral.

Sin embargo, también se podria argumentar que, en determinadas circunstancias, el
asunto podria incidir en cuestiones que corresponden a otras ramas del derecho, por lo
que, en esos casos, la competencia correria a cargo de otras autoridades.

4 Presno, Miguel Angel. “La superacién del transfuguismo politico en las corporaciones locales como
exigencia de una representatividad democratica’, Revista de Estudios de la Administracién Local y
Autonémica, Madrid, No 277,1998.
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Al respecto, deviene necesario distinguir los diferentes momentos en los que una
persona puede optar por cambiar de partido politico a partir del momento en que se
afilia a un partido y hasta el momento en que, postulado por dicho instituto politico,
ejerce un cargo de eleccion popular.

Sera una verdad de Perogrullo decir que, para tener la posibilidad de abandonar un
partido, primero hay que pertenecer a él: es necesario que la persona haya ejercido su
derecho de libre afiliacion respecto a un determinado instituto politico. En este caso, y
cuando el militante no esta involucrado con ninglin proceso electoral, es perfectamente
libre de renunciar al partido y, posteriormente, incorporarse a otro o a hinguno. Aqui si
cabria sin mayor problema interpretar el derecho de afiliaciéon desde una perspectiva
patrimonialista, merced a la cual el derecho esté a la disposicion de su titular con abso-
luta libertad, con la Gnica limitante legal de no poder pertenecer a mas de un partido al
mismo tiempo, como lo establece la Ley General de Partidos Politicos en sus articulos
18y 42. La regulacion de los actos referidos se encuentra prevista en la legislacion de la
materia, por lo que pertenece integramente al derecho electoral.

Posteriormente, cuando el militante decide ocupar un puesto de eleccién populary
participar en una precampanay en una campafa con el fin de reunir los apoyos necesa-
riosy la votacion suficiente para ser designado y asumir la mencionada responsabilidad
publica.

El conjunto de actos que constituyen las precampafas y las campafas es regulado
porlalegislacidn electoral en sus diversos ambitos de competencia, por lo que para cual-
quier controversia que se suscite en estos momentos del proceso electoral, la autoridad
jurisdiccional competente tendra naturaleza electoral. El precandidato y el candidato
tienen la posibilidad de renunciarala precandidatura o a la candidatura correspondien-
tes, pero encontraran serias dificultades, si no es que una prohibicidn, para convertirse
en precandidato o candidato de otro partido politico para el mismo proceso electoral,
principalmente por dos razones. La primera es de indole practico: el registro de las pre-
candidaturas o las candidaturas seguramente ya estaran cerradas para el otro partido al
que desea ingresar,y seria necesario remover a un precandidato o candidato ya registra-
do, para darle lugar al transfuga. La segunda tiene que ver con el financiamiento, pues
el precandidato o el candidato dispusieron de los recursos ptblicos respectivos con los
cuales posicionaron suimagen piblica mediante la promocién de su persona.

Cambiar de partido meteria en serios problemas a la autoridad administrativa elec-
toral, pues registrarlo como precandidato o candidato en otro partido politico podria
significar otorgarle por segunda vez el recurso publico correspondiente, lo que podria
significar la alteracion del principio de equidad en las contiendas.

Ademas, no existe norma especifica que regule estos supuestos, por lo que, en caso
de convertirse en un asunto litigioso, el tribunal competente debera ponderary armoni-
zarel libre derecho de afiliacion—previsto en el articulo 41, base primera, segundo parra-
fo—con la correcta operacion del proceso electoral respectivo.

La legislacién es igualmente omisa respecto al caso de que el candidato renuncie a
su partido y se integre a otro en el periodo que corre desde el mismo dia de la jornada
electoral, hasta antes de la entrega de la constancia de mayoria al candidato triunfante,
pasando por todos los procesos administrativos y judiciales intermedios. Es una situa-
cién que nunca ha tenido lugar, pero si se llegare a suscitar, el tribunal electoral respectivo
debera realizar un ejercicio similar al anteriormente descrito: conjugar el pleno disfrute
del derecho politico de afiliacién con un adecuado funcionamiento del sistema electoral.
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En todo caso, lo que esta claro es que los actos realizados hasta este momento del
proceso electoral son reglamentados integramente por el derecho electoral y que los
6rganos jurisdiccionales competentes seran los de esa misma materia.

Sin embargo, la complejidad comienza a partir de que el candidato es declarado
triunfador y obtiene su constancia de mayoria, hasta la integracién del 6rgano corres-
pondiente. Esta dificultad se hace mas profunda desde que el funcionario rinde la res-
pectiva protesta y hasta la conclusion de su respectivo periodo. En estos momentos nos
encontramos con una “zona gris” a partir de la cual cabria argumentar que estamos en
los dominios del derecho parlamentario.

En efecto, cabe el argumento de que, si el derecho electoral esta llamado a regla-
mentar los procesos de renovacién de los cargos de eleccion popular, una vez electo el
funcionario dicha normatividad puede dar por cumplida su misién, de manera que los
actos posteriores se rigen por una reglamentacion diferente, la parlamentaria, y se ha
arribado a un estado de cosas en que las mismas instituciones piblicas son otras. Al hilo
de estas ideas, es posible concluir—y de hecho se ha concluido—que los casos de transfu-
guismo en este estado de cosas ya no son competencia de un érgano electoral, sino de
los 6rganos parlamentarios respectivos.

Sin embargo, existen diversas circunstancias en que la justicia electoral extiende su
brazo mas alla de la toma de posesion del cargo. Esto se ha hecho para proteger el efec-
tivo ejercicio de los derechos politico-electorales, por ejemplo, cuando se ha ordenado
el pago de los emolumentos que corresponden a determinados funcionarios que han
sido privados injustamente de ellos. Es decir, los 6rganos jurisdiccionales de la materia
electoral estan encargados de una doble misién: la proteccién del ejercicio de los dere-
chos politicos de los ciudadanos y el correcto funcionamiento del sistema democratico.

En el transfuguismo se ponen en entredicho ambas realidades: tanto el ejercicio de
los derechos politicos del servidor piblico como la adecuada operacién de todo el sis-
tema representativo. Por tal razén, cabria sostener que los actos de transfuguismo de
un legislador, a partir de que recibe la constancia de mayoria y hasta que concluye su
mandato, pueden ser conocidos por los juzgadores electorales.

7. Representacion politica: naturalezay limites

Un aspecto de gran importancia a considerar cuando analizamos el transfuguismo es
una reflexion sobre el significado y alcances del concepto de representacion politica.
Rebasa la magnitud de la presente ponencia un analisis detallado de un tema tan im-
portante para la vida plblica de todos los pueblos como lo es el de la representacion
politica. El tema es extenso, de gran complejidad y se puede abordar desde miltiples
angulos.

a) Antecedentes

Un estudio pormenorizado de los antecedentes historicos de las instituciones repre-
sentativas en todo el mundo, equivaldria a describir un arbol de decenas de ramas que
se entrecruzan entre si, que no dejan de crecer, expandirse e influir mutuamente unas
sobre otras en diferentes grados.

Sinoslimitamosa las instituciones representativas plblicas que se conoceny operan
enlaactualidad, surgieron por primera vez en Inglaterra en el siglo XVII. Seimplantaron
también en Estados Unidos, después de su Independencia, en el siglo XVIII; y se instau-
raron en la mayoria de los paises del resto del mundo en los siglos XIX y XX.
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b) Ficcién orealidad

Los conceptos de representacion, mandante y mandatario son un préstamo que la teo-
ria constitucional ha tomado del derecho privado, y no serian posibles sin la facultad
simbélica que posee el cerebro del ser humano, la cual es el secreto de su éxito como es-
pecie. El lenguaje es el sistema simbdlico mas poderosoy es la catapulta para la creacién
del complejo mundo de simbolos en que se desarrolla la vida humana.

Partiendo de este antecedente, no se nos dificultard comprender la conclusion a la
que han llegado muchos especialistas cuando identifican a la “representacién”, al igual
que los conceptos “pueblo”, “soberania’, “voluntad popular”, “ciudadania’, etcétera, con
una “ficcién”. Esto no quiere decir que sea una “mentira”, sino solo que carecen de entidad
metafisica. Las ficcionesjuridicas, como lo declara el pensador norteamericano de origen
polaco Adam Przeworski,> tienen sentido por su utilidad: son instrumentos que nos per-
miten elegir mejores gobiernosy producir mejores resultados en la funcién publica.

Las ficciones juridicas de que se nutre la doctrina de Teoria del Estado son tratadas
por nuestra legislacion, la jurisprudencia y buena parte de la doctrina como entidades
metafisicas que tienen existencia y atributos propios. Lo anterior, por una parte, entor-
pece su analisis; por otra, es necesario para la conservacion del sistema. Esto es explica-
do por Prezworski, citando a Edmund Morgan:

“[..] Imagina que el pueblo tiene voz, o haz de cuenta que los representantes del pueblo
son el pueblo”. Aun asfi, laideologia solo es plausible si corresponde a algo en la experien-
cia de la vida real: “para ser efectiva, una ficciéon debe guardar cierta semejanza con los
hechos”. La mayor parte del tiempo, ajustamos las ficciones a los hechos, pero en ocasio-
nes debemos ajustar los hechos a la ficcién. Las ficciones pueden causar hechos: “Porque
las ficciones son necesarias, porque no podemos vivir sin ellas, solemos esforzarnos para
prevenir su colapso modificando los hechos para acercarlos a la ficcién, aproximando
nuestro mundo a lo que quisiéramos que fuera... la ficcién toma el control y redefine la
realidad.®

Respecto a nuestro tema, debemos apuntar que el drgano jurisdiccional debera te-
ner siempre la conciencia de que no se esta trabajando con entidades que tengan exis-
tencia ontolégica, para de ahi extraer las conclusiones que considere pertinentes.

¢) Mandato no imperativo

Una demostracion de que la representacién politica es una ficcién, lo es el que, prac-
ticamente desde su formulacién contemporanea en la Revolucion Francesa, se conside-
rara que el mandato tiene que ser imperativo. Sin embargo, muy poco tiempo después, por
razones de utilidad politica, se concluy6 que el mandato politico no puede ser impera-
tivo. Esta prohibicién abre la puerta a casi cualquier accién del representante, y se com-
plementa con el régimen de responsabilidades y rendicién de cuentas de los legislado-
res en su caracter de servidores publicos. El mandato imperativo encontrd en Rousseau
su exponente tedrico y el mandato no imperativo en Sieyés.

5 Przeworski, Adam. Democracy and the Limits of Self-Government (Cambridge Studies in the Theory
of Democracy). Cambridge University Press (p.12).

6 idem.
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Esta doctrina se reafirmé al grado de que el jurista aleman Heinrich Triepel sostuvo
que el Parteienstaat (Estado de partidos) descansa sobre una contradicciéon insoluble: la
prohibicion de mandato imperativo establecida en todas las cartas constitucionales’.

La prohibicion del mandato imperativo es acorde con la interpretacion patrimonial
de las funciones del Estado. En México, la prohibicién al mandato imperativo no es ex-
presa, sino que se puede encontrar implicita en el sistema constitucional

Uno de los ingredientes de la ecuacién que debe tener en cuenta el tribunal que se
ocupe de un asunto de transfuguismo, debera ser la libertad que para los legisladores
significa que su mandato no sea imperativo. El 6rgano jurisdiccional debera establecer
las pautas para definir los alcances de esta prerrogativa, asi como la medida, el puntoy
los términos en que los legisladores estan libres de cumplir con un mandato especifico.

Otra de las preguntas que debera formularse el Tribunal competente en un caso de
transfuguismo, es si tiene algiin sentido distinguir entre los tipos de legisladores. Los de
mayoria relativa, que tienen la legitimidad que les dan los votos que recibieron del elec-
torado de su distrito, y que, por lo mismo, tienen ya construido un patrimonio politico de
cara a la ciudadania, haciéndolos, de alguna manera, mas independientes del partido
politico que los postulé; o el legislador que llegd por estar en una lista de representacion
proporcional, sin hacer ningln tipo de campafia, y que, por lo mismo, tienen una rela-
cién mas profunda con el partido politico que los llevé a ocupar dicho cargo.

d) Sobreysubrepresentacién

Por otro lado, los términos en que se encuentran redactados los articulos correspon-
dientes de la Constitucién, que se refieren a los limites de 8 % de sobre y subrepresen-
tacion, nos abren la puerta a pensar en la necesidad de intervencién de la autoridad
electoral administrativa, INE y oPLES, para reestructurar el nimero de legisladores de re-
presentacién proporcional después del cambio de partido politico de un legislador. Esta
intervencion posiblemente seria obligatoria en el caso de que se supere el maximo de
8 % de sobre y subrepresentacion al interior del cuerpo legislativo, como lo instruye la
propia Constitucion.

En efecto, el articulo 54, en su fraccion V precisa lo siguiente:

Articulo54

V. En ningln caso, un partido politico podra contar con un nimero de diputados poram-
bos principios que representen un porcentaje del total de la Cimara que exceda en ocho
puntos a su porcentaje de votacion nacional emitida. Esta base no se aplicara al partido
politico que, por sus triunfos en distritos uninominales, obtenga un porcentaje de cu-
rules del total de la Cimara, superior a la suma del porcentaje de su votacion nacional
emitida mas el ocho por ciento...

Eso es por lo que hace al Congreso de la Unién; por su parte, una regla espejo se apro-
bo recientemente respecto de las legislaturas estatales:

116.11.[..]

Las legislaturas de los estados se integraran con diputados electos, segtin los principios

de mayoria relativa y de representacion proporcional, en los términos que sefialen sus

leyes. En ningiin caso, un partido politico podra contar con un niimero de diputados por ambos

7 Triepel, Heinrich, La Constitucion y los Partidos Politicos, Punset, Ramén (ed.), Madrigal Devesa,
Pedro (trad.), Tecnos, 2016.
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principios que representen un porcentaje del total de la legislatura que exceda en ocho puntos su
porcentaje de votacion emitida. Esta base no se aplicara al partido politico que por sus triun-
fos en distritos uninominales obtenga un porcentaje de curules del total de la legislatu-
ra, superior a la suma del porcentaje de su votacién emitida mas el ocho por ciento. Asi-
mismo, en la integracion de la legislatura, el porcentaje de representacion de un partido
politico no podra ser menor al porcentaje de votacion que hubiere recibido menos ocho
puntos porcentuales.

La expresidn “en ningln caso”, contenida en ambas normas, hace razonable la duda
desi, en caso de que el movimiento del transfuga llevara a rebasar los limites de 8 % que
establece la Constitucion, aun con posterioridad a la fecha limite para la distribucion de
los senadoresy diputados por representacion proporcional (23 agosto del ano de la elec-
cion correspondiente), el drgano administrativo electoral puede realizar alguna modifi-
cacion en ladistribucion de legisladores de representacion proporcional.

8. Conclusion

Como podemos ver, el tema del transfuguismo hace patente un flanco de debilidad nor-
mativa de nuestro sistema democratico. Las que se expusieron, son solo algunas de las
dudas con las que se enfrentara el juzgador electoral en el momento de resolver algin
asunto que se relacione con el abandono de un partido politico por parte de uno de sus
militantes, asi como con la incorporacion, en el mismo proceso electoral, a otro partido
politico, o bien, al nimero de legisladores independientes.

La respuesta a estas interrogantes nos dara la clave para plantear los términos en que
debemos o no limitar el fenémeno de transfuguismo.
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facture, the parliamentary confrontation
they generate, the objectives pursued by
their promoters, among other things; as-
suming legislators as rational actors with
progressive ambitions reflected in the
projection function inherent in the bills;
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be systematized so that it is applicable
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test used by previous studies.
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1. Introduccion

A diferencia de los sistemas parlamentarios donde los gobiernos histéricamente han
reclamado —y ejercido con cierta eficacia— |la tarea de elaborar leyes nacionales (Brun-
ner, 2013, p. 9), para los modelos presidenciales contemporaneos resulta cada vez mas
comun que los congresistas asuman el rol de promoventes activos de legislacion (Garcia
Montero; Taylor Robinson).

El sistema politico mexicano es claro ejemplo de codmo un Ejecutivo puede pasar de
ser el iniciador de leyes por excelencia a un modesto promotor de reformas juridicas
tras una reconfiguracién del régimen. Hacia las altimas décadas del siglo XX, cuando
la estructura politico-institucional hegemonica se desmorond, en México pudo concre-
tarse una inversion de la funcién legislativa a nivel federal. Y es que entre 1930 y 1997 el
Ejecutivo generd en promedio el 80% de las iniciativas de ley propuestas a la Camara
de Diputados.2 En cambio, para la LXIII Legislatura (2012-2015), solo el .009 % de las re-
formas discutidas en la cdmara baja durante ese periodo han provenido de la oficina
presidencial.

Diversas hipétesis podrian esgrimirse en torno a las causas del fendémeno arriba
referido. Desde el riesgo que representa para la imagen de un presidente que sus ini-
ciativas sean derrotadas en una asamblea donde no cuenta con el apoyo de un contin-
gente mayoritario, hasta el hecho de que un sistema electoral competitivo motive a los
legisladores a procurar nexos con sus electorados mediante la promocién de proyectos
atractivos para votantes prospectivos. Lo que es cierto es que, desde finales del siglo XX,
laactividad parlamentaria de la Cimara de Diputados mexicana se ha venido nutriendo
primordialmente de iniciativas redactadas por congresistas federales y no de propues-
tas provenientes del gobierno. Piénsese que en menos de 30 afos (entre 1985y 2015) el
promedio de iniciativas por legislador crecié en mas de 2500 %, pasando de .21en1988 a
una clspide de 5.52 propuestas de reforma per capita en la LXI Legislatura (2009-2012).

Si se asume que los congresistas son actores politicos racionales acotados por un
sistema institucional determinado, que persiguen objetivos diversos y cuentan con re-
cursos limitados para la realizacién de sus funciones representativas, esta dramatica in-
flacion en la cantidad de iniciativas de ley propuestas por diputados federales amerita
ser analizada con mayor precaucién, pues no es lo mismo que un legislador presente un

1 Esto desde luego, depende de un conjunto de factores, como los poderes constitucionales del pre-
sidente, la existencia de mayorias congresionales estables, la competitividad electoral, las reglas de
eleccidn, las instituciones alrededor de la fabricacién de iniciativas, entre otros.

2 Barcena, 2017; Molinary Weldon; 2009; Nava et al., 2000; Goodspeed, 1955.
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proyecto con bajos requerimientos técnicos y sobre temas poco controvertidos (piezas
de seudolegislacion)? a que este redacte una nueva ley para modificar el sistema de pen-
siones a nivel nacional. Es decir, los proyectos de ley que abanderan los congresistas no
son iguales entre si. Estos varfan de acuerdo a las demandas que atienden, los insumos
que requieren para su fabricacion, la confrontacién parlamentaria que generan, los ob-
jetivos que persiguen sus promoventes, entre otras cosas. Por tanto, la productividad de
un congreso es un buen indicador para aproximarse al desempeno de sus integrantes y
estimar el ritmo de la actividad legislativa. No obstante, este sefialamiento presenta el
inconveniente cualitativo de ser incapaz de discriminar entre cambios de escasa rele-
vancia y reformas con un profundo impacto econémico politico y social .*

El presente texto tiene por objeto hacer una revisién analitica en la literatura en torno
a los distintos instrumentos metodolégicos empleados para distinguir las iniciativas de
ley por sus contenidos. Con base en esta discusion de la literatura teérico-metodologica,
esta pieza de investigacion plantea una herramienta propia aplicable al contexto de la
transicion democratica en México. Finalmente, con datos de la presentacién de iniciati-
vas en laCamara de Diputados entre 1988 y 2006, el texto pone a prueba la metodologia
construida mediante examenes estadisticos y pruebas de validez légica empleados por
estudios previos.

2. La clasificacion de las iniciativas de ley. Primeros intentos

El trabajo de Lowi, publicado en 1964, cuestiond la capacidad de |a teoria elitista y del
pluralismo para explicar las interacciones de poder involucradas en la creacion de bie-
nes plblicos.’ Entendié como un desafio primordial de los estudios de su época conocer
el tipo de respuestas producidas por el Congreso distinguiéndolas no Gnicamente por
areas tematicas sino en funcién de su impacto sobre la sociedad. Asi, su clasificacion di-
vidio las iniciativas en distributivas, redistributivas y regulatorias.® El principal problema
con esta tipologia es su operacionalizacién. Las categorias no permiten incluir a la tota-
lidad de proyectos presentados por los legisladores y su horizontalidad hace imposible
establecer de criterios ordinales que distingan a los proyectos relevantes de cambios
cosméticos. Ademas, no toma en cuenta el conflicto politico que puede originar el tra-
mite e implementacion de ciertas iniciativas ni la cantidad de ciudadanos que pueden
verse afectados por estas.

El siguiente esfuerzo de clasificacion en la agenda investigativa provino de Polsby,
quien analizé un afio de actividad congresional en EEUU (1962-63) bajo el argumento de
que las iniciativas podian ordenarse por nivel de importancia. Esta tipologia buscé res-
ponder a una serie de cuestionamientos como: scuantas personas podian verse afecta-
das por los resultados de la decisién plblica?, ;qué tipo de recursos serian distribuidos?,
;qué tan grande era la cantidad de recursos monetarios a distribuir?, ;qué tan drastica-

3 Para una referencia precisa sobre el concepto de seudolegislacion véase Mattson, 1995)

4 Aldo Mufoz Armenta, “El Poder Legislativo y las restricciones institucionales de la representacién
politica’, en Escobedo, Juan Francisco (coord.), Representacion politica y toma de decisiones, México
UIA, 2004, p. 75.

5 Theodore Lowi, “American Business, Public Policy, Case-Studies and Political Theory”, en World Poli-
tics, No. 4, Vol. 16,1964, pp. 677-715

6“Ibid.”, pp. 688-689.
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mente se alteraba la distribucién de los recursos en la comunidad?’ Si bien el criterio de
Polsby permite definirjerarquias de los proyectos en funcién de su costo social y politico,
su principal debilidad se encuentra en el aterrizaje al analisis empirico. Dado que sus
categorias no son mutuamente excluyentes, es complicado traslapar distintas leyes en
un mismo nivel y conocer su intencionalidad simultineamente.

Posteriormente, Blondel et al. plantearon que dada la complejidad analitica que re-
presentaba interpretar los procesos internos de cada congreso, el camino mas viable
para lograr una ciencia comparativa de las asambleas era conocer los productos juri-
dicos que estas generaban.® Asi, retomaron las tres categorias de Lowi agregando una
escala de relevancia a cada una de ellas.? Para graduar las iniciativas se basaron en su
longitud, otorgando a los proyectos una calificacion entre unoy diez. Las propuestas de
mayor extension (ya fueran distributivas, redistributivas o regulatorias) fueron conside-
radas mas relevantes y por tanto obtuvieron puntajes mas cercanos a diez.” El trabajo
encontré que la mayoria de los proyectos en los cuatro congresos analizados tuvieron
una calificacién menor a 4 (en escala de1a10, teniendo las menos complejas una califi-
cacion de 1). Se advirtié que cuando la asamblea analizada se insertaba en un régimen
autoritario, las iniciativas del gobierno se aprobaban con relativa facilidad. Asimismo,
se exhibié que los legisladores de oposicion mostraron especial interés por introducir
proyectos poco relevantes, lo que Blondel y sus colegas interpretaron como involucra-
miento con fines de propaganda a bajo costo de fabricacién.”

A pesar de su simpleza, el argumento de estos tltimos autores para graduar la rele-
vancia de las iniciativas resulta sugerente. En su investigacion empirica se percataron
de que las propuestas que pretendian modificar, eliminar o crear una mayor cantidad
de articulos ocasionaban fuertes confrontaciones en la asamblea, dado que cada item
de una iniciativa demandaba negociacién y entendimiento entre actores individuales
y partidistas. A su vez, observaron que las reformas de gran calado (con calificaciones
cercanas a 10) a menudo contenian una gran cantidad de texto en tanto que proponian
modificaciones a distintos articulos o, en su defecto, creaban nuevos ordenamientos.

La obra de Di Palma es de las pocas que en las décadas de los 60y 70 estudiaron una
realidad distinta a la estadounidense. En dicho estudio se presenté al Congreso Italiano
como un caso atipico en Europa por los altos niveles de productividad que estaba al-
canzando.” Para analizar este fendmeno, Di Palma clasificé las iniciativas siguiendo dos
criterios. Uno fue el nivel de agregacién, asumiendo que los proyectos podian dirigirse
hacia la poblacién nacional, una region, una comunidad local, un sector de la sociedad
o un grupo particular. El otro criterio derivé del impacto esperado de las iniciativas, divi-
diendo las propuestas en benéficas, mixtasy privativas.”

7 Nelson Polsby, Community, Power and Political Theory, New Haven, Yale University Press, 1963, pp.
95-96.

8 Jean Blondel, et al., “Legislative Behavior. Some Steps towards a Cross-National Measurement”, en
Norton, Phillip (coord.), Legislatures, Oxford, Oxford University Press, 1990, pp.189-191.

9 Blondel compard las iniciativas promovidas por representantes del Reino Unido, Irlanda, Francia,
Suecia e India.

10 Blondel etal., op. cit., pp. 194-195.
11 Ibid., pp.197-203.
12 Blondel et al., op. cit., pp. 150-152.

13 Las iniciativas benéficas reparten recursosy privilegios; las privativas imponen restricciones econé-
micas, politicas o juridicas; y las mixtas otorgan beneficios para unos mientras privan a otros.
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Tras definir sus categorias, Di Palma solicitd a 11 jueces que codificaran una muestra
estratificada de 200 iniciativas presentadas por el gobierno y 200 por diputados entre
1963 y 1972. Sus evidencias revelaron que la mayoria de las propuestas se dirigieron a
segmentos focalizados de la sociedad y que la mayoria buscaban producir impactos
benéficos sobre su poblacién meta.™* Con esta clasificacién, Di Palma demostré que la
asamblea italiana fue un érgano altamente productivo, pero de leyes marginales y de
escasa relevancia, conocidas como leggine.™

3.Una nueva generacion en el estudio de las iniciativas

Un par de décadas después del estudio de Di Palma, Mayhew revivié el debate de la me-
dicidn. Este Gltimo us6 una metodologia basada en el barrido de datos para analizar las
propuestas de ley presentadas por los diputados norteamericanos entre 1940y 1990 con
el fin de discriminar las propuestas trascendentales de las superficiales.

Para hacer su primer barrido, Mayhew consulté las notas de los diarios New York
Times y Washington Post, publicadas en entre 1940 y 1990. Para que un proyecto fuera
considerado relevante, este debia aparecer como un logro legislativo trascendental en
las opiniones y comentarios periodisticos de tales diarios.” El segundo barrido tuvo por
objeto capturar la relevancia retrospectiva de las iniciativas ante la posibilidad de que
alguna no hubiera recibido la merecida atencién cuando se discuti6 inicialmente. Para
ello, Mayhew compilé las historias contenidas en los anuarios del Congreso de EEUU.”
Después, juntd los datos de ambos barridos y determiné cuales eran las iniciativas tras-
cendentes o landmark. Tras cruzar estos identificadores con la conformacién guberna-
mental, concluyé que los periodos de gobierno dividido no deprimieron la generacion
de legislacion relevante.

Howell et al. criticaron que el segundo barrido de Mayhew era sensible al impacto
mediatico de eventos posteriores al momento en que se presentaba una iniciativa. Es
decir, el proyecto de ley podia ser presentado y tener eco en los medios impresos no por
ser importante sino por eventos ajenos que le dieran relevancia mediatica. Ademas, los
resultados quedaban sujetos a las perspectivas personales de los cronistas del Congreso
que opinaban sobre las iniciativas varios afios después de ser promovidas, lo que pudo
haber sesgado la relevancia atribuida a los proyectos.” Asimismo, notaron que Mayhew
aplicé la técnica estadistica incorrecta para analizar sus datos, puesto que empleé re-

14 Giuseppe Di Palma, “Rules and Legislative Outcomes in the Italian Parliament”, en Legislative Stud-
ies Quarterly, No. 2, Vol.1,1976, p.152.

15 Esto se debid a que las reglas y practicas de la asamblea permitieron un procesamiento diferen-
ciado de las iniciativas. Aquellas que apuntaban a redistribuir recursos y que impactaban a grandes
parcelas de la sociedad, eran enviadas al pleno donde tenian garantizada una mayor publicidad, pero
menos probabilidades de aprobacion. Los proyectos menos controversiales fueron casi todos turna-
dos a comisiones donde tenfan una mejor deliberaciéony podian alcanzar consensos con mayor facili-
dad para su aprobacién. Véase Di Palma, op. cit., p.174.

16 David Mayhew, Divided we Govern: Party Control, Lawmaking, and Investigations 1946-1990, New
Haven, Yale University Press, 1991, pp. 37-39.

17 1bid., p. 40.

18 William Howell, Scott Adler, Charles Camerony Charles Riemann, “Divided Government and the Leg-
islative Productivity of Congress, 1945-94", en Legislative Studies Quarterly, No. 2, Vol. 25,2000, p. 292.
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gresiones de minimos cuadrados para una serie cuya media y varianza cambiaban sig-
nificativamente en el tiempo, afectando la construccion de inferencias longitudinales.”

Dada la distribucion de los datos analizados por Mayhew, Howell et al., usaron regre-
siones de Poisson (mas apropiadas para analizar distribuciones anormales) y propusie-
ron un método de clasificacién que perfeccion6 el de Mayhew, afiadiendo otros niveles
de importancia legislativa con base en un barrido de nueve diarios. Con esta metodolo-
gia dividieron los proyectos en trascendentales, importantes, ordinarios y menores para
después analizar todas las leyes aprobadas entre 1945y 1994, concluyendo —contra Ma-
yhew—que en EEUU, la condicién de gobierno dividido si redujo la produccién de leyes
de gran calado.®®

En un estudio mas reciente, Adler y Wilkerson enfatizaron en que los esfuerzos con-
temporaneos de clasificacién (como el de Mayhew o el de Howell) cometieron el error de
enfocar la relevancia como variable de control y no como explicandum.* Por ello propu-
sieron clasificar las iniciativas con base en dos nociones. La primera, que toda asamblea
procesa proyectos con implicaciones econémicas y politicas diferenciables. La segunda,
que la urgencia con la que deben ser atendidas las iniciativas también es variable. Hay
proyectos que pueden no ser resueltos de manera inmediata y otros que ponen una es-
pecial presién al congreso para su procesamiento. Como ejemplo de estos Gltimos, los
autores mencionan los asuntos que en caso de ser aplazados ponen en riesgo la opera-
cién del gobierno.

En funcién de lo descrito, los autores construyeron un indicador bidimensional que
clasificé las iniciativas distinguiéndolas por el grado de afectacién que generarian sobre
la sociedad (asuntos triviales o relevantes); y por la urgencia de su tratamiento (asuntos
apremiantes o0 no apremiantes). Los proyectos triviales fueron identificados por tener
un enfoque acotado, ya fuera porque se concentraban en una preocupacion particular,
distrital o grupal o porque los cambios que proponian eran primordialmente simbéli-
cos, mientras que las iniciativas relevantes proponian cambios de alcance nacional in-
tentando transformar tanto las estructuras juridicas de derechos y libertades como el
funcionamiento gubernamental o las relaciones entre 6rganos del Estado. Por su parte,
las iniciativas apremiantes se relacionaron con las funciones sustantivas de la asamblea
y cuya no aprobacién podia poner en riesgo tanto el funcionamiento del gobierno como
los proyectos de presupuesto.

Para probar su tipologia, Adler y Wilkerson analizaron 6212 iniciativas presentadas
en la Legislatura 102 (1991-1993) de la Camara Baja de Estados Unidos. Los autores con-
cluyeron que los asuntos apremiantes tuvieron las mas altas tasas de aprobaciony que
los relevantes fueron los que menos probabilidades tuvieron de avanzar en el proceso
aunque, en el caso de estos Ultimos, variables como la experiencia legislativa o la mode-
racion ideoldgica de sus presentadores incrementaron sus momios de aprobacion.

A partir de sus apreciaciones, Adler y Wilkerson replantearon la metodologia para
el analisis de la relevancia al estudiar las iniciativas (y no las leyes) como unidades de
analisis, con un peso especifico por si mismas y no como una variable independiente
para explicar el comportamiento parlamentario. Con esto sentaron un precedente para
la clasificacion de los proyectos.

19 Ibid., p. 288.
20 Ibid., pp. 285-312.

21 Scott Adler y John Wilkerson “The Scope and Urgency of Legislation: Reconsidering Bill Success in
the House of Representatives”, trabajo presentado en la reunién anual de la American Political Sci-
ence Association, Washington D.C., septiembre 1-4 de 2005, p.1.
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4. Medicion de la relevancia legislativa en Latinoamérica

Enlas dos Gltimas décadas del siglo XX, la caida de los regimenes dictatoriales en distin-
tos paises de Latinoamérica modificé el panorama politico del subcontinente. La mayo-
riade las preguntas surgidas de la reflexion académica tras ese reacomodo institucional,
giraron en torno a como debian estructurarse los sistemas politicos para mantener la
gobernabilidad que por varios afios recayé en los presidentes. Tales preguntas deman-
daron nuevas lineas de investigacion para explicar el papel que jugarian los Congresos y
sus integrantes al dejar de ser actores marginales del proceso politico.

La elaboracion de trabajos que contaran con mediciones confiables de las iniciati-
vas presentadas por los legisladores en las transiciones latinoamericanas tomé algunos
afios. Fue hasta 1999 que Taylor-Robinson y Diaz publicaron uno de los primeros estu-
dios con estas caracteristicas. El objetivo de este articulo fue determinar si el Congreso
de Honduras -un pais con una larga historia de gobierno military reciente transicién a la
democracia- podia seguirse catalogando como marginal.

Los autores determinaron que la respuesta a estos cuestionamientos podia hallarse
en el tipo de legislacién iniciada por los diputados en comparacion con las propuestas
del Ejecutivo, suponiendo que si el érgano legislativo seguia siendo marginal, sus miem-
bros delegarian la presentacion de leyes relevantes en el presidente. Para categorizar las
iniciativas, Taylor-Robinson y Diaz retomaron la clasificacién de Di Palma, analizando
por nivel de agregacion (nacional, regional, local o individual) y efectos esperados (be-
néficas, mixtas, privativas a lo que ellos agregaron las neutrales).?

La evidencia empirica comprobd que los diputados hondurefos —particularmente
los del partido en el gobierno—destinaron la mayor parte de sus recursos a suscribir ini-
ciativas enfocadas a las demandas de pequefios grupos. Asimismo, al comparar la na-
turaleza de los proyectos de origen parlamentario con las iniciativas presidenciales, los
autores observaron que un gran porcentaje de las leyes sustantivas fueron presentadas
por el Ejecutivo, lo que bast6 para sostener que el congreso hondurefio mantuvo su ca-
racter de marginal, al menos durante los primeros anos de transicion.

Poco después, Lanzaro y un grupo de investigadores comprobaron que, en los lti-
mos 15 afnos del siglo XX, los congresistas uruguayos participaron en un congreso que
produjo primordialmente leyes de baja y mediana importancia (como habia ocurrido
en la asamblea italiana de los 60)%. El estudio de Lanzaro et al. encontrd que las leyes
importantes se aprobaron al inicio de los periodos legislativos, decreciendo conforme
estas se acercaban a su fin.2* Otro descubrimiento fue que en los primeros afios de la
transicion (1985-86), el porcentaje de proyectos relevantes presentados fue mayor que
en las posteriores. Esto se debid, seglin los autores, a que el proceso de reinstauracién

22 Michelle Taylor-Robinson, y Christopher Diaz, “Who Gets Legislation Passed in a Marginal Legisla-
ture, and is the Label Marginal Legislature Still Appropriate?”, en Comparative Political Studies, No. 5,
Vol. 32,1999, pp. 598-599.

23Jorge Lanzaro, etal., Estudio de la produccién legislativa, 1985-2000, Montevideo, Instituto de Cien-
cia Politica, 2000", p. 75.

24 Tal fendmeno se explicd por tres causas: 1) que al inicio de las legislaturas los presidentes pre-
sentaron su paquete de gobierno; 2) las coaliciones electorales —que atn eran sélidas al inicio de las
legislaturas— contribuyeron a crear acuerdos en los temas de mayor trascendencia politica; y 3) los
legisladores postergaron la promocion de proyectos controversiales hacia el final de sus mandatos
paraaumentar suexposicion en temas noblesy promocionarse en las elecciones posteriores. Lanzaro,
etal., op. cit. p.59.
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democratica exigi6 reformas trascendentales para adecuar el marco institucional del
pais a una nueva realidad politica, y fue prescindiendo de ellas conforme la democracia
se consolidaba.”

En cuanto al método de clasificacion, los autores construyeron un indice sumatorio
multidimensional para calificar las leyes por su nivel de importancia. Tal indice se edifi-
c6 sobre tres criterios: el contenido, el tramite y la repercusién de las leyes en la opinidn
publica. Cabe recalcar que este indice se pensé para usarse en leyes y no en iniciativas.

Asumiendo que a los presidentes latinoamericanos se les reserva una posicién cen-
tral en el proceso legislativo para promover sus programas de gobierno, se calificaron
como relevantes todas las leyes introducidas por el Ejecutivo. A su vez, las leyes que
produjeron cambios sustantivos y no solo formales, se definieron como relevantes. En
cuanto al tramite, se considerd que las leyes importantes generan un intenso debate
parlamentario dado que exacerban las diferencias intra y extrapartidarias. Por tanto, se
calificaron como relevantes las leyes en cuyo proceso deliberativo hicieron uso de la pa-
labra representantes de por lo menos dos sectores de cada uno de los tres grandes parti-
dos. También fueron calificadas relevantes las leyes cuya aprobacién generd votaciones
divididas. Finalmente, definieron como importantes las leyes que tuvieron al menos dos
menciones en los diarios Biisqueda, El Observadory La Repiiblica.

Con estos cinco indicadores (origen de la iniciativa, tipo de cambios propuestos, ac-
tividad en tribuna, votacion plenaria y seguimiento en prensa), crearon un indice en el
que puntuaron con “1” cada criterio en caso de que la ley en cuestién fuera importante, y
le dieron un puntaje de “0” a las de baja importancia.?

Asi, la sumatoria de los valores en cada uno de los cinco indicadores permitié crear
una escala entre 0 y 5. Posteriormente, sintetizaron dicha escala en tres categorias de
analisis: baja importancia (puntaje agregado de oy 1); mediana (2y 3) yalta (4y 5). Con
este Gltimo paso garantizaron que ning(n criterio aislado fuera determinante para de-
finir laimportancia de una ley.

Aesteindice se le puede reclamar haber considerado que todo proyecto del Ejecutivo
es una reforma importante, pues también los presidentes pueden introducir cambios
simbodlicos o iniciativas que preparan el terreno legislativo para reformas de mayor pro-
fundidad, o en ocasiones delegan la produccién de iniciativas relevantes en legisladores
de suorganizacion partidaria para reducir costos. Asimismo, cuando busca definirel im-
pacto de las reformas en la opinién publica, el indice tiene el inconveniente (ya observa-
do en Mayhewy Adlery Wilkerson) de analizar una opinién publicada que puede sesgar
la relevancia atribuida a una ley. Finalmente, la definicién de los intervalos (alta, me-
dianay baja importancia) es arbitraria y no se hace en funcién de la distribucién de los
datos sino mediante un criterio previo de los autores que no se define con objetividad.

A fin de conocer el efecto de las instituciones electorales sobre el comportamiento
parlamentario, Crisp et al. estudiaron las iniciativas introducidas por legisladores de seis
paises latinoamericanos entre 1993 y 1998.%7 En este caso, las iniciativas se dividieron en
focalizadas y generalizables. Las primeras, distribuian bienes publicos locales y priva-
dos mientras las segundas proveian bienes nacionales que no se limitaban a satisfacer

25 1bid., p. 57.

26 Entonces una ley proveniente del Ejecutivo, con fuerte debate, votacién dividida y mencién en los
diarios, alcanz6 el mayor puntaje posible, de 5, y si carecié de uno de estos elementos, su puntaje fue
des.

27 Los paises estudiados fueron Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Honduras y Venezuela.
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las demandas de un grupo en particular.?® Dicha clasificacion sugirié que las iniciativas
generalizables serfan mas propensas a aparecer en sistemas que no incentivaban una
gestion parlamentaria basada en la notoriedad personal de los legisladores con sus
electorados locales, pues se considerd que este tipo de proyectos estan disefiados para
incrementar la reputacion de las delegaciones partidistas pero no de los legisladores.

Por su parte, los proyectos focalizados serfan caracteristicos de sistemas que motiva-
ban el personalismo, pues estas propuestas habilitan a los legisladores a adjudicarse el
crédito por atender las necesidades de ciertos grupos o comunidades que constituyen su
base de electores. Asi, las retribuciones electorales por generar este tipo de iniciativas no
podian ser compartidas con otros diputados ademas del presentador.?

Los autores encontraron que la propension de los legisladores latinoamericanos
parainiciar legislacion focalizada fue baja, y esta solo se asoci6 con la pertenencia al par-
tido del presidente. Aquellos legisladores que formaron parte de esta fraccion pudieron
atender las necesidades de sus localidades con mayor libertad, pues el presidente podia
encargarse de fortalecer la etiqueta partidaria a nivel nacional. Mientras que al carecer
de una figura con capacidad legislativa a nivel nacional, los legisladores de oposicidn
debieron centrarse en producir iniciativas para fortalecer laimagen de sus institutos po-
liticos ante todos los electores del pais.

5. Estudios sobre relevancia de las propuestas legislativas
en México

En nuestro pais, la preocupacién por clasificar los proyectos de ley proviene de dos con-
sideraciones. La primera es que los estudios legislativos hasta antes de los afos 90 se
aproximaron al congreso mexicano a partir de su productividad bruta de leyes aproba-
das.* Y la segunda es que los procesos parlamentarios posteriores a la transicién exi-
gieron ser analizados a partir de elementos metodoldgicos distintos a los que se habian
utilizado para explicar el congreso durante el presidencialismo autoritario.

La creciente cantidad de iniciativas y una acelerada participacion de los diputados
federales en la produccién de reformas se ha traducido en mayores exigencias para los
6rganos legislativos encargados de procesar las distintas preocupaciones sociales, de-
mandando que los legisladores desarrollen mas y mejores capacidades de negociacion
ante un congreso caracterizado por la pluralidad y la necesidad de cooperar para lograr
los acuerdos que puedan sacar adelante las prioridades legislativas del palis.

Sin embargo, el ritmo de la dindmica parlamentaria parece haber superado la ca-
pacidad de los investigadores para explicarla. Por las debilidades de la disciplina para
estudiar los congresos en la era democratica, autores como Nacif comenzaron a insistir
en la necesidad de contar con suministros metodoldgicos que permitieran discriminar

28 Brian Crisp, et al., “Vote-Seeking Incentives and Legislative Representation in Six Presidential De-
mocracies”, en Journal of Politics, No. 3, Vol. 66, 2004, p. 835.

29 Ibid., pp. 835-836.

30 Esta critica puede encontrarse a menudo en los trabajos de Khemvirg Puente. Conslltese, de este
autor, “De la productividad legislativa a |a eficiencia legislativa en el sistema de comisiones en el Se-
nado Mexicano” en Béjar, Lusa (coord.), Qué hacen los legisladores en México, México, unam/Porria,
2009, pp. 99-127.
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entre los contenidos de las propuestas legislativas a fin de tener un conocimiento obje-
tivo del congreso mexicano.®

Hasta ahora solo unos cuantos estudios han analizado la funcion decisional del con-
greso recurriendo a mediciones metodolégicamente fundadas para clasificar los pro-
yectos de ley. Un trabajo con las anteriores caracteristicas fue el de Puente, que analizd
la resistencia que la Camara de Senadores opuso a los proyectos presidenciales entre
2000y 2003. El autor selecciond las iniciativas enviadas por el Ejecutivo al Senado cali-
ficando los proyectos presidenciales de acuerdo con su relevancia y a sus consecuencias
esperadas.?? Los indicadores de Puente provinieron de instrumentos previos como los
de Di Palma, Mayhew, Adlery Wilkerson, Taylor-Robinson y Diaz, Polsby y Lanzaro et al.
Dichos indicadores fueron: 1) la cantidad de poblacidn que se veria afectada con cada
iniciativa; 2) la cobertura que estas recibieron en prensa; 3) la publicidad que el gobierno
les dio; 4) sus consecuencias econdmicas esperadas; 5) la confrontacidn partidista que
produjeron.

Posteriormente, planted una escala entre 0y 4 para puntuar las iniciativas dentro de
los cinco indicadores previamente descritos. Y como en el indice de Lanzaro et al., la ca-
lificacién otorgada a cada proyecto se obtuvo de una sumatoria de puntajes en diferen-
tes indicadores.® Finalmente, su clasificacion dividié los proyectos en cuatro categorias:
cruciales, relevantes, ordinarias y menores.

Con este suministro metodoldgico, se descubrié que cerca de una cuarta parte de la
agenda del Ejecutivo incluyé iniciativas cruciales y relevantes. Asimismo, se demostré
que las iniciativas que proponian cambios cruciales al sistema (es decir, las que obtuvie-
ron el mayor puntaje al sumar las categorias mencionadas), tendieron a ser modificadas
o incluso bloqueadas en el Senado, mientras que aquellas propuestas de tipo ordinario
y menor fueron aprobadas sin mayores cambios.>*

La aplicacién de una metodologia similar se puede hallar en el articulo de Espinoza
y Miguel.*> Al igual que Puente, estos autores estudiaron la agenda ejecutiva materia-
lizada en las iniciativas que el presidente introdujo al Congreso, solo que en este caso
consideraron los proyectos presentados a la Camara de Diputados entre las Legislaturas
LVII-LIX.

En un indice que catalogé las iniciativas por su nivel de importancia, Espinoza y Mi-
guel establecieron una combinacién de variables que midié el nivel de relevancia y el
conflicto politico generado por una iniciativa ejecutiva en su paso por la Camara de Di-
putados. Para ponderar la relevancia juridica (trascendencia) de las iniciativas, se defi-
nié que las reformas constitucionales o la creacién de leyes tenia un alcance superior

31 Benito Nacif, “Las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo tras el fin del presidencialis-
mo en México”, en Politica y Gobierno, No. 1, Vol. 11,2004, pp. 9-41.

32 Khemvirg Puente, “A second chamber in Mexico: Democracy and legislative institutionalisation
under divided government”, trabajo presentado en la Conferencia de |a British Political Studies Asso-
ciation, Leeds, Reino Unido, abril 4-7, 2005.

33 Asi, por ejemplo, en términos de alcance, las iniciativas con potencialidad de afectar a toda la po-
blacién recibieron el mas alto puntaje (de 4). Y aquellas que propusieron cambios cosméticos que
no impactaban a ningtn sector o que modificaban la organizacién interna de las instituciones de la
administracién publica, recibieron un puntaje de “0”.

34 Puente, 2005, op. cit., p. 15-16.

35 Ricardo Espinoza y Ménica Miguel, “El Poder Ejecutivo y la produccién legislativa en México”, en
Espinoza Toledo, Ricardo y Jeffrey Weldon, ;Para qué sirve el Poder Legislativo?, México, uam/Porrda,
2007, pp. 209-230.
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a las reformas de leyes derivadas y a los cambios en cuestién de protocolo o tramites
administrativos menores. Los autores otorgaron un valor de 3,2 y 1 a estos cambios, res-
pectivamente, obteniendo “3” las iniciativas de mayor relevancia.

La dimension de repercusion refirié al impacto de la discusion legislativa de las ini-
ciativas sobre la ciudadania, para lo cual los autores recurrieron al método de Mayhew
para puntuar mas alto a aquellos proyectos con mas menciones en los diarios Reforma,
El Universal y el semanario Proceso.

Finalmente, el debate aludié a las caracteristicas del tramite y la existencia de fric-
cién entre grupos parlamentarios en el proceso deliberativo. En este caso se utilizé la
metodologia de Lanzaro et al., otorgando mayor puntuacion a los proyectos en cuya dis-
cusion se presentaron al menos dos oradores a favor y dos en contra. Tras realizar una
sumatoria para cada caso, las iniciativas se clasificaron como proyectos de alta, mediana
y baja importancia. Resultd que cerca de un tercio de las iniciativas presidenciales pro-
pusieron cambios muy importantes. En concordancia con los hallazgos de Puente, se
corrobord que los asuntos cruciales para el programa de gobierno se toparon con mayor
resistencia y generaron mas conflicto que cualquiera otra iniciativa en la asamblea.?

Luis Gonzalez replicé el estudio de Taylor-Robinson y Diaz en México para explicar el
focus de la representacion de los diputados en la LX Legislatura (2006- 2009). Su meto-
dologia consisti6 en dimensionar las iniciativas con base en cuatro categorias distintas:
1) la base territorial del proyecto (afectacién nacional, regional o local); 2) el nivel de sec-
torializacion (afectacién a todo el pais o a cierto grupo); 3) el efecto esperado (benéfico,
privativo, mixto o neutral); y 4) el contenido de las iniciativas (social, econémico, seguri-
dad, medio ambientey politico).?”

Este instrumento no se propuso crear un indice que articulara distintas categorias o
indicadores en una sola calificacién, sino que plante6 estudiar las propuestas de ley en
cada una de estas dimensiones por separado. Sin embargo, mostré que mas del 97 % de
las iniciativas de los diputados propusieron cambios con implicaciones a nivel nacional.
Es interesante como el autor explica que, dado el caracter federal de sus mandatos, la no
reelecciony la centralizacién del proceso en los liderazgos partidistas, los diputados pro-
curaron legislar para todo el pais y no para sus distritos o electorados selectivos. Aunque
termina reconociendo que los representantes usaron tanto los puntos de acuerdo como
la negociacion del presupuesto en comisiones como formas de apelar a sus electorados
locales, sugiriendo un gradiente distrital secundario en el comportamiento legislativo.

Asimismo, Gonzalez observo que la mayor parte de las iniciativas perfilaron un im-
pacto benéfico con un nivel general de sectorializacién y se centraron en temas econé-
micos, sociales y politicos. Finalmente, como lo adelantaron Crisp et al., los legisladores
del partido en el gobierno (pan) fueron mas activos en la promocion de leyes enfocadas a
satisfacer demandas de electorados focalizados.®

El ejercicio clasificatorio de Gonzalez resulta conveniente para tener una descripcion
del comportamiento parlamentario con base en distintos rubros de las iniciativas. No
obstante, la misma estructura de sus categorias impide clasificarlas jerarquicamente.
Asimismo, hay categorias como el contenido tematico de las iniciativas, cuya presencia
depende de las coyunturas politicas. Piénsese, por ejemplo, que el tema de seguridad

36 Espinozay Miguel, op. cit., p. 228.

37 Luis Gonzalez, Representacidn politica en México: ;qué intereses priman los diputados en los pro-
yectos de ley que impulsan?, Universidad de Salamanca, Tesis de Maestria, 201, pp. 34-35.

38 Ibid., pp. 58-60.
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ocup6 un porcentaje muy amplio de la agenda parlamentaria hasta el segundo trienio
del presidente Calderén, permaneciendo como un tema poco recurrente en el periodo
analizado por Gonzalez.

6. Problematizacién

La preocupacion por diferenciar entre propuestas legislativas y establecer la validez
analitica de los instrumentos de medicién ha tenido un largo desarrollo en la disciplina
politolégica. Desde los afios 60, diversos investigadores han usado distintos métodos
para clasificar los proyectos de ley con el fin de entender tanto los procesos de las asam-
bleas como las intenciones de los congresistas al legislar.

En un trabajo comparativo sobre asambleas latinoamericanas, Garcia Montero re-
flexiona en torno a la clasificacién de las iniciativas en el mundo. La autora concluye que
la disciplina atin no cuenta con una taxonomia que goce de gran aceptacion.® Pareciera
que los distintos instrumentos de medicion buscan responder a las necesidades analiti-
cas de cada realidad parlamentariay usan criterios dificilmente universalizables.

Las clasificaciones de la primera generacion (décadas 60y 70) cumplieron con la ta-
rea de atraer el interés académico hacia un analisis preciso del desempefio legislativo
en torno a los bienes publicos. Si bien estos trabajos pioneros en la clasificacién presen-
taban complicaciones metodolégicas por su simplicidad o su ineficiencia empirica, su
aporte sustancial fue abrir el campo de estudio para que sus nociones fueran considera-
das por la siguiente generacion de especialistas en analisis legislativo.

Los estudios de segunda generacién perfeccionaron las metodologias clasificatorias
desarrolladas por los primeros autores. Asimismo, vincularon sus tipologias a conceptos
como el de efectividad o conformacién gubernamental para probar hipétesis de mas
amplio alcance. Sin embargo, estas metodologias fueron dificiles de exportar a otros
contextos legislativos en tanto que su aplicabilidad depende de elementos externos a
la asamblea, como un eficaz seguimiento mediatico al trabajo parlamentario, la liber-
tad de expresion en los medios impresos o la institucionalizacién de los congresos. Al
traer estas metodologias a la realidad latinoamericana, los investigadores tuvieron que
considerar distintos aspectos, como una menor disponibilidad de datos, la existencia de
6rganos parlamentarios con partidos fuertes, legisladores con pocos incentivos para el
individualismo y una historia democratica reciente. En el caso particular de los estudios
aplicados al congreso mexicano, estos parecen atender las consideraciones de trabajos
previos sobre América Latina, ademas de tener en cuenta el importante papel del presi-
dente en la elaboracién de politicas publicas.

Estos diversos intentos por clasificar los proyectos de ley surgen de la intencién de
entender no solo los procesos legislativos, sino las intenciones del congresista en su
funcion referente a la produccién legislativa. La clasificacion de las iniciativas permite
el primer acercamiento al analisis del comportamiento legislativo. Los proyectos de ley
varian entre si estan de acuerdo con los recursos que requieren para su promocion, las
demandas a las que atienden, el objeto de transformacién, el segmento poblacional al
que afectany el impacto juridico-politico que conllevan, entre otras cosas.

39 Mercedes Garcia Montero, “La actividad legislativa en América Latina: sobre el papel reactivo y
proactivo de presidentes y parlamentos”, en Lateinamerika Analysen, No. 2, Vol. 17, 2007, p. 8.
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Mientras que la dimensiéon sustantiva*® de la representacion se refiere a la obligacién
de los legisladores a representar los intereses de sus electores en la arena legislativa (Pit-
kin,1985), los legisladores son actores orientados por objetivos* personales. Consecuen-
temente, dada su condicion de actores racionales, la escasez de recursos que enfrentan
y sus responsabilidades representativas se comportan como actores estratégicos, de
forma tal que las iniciativas fungen como la materia prima para la implementacién de
sus estrategias.*> Asimismo, la funcidn de proyeccion de tales iniciativas refleja las am-
biciones progresivas del legislador. De ahi la relevancia heuristica de |la universalizacion
de criterios referida anteriormente, misma que se busca solucionar con la propuesta
metodolégica presentada.

7. Clasificando las iniciativas de los diputados. Indice de tras-
cendencia

En funcién de las condiciones investigativas previamente descritas, a continuacion se
propone una metodologia propia para catalogar las iniciativas de ley propuestas por los
diputados federales en el proceso de transicion democratica en México.

El producto de esta metodologia tiene por objeto calificar la trascendencia de las ini-
ciativas, entendida esta como el nivel de consecuencias producidas por un proyecto de
ley. Asi, aquellas propuestas que busquen hacer cambios sobresalientes al estado de las
condiciones politicas, juridicas y sociales del régimen, seran consideradas como trascen-
dentales. Es importante mencionar que el indice que a continuacion se define sera apli-
cado a un conjunto de planteamientos juridicos hipotéticos, midiendo su trascendencia
en caso de que estos llegasen a ser aprobados como leyes.

Para discriminar entre propuestas trascendentales y otras que pudieran causar im-
pactos menores, se construira un indice sumatorio simple conformado por tres indica-
dores: el impacto juridico-politico, el objeto de transformacion y la profundidad de los
cambios propuestos.

Siguiendo a Mclver y Carmines, las ventajas para explicar un fenémeno a partir de
medidas de multiples indicadores y no a partir de un referente Gnico son diversas. En
primer lugar, los indicadores Gnicos son poco confiables, pues no pueden discriminar
entre grados finos de un atributo, restando precisidn a la explicacion en caso de usar
items dicotdmicos. Asimismo, comentan que es poco probable que un solo indicador
represente por si mismo un concepto teérico complejo.®

Una deficiencia de los indices, sin embargo, es que pretenden reducir la complejidad
de un fenémeno en datos rigidos, seleccionados por el investigador que introducen un
sesgo potencial de la interpretacion de los hechos politicos.*

Conociendo las anteriores limitantes y posibilidades, se presentan los componentes
del indice aqui propuesto:

40 Hanna Ptikin (1985). El concepto de representacién, Madrid: Fareso.

41 Matthew Platt, “Legislative problem-solving: exploring bill sponsorship in post-war America”, en
Southern Political Science Association, 2008, pp. 1-34.

42 Craig Volden y Alain Wiseman, The lawmakers: legislative effectiveness in the US Congress. NY:
Cambridge University Press, 2014.

43John Mclvery Edward Carmines, Unidimensional scaling, sage, Thousand Oaks, 1981, p. 15.

44 Gerardo Munck y Jay Verkuilen, “Conceptualizing and measuring democracy: evaluating alterna-
tive indices”, en Comparative Political Studies, No. 1, Vol. 35, 2002, pp. 5-34.
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1.- Impacto juridico-politico: En su trabajo sobre la Cimara de Diputados, Espinoza
y Miguel relacionaron la relevancia de las iniciativas con la jerarquia de los ordenamien-
tos que estas buscaban modificar. Basado en el principio kelseniano de validez, este in-
dicador considero el valor jerarquico de las leyes, por lo que tom6 a los cambios consti-
tucionales como las transformaciones de mayor relevancia dejando en un nivel inferior
las reformas a leyes secundarias y reglamentos.

Con base en la idea de Lanzaro et al. sobre los distintos grados de coordinacién po-
litica requerida para la aprobacion de las iniciativas, se sostiene que a la par de la je-
rarquia juridica existe un principio de complejidad politica asociado al procesamiento
de unainiciativa. Al respecto, cabe apuntar que los proyectos de reforma constitucional
requieren—segun el art. 135 de la creum—, dos terceras partes de los individuos presentes
en la Camara ademas de la aprobacién mayoritaria de los congresos locales, aval de la
colegisladora y sancién aprobatoria del Ejecutivo. Esto significa que la deliberacién de
una reforma de este tipo es exhaustiva, en tanto que demanda amplias mayorias con-
gresionalesy la coordinacién de una gran cantidad de actores.

Por su parte, las iniciativas que buscan modificar leyes secundarias y reglamentos
exigen una mayoria absoluta (50 % + 1 de los diputados presentes) segln el articulo 72
de la creum, ademas del aval de la colegisladora y del Ejecutivo federal.

Finalmente, segln el art. 77 de la creum, para la reglamentacion interna, tramites ad-
ministrativos y convocatorias a periodos extraordinarios o sesiones solemnes, basta con
la mayoria absoluta de los miembros presentes en la Camara para lograr una resolucion.
Este tipo de resoluciones excluyen del proceso tanto a los congresos locales como al Eje-
cutivoy a la colegisladora.

Las restricciones institucionales sugieren que, en condiciones de pluralismo demo-
cratico, implementar una reforma constitucional tiene un mayor grado de dificultad po-
litica que las decisiones sobre leyes jerarquicamente inferiores o sobre asuntos internos
de la asamblea, puesto que la primera demanda mayores esfuerzos de negociacion en
el transcurso deliberativo de una ley.

Por lo anterior, el indice propuesto calificard como reformas juridicas trascendenta-
les aquellas iniciativas que requieran una mayoria cualificada de 2/3 partes del Congre-
so, lamayoria de los congresos localesy el veto ejecutivo. Esto significa que las iniciativas
que pretendan cambiar el orden constitucional obtendran la mayor calificacion de “3”.

Las iniciativas que modifiquen, creen o abroguen leyes derivadas o secundarias, se
consideraran cambios juridicos de menor escala y seran puntuados con “2”, mientras
que los proyectos que se referirian a cuestiones de protocolo, tramites administrativos
o modificaciones a reglamentos internos y que solo demandan de una mayoria interna
del Congreso para ser aprobadas, recibiran un puntaje de “1”,

Aquellos proyectos de ley que versen sobre facultades exclusivas de la Camara de
Diputados (presupuesto y miscelanea fiscal) o sobre asuntos urgentes y de obvia reso-
lucidn, quedaran excluidos del analisis. Esto se debe a que se trata de actos que ocurren
en episodios especificos de la asamblea, dependen del programa presidencial y ademas
no pueden ser emplazados.

2.-Objeto de transformacién: Como se ha comentado en lineas previas, el contenido
de las iniciativas puede analizarse mediante criterios que van desde el rubro de la poli-
tica que buscan modificar hasta su grado de cobertura sobre la poblacién. En su apro-
ximacion a la calidad democratica, Morlino establece la dimensién sustantiva como

80 REVISTA DE LA ASOCIACION MEXICANA DE CIENCIAS POLITICAS



un elemento crucial para evaluar a cualquier régimen. Explica que una democracia de
calidad es eficaz para garantizar las libertades civiles a |la vez que procura la progresiva
ampliacién de una mayor igualdad politica, social y econémica.*

Este segundo indicador se concentra en la forma en que una iniciativa afecta las re-
laciones entre ciudadanos o los vinculos entre el Estado y ciudadanos y ciertos grupos
siempre en atencién a los principios democraticos sustantivos de ampliacién de liber-
tades y garantia de los derechos econémicos, sociales, culturales y politicos de la socie-
dad. En funcidon de los resultados que han generado estudios previos sobre el Congreso
Mexicano, el presente trabajo considera que el criterio donde mayor riqueza explicativa
yvarianza puede haber, gira en torno a los objetivos de cambio propuestos por las inicia-
tivas. En este sentido, se diferenciara entre tres tipos de proyectos.

Los que tienen un objeto trascendente de transformacion seran aquellos que am-
plien, acoten, perfeccionen o creen nuevos derechos, libertades, responsabilidades y
prerrogativas para todo ciudadano en cualquiera de los ambitos (juridico, econémico o
social). De esta manera, cuando una reforma modifique la organizacién del poder poli-
tico o cambie las obligaciones del Estado con respecto de los gobernados, se considerara
como unintento de cambio profundo, incluyendo reformas relativas al fortalecimientoy
larelacién entre poderes pablicos, la seguridad, garantias ciudadanasy obligaciones del
Estado, asi como derechos humanos, rendicion de cuentasy transparencia.

Aqui se incluiran también aquellas iniciativas que trastoquen las instituciones po-
liticas nacionales, ya sea cambiando la forma de integracidn de los poderes publicos o
reestructurando las relaciones entre estos a partir de nuevos repartos de competencias
y facultades. Asi, a las iniciativas de alcance general cuya afectacion se concentre en de-
rechos, libertades y prerrogativas universales o en la reconfiguracion institucional de los
poderes publicos, se les asignard un puntaje de “3”. Este tipo de reformas pueden ejem-
plificarse con las “leyes generales” en México, las cuales se distinguen por amplificar la
cantidad de sujetos receptores de los bienes piblicos con un enfoque garantista en el
cual se expanden las responsabilidades del Estado con respecto de los ciudadanos. Se
trata de ordenamientosjuridicos que no se limitan al ambito federativo, sino se refieren
al ambito publico en su totalidad, pues generan competencias concurrentes de autori-
dades locales y federales.*

Aquellas propuestas para cambiar el funcionamiento interno del gobierno modifi-
cando o estableciendo nuevas pautas de accién para programas, dependencias u orga-
nismos de laadministracion pdblica centraly desconcentrada se consideraraniniciativas
con un objeto de transformacién mas acotado que las anteriores y obtendran un pun-
taje de “2”. En esta categoria caben las leyes que regulan sectores exclusivos del ambito
de la federacién y que dependen del gobierno federal. Se incluyen aqui las propuestas
de ley que tengan un alcance genérico menor, es decir, que busquen atender o que sean
observables por un género poblacional especifico, como adultos mayores, funcionarios
publicos o discapacitados, normatividad para la sociedad civil, leyes de profesionistas,
servicio de carrera o responsabilidades de servidores publicos.

Finalmente, los proyectos que se presenten para atender coyunturas especificas de
la agenda politica o hacer cambios simbélicos como la regulacion de horarios, cambios

45 Leonardo Morlino, “Observando las diferentes calidades de la democracia”, en Revista Mexicana de
Andlisis Politico y Administracién Pdblica, No.1, Vol.1,2012, p.11.

46 Diario Oficial de la Federacion, 23 de julio de 2013. Accién de Inconstitucionalidad 25/2011 presen-
tada por Marisela Morales Ibafiez, Procuradora General de la Republica. Ministro ponente, Alberto
Pérez Dayan, correspondiente al 21 de mayo de 2013.
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a nombres de estados, al uso de la bandera o himno, modificaciones administrativas
a leyes de institutos o reglamentos sobre premios estimulos, ascensos y recompensas
civiles, seran puntuados con “1”.

3.- Profundidad: El indicador de profundidad se relaciona con la calificacion de rele-
vancia que Blondel et al. concedieron a las iniciativas.

Es cierto que este indicador puede no ser del todo preciso, dado que hay iniciativas
que con modificar el parrafo de una ley pueden hacer cambios muy importantes que
afecten derechos y obligaciones de una gran cantidad de personas. No obstante, es ne-
cesario considerar que, a diferencia de otros trabajos que han medido la relevancia de
las iniciativas en la asamblea federal mexicana, el presente estudio no analiza Gnica-
mente los proyectos presentados por el Ejecutivo o leyes aprobadas, sino todas las ini-
ciativas suscritas por los legisladores en un periodo de casi veinte afos, el cual no cuenta
con informacion legislativay periodistica que pueda considerarse completa o imparcial.

Conociendo tanto las caracteristicas como las limitantes de esta investigacion, la me-
todologia de Blondel et al. parece brindar una nocién sobre el nivel de confrontacién e
incluso el impacto poblacional que puede tener un proyecto, pues las propuestas que
pretendan crear una nueva constitucién (con una gran cantidad de articulos trascen-
dentales a discutiren laasamblea) tenderan a ser mas controversiales, implicaran la uti-
lizacion de mas recursos y afectaran a una mayor cantidad de gobernados que aquellas
que solo agreguen un numeral a cualquier ley. Asi, se puntuara con “3” a las iniciativas
que creen, deroguen o reformen seis 0 mas articulos de una ley, cédigo o constitucion.
Esto incluye la creacién y abrogacion de cddigos juridicos enteros.

Se le dard un puntaje de “2” a las iniciativas que propongan cambiar, agregar o de-
rogar cinco articulos menos de una ley o que cambien parrafos, numerales, incisos o
fracciones de al menos dos leyes. Y, por ltimo, se puntuara con “1” a aquellas iniciativas
que propongan cambiar, agregar o derogar Gnicamente parrafos, numerales, incisos o
fracciones de una misma ley.

Cuadro 2.0. Puntaje para clasificar las iniciativas
de ley mediante tres indicadores de relevancia

Impacto Objetode Profundidad Puntaje
juridico-politico transformacion
Cambios constitucio- Modificaciones a Creacién o abroga- 3
nales. elementos esen- cién deunaley.
Aprobacién por ciales del vinculo Cambioaseiso
mayoria calificada en Estado-gobernados. maés articulos de
camaradeorigeny Cambios a la estruc- una ley
colegisladora, mayoria tura de los poderes
de congresos locales publicos a nivel
y veto aprobatorio del federal.
Ejecutivo federal.
Continda...
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Impacto Objetode Profundidad Puntaje
juridico-politico transformacion
Modificaciones a leyes Cambios a reglas Cambio, reforma o 2

reglamentarias deriva-
das de articulos de la

operativas para el
funcionamiento

derogaciénde1as
articulosde unao

CPEUM. gubernamental. diversas leyes.
Cambios a leyes gene- Reformas dirigidas a Cambio, reformao
ralesy federales. segmentos especifi- derogacién de pa-

Aprobacién por mayo-
riaabsolutaen cimara
de origen, en colegisla-
doray aprobacion del
Ejecutivo federal.

cos de la poblacién
(grupos o regiones).

rrafos, numerales,
incisos o fracciones
de al menos dos
leyes distintas.

Cambios a reglamen-
tos. Aprobacion por
mayoria absoluta en
camara de origen.

Reformas coyuntura- -

les y cambios simbé-
licosa nombres de
comisiones, cambio
de horario, premios y

Cambio, reforma o
derogacién de pa-
rrafos, numerales,
incisos o fracciones
de una ley sin mo-

estimulos, etcétera. dificar articulos.

El cuadro anterior recapitula la primera parte de la propuesta clasificatoria. En él se
pueden observar los tres indicadores y la calificacion que cada iniciativa recibird en cada
uno de ellos en funcién de su nivel de relevancia. Los tres indicadores descritos en el
cuadro miden distintas dimensiones de una iniciativa de ley. Sin embargo, ninguna de
ellas ofrece por si misma informacién suficiente que permita determinar el grado de
importancia de un proyecto legislativo.

Para otorgar una sola calificacién a los proyectos, se construird un indice sumatorio.
Es decir, si una iniciativa obtuvo un puntaje de “1” en el impacto juridico-politico, de “2”
en el objeto de transformacion y de “2” en la profundidad del cambio, su calificacién
dentro del indice de trascendencia seria de (1+2+2=5). Esta estrategia fue aplicada por
Lanzaroetal.y retomada por Puentey Espinoza para construir una escala de valores que
garantizara que ningln indicador aislado determinara la ubicacién de una iniciativa en
un casillero. De Puente se retomaran las categorias clasificatorias, distinguiendo entre
proyectos trascendentales, importantes, ordinarios y menores.

8.Elindice de trascendencia a prueba

Tras crear grupos de iniciativas basandose en su relevancia, Howell y sus colegas plan-
tearon una pregunta bastante légica en su trabajo: ;Existe una diferencia cualitativa en
el contenido de las iniciativas una vez clasificadas por su nivel de trascendencia? Para
resolverla, los autores hicieron una prueba de validez, para lo cual tomaron una muestra
aleatoria de iniciativas asignadas a categorias, y contrastaron sus contenidos. Corrobo-
raron que los proyectos del grupo de menor trascendencia se dirigieron a asuntos de
impacto acotado.

El siguiente cuadro reproduce la prueba de Howell et al. con el fin de conocer si hay
diferencias cualitativas entre proyectos contenidos en distintos intervalos del indice.
En este caso, se seleccionaron aleatoriamente dos proyectos de los cuatro intervalos de
trascendencia. Parecen existir diferencias cualitativas que se hacen notorias sobre todo
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si se compara el cuartil inferior con los superiores. El impacto de una reforma integral
de salud es, sin duda, mayor que el que puede generar el cambio en el uso de la banda
presidencial.

Cuadro 2.5. Prueba de validez por contenido de iniciativas de acuerdo a su puntaje en
el indice de trascendencia

Resumen de lainiciativa Puntaje
asignado
Con proyecto de decreto que reforma el parrafo cuarto del articulo 4°. 9

de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para que el Esta-
do mexicano, en un nuevo marco juridico, otorgue recursos para incrementar
el derecho a la proteccidn de la salud.

Que reforma la Constituciéon Politica de los Estados Unidos 9

Mexicanos, para que la Comisién Nacional de los Derechos Humanos pueda

ejercer acciones de inconstitucionalidad respecto a leyes y tratados contra-
ventores de garantias individuales.

Que reformay adiciona diversos articulos de las leyes del Impuesto 7
Sobre la Renta, del Impuesto al Valor Agregado y del Impuesto Especial So-
bre Producciény Servicios, para apoyar el desarrollo cultural de México.

Con proyecto de decreto de reformas a: el articulo 74 de la Constitucién 7
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, diversos articulos de la Ley de
Planeacion, de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal,
de la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda, y de la Ley Organica
de la Administracién Piblica Federal, para la planeacién, ejecucién, control,
evaluaciony fiscalizacion del sector publico federal.

Que reforma el articulo 168, primer parrafo, de la Ley del Seguro 6
Social, sobre la suma de la pensién de invalidez, de vejez o de cesantia en
edad avanzada.
Con proyecto de decreto que reforma diversos articulos del Cédigo Federal 6

de Procedimientos Penales, para crear un procedimiento penal especial para
enfermos mentales, que incluya también a discapacitados intelectuales.

Iniciativa de decreto, para que se inscriba con letras de oro en los muros del 3
Salén de Sesiones de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién la
leyenda “Soberana Convencion Revolucionaria de Aguascalientes”.

De decreto que reforma la Ley sobre el Escudo, la Banderay el Himno Nacio- 3
nales (para rectificar el uso en la portacion de la Banda Presidencial).

La siguiente prueba a la que se somete el indice es el “alfa de Cronbach”. Esta prueba
es utilizada para calcular tanto la consistencia interna como la homogeneidad de un
indice compuesto por indicadores que miden el mismo atributo de un constructo.*” Su
formula esta dada por:

47 Entiéndase consistencia interna por interrelacién entre indicadores y homogeneidad como la uni-
dimensionalidad de dichos indicadores. Para mayor especificidad sobre esta prueba véase Lee Cron-
bach, “Coefficient alpha and the internal structure of test”, en Psychometrika, No. 3, Vol 16, 1951, pp.
297-334; y José Cortina, “What is Coefficient Alpha? An Examination of Theory and Applications”, en
Journal of Applied Psychology, No.1, Vol. 78,1993, p. 99.
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Donde k es la cantidad de indicadores o ftems del indice, S% es la varianza de los
mismos y S2 sum es la varianza total de la prueba que determinara si existe armonia
entre indicadores que miden la trascendencia de las iniciativas. El valor del coeficiente
alfa determina el grado de covarianza entre los elementos que conforman un indice. El
fendmeno que aqui se busca explicar es la trascendencia de las iniciativas de ley esti-
mada bajo el supuesto de que tres dimensiones (impacto juridico-politico, objeto de
transformacion y profundidad) son capaces de medirla. Asfi, la agregacién de estos tres
indicadores se articula en una sola medida para rescatar distintas facetas de un mismo
fenémeno.

Como se observa en el siguiente cuadro, los resultados de la prueba de alfa de Cron-
bach aplicada a las iniciativas aqui estudiadas arrojan un coeficiente no estandarizado
de .621;Qué implicaciones tiene esto?

Tabla 2.6. Prueba Alfa de Cronbach con desagregacién por items
para el indice de trascendencia.

Scale statistics
Mean Variance Std. Deviation ~ N.of Items N
6.1977 1.543 1.24232 3 4724
Item statistics
Mean Std. Deviation N
jur-pol 2.1964 .51808 4724
1.9949 .43988 4724
obj prof 2.0064 .66487 4724
Item-Total Statistics
.. ScaleVarian- Corrected Squared Cronbach's
Scale Mean if . . .
tern Deleted ¢ if Item [tem-Total Multiple  Alphaifltem
Deleted Correlation  Correlation Deleted
jurpol 4.0013 .905 401 242 .595
obj 4.2028 .857 .605 374 342
prof 41914 .686 .398 212 .653
Reliabilty of coefficients
Cronbachs
Cronbach's Alpha Based on Standardi- N.of
Alpha Items
zed Items
.621 .655 3

Nota: datos presentados conforme al modelo propuesto por Gilem y Gilem.*

48 Joseph Cliem y Rosemary Gliem, “Calculating, Interpreting, and Reporting Cronbach’s Alpha
Reliability Coefficient for Likert-Type Scales”, trabajo presentado en el Congreso Midwest Re-
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Distintos autores han discutido sobre el uso de la prueba alfay los valores que el co-
eficiente debe adquirir para reflejar consistencia internay homogeneidad en los indica-
dores de una matriz. La confiabilidad se estima entre 0 y1,donde 1indica una plena con-
cordancia, y 0, absoluta disparidad entre componentes. Al respecto, George y Mallery
proponen la siguiente escala: >.9 = nivel de alfa excelente; >.8 = bueno; >.7 = aceptable;
>.6 =cuestionable; >.5 = pobre; y <.5 = inaceptable.®

Mientras mas cercano el coeficiente sea a “1” en la prueba alfa de Cronbach, se puede
esperar una mayor consistencia interna entre los componentes de la escala. Sin embar-
go, dado que para el calculo de alfa se estima que a = rk / [1 + (k -1) r] donde “k” es el
nimero de items y “r” es la media de las correlaciones entre items, el tamafio de alfa
es sensible tanto a la cantidad de componentes incluidos en la escala como a la media
entre correlaciones entre items.

Schmitt cuestiona la utilizacién de valores de corte como referencias absolutas. Dado
que alfa se disefid para hacer correcciones de confiabilidad entre dos medidas determi-
nando la relacion entre valores latentes o realesy las medidas esperadas, el autor afirma
que el valor del coeficiente no sera solo sensible a la cantidad de items sino también al
comportamiento de los datos. El método de correccion disefiado por Lee Cronbach im-
plicadividir la correlacion observada entre dos variables por el producto de la raizde sus
indicadores de confiabilidad.

Toda vez que la teoria clasica de la confiabilidad sostiene que el limite superior de
validez es la raiz de la confiabilidad, cada indice tiene su propio limite. En otras pala-
bras, es erréneo considerar “1” como el valor éptimo de validez tal y como se hace en
otras correlaciones de valor absoluto (como los coeficientes de Pearson o Spearman).
Asi, Schmitt supone que las correlaciones observadas entre componentes siempre estan
distorsionadas por errores de medicion, por lo que se debe estimar una correccion para
atenuar estos efectos. Menciona el autor que, con dicha correccién, incluso cuando un
indice refleja un coeficiente relativamente bajo de .49, su limite superior de validez en
realidad no es “1”,sino V.49, que es igual a .70.%°

A reserva de mostrar un posicionamiento en torno a este debate de caracter metodo-
l6gico, es necesario admitir que el valor de alfa obtenido para el indice de trascenden-
cia propuesto por este articulo es relativamente bajo. De hecho, los resultados sugieren
que borrando el componente de “profundidad”, la consistencia interna del indice seria
mayor. Sin embargo, siguiendo a Schmitt, se ha considerado pertinente mantener todos
los items del indice dado que existe una justificacion teérica (y empiricamente compro-
bada en trabajos previos) que permite establecer un supuesto de unidimensionalidad
[6gica y una mayor cobertura explicativa en torno al fendmeno analizado, por lo que, a
pesar de su debilidad metodoldgica, esta baja confiabilidad no debe considerarse un
impedimento para el uso del indice.®

Piénsese en la reforma a una ley secundaria en telecomunicaciones que propone la
creaciéon de un nuevo texto complementario para la regulacién del ramo. Si no se con-
sideraran todos los componentes del indice, posiblemente podria pensarse como irre-

search-to-Practice Conference in Adult, Continuing, and Community Education, Ohio State Universi-
ty, Columbus, octubre 8-10, 2003, p. 87.

49 Darren George y Paul Mallery, SPSS for Windows step by step: A simple guide and reference, Bos-
ton: Allyn & Bacon, 2003, p. 231.

50 Neal Schmitt, “Uses and Abuses of Coefficient Alpha”, en Psychological Assessment, No. 4, Vol. 8,
1996, p. 351.
51 Schmitt, op. cit., p. 352.
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levante. No obstante, dado que esta iniciativa modifica el funcionamiento de varios 6r-
ganos del Estado y que representa la redaccion, deliberacién y aprobacién de un nuevo
texto, se trata de una reforma verdaderamente relevante.

Para explicar el comportamiento de este coeficiente, es pertinente recordar que los
principales supuestos de la prueba de alfa son: a) homogeneidad —que haya una rela-
cion reciproca o tau-equivalente entre los indicadores de un constructo; b) unidireccio-
nalidad —que los distintos elementos que conforman el indice sigan una misma escala
y direccidn; y ¢) unidimensionalidad —que los distintos items o indicadores midan una
sola dimensién bajo relaciones tedricamente esperadas.

Las anteriores matrices comprueban que, a pesar de existir correlaciones y covarian-
zas positivas y relativamente significativas entre los distintos componentes del indice
de trascendencia, los coeficientes de interaccién entre items no son del todo altos. La
mayor correlacion se observa entre los componentes de relevancia juridico-politica y el
objeto de transformacién de las iniciativas.

Los tres atributos del fenédmeno a estudiar guardan una relacién teérica basada en
estudios previos. Distintos investigadores han comprobado que las reformas mas im-
portantes cominmente crean nuevas leyes o modifican grandes porciones de las nor-
mas existentes, impactan a grandes segmentos de la poblacién y requieren de una fuer-
te coordinacion, debates intensos y procesos complicados de deliberacion y analisis. En
los resultados de los datos aqui estudiados, se puede ver que existe una relacién poco
relevante entre la cantidad de articulos modificados y la importancia juridico-politica
de una reforma, lo que significa que una iniciativa que propone cambios constituciona-
les no necesariamente modifica diversos articulos de la Carta Magna.

En las graficas de columna arriba mostradas, se observa que estas bajas covarianzas se
deben a que existe una concentracion en las distribuciones de ciertos valores cuando estos
interactan. Por ejemplo, el 53.3 % de las iniciativas que plantean un cambio juridico-po-
litico de alta relevancia, proponen también cambios a derechos y libertades fundamen-
tales de los ciudadanos, mientras que solo el 3y el 4 % de los cambios juridico-politicos
relevantes promueven reformas al funcionamiento gubernamental o cambios de caracter
coyuntural. Asimismo, el 77.4 % de las reformas con un nivel de relevancia “2” en térmi-
nos juridico-politicos, se concentran también en el nivel “2” del objeto de transformacion,
lo que indica que la gran mayoria de las modificaciones a leyes reglamentarias proponen
cambios al funcionamiento gubernamental o estan dirigidas a segmentos especificos de
la poblacién. Y un patrén muy similar se observa cuando se compara el comportamiento
de los items de relevancia juridico-politica con la profundidad de los cambios.

El valor que obtuvo el coeficiente alfa (.621), se puede explicar por la escasa cantidad
de items ((nicamente 3), por la asimetria en las varianzas de sus componentes y por un
comportamiento concentrado de los items cuando estos interactian ente si ocasionan-
do covarianzas desiguales.

Por tltimo, es necesario apuntar que el objetivo de este ejercicio no consiste en gene-
rar un instrumento técnico de caracter definitivo o concluyente, sino aportar un indica-
dor descriptivamente fiel a lo que acontece en el Congreso Mexicano, satisfaciendo dos
objetivos: 1) buscar una mayor posibilidad heuristica para discutir los factores asociados
a ciertos tipos de proyectos legislativos; y 2) ofrecer una clasificacion sistematica de los
productos legislativos que esté sustentada en parametros y atributos definidos de la
manera mas objetiva posible.
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Conclusiones

Analizar las diferencias entre los proyectos de ley permite profundizar la relacién en-
tre comportamiento y productividad legislativa. Las iniciativas de ley varian entre si, de
acuerdo a los recursos que requieren para su promocion, las demandas a las que atien-
den, el objeto de transformacion, el segmento poblacional al que afectan, el impacto
juridico-politico que conllevan, entre otras cosas, reflejan por lo tanto las intenciones
del congresista al introducir propuestas de legislacion, pues la funcién de proyeccion de
los proyectos de ley manifiesta las ambiciones progresivas del legislador. Manteniendo
laintencion del trabajo de Blondel et al., |a universalizacién de criterios de clasificacion
de proyectos de ley implicaria la consolidacién de los estudios legislativos como ciencia
comparativa.

El indice de trascendencia ofrece una clasificacion sistematica de los productos le-
gislativos que, sustentada en parametros y atributos definidos de la manera mas ob-
jetiva posible, es aplicable al contexto de congresos democraticos. Se hace frente a las
dificultades metodolégicas planteadas previamente mediante la incorporacion de los
tres indicadores: impacto juridico-politico, objeto de transformacion y profundidad de
los cambios propuestos. Consecuentemente, los proyectos de ley se clasifican en: me-
nores, ordinarias, importantes y trascendentales. Al aplicar la metodologia propuesta
a las 4724 iniciativas presentadas por los diputados federales en las legislaturas entre
1988 y 2006, se encontrd que: el 9.40 % son “trascendentales”, con un indice total entre
8y 9; el 28.80 % son “importantes”, con un indice de trascendencia de 7; el 42.24 % son
“ordinarias”, con un indice acumulado de 6 puntos; y el 19.56 % son “menores” con una
puntuacién entre3ys.
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RESUMEN

En este estudio presentamos una pro-
puesta de medicién de la profesionaliza-
cion legislativa de los diputados federales
en México. Si bien, ha sido un tema poco
abordado por los estudios legislativos en
Méxicoy América Latina hasta el momen-
to, y su estudio se ha enfocado mas a la
descripcion de trayectorias politicas de los
legisladores, aplicamos modelos desarro-
llados principalmente en Estados Unidos
para construir indicadores que nos brin-
den parametros de medicién sobre los
factores que potencialmente hacen mas
0 menos profesionales a los legisladores.
Para ello, realizamos el estudio de dos le-
gislaturas de la Camara de Diputados (LXI
(2009-2012) y LXII (2012-2015), utilizando
un andlisis factorial con siete variables
que incluyen datos distintos sobre las tra-
yectorias y preparacion individual de los
diputadosy su desempefio en la camara.
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ABSTRACT

In this study we present a measurement
of legislative professionalization of fed-
eral deputies in Mexico. Legislative pro-
fessionalism has not been addressed in
legislative studies so far in Mexico and
Latin America, and research in this area
has focused mostly in depicting legisla-
tors’ previous political trajectories. We
developed a model built on U.S. legisla-
tive professionalization studies in order to
produce measurements and parameters
that potentially indicate what makes leg-
islators more or less professional. We use
data from two legislature periods of the
Chamber of Deputies (LX| (2009-2012) y
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LXIl (2012-2015), and applying factorial KEYWORDS
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ables corresponding to personal previous  Professionalization Index, Chamber of
political trajectories of Deputies and their  Federal Deputies, Mexico.

performance in the Chamber.

Recibido el 12 d enero de 2018. Aceptado el 28 de febrero de 2018.

1. Introduccion

La profesionalizacion legislativa ha sido escasamente estudiada en México. Los esfuer-
zos por medir la importancia, |a participacion y el nivel de profesionalizacion de los le-
gisladores se han concentrado en algunos paises desarrollados solamente. En particular,
el estudio sobre el nivel de profesionalizacién de las élites parlamentarias no ha estado
exento de debate y controversia. Debido a que los legisladores son representantes po-
pulares, pero al mismo tiempo son (deben ser) profesionales de la politica dado que su
trabajo esta relacionado con decisiones no solamente de representacion de distritos
electorales o de partidos politicos, también con decisiones técnicas en la formacién y
disefo de leyes y politicas publicas.

En México, la evolucién del sistema politico y el conjunto de las instituciones que lo
componen han tenido tratamientos distintos en los estudios especializados respecto a
otros paises con similares caracteristicas en sus disefios institucionales, como por ejem-
plo Estados Unidos. En efecto, los analisis sobre la mecanica institucional en el funciona-
miento de las instituciones inundaron el espectro primario de la literatura especializada
en un primer momento. Posteriormente, se intentd desentranar el funcionamiento de la
dindmicaen la evolucién institucional. Pero esto se ha quedado, en general, en andlisis ins-
titucionales sin abundar en el conocimiento de las élites politicas que, tanto formal como
informalmente, dan sentido a la dindmica organizacional de las instituciones politicas.

Por el contrario, el desarrollo del concepto de la profesionalizacion y su analisis se ha
orientado en gran medida los estudios de las élites parlamentarias en Estados Unidos
desde la década de los setenta (Ham & Hedlund, 2006). Y han ido generando una gama
amplia de conocimientos especializados sobre la funcién legislativa y las caracteristicas de
las carreras parlamentarias. De la misma manera, se han construido diversos indicadores
para medir niveles de profesionalizacién tanto institucional como individual en la arena
legislativa. Esto ha enriquecido enormemente la conceptualizacion de la funcién legislati-
vay a suvez ha servido como parametro de medicién sobre los desempefios instituciona-
les del poder legislativo. Por tal motivo, resulta importante abrir estas brechas de analisis
en otros casos, como el mexicano, que posteriormente sirvan como componentes de estu-
dios comparados y generen mayor informacién sobre el desarrollo del poder legislativo.

En este documento analizamos la profesionalizacién legislativa de la Camara de Di-
putados Federal en México, a través de la creacién de un indice de Profesionalizacién
Legislativa aplicado a las dos dltimas legislaturas, LX| (2009-2012) y LXII (2012-2015).
Para el disefio del indice utilizamos modelos previos desarrollados en Estados Unidos,
particularmente, y en algunos casos latinoamericanos. Conjuntamos las dos dimensio-
nes generales para explicar la profesionalizacion legislativa, es decir: la dimensién in-
dividual del legislador y la dimensién institucional de la Camara de Diputados. En la
primera dimension integramos variables consustanciales a la trayectoria y experiencia
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politico-legislativa de los legisladores; en la segunda, desarrollamos variables relacio-
nadas con la dindmicay el trabajo legislativo de los congresos. La intencién principal es
brindar una aproximacion, al menos inicial, a una medicién que nos permita relacionar
y asociar las variables que explican de mejor manera la profesionalizacion legislativa en
el caso mexicanoy establecer las condiciones que contribuyen en mayor o menor medi-
da a la profesionalizacion de las élites parlamentarias en México.

2. ;Por qué medir la profesionalizacion legislativa? Una revi-
sion de estudios previos

A pesar de que la atencion en el funcionamiento de las instituciones politicas en Mé-
xico ha estado mas asociada con el diseno y aplicacién de las reglas como incentivos
que regulan las distintas conductas de los actores politicos, encontramos a su vez que
el desempefio de los politicos estd también vinculado con otro de tipo de dinamicas,
institucionales y no institucionales, que definen las carreras personales, las ambiciones
politicas y los perfiles individuales.

Polsby (1968:145) encuentra que la institucionalizacién de una legislatura esta carac-
terizada por el establecimiento de limites explicitos de actuacion de las instituciones,
el crecimiento de la complejidad interna en el trabajo de la organizacion legislativay la
adopcion de criterios y métodos universales en la metodologia para la toma de decisio-
nes interna. Lo anterior se asocia directamente con la conducta de los miembros de la
organizacion legislativa y, a su vez, va surgiendo una dindmica mas profesional a través
de la rutinizacion de la operacién de las reglas y la complejidad en el trabajo legislativo.

De la misma manera, gradualmente se va conformando una legislatura profesional
cuando sus miembros consideran que sus carreras estan atadas y se desarrollan en la
institucion legislativa. A fin de cuentas, es un trabajo de tiempo completo y el salario
esta relacionado con la importancia del cargo (Polsby 1975, 297).

Los estudios sobre la profesionalizacion legislativa se pueden abordar desde dos ver-
tientes: 1) los que se enfocan a medir la profesionalizacion del congreso, visto como ins-
titucion parala creacién de leyesy generador de informacién para la toma de decisiones
de los creadores de politicas y como érgano de contrapeso de las decisiones ejecutivas;
2) los estudios que se dirigen a medir la profesionalizacién individual, es decir, que mi-
den preparacidn, experiencia, trayectoria, labores y desempefio de los diputados.

Los estudios de la profesionalizacion legislativa iniciaron su desarrollo en la década
de los setentay sueventual consolidacién enla década de los ochenta se vio apoyada por
las investigaciones enfocadas en el caso de Estados Unidos, principalmente. La profesio-
nalizacion se entiende como la capacidad de los miembros, asi como de la organizacion
en su conjunto, para generar, transformary presentar informacién atil en el proceso de
toma de decisiones y el disefio de politicas piblicas (Squire, 2007; Mooney, 1994).

Las implicaciones que subyacen en la profesionalizacion son diferentes, segln el
nivel de agregacion en estudio, y se distinguen entre la individual y la parlamentaria.
Squire (2007: 213) estudia la profesionalizacién, individual y del parlamento, a través de
tres variables: salario y beneficios, tiempo demandado de servicio, personal de apoyo
y recursos. Por ejemplo, en el caso del salario, la implicacion para el legislador es que
incrementa el incentivo a servir, lo cual lleva a una permanencia mas larga en el cargoy
aumenta su capacidad para enfocarse en actividades legislativas, mientras que la impli-
cacion para la legislatura es que el 6rgano se integra por miembros con una permanen-
cia mas largay crea un cuerpo mas experimentado.
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Los estudios que crean indices para medir la profesionalizacién individual de los di-
putados se centran, principalmente, en tres variables ‘nlcleo el salario, el personal de
apoyo de los diputados, y el niimero de dias en sesién (Woods y Baranowski, 2006; King,
2000; Rosenthal, 1998, 1996; Squire, 1992; Moncrief, 1988; Bowman y Kearney, 1988; Mo-
rehouse, 1983; Grumm, 1971; CCSL, 1971).

En el caso mexicano, la literatura que se enfoca en medir la profesionalizacién a través
de unindice es limitaday escasay hasta ahora se dirige, principalmente, a los congresos
estatales (Patrény Camacho, 2016, 2017). En este sentido, uno de los acercamientos para
observar la profesionalizacion de la Camara de Diputados, a nivel federal, es el estudio
de Valencia (2009), en el cual propone cuatro elementos para su estudio: la experiencia
legislativa, la carrera legislativa, la capacitacion y el personal de apoyo (staff); los dos
primeros elementos se dirigen a observar los esfuerzos individuales del legislador, y los
dos tltimos, al apoyo que reciben de sus partidos y el congreso (Valencia, 2009: 70).

De la misma manera, la profesionalizacién o (des)profesionalizacidn legislativa
en México se ha visto mas como un subproducto de los limites que ha marcado en el
sistema politico la ausencia de reeleccién consecutiva legislativa, hasta el momento,
produciendo una alta rotacién de legisladores en cada legislatura (Campos 1996, 2003;
Dworak, 2003; Lujambio, 1996; Nacif, 1997, entre otros). Si bien la permanencia conti-
nua en el cargo si es un indicador de ello, no es una condicién necesaria para obtener
niveles mas altos de profesionalizacion legislativa. La profesionalizacion, como desa-
rrollamos a continuacion, se encuentra a su vez estrechamente vinculada con otras
variables, tanto individuales como institucionales, de las legislaturas, y trascienden la
simple permanencia continua.

3.Una propuesta para mediry comparar la profesionaliza-
cion de las legislaturas LX1y LXII

Este estudio busca disefiar un indice que se aproxime a medir la profesionalizacién le-
gislativa de los diputados a nivel individual para dos legislaturas, la LXI (2009-2012) y la
LXII (2012-2015). Para este propésito se cred el indice de Profesionalizacion Legislativa
Individual (ipL1).

Para el disefio del irui, se incorporan siete variables. Algunas de ellas se incluyen en
diversos indices de profesionalizacion legislativa, otras responden al contexto mexicano
en estudio. Por ejemplo, la asistencia a sesiones ordinarias y el total de iniciativas pre-
sentadas, variables ‘ntcleo’ presentes en los indices de profesionalizacion de Morehouse
(1983), cest (1971) y Grumm (1971). La trayectoria en el sector piblico del diputado, cargos
en comisiones y grado de escolaridad, estudiadas por Valencia (2009) en los compo-
nentes de experiencia legislativa, carrera legislativa y capacitacion legislativa, respecti-
vamente. Dentro de las variables centrales mas importantes en los diversos indices de
profesionalizacion, destaca el sueldo; sin embargo, en este estudio, esta variable no se
incluye. En el caso mexicano, el ingreso de los diputados no se supedita a su desempeno
ni asistencia,' por lo que se considera como una constante en el analisis y no una variable.

1En el caso de las inasistencias de los diputados, aun y cuando existen descuentos en las dietas men-
suales que se les otorgan de acuerdo con el reglamento interno de la Cimara de Diputados y el art. 23
de la Ley Organica del Congreso en general, estas pueden justificarse a través de un permiso tramitado
por el coordinador de la fraccién parlamentaria ante la mesa directiva. Con lo cual ha resultado una
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A continuacion, se describen las variables que integran al ipui y se muestran los resul-
tados graficos para los partidos politicos que integraron ambas legislaturas.? Debemos
precisar en este punto que el analisis lo desarrollamos a través de la representacion par-
tidista en la Camara de Diputados, debido a que la comparacion entre los quinientos
diputados en ambas legislaturas hubiese resultado un ejercicio sin sentido analitico. En
los siguientes parrafos se expresan los resultados a través de la comparacion entre dipu-
tados de cada partido politico.

Grado de escolaridad:? esta variable se refiere a la formacién individual de los diputa-
dos (ver grafica1). Se asume, por un lado, que un mayor nimero de afios de escolaridad
conlleva a un perfil mas capacitado para realizar las labores legislativas. Y, por otro, una
formacidn universitaria o superior, sobre todo en areas sociales (derecho, economia, ad-
ministracién publica, ciencia politica, entre otras) amplia las capacidades de negocia-
ciony elaboracion de iniciativas y propuestas.

El promedio de grado de escolaridad [véase la nota 3] de los diputados presenta una
variacion minima entre ambas legislaturas. En la LX| fue de 5.7,y para la LXIl, de 5.6. Es
decir, casi el 78 por ciento de los diputados, en ambas legislaturas, tienen una carrera
profesional, maestria o doctorado. La grafica 1 muestra el grado de escolaridad pro-
medio de los diputados, segtin su partido politico de pertenencia. Como se aprecia, el
grado mas alto en la legislatura LXI lo posee Movimiento Ciudadano (6.3), le siguen los
diputados independientes (6) y el pan (5.9). Mientras que los partidos Nueva Alianza,
el roy el pT son los que poseen el menor grado de escolaridad promedio (4.9,5.2y 5.3,
respectivamente). En la legislatura LXII, los partidos con mayor grado de escolaridad
promedio son, nuevamente, los diputados independientes (7), Nueva Alianza (6.3) y el
PVEM (6.2). Mientras que los diputados del p1, el Priy Movimiento Ciudadano son los que
poseen el menor grado de escolaridad promedio (5.5 en los tres casos).

Grafica1. Grado de escolaridad promedio
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Fuente: Elaboracion propia con base en http://www.diputados.gob.mx/

practica comin evitar los descuentos por inasistencias. Lo anterior puede verse en: http://www.elu-
niversal.com.mx/articulo/periodismo-de-datos/2016/02/4/legisladores-faltistas-eluden-descuentos

2 Los cuadros1y 2 del anexo muestran el promedio y los valores maximos y minimos para cada variable.
3 Las categorias que se utilizaron para el grado de escolaridad son: sin estudios (0); primaria (1); se-

cundaria (2); bachillerato (3); carrera técnica/comercial (4); pasante/carrera trunca (5); licenciatura
(6); maestria/especialidad (7); y, doctorado (8).
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Trayectoria en el sector piiblico (federal, estatal y municipal): esta variable se refiere al
nimero de afios que los diputados se han desempefiado en la administracién publi-
ca federal, estatal y/o municipal (ver grafica 2). Aun cuando la educacién puede ser un
elemento importante en el perfil del diputado, la experiencia laboral dentro del sector
publico puede, incluso, contribuir mas a la profesionalizacién. Esto se explica porque el
desempeno del diputado se favorece por la experiencia previa de los cargos que ocupd
dentro de los diferentes niveles de gobierno, lo cual le permite un mejor entendimiento
de laadministracion publica.

Como se observa en la grafica 2, en la legislatura LXI, los diputados independientes,
del priy del PrD son los que poseen el mayor niimero de afios promedio dentro del sector
publico (13, 8.5y 7, respectivamente), mientras que los diputados de Nueva Alianza, pvem
y Movimiento Ciudadano son los que poseen el menor nimero de afios promedio en el
sector publico (3.5, 4 y 5.3, respectivamente). En la legislatura LXII, los resultados ante-
riores tienen un contraste importante para el caso de los diputados de Nueva Alianza,
los cuales obtuvieron el mayor niimero de afnos promedio (14.2); le siguen los del Priy el
PVEM (7 y 6.1, respectivamente). En tanto, los diputados independientes, el pTy Morena
obtuvieron el menor nimero de afios promedio en el sector pablico (0.5,2.9y 3.8, res-
pectivamente).

Grafica 2. Trayectoria en el sector plblico, promedio de afios
(federal, estatal y municipal).
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Trayectoria en el sector piiblico (diputado local, diputado federal, senador): esta variable
se refiere al nimero de afios que los diputados se han desempefado, previamente, en
diputaciones locales, federales o como senadores (ver grafica 3). Como en el caso de la
variable anterior—trayectoria en la administracion pablica federal, estatal y municipal—,
la experiencia contraida al ocupar cargos como diputados locales o federales y senado-
res, contribuye a un mayor expertise que amplia las facultades de los diputados federa-
les para elaborar iniciativas; asimismo, su entendimiento de los procesos legislativos es
mayory su capacidad de negociacidn se favorece con la experiencia previa.

Dentro de la legislatura LXI, el promedio de afios desempefiandose en cargos como
diputados federales, locales o senadores fue de 3.6; mientras que en la legislatura LXII
fue de 2.1. En la legislatura LXI, los diputados del 7 son los que acumulan el mayor ni-
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mero de afios promedio (7), le siguen Nueva Alianza (5.8) y el paN (4.6). Mientras que los
partidos con el menor nimero de afos promedio son el pri (2.6), los independientes (3)
y el pvem (4.3). En la legislatura LXII, los resultados mantienen cierta consistencia con los
de la legislatura anterior. Los diputados del T mantienen el mayor niimero de afios pro-
medio (4.3), seguidos del pri (2.2), y el AN y PVEM (2.2 en ambos casos), mientras que los
independientes, Morena y Movimiento Ciudadano son los que menor niimero de afnos
promedio tienen en esta variable (0,1.2 y 1.3, respectivamente) (ver grafica 3).

Grafica 3. Trayectoria en el sector piblico, promedio de afios
(diputado federal, diputado local, senador)
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Fuente: Elaboracion propia con base en http://www.diputados.gob.mx/

Asistencia a sesiones ordinarias: una de las variables nicleo para medir la profesionaliza-
cién es la asistencia a las sesiones, pues se asume que esto impacta de manera favorable
en la experiencia de los diputados para gestionary negociar las propuestas e iniciativas
de leyes que se presentan.

En la legislatura LXI, el promedio de asistencia a sesiones ordinarias fue de 147.6;
mientras que en la legislatura LXII, el promedio fue mayor, 156.9. Los diputados con la
mayor asistencia fueron del et (171.1), los independientes (171) y el paN (154.7). Mientras
que los diputados con el menor promedio de asistencias fueron de los partidos Nueva
Alianza (129.6), el prD (137.3) y el Pri (144.7) (ver grafica 4). En la legislatura LXII, el prome-
dio de asistencia mas elevado correspondi6 a los diputados independientes (181.5), del
pvem (176.) y Nueva Alianza (174.5), mientras que la menor asistencia promedio corres-
pondi6 a los diputados de Movimiento Ciudadano (138), el pT (148.7) y el PrD (151.1).
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Grafica 4. Asistencia promedio a sesiones ordinarias
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Cargos: los diputados en el congreso deben pertenecer, al menos, a una comision y/o
comité dentro de la Camara. Los cargos mas altos dentro de las comisiones son, gene-
ralmente, ocupados por los diputados con mas trayectoria y experiencia legislativa,q lo
cual muestra su relevancia como tomadores de decisiones y, por lo tanto, contribuyen
a la profesionalizacion individual del diputado (Valencia, 2009: 73). Los cargos ocupa-
dos se expresan segln la posicion del diputado dentro de estos: como presidente (3),
secretario (2) o miembro (1), en comisionesy comités; dentro de la mesa directiva, como
presidente (3), vicepresidente (2) y secretario (1); y, en la Junta de Coordinacién Politica,
como presidente (2) o miembro (1).

El promedio de cargos ocupados en comisiones y comités, en la legislatura LXI, fue
de 4.9; mientras que en la legislatura LXII, el promedio fue de 5.2. La grafica 5 muestra
el promedio de los cargos ocupados por los diputados en comisiones y comités, segin
partido politico. En el caso de la legislatura LXI, los diputados del partido Nueva Alianza
obtuvieron el promedio mas alto (8.9), seguidos del pt1 (6.9) y del pvem (5.8). Mientras
que los independientes, el pri y el pan fueron los partidos con los diputados con cargos
menores en las comisiones y los comités, en promedio (1, 4.4 y 5, respectivamente). En
el caso de la legislatura LXII, nuevamente, los diputados de Nueva Alianza obtuvieron el
promedio mas alto en los cargos ocupados en comisiones y comités (8.9), seguidos del pt
(6.5) y de Movimiento Ciudadano (6.2). Mientras que los diputados independientes, del
raNy del pri, nuevamente, obtuvieron el promedio mas bajo (4, 4.6 y 5, respectivamente).

Graficas. Cargos ocupados en comisiones y comités (promedio)
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Total de iniciativas: otra de |las variables nicleo que se incluye en diversos indices de pro-
fesionalizacion, es el total de iniciativas presentadas. Esta variable no solo es un reflejo
de las labores propias del legislador, sino también del apoyo que recibe, de su grupo de
asesores, para formular las iniciativas y presentarlas y ser discutidas en el seno del Con-
greso.

El promedio de iniciativas presentadas (aprobadas, rechazadas y pendientes), en la
legislatura LXI, fue de 6.1; mientras que en la legislatura LXII, el promedio fue de 5.4. El
promedio de iniciativas por diputado, segtin partido politico, en la legislatura LXI, el pro-
medio mas alto correspondiod a los del p7 (29), seguidos por los de Nueva Alianza (19.1)
y los independientes (13) (ver grafica 6). Los partidos con el menor nimero promedio
de iniciativas presentadas por diputado fueron del rri (4.7), del pan (4.8) y del prD (5.6).
En la legislatura LXII, los partidos con el mayor nimero promedio de iniciativas presen-
tadas por diputado fueron de Nueva Alianza (24.1), Movimiento Ciudadano (13.1) y del
PT (10.9), mientras que los partidos con el menor niimero promedio de iniciativas pre-
sentadas por diputado fueron del pri (2.6), del parD (5.6) y del pan (6.3), al igual que en la
legislatura previa.

Grafica 6. Total de iniciativas presentadas en promedio
(aprobadas, rechazadasy pendientes)
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Total de propuestas: las propuestas presentadas, al igual que en el caso de las iniciativas,
reflejan labores legislativas que apuntan a una mayor profesionalizacién de los diputados.

El promedio de propuestas presentadas durante la legislatura LX| fue de 7.9 por dipu-
tado; mientras que en la legislatura LXII, el promedio fue de 6.1. En la legislatura LXI, los
diputados del pro tuvieron el mayor nmero promedio de propuestas presentadas (13),
seguidos del T (12) y los independientes (11.3); mientras que los diputados con el menor
nimero promedio de propuestas presentadas fueron del pan, Movimiento Ciudadanoy
Nueva Alianza (5.8, 6.2 y 7.5, respectivamente) (ver grafica 7). En la legislatura LXII, los
diputados de Nueva Alianza, Morena e independientes fueron los que mas propuestas
presentaron (16.7,13.7 y 10.5, respectivamente), mientras los del pri, pan y pT fueron los
que menos propuestas presentaron, en promedio (3.1,5.5y 6.7, respectivamente).
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4. Disefioy aplicacion del Indice de Profesionalizacién Legis-
lativa Individual

Con base en la técnica estadistica Analisis Factorial (aF), que se emplea en los indices de
profesionalizacién de Woods y Baranowksi (2006), Bowmany Kearney (1988), Morehou-
se (1983), Grumm (1971) y ccst (1971), se disend el ipui. Esta técnica incorpora variables para
explicar un término subyacente, la profesionalizacidn, a través de las varianzas que las
correlacionan.

La asistencia a sesiones es la variable con la carga mas alta en ambas legislaturas (ver
cuadro1).* Este hallazgo es consistente con los resultados de otros estudios que la incor-
poran como variable ndcleo para medir la profesionalizaciéon (Mooney, 1995; Moncrief,
1988). Otras variables con cargas altas son: el grado de escolaridad, el total de iniciativas
presentadasy el total de propuestas. Nuevamente, otra de las variables nicleo, total de
iniciativas presentadas, obtuvo un resultado consistente con estudios previos (Mooney,
1995; Moncrief,1988). Destaca en este hallazgo la variable grado de escolaridad, que no
seincorpora en otros indices, la cual muestra que la formacién académica de los diputa-
dos siincide, de manera positiva, con una mayor profesionalizacién.

Las tres variables con cargas mas bajas y con menor aportacion para explicar la pro-
fesionalizacion son las que se refieren a la trayectoria en el sector pablico en los tres
niveles de gobierno; o bien, como diputado local o federal y senador; y los cargos dentro
de las comisiones y comités dentro del Congreso (ver cuadro 1). Esto se puede explicar
porque las trayectorias dentro de los tres niveles de gobierno previas a ocupar el cargo
como diputado federal, habilitan al funcionario en diferentes estrategias de negocia-
cién y conocimientos que no siempre son Utiles ni contribuyen a la profesionalizacién
en el desempefio de las [abores legislativas.

Asimismo, la trayectoria previa como diputado local, federal y senador es una varia-
ble que, de manera inesperada, posee poca aportacion a la profesionalizacion, pues se

4 La prueba kmo se estima para conocer la pertinencia de realizar el anlisis factorial con las variables
que se incorporan. Un valor cercano a1 en la kmo indica que la bondad de ajuste del modelo es ‘exce-
lente'; un valor cercano a o indica que no es apropiada la estimacion del analisis factorial con esas va-
riables. La kmo que se obtuvo para la legislatura LX| fue de 0.703; y para la legislatura LXII, fue de 0.686.
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asume que un mayor nimero de afos en cargos iguales o similares, contribuye a mejo-
rar el entendimiento de las labores y técnicas legislativas del diputado. Sin embargo, en
este modelo, la variable agrega los tres cargos sin distinguir entre senaduria y diputa-
cion local o federal. Esta variable agregada se decidi6 asi porque, en promedio, el niime-
ro de afios ocupando estos cargos no excede de cuatro (3.6 en la legislatura LXly2.1,enla
legislatura LXII, ver grafica 3) y, salvo en excepciones muy focalizadas, existen diputados
con una carrera dedicada a estas labores (maximo de 21y de18 afios de diputados del pri
en ambas legislaturas, respectivamente).

Por lo tanto, la poca aportacion de esta variable para explicar la profesionalizacion
puede consistir en que no existe una carrera consolidada en la gran mayoria de los di-
putados federales que conforman el Congreso. En el caso de la LXI legislatura, solo el
8 % de los diputados cuenta con mas de nueve afios desempeniandose en un cargo re-
lacionado con labores legislativas, mientras que en la legislatura LXIl esto es de 6.6 %
(33 diputados).

Cuadro 1. Indice de profesionalizacién legislativa individual

Variables LXI*
Grado de escolaridad 0.49 | 0.50
Trayectoria en el sector pUblico
. . 0.29 | 0.25

(gobierno municipal, estatal y federal)
Trayectoria en el sector publico

. . 0.20 | 0.22
(diputado local, diputado federal y senador)
Asistencia a sesiones ordinarias 0.71 0.62
Cargos dentro de comisiones ordinarias, extraordinarias y bicamerales, 029 | 027
comités, junta de coordinacién y mesa directiva ' '
Total de iniciativas (aprobadas, rechazadas y pendientes) 0.50 0.61
Total de propuestas (aprobadas, rechazadas y pendientes) 0.51 0.53

* El ndmero total de observaciones fue de 500
**El nimero total de diputados fue de 494

La grafica 8 muestra los valores obtenidos para cada partido, segiin su profesionalizacion
promedio, en cada una de las legislaturas en estudio.® Como se observa, los diputados
con mayor profesionalizacion individual son, en la legislatura LXI, de los partidos p1, Mo-
vimiento Ciudadano e independientes (0.51, 0.31y 0.22, respectivamente). Mientras que
los diputados del pro, Pri y Nueva Alianza obtuvieron la menor profesionalizacién pro-
medio (-0.14,-0.06 y 0.02, respectivamente). En la legislatura LXII, la profesionalizacion
individual promedio mas alta la obtuvieron los diputados de Nueva Alianza, pvem e inde-
pendientes (1.15, 0.41y 0.31, respectivamente), mientras que los diputados con los valores
promedio mas bajos son, nuevamente, pri, PAN Y PRD (-0.19, 0.02 y 0.09, respectivamente).

En este punto es necesario matizar los resultados anteriores, ya que un valor mayor
en el indice de profesionalizacién para los partidos pequefios, en contraposicion con los

5 Los resultados maximos y minimos de la profesionalizacién, obtenidos por partido politico, se pue-
den consultar en los cuadros 3y 4 del anexo.
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partidos grandes y con mayor representacion en la Cimara de Diputados, puede estar
relacionado con que la mayoria de los Diputados de Nueva Alianza, pvem, Independien-
te, pTy Movimiento Ciudadano son de representacion proporcional y, en muchos casos,
compitiendo en alianza con los partidos mas representativos. Esto hace que la seleccion
de los perfiles de representantes de representacion proporcional en la mayoria de las
ocasiones sea mayor en nivel de grado de estudios y con mayor experiencia en el sector
publico y legislativo, lo cual genera un promedio mayor a pesar de contar con menos
representantes para estos partidos.

Con base en estos resultados, se crearon tres niveles para medir la profesionaliza-
cion: bajo, medio y alto (ver cuadro 2), seglin el nimero de diputados en cada fraccién
parlamentaria.® El pri, en términos porcentuales, es el que posee el mayor niimero de
diputados dentro de las tres categorias en la legislatura LXI; en este sentido, destaca la
participacion porcentual dentro del nivel medio, donde se concentr6 casi el 40 % de los
diputados, seguido del nivel bajo y el alto (5.0 por ciento y 3.6 por ciento, respectiva-
mente). En la legislatura LXII, el pri dominé la participacién porcentual en los niveles
bajo y medio de profesionalizacién (7.5 por ciento y 33.8 por ciento, respectivamente);
mientras que el PrD obtuvo la mayor participacién porcentual en el nivel alto de profe-
sionalizacién (2.4 por ciento).

El nivel de profesionalizacion medio es el que domina en ambas legislaturas (82.0 %
enlalegislatura LX1y78.9 % en la legislatura LXII). De la legislatura LXl a la LXII, el nivel
bajo de profesionalizacion tuvo un incremento del 19.2 %; en el nivel medio, la profesio-
nalizacion seredujo en 2.5 %;y en el nivel alto, la profesionalizacién disminuyé en 8.2 %.

Grafica 8. indice de Profesionalizacion Legislativa Individual (promedio).

Valores prosedic del indice de Profesionalizacida
1.15

6.4l
8.31 .31
g.23 @, I2 5
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= — — — ol —
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=014
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Fuente: Elaboracién propia con base en los resultados del analisis factorial.

6 En la legislatura LXI, el nivel bajo corresponde al rango -2.95 a -1.15; el medio, al rango -1.16 a 0.66; v,
el alto, a los valores comprendidos entre 0.67 a 2.46. En la legislatura LXII, el nivel bajo corresponde al
rango-2.46 a-0.75; el nivel medio, a los valores entre-0.76 2 0.95; y el bajo, al rango 0.96 a 2.66.
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Cuadro 2. Nivel de profesionalizacion, segiin partido politico
LXI Legislatura (2009-2012)* LXII Legislatura (2012-2015)*

Partido Bajo Medio Alto Total Bajo Medio Alto Total
25 199 18 242 37 167 6 210
o (5.0) (39.8) (3.6) (48.4) (7.5) (33.8) (1.2) (42.5)
8 126 8 142 13 93 7 13
P e | 52 | (.6 (28.2) 26 | 88 | a4 | (29
10 41 12 63 11 74 12 97
i (2.0) (8.2) (2.4) (12.6) (2.2) (15.0) (2.4) (19.6)
1 20 1 22 25 2 27
e ©2 | 4o | 02| e ] ) | ©4 | 9
Movimiento 5 1 6 1 10 1 12
Ciudadano i (1.0) (0.2) (1.2) (0.2) (2.0) (0.2) (2.4)
10 4 14 2 6 3 11
o ) 20 | 0.8 2.8) (0.4) 02 | 06 2.2)
Nueva Alianza - 6 z 8 - 3 / 10
(1.2) (0.4) (1.6) (0.6) (1.4) (2.0)
1 10 1 12
Morena ) ) ) ) ©2 | @o | 02 | @
, 3 3 2 2
Independiente - 06) - ©6) - - - g
Total 44 410 46 500 65 390 39 494
(8.8) (82.0) (9.2) (100) (13.2) (78.9) (7.9) (100)

*Los valores en paréntesis expresan la contribucién porcentual.
Fuente: Elaboracion propia.

5. :Qué nos falta por conocer sobre como medir la profesio-

nalizacion legislativa en México?

Esta investigacion tuvo como principal objetivo disenar una medicién para observar la
profesionalizacion legislativa de los diputados federales para dos legislaturas, LX1 y LXII.
El indice consistio en aplicar el analisis factorial, incluyendo siete variables. Los resulta-
dos de este ejercicio estadistico, cabe destacar, son consistentes con otros estudios si-
milares. Esto es, la asistencia a sesiones y el total de iniciativas presentadas (aprobadas,
rechazadas y en estudio), forman parte central de otros indices para medir la profesio-
nalizacion legislativa (Mooney, 1995; Moncrief, 1988). Una de las aportaciones centrales
de este estudio consisti6 en incorporar una variable que no se utiliza en otros indices:
el nimero de afios de estudio de los diputados (grado de escolaridad); la cual, como se
observé en los resultados de los modelos, result relevante en el Indice de Profesionali-
zacion Legislativa Individual.

Esta investigacidon, ademas de crear una medicion sobre la profesionalizacion legisla-
tiva a nivel individual, se enriquecié con la posibilidad de comparar dos legislaturasy, con
ello, observar los cambios en los niveles de profesionalizacion entre ambas legislaturas.

Uno de los hallazgos mas sobresalientes en este ejercicio es que el nivel de profesio-
nalizacién medio domina entre los diputados del Congreso en ambas legislaturas; sin
embargo, en este nivel de profesionalizacion se present6 una disminucion de la legisla-
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tura LXI a la LXII. En este mismo sentido, la profesionalizacion en el nivel alto presentd,
también, una disminucién de la legislatura LXI a la LXII, siendo el nivel bajo de profesio-
nalizacién el inico que presentd un incremento de la legislatura LXI a la LXII.

Estos cambios en los niveles alto y medio de profesionalizacidn se pueden, potencial-
mente, explicar por dos factores importantes presentes en el sistema politico mexicano.
El primero se asocia con la alta rotacién de representantes por partido politico, que se
explica por la ausencia de reeleccién consecutiva para los legisladores. Esto conlleva a
que los cuadros politicos con mas experiencia en las técnicas y labores legislativas sean
reemplazados por otros, que no siempre poseen estas mismas caracteristicas para el
desempeno de sus funciones. Y, el segundo, existe informacién que podria incorporarse,
para enriquecer este ejercicio de medicién, que es poco asequible y que permitiria pro-
fundizar en las trayectorias legislativas previas, la experiencia politica y la especializa-
cion académica de los integrantes de comisiones para enriquecer y establecer la impor-
tancia de la experiencia individual en esta medicién de profesionalizacion que se enfoca
en cada integrante del Congreso.

Asimismo, ademas de comparar los niveles de profesionalizacién de una legislatura
a otra, este analisis permitié observar los niveles de profesionalizacion de los diputa-
dos de los diversos partidos politicos. En este sentido, se encontrd una desvinculacién
entre la eleccion de los legisladores y su profesionalizacion, asi como sus experienciasy
trayectorias politicas (en la gran mayoria de las ocasiones nulas). En concreto, los legisla-
dores no son elegidos por sus trayectorias y experiencias politicas, las cuales son centra-
les en su profesionalizacion, sino por criterios politicos y logicas internas de los partidos
politicos, lo cual a su vez contribuye poco a mejorar su desempefo.

A partir de estos hallazgos es posible sefalar que se realizé un avance en mostrar al-
gunos de los factores que estan presentes e inciden en la profesionalizacién, a nivel indi-
vidual, para estas dos Ultimas legislaturas. Estos resultados iniciales son una propuesta
de partida para ampliar futuros analisis que incorporen caracteristicas mas completas
sobre los perfiles individuales de los legisladores. Sobre todo, una de las propuestas de
gran interés para estudios posteriores es la incorporacién de mas legislaturas que per-
mitan observar los cambios en los niveles de profesionalizacién de los diputados. Esto,
con el objetivo de establecer si, en efecto, la profesionalizacion de los diputados observa
algln patrén de cambio a través de los afios. Asimismo, la presencia de otras variables,
como son los cuerpos de apoyo técnico y empleados en las legislaturas, podrian, poten-
cialmente, mejorar este disefio de medicidn, lo cual no logré incorporarse en esta inves-
tigacion por la ausencia de informacién exacta y, sobre todo, piblica. Finalmente, uno
de los ejes que permitirian enriquecer la discusion sobre el desempeno y la profesionali-
zacion de los legisladores serfa distinguir y comparar diferencias entre los diputados de
representacion proporcional y los de mayoria relativa, para observar el trabajo interno
de cada uno dentro de las comisiones.

El estudio de la profesionalizacion de las élites politicas es un campo de investiga-
cién que permite comprender la dinamica de las instituciones representativas. Y, como
se propuso en esta investigacion, conocer los perfiles individuales de los legisladores
para, a partir de ello, ahondar en el conocimiento de su desempefo. Los estudios sobre
las élites parlamentarias en México son atin escasos y es un tema poco desarrollado; sin
embargo, a través de la medicidn sistematicay de largo aliento podemos contribuir cada
vez mas al analisis de las instituciones politicas y sus miembros.
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ANEXO

Cuadro 1. Resumen de las variables de la legislatura LXI

Esta-
. . PRI PAN PRD PVEM M.C. PT N.A. Ind. Total
Variable  distico
N 242 142 63 22 6 14 8 3 500
Cradode Prom 5.6 5.9 5.2 5.8 6.3 53 4.9 6.0 5.7
escolari- Min o] 5
dad Max 8 8 8 8 6 7 8
Trayec- Prom 8.5 5.8 7.0 4.0 5.3 5.5 3.5 13.0 7.1
toria en Min o} o} 0 o} o} 0 o} 4 o}
el sector
publico Max 59 30 39 13 13 19 24 30 59
(mef)
Trayec- Prom 2.6 4.6 4.3 4.0 4.5 7.0 5.8 3.0 3.6
toriaen Min 0 0 0 1 3 3 3 o] o]
el sector
pablico  Max 18 18 15 9 6 19 21 9 21
(dl, df,s)
Asistencia  PrOm 1447 1547 1373 1504 1540 1711 129.6  171.0  147.6
asesiones Min 0 0 1 12 114 110 8 146 0
ordinarias Max 189 188 189 191 172 189 185 191 191
Prom 4.4 5.0 5.2 5.8 5.3 6.9 8.9 1.0 4.9
Cargos Min 0 0 0 0 0 6 0 0
Max 13 40 1 10 10 14 12 40
Prom 4.7 4.8 5.6 10.6 1.2 29.0 19.1 13.0 6.1
Total de .
L Min 0 0 0 0 1 1 1 2 0
Iniclativas
Max 38 46 32 27 22 243 49 33 243
Total de Prom 7.4 5.8 13.0 9.0 6.2 12.2 7.5 1.3 7.9
propues- Min 0 0 0 0 2 1 0 8 0
tas Max 204 42 77 29 18 33 21 14 204
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Cuadro 2. Resumen de las variables de la legislatura LXII

Esta-
. L. PRI PAN PRD PVEM M.C. PT N.A. Ind. Total
Variable distico
N M
Prom 5.6 5.9 5.2 5.8 6.3 5.3 4.9 6.0 5.7
GCrado de Min 0 o) o} o} 6 o) o] 5 o]
escolaridad
Max 8 8 8 7 8 8 6 7 8
Trayectoria Prom 8.5 5.8 7.0 4.0 5.3 5.5 35  13.0 7.1
en el sector Min 0 o] o} o} o) o] o] 4 o}
pﬁblico Max 59 30 39 13 13 19 24 30 59
)
Trayectoria Prom 2.6 4.6 4.3 4.0 4.5 7.0 5.8 3.0 3.6
en el sector Min 0 o) o) 1 3 3 3 0 0
publico (dl Max 18 18 1 9 6 19 21 9 21
Asistencia a Prom 144.7 154.7 137.3 150.4 154.0 1711 129.6  171.0 147.6
sesiones ordi- Min (o] 0 1 12 114 110 8 146 0
narias Max 189 188 189 191 172 189 185 191 191
Prom 4.4 5.0 5.2 5.8 5.3 6.9 8.9 1.0 4.9
Cargos Min o} o} o} 2 o} o} 6 0 o}
Max 13 40 1 10 10 14 12 3 40
Prom 4.7 4.8 5.6 10.6 1.2  29.0 19.1 13.0 6.1
Total de .
o Min o] o] o] 0 1 1 1 2 o]
iniciativas
Max 38 46 32 27 22 243 49 33 243
Prom 7.4 58  13.0 9.0 6.2 12.2 7.5 1.3 7.9
Total de pro- )
Min o} o} o o 1 o} 8 o
puestas
Max 204 42 77 29 18 33 21 14 204
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Cuadro 3. Valores maximos y minimos de la profesionalizacién,
segiin partido politico, de la legislatura LXI

Partido Promedio Minimo Maximo
PRI -0.06 -2.95 1.89
PAN 0.08 -2.80 1.88
PRD -0.14 -2.84 1.58
PVEM 0.12 -2.70 0.79

Movimiento Ciuda-
dano 0.31 -0.25 0.75
PT 0.51 -0.47 2.46
Nueva Alianza 0.02 -1.05 0.83
Morena - - -

Independiente 0.22 -0.19 0.59
Total -2.95 2.46

Cuadro 4. Valores maximos y minimos de la profesionalizacién,
segun partido politico, de la legislatura LXII

Partido Promedio Minimo Maximo
PRI -0.06 -2.41 1.31
PAN 0.08 -2.25 1.52
PRD -0.14 -2.29 2.53
PVEM 0.12 -0.50 1.38
Movimiento Ciuda- 0.31 -2.30 2.66

dano

PT 0.51 -2.46 1.74
Nueva Alianza 0.02 -0.10 2.46
Morena -1.14 1.08
Independiente 0.22 0.16 0.45
Total -2.46 2.66
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RESUMEN

La crisis financiera global de 2008-2009
puso de manifiesto el fracaso del neoli-
beralismo como modelo de organizacién
social. Esta crisis reclama el replantea-
miento de la relacién Estado-sociedad y la
reflexion sobre la capacidad directiva de
los gobiernos en la formulacién de politi-
cas publicas.

En este escenario de cambios vertigino-
sos, la participacion ciudadanay ladelibe-
racion no pueden permanecer al margen

ABSTRACT

The global financial crisis of 2008-2009
revealed the failure of neoliberalism as a
model of social organization. This crisis
calls for a rethinking of the State-society
relationship and a reflection on the direc-
tive capacity of governments in the formu-

durante la formulacién de politicas. Deli-
beracion y participaciéon son dos dimen-
siones intrinsecas de las politicas pablicas
y estas coadyuvan al fortalecimiento de la
democracia. Sin deliberacién y sin partici-
pacion ciudadana en las politicas no hay
democracia.
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lation of public policies.

In this scenario of vertiginous changes,
citizen participation and deliberation
cannot remain on the sidelines during the
formulation of policies. Deliberation and
participation are two intrinsic dimensions
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of public policies and these contribute to KEYWORDS

the strengthening of democracy. Without  Public policies, policy cycle, citizen partici-
deliberation and without citizen partic-  pation, deliberation.

ipation in politics, there is no democracy.

Recibido el 10 de diciembre de 2017. Aceptado el 20 de enero de 2018.

1. Introduccion

En la actualidad se vive en sociedades que reclaman, cada vez con mayor energia, la
solucién a problemas sociales especificos por parte de aquellos que detentan el poder
politico y la direccion de las instituciones del Estado. Tras la crisis del capitalismo, en
su fase neoliberal generalizada en el mundo a partir del 2008-2009, un gran nimero
de movimientos sociales han irrumpido en el escenario politico con claros objetivos de
reivindicacion social. Estas reivindicaciones ponen de manifiesto que nos encontramos
frente a un cambio de época con respecto a las formas de organizacion tradicional, pro-
pias del sigloxx, y de la relacion Estado-sociedad.

Esta relacion social descansé sobre tres vinculos esenciales a lo largo del Siglo xx
(Canto, 2012), estos vinculos son: a) el econémico (el trabajo); b) el juridico (el contrato);
y ) el politico-cultural (el Estado-nacién). Estos tres elementos de mutua interdepen-
dencia estan entrando en una profunda crisis marcada por la pérdida de credibilidad en
las instituciones, en los partidos y, sobre todo, en los representantes politicos.

De acuerdo con Canto (2012), “esta crisis habra que verse no como un asunto circuns-
tancial, sino como el fin de una época [...] pues las formas tradicionales de organizacion
y circulacién del poder estan en un proceso de transformacién”. Es importante sefialar
que el desarrollo tecnolégico, y sobre todo la irrupcién de las Tecnologias de la Infor-
macién y la Comunicacién (1ic) como medios de informacion alternativos a los tradicio-
nalmente conocidos como la radio o |a television, han acelerado vertiginosamente este
proceso de cambio social.

Los movimientos sociales suscitados en el mundo dan cuenta de estos cambios vertigi-
nosos caracteristicos de la época; solo por nombrar algunos: la Primavera Arabe, que du-
rante el periodo comprendido entre el 2010y el 2013 organizd a la poblacién en una seriede
manifestaciones populares en clamor de la democraciay los derechos sociales; México, con
el movimiento #YoSoy132 durante el periodo de elecciones presidenciales en 2012, puso de
manifiesto la caducidad de las instituciones politicas frente a una generacién mas partici-
pativa y despierta; el Foro Social Mundial en Brasil, que ano con afo, desde el 2001 hasta la
fecha, ha mantenido una sélida participacién de las diversas organizaciones de la sociedad
civil con el tinico objetivo de plantear una agenda politica urgente que reivindique los de-
rechos sociales de los excluidos por la globalizacion; el movimiento #OccupyWallStreet en
Estados Unidos de Norteamérica, que desde septiembre del 2011 ha mantenido una firme
protesta en contra del poder financieroy las evasiones fiscales del 1 % mas rico del mundo;
y el Movimiento de los Indignados en Espaiia, que tomé la Puerta del Sol el 15 de mayo del
201 tras los desahucios ocasionados por |a crisis inmobiliaria.

Es en este escenario de crisis econémica-politica y de ruptura histérica en el que los
gobiernos deben formular politicas piblicas que atiendan las necesidades sociales. Es-
tas politicas piblicas deberan ser formuladas en un contexto innegable de deliberacién
y participacion ciudadana.
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Por ello, el propésito de este trabajo de investigacién consiste en ahondar sobre el
estudio de las politicas plblicas como disciplina y coadyuvar en la contribucién teérica
de esta. Se propone que la deliberacién y la participacion ciudadana son dos elementos
intrinsecos en el disefio de politicas piblicas y fortalecen la democracia en nuestras so-
ciedades modernas.

En la primera parte del presente trabajo se presentara un breve analisis sobre el con-
texto sociohistdrico en el que surgen las ciencias de politicas, asi como su conceptualiza-
cién desde la 6ptica de sus autores mas representativos.

En la segunda parte del trabajo se desarrollara la conceptualizacion sobre participa-
cion ciudadana y deliberacion, aunado a un esfuerzo por demostrar que estos dos ele-
mentos son fundamentales para la formulacién de politicas piblicas, aunque en ocasio-
nes pase desapercibido por los estudiosos de la disciplina.

Finalmente se presentara una serie de consideraciones sobre lo expuesto a manera
de conclusiones.

2. Materiales y métodos

El presente articulo hace uso del método de investigacién que se conoce como revision
documental; la técnica usada fue la sistematizaciéon documental y el instrumento de re-
copilacion de informacion por el que se opt6 fue la ficha de trabajo hemerografica.

3. Resultados y discusion

SOBRE EL CONTEXTO SOCIOHISTORICO DE LA CIENCIAS POLITICAS

Es importante ahondar en la discusion sobre la deliberacién y la participacion ciudada-
naen el diseno de politicas pablicas, y que se puedan definir los contenidos semantico e
histdrico en el que surgen estos conceptos.

De acuerdo con Aguilar Villanueva (2013), el programa de investigacion propuesto
por el sociélogo norteamericano Harold D. Lasswell en 1951, denominado Policy Scien-
ces o Ciencias de Politicas, fue un llamado de integracién a las ciencias sociales que se
encontraban fragmentadas. Este llamado de integracidn se suscité en un contexto so-
cial en el que la politica demandaba mayor conocimiento por parte del gobierno en sus
decisiones publicas. Es decir, el gobierno necesitaba de mayor conocimiento, técnicas y
herramientas para mejorar la toma de decisiones.

A este escenario social se suma el contexto geopolitico de los afios 1950. Tras la Se-
gunda Guerra Mundial y la consolidacién del bloque comunista en Europa del Este, el
mundo quedé marcadamente dividido en dos proyectos de organizacion econdmica,
politica, juridica y cultural: el capitalismo, bajo la hegemonia estadounidense, y el co-
munismo, bajo la direccién de la extinta Unién Soviética. Esta marcada division geopo-
litica vivié una gran tension desde 1945 hasta la disolucién del bloque socialista en1991.
De acuerdo con Aguilar Villanueva:

Eran los afios tensos de la Guerra Fria, que provocaban la crisis persistente de la seguri-
dad nacional, la urgencia de la defensa nacional, y que obligaba moral y politicamen-
te al gobierno norteamericano a reafirmar, difundir y realizar los valores de la dignidad
humana, la democracia, el libre mercado, amenazados por la propuesta totalitaria del
comunismo... (2013: 39).
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Es en este escenario social y geopolitico en el que surge el proyecto de Policy Sciences
como una propuesta que buscaba articular las ciencias interdisciplinarias con las de-
cisiones de gobierno, pero no cualquier gobierno, sino un gobierno orientado por una
politica ilustrada y circunscrito por la ciencia. En palabras de Lasswell (citado en Villa-
nueva, 2013: 47):

Podemos considerar las Ciencias Politicas como el conjunto de disciplinas que se ocupan
de explicar los procesos de elaboracién y ejecucion de las politicas, de la recopilacién de
datos y de la produccion de interpretaciones relevantes para los problemas de politicas
en un periodo determinado.

Se puede concluir que la Ciencia de Politicas nacié para estudiar la toma de decisio-
nes en el ambito de lo publico. De acuerdo con Aguilar Villanueva (2013), es la primera
disciplina que se planteé la capacidad directiva de los gobiernos y su objetivo es incre-
mentar su capacidad de decision.

De acuerdo nuevamente con Lasswell (citado en Franco Corzo 2017: 75), las Ciencias
de Politicas deberian responder tres preguntas fundamentales:

a) ;Como tomar decisiones de gobierno més inteligentes?

b) ;Como generary mejorar la informacién para los funcionarios a cargo del diseno de
politicas pablicas?

¢ ;Coémoincorporaren el gobierno mayores niveles, dosis de cienciay racionalidad?

Es importante agregar que los estudios sobre las Ciencias de Politicas adquirieron
mayor relevancia y profundizacion en los estados americanos del norte y en la region la-
tinoamericanatras la crisis del Estado benefactor. La forma de gobernar de los afios 1950
se habia agotado con la efervescencia politica de los afios sesenta, aunado a un creciente
déficit fiscal, ensanchamiento de las actividades del Estado y un gran déficit democrati-
co. La experiencia politica de los afios de la crisis del Estado benefactor en 1980, “estuvo
marcada por un gobierno fiscalmente deficitario, administrativamente exhausto y poli-
ticamente anquilosado” (Aguilar Villanueva, 2013: 15).

Fue asi como los Estados nacionales se encontraron arrinconados por la demanda
democratizadora y por el redimensionamiento del Estado. En este escenario se vuelve
imperativo el gobierno por politicas piblicas. Un gobierno que garantice la expansion
de las libertades politicas y econémicas de la sociedad, aunado a un proceso democra-
tizador de las actividades econémicas del Estado y la inclusién ciudadana en latoma de
decisiones gubernamentales.

Con lo anterior se ha descrito de forma breve el contexto sociohistdrico en el que sur-
ge la ciencia de politicas y los objetivos fundamentales de la disciplina. A continuacién
serealizara la conceptualizacién de la ciencia de politicas, sus principales caracteristicas,
dimensiones y elementos analiticos.

4.Sobre la conceptualizacion de politica pablica

Hasta ahora se ha realizado un breve analisis sociohistérico sobre las ciencias de poli-
ticas o politicas publicas, como lo [lamaremos a partir de ahora en este trabajo de in-
vestigacion. Sin embargo, el trabajo de analisis hasta ahora realizado no es suficiente
para definir el contenido semantico de las politicas piblicas como categoria. Por ello,
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se presentara una descripcion de las conceptualizaciones de politica piblica mas repre-
sentativas vista desde perspectiva de algunos de sus autores precursores.

Quiza se deba comenzar por presentar la conceptualizacién propuesta por el princi-
pal estudioso de las politicas publicas, a quien ademas se le atribuye el inicio del estudio
de ladisciplina, Harold D. Lasswell. De acuerdo con él:

Podemos considerar las Ciencias de Politicas como el conjunto de disciplinas que se ocu-
pan de explicar los procesos de elaboraciény ejecucion de las politicas, de la recopilacion
de datos y de la produccién de interpretaciones relevantes para los problemas de politi-
cas en un periodo determinado (citado en Aguilar Villanueva 2013: 47).

Coincidente con esta definicién se puede apreciar que Lasswell hace mayor hinca-
pié en presenta un esquema operativo que se encarga del analisis del disefio y la imple-
mentacion de la politica piblica. Esta conceptualizacién hace énfasis en la calidad de |a
informacion que servira para la formulacion del problema publico, asi como el caracter
multidisciplinar de las Ciencias de Politicas.

Para Aguilar Villanueva (2013: 36) “al hablar de politicas piblicas queremos decir
decisiones de gobierno que incorporan la opinidn, la participacion, la corresponsabili-
dady el dinero de los privados, en su calidad de ciudadanos electores y contribuyentes”.
Esta conceptualizacion, propuesta por el principal estudioso de las politicas piblicas en
América Latinay quien introdujo el estudio de la disciplina en México, reflexiona sobre
la capacidad que tienen los gobiernos para dirigir a la sociedad a través de la toma de
decisiones, en donde se debe considerar la participacion ciudadana y una firme corres-
ponsabilidad entre ciudadanos y el Estado. Esta conceptualizacién es propuesta desde
una éptica formal-institucional.

Continuando con los planteamientos de Aguilar Villanueva (citado en Franco Corzo,
2017: 81), las caracteristicas fundamentales de la politica ptblica son:

..suorientacién hacia objetivos de interés o beneficio piblicoy su idoneidad para reali-
zarlos; la participacién ciudadana con el gobierno en la definicién de los objetivos, ins-
trumentos y acciones de la politica; la decisién de la politica por el gobierno legitimo y
con respeto a la legalidad; la implementacién y evaluacién de la politica. Pero lo distin-
tivo de la politica pablica es el hecho de integrar un conjunto de acciones estructuradas,
estables, sistematicas.

Para Manuel Canto Chac, las politicas piblicas son:

Cursos de accion tendientes a la solucion de problemas publicos, definidos a partir de la
interaccion de diversos sujetos sociales, en medio de unasituacion de complejidad social
y de relaciones de poder, que pretenden utilizar de manera mas eficiente los recursos
publicos y tomar decisiones a través de mecanismos democraticos, con la participacién
de la sociedad (1996: 44).

Otra conceptualizacion sobre politica piblica la podemos encontrar con Dror, quien
considera que “es la forma como se comunica el gobierno en turno con nosotros los ciu-
dadanos” (citado en Salazar Vargas, 2017). De acuerdo con Dror (1989), el objetivo de la
politica publica es “contribuir a la mejora de las decisiones piblicas a corto y largo plazo.
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Su primer objetivo, es aportar su contribucién a los procesos reales de decisién, marcara
todas sus actividades”.

Otra conceptualizacién interesante sobre politica publica es propuesta por Carlos Sala-
zar Vargas, quien considera que es “El conjunto de sucesivas respuestas del Estado (o go-
bierno en turno), frente a situaciones consideradas socialmente problematicas” (1995: 30).

Para Roth Dubel, una politica pablica es:

Un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados necesarios
o deseables, de medios y acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por una
institucion u organizacién gubernamental con la finalidad de orientar el comporta-
miento de actores individuales o colectivos para modificar una situacién percibida como
insatisfactoria o problematica (1999:14).

En contraparte a las conceptualizaciones aqui presentadas, podemos encontrar una
propuesta hecha por Thomas Dye (2008), quien sefala que una politica ptblica es cual-
quier cosa que el Estado elige hacer o no hacer, pues,

Los Estados regulan conflictos en la sociedad y la organizan para enfrentar conflictos con
otras sociedades, distribuyen una gran variedad de recompensas simbélicas y servicios
materiales a los miembros de la sociedad, para lo cual obtienen recursos de ella, normal-
mente bajo la forma de impuestos. Asi, las politicas pablicas pueden regular la conducta,
organizar burocracias, recaudar impuestos y distribuir beneficios, todo a la vez (Olavarria
Gambi, 2007:16).

Esta conceptualizacion tiene su fundamento en la formulacién teérica de la demo-
cracia representativa. De acuerdo con esta postura, cualquier accién o inaccién tomada
desde las instituciones del Estado se puede considerar como politica ptblica porque
previamente ha habido un proceso de eleccién popular para designar a los represen-
tantes de las instituciones del poder politico; aunado a esta premisa, se debe considerar
que cualquier decisidn, accién o inaccion tomada por el Estado consume recursos publi-
cos, ya sean materiales o simbodlicos, y por tanto se habla de una politica publica.

Una dltima consideracién que aqui se debe exponer es sobre la concepcion de po-
litica publica que permea en los estudios realizados por Giandomenico Majone (1997),
quien expone que una politica piblica “..esta hecha de lenguaje. Sea en su forma oral o
escrita, el debate, la argumentacion, son centrales en todas las etapas del proceso de las
politicas plblicas”. Sobre esta brillante propuesta volveremos mas adelante.

Hasta ahora hemos identificado solamente algunas de las conceptualizaciones mas
representativas de la disciplina de politicas pablicas.

De acuerdo con la literatura revisada, se puede afirmar que las politicas piblicas son
acciones que permiten un eficiente y eficaz desempefio gubernamental para la solu-
cién de problemas publicos concretos. Es importante sefialar que, con lo revisado hasta
ahora, se puede considerar que en las politicas publicas existen tres dimensiones cons-
titutivas de la categoria: 1) la racionalidad en el uso y manejo de los recursos publicos;
2) laincorporacién de la participacion ciudadana para la formulacién de politicas; y 3) la
definicién de problemas publicos concretos.
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De acuerdo con Estanislao de Kostka Fernandez y su definicion de politica piblica
en el Diccionario Critico de Ciencias Sociales (consultado en linea el 15 de julio del 2017), el
estudio de las politicas pablicas:

Mas que una disciplina tedrica se trata de una ciencia practica para la accién, ya que su
objetivo es proceder a un mejor analisis del proceso de adopcién de politicas de forma
que permita establecer un diagnéstico mas acertado de la situacién, y un mejor aprove-
chamiento de los recursos para la consecucién de los fines establecidos.

En este escenario es indispensable la distincién entre el anlisis de politicas (policy
analysis) y el disefio de politicas (policy desing). El primer componente hace referencia
a la identificacion de las alternativas de politica y de los efectos que se pudieran pro-
ducir en la implementacion. El segundo componente consiste en la adopcion de una
alternativay el establecimiento de los medios e instrumentos que permitan lograr los
objetivos planteados.

Estanislao de Kostka Fernandez lo resume de la siguiente manera:

El analisis de politicas plblicas centra su estudio en los procesos de elaboracion de poli-
ticas y programas publicos de actuacién. Tal planteamiento permite una aproximacion
doble: la formacién del proceso de politicas desde una concepcion global, complejay sin
la formulacion de limites claros al proceso [...], y el enfoque que separa las diversas fases
del proceso con la finalidad de proceder a un estudio independiente de las diferentes
etapas. Esta segunda perspectiva [...] tuvo una mayor influencia en el analisis de politicas
publicas, asumiendo que el proceso de elaboracién de politicas y programas es racional
y ordenado (consultado en linea el 15 de julio del 2017).

Como ya se ha expuesto, en el analisis de politicas piblicas perme6 el segundo com-
ponente, que consiste en separar las diversas fases durante el proceso de las politicas
con la finalidad de realizar un estudio critico de las diferentes etapas que componen
dicho proceso. Continuando con los planteamientos del autor, podemos establecer que:

..las fases que determinan el proceso [se enmarcan en la respuesta practica de las si-
guientes preguntas]: por qué surgen los problemasy por qué pasan a ser una preocupa-
cién de los gobiernos, quién toma y por qué se adopta la iniciativa de hacer propuestas
frente a dichos problemas, cdmo se produce la elaboracién legislativa o de otro tipo que
inicia la accién, coémo la Administracién Plblica pone en practica las propuestas y, por
altimo, cdmo se puede evaluar la politica aplicada (Estanislao de Kostka Fernadndez, con-
sultado en linea el dia15 dejulio del 2017).

En un sentido ortodoxo, de acuerdo con Rodriguez Escobedo, el anélisis de politicas
publicas “..se ocupa de mejorar los métodos de identificacion y definicién de los proble-
mas, especificacion de metas, evaluacion de alternativas, seleccion de opciones y medi-
cion del desempefio” (2014: 32).

Recapitulando las premisas aqui expuestas, se pueden extraer las siguientes con-
clusiones:

a) laspoliticas ptblicas son acciones que permiten un eficientey eficaz desempeno gu-
bernamental para la solucién de problemas puablicos concretos;
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b) en las politicas plblicas se pueden identificar tres dimensiones constitutivas: 1) la
racionalidad en el uso y manejo de los recursos publicos, 2) la incorporacién de la
participacion ciudadana para la formulacién de politicas, y 3) la definicién de pro-
blemas publicos concretos;

c) enelanalisis de politicas plblicas se pueden diferenciar dos componentes, 1) el ana-
lisis de politicas (policy analysis), y el disefio de politicas (policy desing).

Con lo aqui expuesto es posible transitar hacia el analisis descriptivo de lo que aqui
[lamaremos el ciclo de politicas pablicas.

5.Sobre el ciclo de politicas piblicas

En un curso ofertado por la Comision Econdmica Para América Latina y el Caribe (cepat)
en el ano 2010, denominado "Gestién publica y el ciclo de politica pablica”, el organis-
mo adscrito a la Organizacién de las Naciones Unidas (onu) identificé cinco etapas ana-
liticas en el proceso de politica publica. Estas son: 1) agenda politica, 2) formulacion de
politica, 3) proceso de decisidn, 4) implementacién y 5) evaluacién. De acuerdo con la
CEPAL, estas etapas no son causales ni consecutivas, sino momentos analiticos de cali-
dady duracién heterogéneas.

En un analisis aproximado al descrito por la ceraL, Estanislao de Kostka Fernandez lo
resume de la siguiente manera:

El proceso de politicas plblicas puede descomponerse en cinco partes analiticamente
separables: identificacién de un problema que requiera accién publica, formulacion de
posibles soluciones, adopcién de decisiones por parte de la autoridad legitimada, ejecu-
cién de la politica publica y evaluacién de los resultados (consultado en web el dia15 de
julio del 2017).

Como se puede apreciar, existen diversos planteamientos sobre las fases que confi-
guran el ciclo de las politicas publicas. En este trabajo se reconocen cuatro momentos
analiticos en los que se circunscriben algunas fases internas. Bajo este parrafo se presen-
ta un esquema general de lo que se expondra a continuacién.

1. Laetapade gestacion en la que se incluyen dos momentos fundamentales:
1.1la agenda de gobierno,
1.2 la formacién de la agenda;

2. Laetapadelaformulacién de la politica, en la que se enmarca
2.1 la definiciény andlisis del problema publico;

3. laetapadeimplementacion;

4. laetapadeevaluacion.

1.La etapa de gestacion

Comoya se ha mencionado, en la etapa de gestacion se pueden detectar dos momentos
fundamentales, la agenda de gobierno y la formacién de la agenda. En esta fase se de-
tecta la existencia de una demanda social que puede convertirse en un asunto de interés
publico; una demanda social se convierte en un asunto de interés publico o, también
referido como problema publico, a través del proceso de deliberacién entre los diversos
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sectores de la sociedad civil, partidos politicos, medios de comunicacion, organizaciones
de la sociedad civil, movimientos sociales, etcétera.

Si durante el proceso de deliberacion la demanda social adquiere fuerza, entonces
esta se incorpora a la agenda de gobierno en donde se plasma el conjunto de priorida-
des que un gobierno plantea cumplir durante su mandato.

1.1 LAAGENDA DE GOBIERNO

De acuerdo con Rodriguez Escobedo, por agenda se debe entender “el conjunto de pro-
blemas percibidos que necesitan un debate publico, incluso la intervencién (activa) de
las autoridades publicas legitimas” (Padielau, 1982, citado en Rodriguez, 2014).

Para Franco Corzo se pueden identificar tres tipos de agenda: la agenda publica, que
se define como el conjunto de temas que la ciudadania busca impulsar para ser consi-
derados como de atencion prioritaria por parte de sus representantes (Kingdon, 1995;
citado en Franco Corzo, 2017). La agenda politica se puede definir como el conjunto de
temas que alcanzan prioridad en el debate piblico y por tanto, la accion de los actores
publicos que tienen la capacidad de impulsarlos. La agenda de gobierno, de acuerdo a
Merinoy Cejudo (2010), es el conjunto de prioridades que un gobierno plantea en forma
de proyecto y que busca cumplir durante su mandato (citado en Franco Corzo, 2017).

1.2 LAFORMACION DE LA AGENDA
De acuerdo con Rodriguez Escobedo (2014), la formulacién de la agenda de gobierno es
resultado de “la expansién de un tema desde un grupo de atencién [...] a un publico in-
teresado e informado acerca de los asuntos publicos y que incluye a lideres de opinién”.
Se puede inferir que la formacién de la agenda consiste en la dindmica de expansion.
Generalmente esta expansion es resultado de un arduo proceso deliberativo, de didlo-
go y de negociacion de diversos intereses entre sectores sociales, organizaciones de la
sociedad civil y gobierno, con la finalidad de formular un proyecto viable en el que se
reconozca la diversidad de opiniones y necesidades.

2.Laetapade la formulacion de la politica

Durante esta etapa el gobierno, a través de los servidores pablicos, instituciones y consul-
tores de politicas, analiza detallada y minuciosamente el problema publico planteado y
busca formular soluciones viables para resolverlo. Para Franco Corzo, la tarea mas impor-
tante es “brindar una recomendacion de politica pablica inteligente, econémicamente
viable, legalmente permisible y administrativa y politicamente posible (Franco, 2017: 87).

2.1 DEFINICION Y ANALISIS DEL PROBLEMA PUBLICO
Para Rodriguez Escobedo (2014), la definicién del problema consiste en “determinar la
naturaleza, las causas, la duracion, la dinamica, los afectados y las consecuencias posi-
bles del problema”. Durante esta etapa se deben formular diversas opciones de politica
y éstas deben ser evaluadas mediante un proceso técnico racional y competitivo (cepaL,
2010).

Para Anderson (2003), un problema publico hace referencia a una situacién que pro-
duce una insatisfaccion en la ciudadania y que requiere de la atencién por parte del go-
bierno para formular una solucién puablica.
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Con lo expuesto anteriormente, se puede inferir que cuando un problema deja de ser
particular y se transforma en una situacion que afecta en forma negativa el bienestar
social, el medio ambiente o la armonia social, se puede hablar de un problema publico.

Es importante sefalar que durante esta fase se debe analizar el problema publico
mediante la comprension y definicién de causas, asi como mediante la cuantificacién
del problema. Quiza lo mas importante en el desarrollo de esta fase consista en generar
elementos suficientes y datos sélidos que permitan la comprension del problema publi-
co para la formulacién de politicas.

3.La etapa de implementacion

Sobre la etapa de implementacion se puede decir que consiste en poner en practica el
disefo de la politica pablica delineado en las etapas anteriores.

De acuerdo con Aguilar Villanueva (1993), el estudio sobre la implementacién de las
politicas plblicas tuvo como finalidad ahondar en el estudio del analisis de politicas en
relacién con las metas planteadasy los objetivos logrados. En palabras propias del autor,
refiriéndose al trabajo sobre Oklahoma de Pressman y Wildavsky:

La implementacion sera entonces esa secuencia programada de acciones (“la cadena
subsiguiente de causalidad”) que conlleva muchos actores y muchas operaciones, reite-
rativas y progresivas, individuales y colectivas, y que busca con esos medios especificos
(financiamientos y subsidios piblicos) producir el evento aspirado como fin (1993: 46).

Para Rodriguez, el estudio de laimplementacién de la politica es fundamental porque
“es en esta fase cuando la politica, hasta entonces casi exclusivamente hecha de discursos
y de palabras, se transforma en hechos concretos, en una realidad palpable” (2014: 35).

La implementacion de las politicas plantea otro tipo de asuntos: los intereses de los
encargados de llevarlas adelante, esto es, la relacién de poder dentro de la organizacién
ejecutante, misma que puede dar lugar a que la implementacién no sea solo distinta,
sino incluso opuesta a la intencién de los decisores (Canto, 1996: 45).

En resumen, la etapa de la implementacion se encarga de llevar a cabo el disefio ya
planteado; esto es, el estudio del transito del concepto a lo real concreto. El lio del pasar
deundichoaunhecho (Aguilar Villanueva, 1993). El éxito de la implementacién requie-
re, indudablemente, dispositivos y procedimientos institucionales, los cuales permiten
a la administraciéon publica incrementar la probabilidad de una actuaciéon apegada a
normas y objetivos de la politica por parte de los servidores plblicos responsables de |a
implementacion.

4.Laetapade evaluacion

Finalmente, |a etapa de evaluacién permite reconocer, mediante ciertos indicadores, el
alcancey los efectos de la politica pablica implementada. Esto es, reconocer los objeti-
vosy las metas planteadas durante el disefio de la politica en relacién con los resultados
obtenidos de suimplementacion.

La etapa de evaluacion de las politicas plblicas es una actividad fundamentalmente
normativay un instrumento para conocery mejorar las acciones pblicas (Rodriguez, 2014).
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Se debe reconocer que existen diversos enfoques para la evaluacién de politicas pu-
blicas. De acuerdo con Ives (citado en Rodriguez Escobedo, 2014), existen cuatro tipos de
actitudes relacionados con los efectos de la politica pablica:

La actitud descriptiva. Comprende el registro de hechos que el evaluador realiza. La ac-
titud clinica. Establece un diagnéstico y explica desviaciones a los criterios que debieron
observarse. La actitud normativa. El evaluador reemplaza por valores propios de referen-
cia los criterios de evaluacion. La actitud experimentalista. Pretende relaciones de causa-
lidad mediante el estudio de variables, en principio aplicables a un pequefo conjunto de
la poblacién para conocer sus efectos y pretender posteriormente generalizarlos (lves, 45).

El fin de la evaluacion es proporcionar informacion ttil de la politica pdblica que nos
revele legalidad, factibilidad econémica, viabilidad politica, eficacia, grado de satisfac-
cién que ha alcanzado, nivel de eficiencia con el que actda, utilidad de sus acciones para
los usuarios, costo, beneficio, tasa de retorno, etcétera.

6. Deliberacion y participacion ciudadana en el ciclo de poli-
ticas publicas

Como se ha expuesto a lo largo del presente trabajo de investigacion, el estudio de las
politicas pdblicas surge en un contexto social de crisis, especificamente la crisis del Esta-
do benefactor. Durante estos afios se cuestioné la capacidad directiva de los gobiernos,
la centralizacion del poder politicoy la intervencion del Estado en el ambito econémico.
En dicho periodo, la sociedad demandé con fuerza la garantia de las libertades econé-
micas y politicas. Estas garantias giraban en torno a dos demandas fundamentales, la
social por la democratizacion, y la del redimensionamiento del Estado (Aguilar, 2013).

En el escenario actual de la crisis del capitalismo en su fase neoliberal, que se gene-
raliz6 en el mundo a partir de 2008-2009, se vuelve imperativo el estudio de las politicas
publicas desde una éptica que se encuentre mas alla de los enfoques estrictamente eco-
nomicistas y procedimentales y mas cercana aidea de la participacion y la deliberacion.

Hoy el Estado se ve tensionado por la globalizacién y el proceso de expansion del
capital financiero, y por otro lado lo esta por las crecientes demandas de participacién
ciudadana (Canto Chac, 2012)." En palabras de Giddens, la democratizacion esta desbor-
dando la democracia.

Ubicados en este escenario de cambios vertiginosos y de transformaciones profun-
das, es indispensable exponer la conceptualizacién de dos categorias intrinsecas en los
estudios de politicas publicas (aunque aparentemente pasen desapercibidas): partici-
paciéon ciudadanay deliberacion.

7. Participacion ciudadana

Se debe comprender que cuando se habla de participacion ciudadana en la vida pablica
se hace referencia a dos modelos de democracia aparentemente contrapuestos. Estos
son democracia representativa y democracia participativa. De acuerdo con David Held,
el primer modelo consiste en el principio de la mayoria, mientras que el segundo se ca-

1Ya se han aludido los crecientes movimientos sociales con claros programas de reivindicacién social
en laintroduccién del presente trabajo.
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racteriza por el derecho al autodesarrollo (citado en Canto Chac, 2012: 19). A continua-
cion se ahondara en esta discusion.

La democracia representativa hace referencia a la concepcién hegemonica de la de-
mocracia que se construyd a lo largo del sigloxx. Sobre este analisis conviene senalar los
aportes de Boaventura de Sousa Santos y Leonardo Avritzer. Ambos autores, en un traba-
jo titulado Para ampliar el canon democritico (2003), revisan sus elementos constitutivos.

De acuerdo con el trabajo enunciado, el primer elemento lo encontramos en los
trabajos de Samuel P. Huntington y su idea sobre la contradiccién entre movilizacién
e institucionalizacién; el segundo de los elementos se puede encontrar en los trabajos
del economista Downs, quien resalta las ventajas de la apatia politica en un intento por
justificar el abstencionismo; el tercer elemento, enunciado por Dahl, se constituye bajo
laidea de una perspectiva de gobierno de representacion pluralista; el cuarto elemento
centrd la discusion sobre los disefios electorales y como a través de férmulas se podia
traducir la voluntad popular en escafios; el quinto y tltimo elemento, atendido por Nor-
berto Bobbio, sefialaba el problema de las escalas, pues el crecimiento de la poblacion
en las ciudades dificultaba el funcionamiento de la democracia.

Sobre este brillante trabajo, Juan Carlos Monedero lo resume de la siguiente manera:

Dénde queda la democracia es una pregunta incomoda: los movimientos sociales son
malos para la institucionalidad, la apatia es una ventaja, los disefos electorales son mas
relevantes que la construccion de sentido, el pluralismo significa que las élites discutan
entre ellas, somos tantos que hay que resignarse a que otros tomen por nosotros las de-
cisiones... El cierre de este modelo es sencillo: se declara la imposibilidad de hablar de
“democracia” porque no es posible llegar a un acuerdo sobre su contenido; se reduce la
democracia a un procedimiento; se entrega el procedimiento a unas élites; las élites van
reformulando los procedimientos con el fin de que se conviertan en meras reglas para
construir mayorias politicas; los procedimientos van adquiriendo un lenguaje propio
hasta que la gestion politica se hace incomprensible para el ciudadano de a pie (Mone-
dero, 2015: 111).

El segundo modelo de democracia hace referencia a las experiencias de participa-
cion local que surgieron en América Latina como resultado del proceso democratizador
de finales del Sigloxx. Estas experiencias fueron analizadas por diversos organismos
multilaterales y mas tarde se fueron multiplicando por todo el mundo (Marie-Héléne
Bacqué et al., citada en Canto Chac, 2012: 111).

El propésito de estas experiencias participativas a nivel local surge como resultado
del cuestionamiento sobre la idea hegemédnica de democracia. ;Es posible democratizar
la democracia?, ;se pueden superar los elementos constitutivos que vaciaron el conteni-
do de la democracia?, ;los ciudadanos pueden incidir en las decisiones gubernamenta-
les?, ses posible la participacion ciudadana en la formulacion de politicas pablicas?

En estas experiencias de participacion local se fueron delineado diversos y numero-
sos dispositivos de incidencia ciudadana en los gobiernos locales, por nombrar algunos:
el referéndum, los consejos de barrio, los fondos de barrio, los presupuestos participati-
vos, el desarrollo comunitario, los circulos ciudadanos, etcétera.

De acuerdo con Canto, la democracia participativa se caracteriza por

..el derecho igual a todos al autodesarrollo que solo puede alcanzarse en una sociedad
participativa, que fomente un sentido de la eficacia politica, nutra la preocupacién por

120 REVISTA DE LA ASOCIACION MEXICANA DE CIENCIAS POLITICAS



los problemas colectivos y contribuya a la formacién de una ciudadania sabia, capaz de
interesarse de forma continuada por el proceso de gobierno, con participacién de los ciu-
dadanos en la regulacién de las instituciones clave de la sociedad, incluyendo el lugar de
trabajo y la comunidad local, la reorganizacion del sistema de partidos, haciendo a los
cargos de éstos directamente responsables ante sus afiliados, y mantenimiento de un
sistema institucional abierto, que garantice la posibilidad de experimentar con formas
politicas (2012:19-20).

En estos dos modelos de democracia aparentemente contrapuestos, se vuelve impe-
rativo la conceptualizacién de la participacion ciudadana como categoria articuladora
entre ambos modelos. Esto es, la afirmacion del primero sin negar al segundo, y viceversa.

Es decir, se debe reconocer que de la democracia representativa se pueden extraer ele-
mentos de analisis que construyan un disefio institucional que garantice la deliberacion,
la participacion de los ciudadanos y la eficacia en la toma de decisiones, para que éstos se
traduzcan en politicas publicas viables para la resolucion de problemas publicos.

Por otro lado, se debe mantener el imperativo y contenido critico que nos proporcio-
na la democracia participativa, ademas del reconocimiento a la otredad y el respeto por
sus mas diversas formas de organizacién social.

La participacién ciudadana permite un didlogo entre ambos modelos e intenta cons-
truir nuevas formas de relacién entre gobernantes y gobernados; un didlogo renovado
entre movilizacion e institucionalizacion.

De acuerdo con Ziccardi (2007), la participacion ciudadana tiene implicacion respecto
a tres funciones: a) otorgar legitimidad y capacidad de generar consensos en el gobierno
democratico; b) poseer un valor pedagégico y ser un escalén en la construccion de una
cultura democraticay; ¢) contribuira hacer mas eficaces la decisiény la gestion pablica. En
esencia, todas estas funciones estan vinculadas con mejorar la calidad de la democracia.

En este sentido, se entiende la participacién ciudadana como una relacién activa en-
tre el ciudadanoy el Estado, pues es precisamente a través de esta relacion activa que se
da el ejercicio de las garantias individuales y de los derechos sociales establecidos en el
marco juridico de la nacién (Alvarez y Castro, 1999: 8).

Para Canto, la participacién ciudadana se puede ubicar en diversos niveles: a) la in-
formacion. Esta tiene que ver con el conocimiento de presupuestos, normatividad, pro-
gramas, planesy proyectos del sector gubernamental; b) la consulta, que se da cuando
a través de diversos medios se pide a los ciudadanos emitir una opinién sobre alguna
decisién gubernamental; ¢) la decisién, que consiste no solo en consultar la opinién de
los ciudadanos, sino que esta se vuela obligatoria para quien realiza la consulta; d) la
delegacion, que consiste en otorgar a algunas organizaciones ciudadanas la puesta en
practica de algln proyecto; e) la asociacidn, en donde se implica la contratacién de pri-
vados u organizaciones de la sociedad civil para la realizacién de programas o politicas;
y f) el control, que consiste en supervisar el desempefio gubernamental por parte de la
ciudadania (2012: 29).

Finalmente, se puede inferir que la participacién ciudadana es un elemento intrinseco
alas politicas publicas que alude a una democratizacién de la vida politica. La democracia
participativa es una de las tendencias en boga a nivel mundial. El régimen democratico
no se puede reducir a un proceso electoral en donde el ciudadano solo participa para ele-
gir cada tres o seis anos a sus representantes gubernamentales. La participacion ciudada-
na en el ciclo de politicas publicas implica que la propia ciudadania se involucre, decida,
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intervenga y delibere sobre lo que hay que hacer o sobre las decisiones que el gobierno
deba tomar. Sin participacién ciudadana en las politicas piblicas no hay democracia.

Pensaren los instrumentos institucionales para estimular la participacién ciudadana
en el ciclo de politicas publicas, y sobre todo como una tendencia a fortalecer la demo-
cracia en México, sera el gran reto del sigloxxT.

8. Deliberacion

Anteriormente se sefial6 que en el analisis del ciclo de politica piblica era fundamental
la definicién y delimitacion del problema publico durante la etapa de gestacion. Para
definiry delimitar una demanda social como problema ptblico, este debe andar por un
proceso profundo de deliberacion en el que intervengan los sujetos involucrados (orga-
nizaciones de la sociedad civil, partidos politicos, medios de comunicacién).

La transicién de una demanda social hacia la delimitacién de un problema pablico
depende en gran medida de la deliberacion. Si durante el proceso de deliberacion la de-
manda social adquiere fuerza, entonces esta se incorpora a la agenda de gobierno en
donde se plasma el conjunto de prioridades que un gobierno plantea cumplir durante
sumandato. Aqui se encuentra laimportancia de pensar en estos procesos deliberativos
para la formulacién de politicas publicas.

De acuerdo con la Real Academia Espaniola, por deliberacion se entiende “considerar
atentay detenidamente el proy el contra de los motivos de una decision, antes de adop-
tarla, y la razén o sinrazén de los votos antes de emitirlos” (consultado en linea el 25 de
julio de 2017). Deliberar en publico es invocar el didlogo de manera abierta, exponer ra-
zones y debatirlas, escuchando otros puntos de vista; sobre todo, se trata de considerar
y respetar al otro, quien durante este proceso de deliberacién sera nuestro interlocutor.

Raul Trejo Delarbre indica que para deliberar se requiere interés, esmero, tiempo y
cierta dedicacién, sefialando que a diferencia de lo que se cree, esto no debe ser sindni-
mo de una actividad agresiva ni pendenciera (2015).

Para Majone (1997), la politica piblica esta hecha de palabrasy por lo tanto la argu-
mentacion es esencial durante todo el proceso de formulacion de politicas.

Se debe reconocer que en toda organizacion, ya sea plblica o privada, siempre existi-
ra cierta tensidn entre sujetos, bloques o simbolos que representan una percepcién con-
trapuesta. Esta tension se refiere a lo que Juan Carlos Monedero (2011) llama conflicto, y
este ha estado presente en nuestras civilizaciones desde hace milenios.

En las sociedades formalmente democraticas, a diferencia de las dictaduras, la reso-
lucién de los conflictos se da a través de un proceso de didlogo en el que intervienen los
sujetos involucrados. Este proceso se inicia con la expresidén de preocupaciones genera-
les y termina en decisiones concretas. Por ello es preciso reconocer que existen ciertas
etapas durante la deliberacién. De acuerdo con Ernest Barker (citado en Majone, 1997):

Cada etapa de la deliberacién tiene su propia funcién y su propio érgano. Las partes ex-
ponen problemas y formulan soluciones; el electorado analiza programas y candidatos,
y se expresa mayoritariamente en favor de uno de ellos; la mayoria legislativa traduce los
programas en leyes, en un debate constante con la oposicion; por Gltimo, la discusién se
traslada aljefe del Ejecutivoy el gabinete, donde se traduce en politicas especificas. Cada
unade las etapasy cada uno de los 6rganos de la deliberacién puiblica es independiente,
pero solo dentro de los limites del proceso y como parte de éste: “lo que es libre y sobera-
no es todo el proceso de discusion (Barker: 3).
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La deliberacién es un elemento enriquecedor para la toma de decisiones guberna-
mental y sobre todo para la formulacién de politicas publicas, porque este ejercicio in-
corpora la discusion de experiencias, argumentos, narrativas y puntos de vista que de
otro modo, en gobiernos totalitarios o autoritarios, no seria posible.

Sin embargo, es menester reconocer que este elemento enriquecedor e intrinseco en
la formulacién de politicas requiere ser encauzado mediante la ayuda de ciertos proce-
sos, instituciones y reglas deliberativas claras, de modo que coadyuven al fortalecimien-
to de nuestra democracia.

Pensar en formas que puedan encauzar la deliberacién en la formulacién de politicas
publicas sin que necesariamente se agote o se inhiba su elemento enriquecedor, requie-
re de esfuerzos imaginativos e innovadores en este inicio de sigloxXT. Sin deliberacion
y participacién ciudadana en la formulacién de politicas piblicas no hay democracia.

9. Conclusiones

Alo largo del presente trabajo se ha hecho un breve analisis acerca del contexto sociohis-
torico en el que surge la Ciencia de Politicas, la conceptualizacion de politica publica, y se
ha descrito cada una de las etapas que configuran el ciclo de politicas.

Ademas, se ha presentado la conceptualizacion sobre la categoria de deliberaciény
participacion ciudadana con la finalidad de proponerlos como dos elementos intrinse-
cos en el ciclo de politicas publicas para coadyuvar en el fortalecimiento de la democra-
cia en nuestras sociedades modernas.

Esindispensable que en este inicio de sigloXXT, caracteristico de un evidente proceso de
cambio social debido a la crisis del capital financiero y la irrupcién de los movimientos so-
cialesen el escenario politico, se vuelva sobre el estudio de la disciplina de politicas pablicas.

Dos elementos se encuentran en boga tras el proceso democratizador en América
Latina: la participacién ciudadanay la deliberaciéon. Si se aspira a que la democracia se
convierta en el eje rector de nuestras sociedades modernas, habra que pensar desde di-
ferentes angulos y marcos conceptuales, de tal forma que en este ejercicio se permita
resignificar la deliberacién y la participacién.
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1. Laregion migratoria del norte y centro de América.
Caracteristicas y enfoque analitico

La regién migratoria del Norte y Centro de América esta integrada por Estados Unidos,
México, Guatemala, El Salvador, Hondurasy Nicaragua. Nuestra propuesta de interés en la
migracién como un asunto regional objeto de politicas regionales es considerar los paises
de origen, los de transito, destino y retorno, asi como las fronteras que cruzan los migran-
tes para llegarasudestino. Esta regidn se caracteriza porque el pais de destino privilegiado
por los migrantes es Estados Unidos; los demas paises son de origen y pueden ser de tran-
sito y retorno. El pais de transito mas peligroso es México y las fronteras que constituyen
mayor peligro son la frontera sur de México y la frontera sur de Estados Unidos.

La tradicion migratoria de México marca sus origenes en el sigloXIx, con el Tratado
de Guadalupe Hidalgo firmado en1848, en el que se estableci6é que México cederia a Es-
tados Unidos mas de la mitad de su territorio (Durand, Jorge y Douglas S. Massey, 2003).
Desde entonces, los movimientos de mexicanos a Estados Unidos han continuado. De-
bido a la tradicién migratoria mexicana, el manejo de la migracion internacional en la
region durante mucho tiempo se enfocé en los flujos de mexicanos a Estados Unidos.
La migracién centroamericana a Estados Unidos encuentra sus origenes en las décadas
de los afios 1960 y 1970, durante las guerras civiles que libraron, posteriores a las cuales
podemos ver la migracién econdémica en ascenso hacia Estados Unidos (Alba, Francisco
y Manuel Angel Castillo, 2012).

La transmigracion es la migracion de transito irregular o no documentada (Marti-
nez, Graciela, Salvador David Cobo y Juan Carlos Narvaez, 2015), que en esta region esta
compuesta principalmente por los flujos de centroamericanos (en mayor proporcion,
procedentes de Guatemala, Honduras, El Salvador y Nicaragua)' que tienen como pro-
posito llegar a Estados Unidos y que pasan a través del territorio mexicano. Lo mas co-
mun para el transito es internarse en territorio mexicano a través de su frontera sury, en
su recorrido hacia la frontera sur de Estados Unidos, emplear varios tipos de transporte.
Abordar el tren de carga para iniciar el transito apenas habiendo cruzado la frontera sur
de México era el recurso mas empleado hasta antes de julio de 2014.

La transmigracion centroamericana inici6 en la década de 1980 (Martinez, Graciela,
Salvador David Cobo y Juan Carlos Narvaez, 2015) y cobr6 importancia en la década si-
guiente (Rodriguez, Berumen y Ramos, 2011). Rodriguez y colaboradores estimaron el
volumen de esta migracién, de 1995 a 2012, por la integracién de la poblacién asegurada
por la autoridad migratoria de México, por la detenida por U.S. Border Patrol y por la que
pasé a través de México y ya se encuentra en Estados Unidos (Rodriguez, Berumen y Ra-
mos, 2011; Martinez, Cobo y Narvaez, 2015). Enseguida podemos observar su evolucién:

1Los migrantes de estas nacionalidades representan aproximadamente un 95 % del total de esta mi-
gracidn, segln las estadisticas disponibles del Instituto Nacional de Migracién de México (Martinez,
Coboy Narvaez, 2015; Rodriguez, Berumen y Ramos, 2011).
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Migrantes centroamericanos en transito irregular por México, 1995-
2012

199519961997 19981999 20002001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 200920102011 2012
Anos

Miles de eventos

Fuente: Gobierno de la Republica. (2014). Plan Nacional de Desarroflo 2013-2018. Recuperado el

30 de Julio de 2016, de Programa Especial de Migracion 2014-2018:
file:/lVC:/Users/Lourdes% 20Rosas/Documents/NYU/Programa %20Especial¥%20de% 20Migraci%C3
%B3n%20M%C3%A0Ic0%202014. pdf

Desde antes de la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio, México fue impul-
sado por sus futuros socios comerciales para detener los movimientos migratorios de la
region hacia Estados Unidos (Albay Castillo, 2012).

En la grafica que vemos enseguida se observa la poblacién asegurada por autorida-
des mexicanas en su transito por México, destacando un descenso en 2006, crecimiento
de 201122015y descenso en 2016.

Eventos de guatemaltecos, hondurefios, salvadorefios y
nicaraguenses presentados a la autoridad migratoria
mexicana 2001-2016
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Fuente: Elaboracion con informacion de SEGOB-Unidad de Politica Migratoria. (2001-2015).
Boletines Estadisticos. Recuperado el 25 de Julio de 2017, de
http-/Awww_politicamigratoria. gob.mx/es_mx/SEGOB/Boletines_Estadisticos

Para el abordaje de la migracidn y en este caso especifico de la transmigracién, cuyo
manejo urge,> proponemos una perspectiva regional.
El enfoque de region migratoria considera que los paises que pertenecen a una de-
terminada regidn son aquellos que experimentan las consecuencias de:
a) lasdecisiones en materia de migracion tomadas por al menos uno de los paises que
la conformany

2 Rodriguez, Berumen y Ramos, investigadores del Centro de Estudios Migratorios del Instituto Na-
cional de Migracidn de México, afirman que esta migracion es “el reto principal para la politica migra-
toria” mexicana (Rodriguez, Berumeny Ramos, 2011, p. 8).
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b) los efectos producidos en algin pais por cualquier tipo de factores internos o exter-
nos, que impactan sus movimientos migratorios.

Asi, por ejemplo, lllegal Immigration Reform and Immigration Responsibility Act of 1996,
al expandir las categorias de deportacién, tuvo como consecuencia el retorno de miem-
bros de las pandillas mas peligrosas de centroamericanos (Mara Salvatrucha 13 y Barrio
18) establecidas en Los Angeles a sus paises de origen. Estas pandillas se habfan forma-
do en Los Angeles por migrantes que habfan participado en las guerras civiles de Cen-
troamérica, como reaccién a otras pandillas locales, proporcionando a sus miembros
proteccién, aunque degeneraron en crimenes, asesinatos, extorsiones, distribucién de
drogas, prostitucion, etcétera (Dudley, 2012). Al ser deportados a Centroameérica, rees-
tructuraron las pandillas, adoptando caracteristicas transnacionales, reclutando a la
poblacién joven y volviéndose una amenaza tal que ahora forman parte de la violencia
estructural considerada como causa de la emigracién centroamericana.

La posicion que tienen cada pais y sus fronteras en la regién migratoria impacta los
movimientos migratorios regionales, influidos por:

a) lasdecisionesde los sujetos que migrany sus nicleos familiares y sociales, asi como
sus diferentes recursos;

b) las caracteristicas de mayor o menor vulnerabilidad de la sociedad de origen de los
migrantes;

c) los contextos transmigratorios: de violencia, de vulnerabilidad social, de crimen or-
ganizado (regional, nacional o transnacional), de percepciones de la poblaciény de
la opinidn publica;

d) las caracteristicas de las rutas transmigratorias; y

e) las politicas migratorias implementadas.

2. Las estrategias de los transmigrantes y el manejo de la
migracion en México

El viaje a Estados Unidos suele realizarse por tierra. El medio de transporte mas usado
era el tren de carga conocido como “la Bestia” (junto con otros transportes terrestres, in-
cluso caminar el territorio) hasta antes del 7 de julio de 2014, fecha que inicia la imple-
mentacién del Plan Frontera Sur en México.

Las condiciones de vulnerabilidad de |la transmigracién y los ataques por grupos de-
lincuenciales y de todo tipo de policias mexicanos, eran conocidos, asi como las rutas de
transmigracion que se trazaban teniendo como eje el recorrido del tren de carga, que
era medio de transporte, ruta, sendero, estrategia transmigratoria.

La puesta en marcha del Plan Frontera Sur, al desplegar guardias en la frontera sur
de México eimpedir el abordaje en las estaciones ferroviarias donde empieza su recorri-
do el tren (Tapachula, Chiapasy Tenosique, Tabasco) e incluso en estaciones siguientes,
modificé las estrategias de los transmigrantes, de las que podemos decir (Red de Alber-
gues de la Didcesis de Puebla, 2015):

a) Usanrutas mas peligrosas para no ser atrapados, lo que deriva en incremento en su
vulnerabilidad e impacto en su seguridad.

b) Recurren a estrategias para financiar su viaje durante la transmigracion, tales como
pedir dinero o comida (los vemos en nuestras ciudades, situacién que no era co-
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mun). Antes de 2014, al usar fundamentalmente “la Bestia”, recurrian a los albergues
ubicados cerca de las estaciones migratorias, en los que podian encontrar alimento,
hospedaje, ropa, y en ocasiones, servicios de apoyo a su salud.

c) Deciden solicitar la condicidn de refugiados.

Después de tres anos de funcionamiento del Plan Frontera Sur, los eventos de ex-
tranjeros centroamericanos presentados ante la autoridad migratoria y devueltos por

la autoridad migratoria a su pais de origen han descendido a partir de 2015, como lo
podemos ver en los graficos que se presentan a continuacion:

Eventos de extranjeros salvadorefios, gutemaitecos y hondurefios
presentados ante la autoridad migratoria 2013, 2014, 2015, 2016 y
ene-jun 2017
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Fuente: Elaboracion con informacion de SEGOB-Unidad de Politica Migratonia. (2001-2015).
Boletines Estadisticos. Recuperado = 25 de Julio de 2017, de
hittp-/iwww_politicarmigratoria.gob mw/'es_mx’'SEGOB/Boletines_Estadisiicos

Eventos de salvadorenos, guatemaltecos y hondurenos
devueltos por la autoridad migratoria 2013, 2014, 2015, 2016
y ene-jun 2017
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Fuente: Elaboracion con informacién de SEGOB-Unidad de Politica Migratoria. (2001-2015).
Boletines Estadisticos. Recuperado el 25 de Julio de 2017, de
hitp/’www.politicamigratoria.gob.mx/es_mx/SEGOB/Boletines_Estadisticos.

Los eventos de salvadorefos, guatemaltecos y hondurenos presentados a las autori-
dades migratorias mexicanasy no sujetos a devolucion a su pais de origen en 2016 fue-

ron apenas de 2 %y en 2017, de 4 %,; es decir, una parte minima se ha beneficiado de las
condiciones de refugiados.
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3. Los albergues que prestan servicios a los transmigrantes

En el proyecto de investigacion que nos ocupa entrevistamos a los responsables de siete
albergues que se encuentran en la frontera sur de México: cinco en Chispasy dos en Ta-
basco. En el cuadro que se presenta a continuacion se ve el nombre el albergue, el estado
y laciudad en la que se localizay el responsable que nos dio la entrevista:

Shelters on the Southern Border

Shelter State.  City } Responsable
Iﬁqu Iwﬂ de Menares y M 'Tapachula uic. Giaydi Gutiérrez Rws

]rh Tapachula Sra, Ana Berta Lujan

5 Tapachula Padre Flor Maria Rigoni

Bl Frontera Comalapa . lejandro Contreras
| Arriaga Elias Camacho Clemente

abasco Palenque li.ic. Brenda Hemandez
im Tenosique ‘th. Ramén Marquéz

Fuente: Rosas Lopez, M. d. (29 de junio de 2017). Presentation The southern border of

Mexico and the new face of the migration of the North and Central America . “Preven-

tion across the spectrum” conference, organized by Behavioral Health Solutions of South Tex.
South Padre Island, Texas, United States.

Los cambios de la transmigracion en la frontera sur de México reportados por los en-
cargados de los albergues son los siguientes:

a) Disminucién del niimero de centroamericanos que cruza territorio nacional, sobre
todo en 2017, dato que pudimos corroborar en los dos graficos anteriores.

b) Los transmigrantes solicitan a los albergues apoyo para solicitar la condicién de re-
fugiadosy lo estan proporcionando.

¢) Esminimo el nimero de extranjeros que obtiene la condicién de refugiados.

Es decir, México esta funcionando como barrera para la migracién que tiene como
propdsito llegar a Estados Unidos cruzando la frontera sur de nuestra patria y transitan-
do nuestro territorio.

4. Los retos para los gobiernos

Las politicas en la region para reducir la migracion que se dirige a Estados Unidos se ba-
san en dos acciones: 1) contenerla en México, sobre todo en el sur del territorio nacional;
y 2) detonarempleo en los paises de origen, segtin lo declararon las autoridades de estas
nacionesy Estados Unidos el 15y 16 de junio en la reunién “Their success is our security”,
realizada en Miami, Florida. Estas politicas solo detendran la migracién, como lo afirma
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Clemens (2014) si consiguen incrementar el ingreso en los paises de origen a tal punto
que iguale al de la clase media alta, lo que es muy dificil en Guatemala, El Salvadory
Honduras por las condiciones de pobreza y vulnerabilidad social y violencia estructural.

Debido a las repercusiones regionales derivadas de las decisiones para controlar la
transmigracion, la pregunta que nos hacemos es ;por cuanto tiempo se contendra la
migracion?, ;hacia dénde se dirigira?, ;México sera destino de los migrantes centroame-
ricanos?, ;esta preparado México para generar fuentes de empleo para esta poblacion?,
spor cuanto tiempo se quedaran en México para retomar su propdsito de llegar a Esta-
dos Unidos?

Estados Unidos, México, Guatemala, El Salvadory Honduras forman parte de una re-
gién migratoria que requiere un manejo responsable, pues las diasporas han contribui-
do alariqueza de los lugares donde se asientan.
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La cooperacion internacional de los gobiernos no
centrales como herramienta de desarrollo local:
el caso de Zapopan 2012-2015*

International Cooperation of non central governments
as a tool for local development: the case of Zapopan
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RESUMEN

Los gobiernos locales, entendidos como
unidades territoriales subnacionales o
también conocidos como gobiernos no
centrales se han convertido en actores de
la cooperacion internacional debido a la
necesidad de gestionar y administrar el
desarrollo de las localidades. Para anali-
zar la ejecucién de estos conceptos en los
municipios de Jalisco se realiz6 una revi-
sion electrénica de las paginas guberna-
mentales, ademas de tramitar solicitudes
de informacién via las oficinas de trans-
parencia municipales. Son tres los muni-
cipios que arrojan informacién relevante:
Guadalajara, Zapopany Tonala, ya que es-

ABSTRACT

Local governments, understood as sub-
national territorial units or also known as
non-central governments, have become
actors of international cooperation; due
to the need to negotiate and manage the
development of the localities. To analyze

tos mantienen una actividad internacio-
nal constante. Sin embargo, durante las
administraciones 2012-2015 el municipio
de Zapopan tuvo mayor internacionaliza-
cion. Es decir, se pretende demostrar que
la internacionalizaciéon de los gobiernos
locales no es parte de su agenda y por lo
tanto la cooperacion internacional de los
gobiernos no centrales se convierte en
una herramienta desaprovechada que
puede promover el desarrollo.
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Cooperacion Internacional, Gobierno, de-
sarrollo local.

the execution of these concepts in the mu-
nicipalities of Jalisco, an electronic review
of the government pages was carried out,
in addition to processing requests for in-
formation via the municipal transparen-
cy offices. There are three municipalities
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that provide relevant information: Gua-
dalajara, Zapopan and Tonala, since they
maintain a constant international activity.
However, during the 2012-2015 adminis-
trations, the municipality of Zapopan had

their agenda and therefore the interna-
tional cooperation of non-central govern-
ments becomes an untapped tool that can
promote development.

KEYWORDS

a greater internationalization. Itis intend-
ed to demonstrate that the international-
ization of local governments is not part of

International Cooperation, government,
local development.

Recibido el 13 de diciembre de 2017. Aceptado el 23 de enero de 2018.

1. Introduccion

La finalidad del presente trabajo es evidenciar la falta de planes, programas y politicas
publicas municipales que generen una mejor practica de la paradiplomacia. Es decir, se
pretende demostrar que la internacionalizacion de los gobiernos locales no es parte de
la agenda principal de estos y por lo tanto la cooperacion internacional de los gobiernos
no centrales se convierte en una herramienta desaprovechada que podria coadyuvar el
desarrollo de las localidades.

Cabe mencionar que la cooperacién internacional ha sido estudiada desde las dife-
rentes teorias de las relaciones internacionales; por lo tanto, en la primera parte de este
documento se hace un acercamiento a la teoria realistay a la teoria de la interdependen-
cia para tratar de explicar dicho concepto.

Ademas de ello, se realiza la revision de una de las categorizaciones de la coopera-
cién internacional, llamada cooperacién descentralizada, cooperacién internacional de
gobiernos no centrales, diplomacia alternativa, etcétera. Lo mismo hacemos con el con-
cepto de desarrollo local, lo cual lleva a concluir el apartado exponiendo de qué manera
este tltimo concepto puede ser influido por la cooperacion descentralizada.

Posteriormente se muestra la metodologia realizada para la investigacién en un
apartado donde se exponen yjustifican los razonamientos que llevaron a enfocar el pre-
sente trabajo en el municipio de Zapopan, Jalisco y durante el periodo 2012-2015. Finali-
zamos con el andlisis de los resultados y hallazgos.

2. Teoria de las relaciones internacionales y la cooperacion
internacional

Los gobiernos locales,” entendidos como unidades territoriales subnacionales o tam-
bién conocidos como gobiernos no centrales, se han convertido en actores de la coope-
racion internacional debido a la necesidad de gestionar y administrar el desarrollo de
las localidades. La cooperacién internacional como parte de las relaciones internaciona-

1 Por local se debe entender: “municipios, regiones y/o ciudades: toda entidad que, sin importar su
tamano o categoria rural o urbana, mantenga una base representativa democratica; regiones juridi-
camente conformadas. Normalmente, suponen una integracion subregional de las capitales depar-
tamentales. También pueden ser clasificados como entidades territoriales: se incluye a los departa-
mentos, los distritos, los municipios, los territorios, entes administrativos, areas metropolitanas, las
corporaciones auténomas regionales y las asociaciones de municipios” (Rosales, 2007).
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les se explica a través de diferentes teorias como la realista (Gilpin, 1990; Waltz,1979) y
la teoria de la interdependencia (Nye y Keohane 1998).

La cooperacién internacional (c1) puede entenderse como “obrar conjuntamente con
otro uotros paralograr un fin” (Martinez, 2005, p.3049) y ha sido explorada inicialmente
desde la teoria realista de las relaciones internacionales, la cual basa sus fundamentos
en teéricos como Hobbes, Hegel, Morgenthau (Waltz, 2000) y posteriormente Kissinger
(1998). Estos autores coinciden al estipular que la figura del Estado-Nacién se comporta
de manera egoista, anarquicay bélica,ademas de considerar a los Estados |a figura prin-
cipal de la cooperacion.

Para que exista armonia en la anarquia se debe ser perfectamente racional y asumir
que todos los demas lo son también, es entonces cuando los Estados entran a la dinami-
cadelaci. Yaque estos no reconocen superior comdn, necesitan establecer mecanismos
de coaccién para lograr seguridad en el sistema internacional.

Luego, la cooperacién son las acciones de individuos u organizaciones diferentes que
no estan en armonia preexistente: “llegan a una conformidad entre si a través de un pro-
ceso de coordinacion de politicas” (Ibid., 235).

Es en estos supuestos en los que se basa el paradigma de la teoria realista, donde
estan sentadas las bases de la ci que, después de la Segunda Guerra Mundial, iniciaron
procesos politicos y econdmicos a los que se les dio el nombre de “Nuevo Orden Interna-
cional”?lo cual generd que los paises hegemonicos utilizaran a la cooperacién como un
instrumento de politica exterior.

El mejor ejemplo de ello ha sido el papel jugado a nivel internacional por parte de Es-
tados Unidos, que conduce su politica exterior hacia la c1a través de practicas deshonestas
y poco éticas, justificadas con el argumento de expandir los valores democraticos y eco-
némicos de esta nacién; o, como mejor lo argumenta Kissinger: “los Estados Unidos sirve
como faro para el resto de la humanidad con sus valores democraticos; ...los valores de la
nacién leimponen la obligacién de hacer cruzada por ellos en el mundo” (1998, p. 12).

Entre las motivaciones de la existencia de la ci a través de los mencionados instru-
mentos se encuentran (Petras, 2005, p. 264):

a) formaralianzas socioecondmicas o militares, ocupacion militar con alianzas internas
del pais ocupado, internacionalizacién de las empresas acogidas por los gobiernos
neoliberales, alianzas contra el terrorismo a través de “créditos blandos”;?

b) accederalos mercadosy a recursos extranjeros; el actor beneficiado son las multi-
nacionales;

¢) mostrar buenaimagen internacional; se busca la proyeccién publicitaria de genero-
sidad, amistad y madurez;

d) prevenir posibles estallidos sociales en contra de las practicas neoliberales;

e) integraral sistema capitalista a paises con poca predisposicién.

Estas motivaciones de la ci han generado alianzas basadas en el equilibrio de poder
que sirven para satisfacer intereses geoestratégicos que, durante la guerra fria, princi-

2 El nuevo orden internacional puede ser entendido como la creacién de instituciones (catt, ahora
omc, Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial o las Naciones Unidas, en especial el Consejo de
Seguridad), que sirvieron para coordinar politicas Norte-Norte y Norte-Sur, asi como el orden social
basado en el neoliberalismo. Para ampliar, ver Gilpin, 1990.

3 Los créditos blandos son préstamos a largo plazo y con bajas tasas de interés. Para ampliar, ver La-
porte, 2005, p. 35.
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palmente, acentuaron la presencia de programas de asistencia internacional que con-
dujeron ala cooperacién internacional para el desarrollo caracterizada por la consolida-
cién de relaciones de dominacién implicita, a través de transferencias de recursos de los
paises desarrollados hacia los periféricos.

Aunado a esto, Wallerstein, con el enfoque del “sistema mundo”, asevera que el siste-
ma mundial capitalista se encuentra lejos de la homogeneidad en términos culturales,
politicos y econémicos; esta caracterizado por profundas diferencias en el desarrollo
cultural, acumulacién del poder politico y capital. Este autor concibe una divisiéon dura-
dera del mundo en: el niicleo, semi-periferia y periferia, lo cual propicia la cooperacién
basada en el intercambio asimétrico (Wallerstein, 1998).

Por lo tanto, en el contexto tedrico del realismo, la cooperacion internacional es un
“instrumento de dominacién en las relaciones entre el norte y el sur que difunde un en-
foque del desarrollo parcial y unilateral” (Buchelli, 2002, p. 16).

La teorfade lainterdependencia compleja de Nye y Keohane (1989) plantea que exis-
ten diferentes canales de interconexion entre distintos actores internacionales. Estos
tedricos reconocen que las diversas y complejas conexiones transnacionales e interde-
pendencias entre los Estados y las sociedades han ido en aumento. Aunado a ello, men-
cionan que en las relaciones interestatales emergen mdltiples problemas que habitual-
mente se considerarian politica doméstica, por lo que, para estos tedricos, la distincion
entre problemas internos y externos se diluye.

Al respecto, Carredn argumenta que la incorporacién de nuevos temas a la agenda
internacional y sus efectos es responsabilidad de todos los niveles de gobierno en un
Estado,ya que

..todo actor de gobierno es responsable de |a estabilidad econémica y social... cualquier
posible solucién requiere mayores niveles de cooperacién intergubernamental. La poli-
tica exterior y doméstica transitan hacia su encuentro, en donde su comprensién dista
mucho de un analisis a partir del realismo politicoy comparte mas rasgos de una efectiva
interdependencia (Carredn, 2007, p. 361).

Ademas, existen otros actores que pueden ser sujetos activos en Ilevar a cabo rela-
ciones internacionales mas alla de los gobiernos locales, como son las organizaciones
multilaterales, los grupos religiosos, empresas multinacionales, organizaciones no gu-
bernamentales, etcétera.

Recapitulando, por un lado, la c1 desde el realismo es considerada un instrumento
de dominacién, coaccién y control de los Estados-Naciéon hegeménicos hacia los paises
periféricos, y por otro, la teoria de la interdependencia compleja observa que el Esta-
do-Nacion deja de ser el actor principal del concepto en cuestién; ademas, cuenta con
una constante interaccion de grupos empresariales, sociedad civil, unidades académi-
cas, etcétera con los diferentes actores internacionales, y sus objetivos van mas allade la
ejecucion del poder.

Dentro de la cooperacion internacional existen diferentes categorizaciones. Sera en
el siguiente apartado donde se describa la cooperacion descentralizada. Jeffry Sachs,
en Economia para un planeta abarrotado, argumenta que la cooperacién global, como el
autor la llama, tiene que ser modernizada y generalizada, se tienen que poner en prac-
tica soluciones razonables y de bajo costo, sistematizar la cooperacién global a través de
estrategias de pensamientos multidisciplinarios, de trabajos de campo eficientes y que
involucren a los gobiernos locales, la sociedad civil beneficiada, al sector privadoy a la
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comunidad académica (Sachs, 2004, p. 387). Es a partir de esta nueva visién de la coope-
racion internacional que surge la cooperacion descentralizada.

3. Cooperacion internacional de los gobiernos no centrales

La cooperacion descentralizada (se le nombrara cp), también conocida como coopera-
cién internacional de los gobiernos no centrales, es la articulacién de estrategias entre el
gobierno local y una fuerte coordinacién con actores internacionales que van desde go-
biernos no centrales, organismos internacionales y organizaciones no gubernamentales.

Para Esther Ponce, por cb se debe entender toda aquella accién de ayuda que es lle-
vada por agentes o instituciones, sea piblica o privada, donde los receptores no forman
parte de la administracidn central del Estado y que ademas no comprende aspectos de
tipo militar o diplomatico (Ponce, en Rosales, 2007). Este concepto se configuré como
una politica novedosa, distinta, que intenta huir de errores de la ayuda oficial al desarro-
llo, dirigida principalmente a los gobiernos centrales (Ruiz, 2006).

La co tiene sus inicios con los hermanamientos que surgieron terminada la Segunda
Guerra Mundial, los cuales consisten en que dos 0 mas gobiernos locales separados por
las fronteras politicas de las naciones fomenten el intercambio cultural, de experien-
cias y conocimiento entre distintos actores de la esfera local. Actualmente, ademas de
los hermanamientos se generd otro tipo de cooperacion de los gobiernos no centrales,
llamada Acuerdos de Cooperacién Especificos; estos Gltimos se caracterizan por tratar
temas de manera puntual y con objetivos concretos.

A la cooperacién de los gobiernos no centrales se le ha ligado a otros conceptos nove-
dosos como cooperacion global, paradiplomacia, diplomacia alternativa o microdiplo-
macia. Ahi, los factores determinantes son el gobierno local, la sociedad civil y la inter-
dependenciay se vuelve mas recurrente que las acciones basadas en el realismo.

La diplomacia alternativa, microdiplomacia, diplomacia transfronteriza o diploma-
cia multinivel, como también se le conoce a la paradiplomacia, viene acompanada de
transformaciones de la idea clasica del papel del Estado y muestra como actores locales
generan acciones que abren paso a formas novedosas de desarrollo (Hocking,1993).

Al respecto, menciona Buchelli: “en algunos casos, no son las autoridades nacionales
quienes tienen la capacidad de generar politicas pdblicas para sus ciudadanos, sino que
son otros Estados, organismos multilaterales, fundaciones, activistas o autoridades lo-
cales quienes ejercen esa iniciativa” (Buchelli, 2002, p. 20).

Se concluye este apartado asumiendo que los territorios no pueden ser espectadores
del desarrollo, sino protagonistas del mismo. Asf, las entidades locales se convierten en
sujetos de desarrollo con una clara incidencia en los problemas globales. El papel que
tienen estos actores para desempenfarse internacionalmente esta basado, cada vez mas,
en conceptos como paradiplomacia o cp. En el siguiente apartado se discutira acerca de
la evolucion del concepto de desarrollo hasta lo que ahora conocemos como desarrollo
local, y cdmo este Gltimo y la cooperacion de los gobiernos no centrales tendrian que ir
de la mano para obtener resultados exitosos.

4. Desarrollo local

En este apartado se pretende discutir acerca de las diferentes interpretaciones del de-
sarrollo local, asi como describir |a evolucién del concepto de desarrollo. El concepto de
desarrollo, en un primer momento, se refiere a alcanzar los niveles de progreso de la
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sociedad capitalista industrial. Posteriormente, el desarrollo tenderia a ser un concepto
multidimensional donde los factores econdmicos dejan de ser determinantes y se co-
mienza a valora a la par otras dimensiones como la ambiental, social, cultural, politico
institucional, etc. Es asi que el desarrollo local es el resultado de la evolucién del proceso
mismo de desarrollo.

Para profundizar en la evolucion del término de desarrollo cabe mencionar que du-
rante los setenta se generaron dos vertientes de analisis; mientras que, por un lado, la
propuesta de la economia social estudiaba el bienestar de la poblacién a través de la
calidad de vida por medios de indicadores subjetivos y objetivos de las condiciones ne-
cesarias para la reproduccién de los hombres. Por otro lado, se encontraba la propuesta
de la economia politica la cual analizaba el déficit en las condiciones materiales de la
poblacién (Rosales, 2007). Es asi que las dos vertientes discutirias de manera opuesta
acerca de las condiciones de marginacién humana.

Posteriormente Martha Nussbaum sefiala las diez capacidades centrales para el
funcionamiento humano basado en la igualdad de oportunidades para el desarrollo*,
lo cual se convierte en un marco filoséfico con una perspectiva de ética de la conviven-
cia humana. Al respecto Rosales comenta que este enfoque es una propuesta de desa-
rrollo de capacidades humanas, que ha contribuido a una mayor apertura acerca de la
construccion de los mecanismos de participacion social para promover el desarrollo; asi
como a la creciente consideracion de elementos subjetivos (idem). El desarrollo local se
enriquecey es producto de la interaccion de estos recientes debates.

Es bajo estas propuestas de analisis del desarrollo, que surgen los estudios de dicho
tema pensados desde la localidad. Arocena relaciona el desarrollo local con la crisis de
empleos, inflacién y recesion de los afios ochenta; donde las politicas neoliberales fun-
gen como los modelos econdmicos a seguir. Es entonces que el concepto en cuestion
nace como una vision alternativa que se le asocia al bienestar social® (Arocena, 1995).

Para Ponce el desarrollo local parte de un enfoque sistémico y multidimensional que
conlleva un abanico de acciones tales como la ensefianza, la salud, la formacién profesio-
nal, laatencién a colectivos marginados, la creacion de empleo, la produccién local, la for-
macién de los funcionarios locales, la administracion de los servicios, etc. (Ponce, 2007).

Este tipo de acciones deben tener como caracteristica su contribucién para desen-
cadenar procesos de desarrollo o fortalecer los ya existentes en un territorio en especi-
fico. Cabe mencionar que un proceso de desarrollo local esta directamente relacionado
con el tipo construccion societaria donde se ubica. Debe haber una articulacién entre

4 Propone 10 capacidades centrales para el funcionamiento humano: 1) la vida, la capacida-
des de tener una vida humana de exten sién normal; 2 salud corporal: la capacidad de tener buena
salud, incluyendo la salud reproductiva; 3 integridad corporal: la capacidad de moverse libremente
de un lugar a otro; 4 Sentidos, Imaginacién y Pensamientos: la capacidad de utilizar los sentidos, la
imaginaciony la razén de manera humana; 5 Emociones, la capacidad de vincularse con cosas y per-
sonas fuera de una mismo; 6 Razén practica: la capacidad de plantear una concepcién del bieny de
reflexionar criticamente de la vida propia; 7 Afiliacion, dividida en: a) capacidades para vivir con hacia
otrosy b) capacidad de ser dignificado; 8 otras especies: la capacidad de vivir con cuidado con relacién
aotras especies y actividades recreativas; 10 control del propio entorno, conformado por a) lo politico
como la capacidad de elecciones politicas que gobiernen la propia vida y b) lo material como capaci-
dad de tener propiedad. Para ampliar ver: Nussbaum. 2002.

5 Bienestar social entendido como: “crecimiento y cambio, se buscan objetivos que van mas alla del
simple crecimiento del PIBy donde toman importancia entre otros las instituciones, el capital social
y la especificidad del lugary el tiempo” Para ampliar ver: (Meier, 2002).

140 REVISTA DE LA ASOCIACION MEXICANA DE CIENCIAS POLITICAS



desarrollo y espacio. Es decir, proyectos y analisis politicos- sociales y econémicos que
responden a intereses locales.

Para Vachon el desarrollo local implica multiples dimensiones no solo tangibles y
econdmicas sino también aquellas de tipo cualitativo e intangibles, vinculados a la cul-
tura, el proceso histérico, los factores sociales, el ambiente, el paisaje, asi como los re-
cursos etnolégicos y antropoldgicos asociados a la interpretacién del territorio como un
agente activo (2001).

Mientras que para Mario Polese, observa una ausencia de analisis cuantitativos lo
que provoca las deficientes formulaciones del modelo cientifico; ya que considera al de-
sarrollo local un enfoque mas cualitativo que cuantitativo (Polese, 1998).

Sinembargo para Lozano, pensaren desarrollo local desde el analisis cualitativo es el
desafio mas importante para el desarrollo local, “se debe superar el pensamiento lineal
que nos orilla a obtener necesariamente una medicidén de tipo cuantitativo, cuando en
realidad muchos de los obstaculos del desarrollo de la sociedad pueden estar en facto-
res cualitativos” (En Rosales, 2007, p.119).

En cuanto a los fundamentos metodolégicos de la articulacion global-local, comenta
Alburquerque, que no se opone una o a otra; a partir del surgimiento de la globalizacién
se ha generado una necesidad por definir a la dimensién de local. Se ha impulsado el
estudio de localidades, barrios, colonias, etc. (Alburqueque, 2004).

Y en relacién a la discusion de qué es lo local, senala Boisier que la escala local puede
ir desde una localidad, un municipio, o regién histéricamente definida que implica un
nivel en que los actores sociales y los problemas socio territoriales pueden ser identifi-
cados. “se espera que un territorio local sea un territorio en el cual las relaciones inter-
personales, los contactos cara a caray las tradiciones familiares y sociales sean de mayor
importancia que las relaciones impersonales mimetizadas” (Boisier, 1999, p. 52).

Por otra parte, Vazquez Barquero define al desarrollo local como “un proceso, una
dinamica, o politica que se centra en territorios especificos, en la valorizacién de los re-
cursos localesy en los esfuerzos por parte de la sociedad local, con el objetivo de mejorar
su calidad de vida y el bienestar de la comunidad” (Vazquez, 1998, p. 19). Aunque cabe
mencionar a Fabio Sforzi en relacion a la definicién de este concepto “no posee un esta-
tuto tedrico reconocido, estd a merced de quien lo usa” (Sforzi, 2002, p. 29).

Finalmente cabe mencionar que el desarrollo local intenta ser no solo un marco de
analisis, sino también una estrategia para la gestion de politicas territoriales. Ya lo men-
ciona Lozano “el desarrollo local presenta importantes oportunidades para dar respues-
ta a los desafios de la sociedad actual” (En Rosales, 2007, p.123)

El desarrollo local desde la academia presenta entonces un doble reto; ser un instru-
mento de analisis y brindar elementos para la adecuada gestion de los territorios y la
mejora de las politicas en pro de un desarrollo. “Teoria y practica forman un todo indi-
sociable en un planteamiento de desarrollo, |a teorfa garantiza un marco de referencias
indispensable para la definicidn, planificacién, y evaluaciones de las acciones que se lle-
van a la practica” (Lozano, 2007, p.115).

Por lo tanto, la gobernanza local entendida como la participacion de la administra-
cion publica local y la sociedad civil en la toma de decisiones a través de las cuales se
definen los objetivos, los instrumentos, los medios y los compromisos de los sujetos
implicados en la promocion del desarrollo de un territorio; es parte indispensable para
conformacion de estrategias de desarrollo local (Mayntz, 2000).

Es asi que debido a las nuevas responsabilidades asignadas a los gobiernos locales
se han tenido que generar innovadores esquemas de cooperacién con sus contrapartes
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extranjeras, luego entonces, la cooperacion internacional se ha convertido en una herra-
mienta de los municipios frente a los procesos de integracién y globalizacién; ademas
de ser una herramienta para actuar frente a las demandas econémicas- sociales de sus
ciudadanos.

El desarrollo local nos lleva necesariamente a pensar e instrumentar el desarrollo
de acuerdo con las especificaciones y racionalidades particulares del espacio territorial
(ldem). Mientras que la cooperacion internacional es cada vez mas dirigida a dar respues-
ta a las diferentes problematicas territoriales desde los conceptos del desarrollo susten-
table, el etnodesarrollo, el desarrollo urbano, la equidad de géneroy el desarrollo local.

Es asi que la CD insta a los actores del desarrollo local a participar en la asociacion,
apropiacién y rendicién de cuentas de las actividades para el desarrollo. Este nuevo en-
foque de cooperacion, caracterizado por la descentralizacién de iniciativas y la incorpo-
racion de una amplia gama de nuevos actores, hace de la relacién de colaboracién un
ejercicio menos jerarquico y mas participativo (Ponce, 2007). La CD que se compromete
con la construccién y reforzamiento de capacidades y competencias de los sujetos terri-
toriales genera intervenciones hacia el desarrollo local.

Las distintas asociaciones internacionales como la Organizacion para Cooperacion
Desarrollo Econémico, Red de Gobiernos Locales, las agencias de las Naciones Unidas,
etc. y los gobiernos locales han incorporado en sus politicas de cooperacidén una varie-
dad de temas cuyo componente es el desarrollo en el ambito local; por ejemplo, el for-
talecimiento de las estructuras locales de gobierno, impulso a esquemas de descentrali-
zacion, proyectos de desarrollo urbano, politicas de lucha contra la pobrezay promocién
de la cohesién social.

Finalmente cabe mencionar que para Ponce es imperioso observar al desarrollo local
como un conjunto de estrategias multinivel, alineadas al gobierno federal, estatal y por
supuesto municipal donde la cooperacién internacional también tiene implicaciones
favorables en este proceso (idem.).

5. Metodologia y Hallazgos

Para analizar la cooperacion internacional de los municipios de Jalisco se realizaron dos
tipos revisiones; la primera a través de las paginas oficiales de cada municipio del estado
que contara con ella. En este caso, se buscaba explorary analizar lo siguiente:

1) Plan Municipal de Desarrollo, en el cual se pretendia encontrar informacion relevan-
te en cuanto a la visién de la internacionalizacién del municipio.

2) Comisiones Edilicias, se realizd dos tipos de exploraciones, la primera de manera ge-
neral a partir de los nombres de éstas, es decir se buscaba una comisién con algin
nombre como asuntos internacionales, hermanamientos y acuerdo de cooperacién,
relaciones internacionales etc. Posteriormente, después de no encontrar comisiones
especificamente enfocadas en el tema en cuestién; se indagd en los informes de ac-
tividades que estuvieran publicadas de cada una de las comisiones existente, tratan-
do de encontrar algtin tema relacionado con la internacionalizacion del municipio.

3) Oficina, departamento, area, etc. de asuntos internacionales, hermanamientos y/o
relaciones internacionales. En caso de contar con esta area, se revisé posibles her-
manamientos o acuerdos de cooperacion especifica firmados.
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El segundo tipo de revision fue por medio de la plataforma Infomex,® donde solicité
a los municipios inscritos en la mencionada plataforma que me fueran contestadas las
siguientes preguntas:

1) ;Qué convenios, hermanamiento y/o acuerdo de cooperacién especifica ha firmado
el ayuntamiento con alguna institucion, organizacién internacional o ciudad ex-
tranjera?

2) ¢Enquéfechasse firmé?

3) ¢Conquiénesoquién se llevo acabo?

4) Cudles fueron sus objetivos?

5) ¢Cuales fueron sus resultados?

6) Quétematrato?

7)  ¢Cuanto duré?

8) :Seencuentravigente?

9) Solicito los documentos, resimenes ejecutivos, acuerdos, etcétera, generados por
dichas acciones.

Como resultado de estos dos ejercicios de investigacion se hizo evidente, por un lado,
la pobre utilizacion de los medios electrénicos de algunos municipios, principalmente
en las zonas rurales. Son escasos los gobiernos locales que cuentan con una pagina ofi-
cial fuera de los municipios que integran el area metropolitana de Guadalajara,’y si se
cuentaconella, lainformacion presentada no esta actualiza o es sumamente basica. Por
otro lado, no todos municipios del estado de Jalisco estan inscritos en la plataforma del
e, lo cual también dificulté el analisis.

Se lleg6 a los resultados siguientes:

1) Coincidié que los municipios con pagina electrénica actualizada y mejor estructura-
da también eran parte de la plataforma Infomex.

2) Los municipios urbanos, principalmente del area metropolitana de Guadalajara,
fueron los actores que arrojaron informacion relevante al tema que nos ocupa, a ex-
cepcion de Juanacatlan e Ixtlahuacan de los Membrillos.

3) Guadalajara, Zapopan y Tlaquepaque resultaron ser los municipios con mayor ac-
tivismo internacional, siendo Guadalajara el ayuntamiento con mas cantidad de
acuerdos y hermanamientos firmados. Sin embargo, especificamente para el perio-
do de la administracién plblica 2012-2015, Zapopan fue alin mas activo; debido a
esto, la investigacion esta enfocada en este ltimo municipio.

Una vez enfocada la investigacion en el municipio de Zapopany en el periodo de go-
bierno recién concluso (2012-2015) se realizé lo siguiente:

1) Tresentrevistas, la primera de ellas a una funcionaria (Atziri Moreno Romo) del area
de Asuntos Internacionales de la Administracién 2012-2015; la segunda al encar-
gado (Luis Alberto Gliemez) de la misma area de la administracion presente (2015-
2018); y la tercera al regidor presidente (Esteban Estrada) de la comisién de Promo-

6 Infomex Jalisco es una plataforma administrada por el Instituto de Transparencia, Informacién Pa-
blicay Proteccién de Datos Personales del estado de Jalisco. www.infomexjalisco.org.mx

7 Se encuentra conformado por Guadalajara, Zapopan, Tonala, Tlaquepaque, Tlajomulco de Zidiga,
El Salto, Juanacatlan e Ixtlahuacan de los Membrillos.
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cién Econémica de la actual administracién, comisién que trabaja algunos temas de
la internacionalizacidn del municipio.

2) Se revisaron nuevamente las comisiones edilicias, especificamente de los periodos
2012-2015Yy 2015-2018, con el fin de analizar a detalle el trabajo de estas en el tema
en cuestion.

3) Serevisaron los planes municipales de desarrollo de los mismos periodos, asi como
la informacién relevante del tema publicada en la pagina oficial.

A partir de lo anterior, se encontrd que tanto en la administracién pasada como en
la actual no se cred una comision edilicia enfocada en el tema de la cooperacion inter-
nacional; la oficina municipal de asuntos internacionales y hermanamientos durante
el periodo 2012-2015 estaba formada por dos empleados. Actualmente esta reducida
a uno; tanto el Plan Municipal de Desarrollo del periodo 2012-2015 como el actual no
cuentan con un punto, eje, lineamiento, etcétera, que haga referencia a la actividad in-
ternacional del municipio; durante la administracién 2012-2015 se firmaron un herma-
namiento y dos acuerdos de cooperacion especificos. A continuacién, se muestran:

Actores involucrados: Tipode Objetivos Objetivos alcanzados
ciudades, organismos, cooperacion planteados
instituciones, etcétera
Cobierno municipalde Hermana- 1) Acuerdos Solo se logré becar a
Zapopan-Universidad miento comercialesyde  10jalisciense durante 6
de Guadalajara (Prou- inversion en ambas meses para
lex)-Jinan ciudades. viajara la ciudad socia
2) Promocionturis-  aestudiarchinoyse
tica. recibi6 a 6 estudian-
3) Intercambio cul- tes chinos durante el
tural. mismo periodo inte-
4) Grupo técnico de resados en aprender
trabajo permanente. espafiol.
5) Reuniones
anuales.

Gobierno municipalde Acuerdode 1) Grupotécnicode Selogré lavisitade una
Zapopan-comunidad cooperacién trabajo permanente. comision de la ciudad
empresarial-Phoenix  especifico  2) Acercamiento de sociayasuvez una

los empresariosjalis-  comision del ayunta-
cienses al mercadode miento de Zapopan se
Phoenix. presentd en la ciudad
3) Simplificar tramites de Phoenix. Cabe men-
parainversionistas  cionar que el regidor
provenientesdela  entrevistado, Esteban
ciudad socia. Estrada, comento6 que
4) Desarrollarun  alntrabajanenlasim-
Programa Operativo  plificacion de tramites
Anual. para posibles inversio-
nistas.
Continda...
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Actores involucrados: Tipode Objetivos Objetivos alcanzados
ciudades, organismos, cooperacion planteados
instituciones, etcétera

Gobierno Municipal  Acuerdode Creaciondeunfondo  Seabrieron un total
de Zapopan-comuni- cooperacién parainvestigaciony  de dos convocatorias,
dad empresarial-mit  especifico apoyo técnicoenelmt donde se entregaron
(Instituto Tecnolégico un total de 6 becas para
de Massachusetts) investigaciony apoyo
técnico en el miT

Fuente: Elaboracion propia

Para cerrar, cabe mencionar que la ruta critica de un hermanamiento o acuerdo de
colaboracién tiene que pasar por la aprobacion de la Secretaria de Relaciones Exteriores
y posteriormente por el pleno municipal para su gestion.

6. Conclusiones

La cooperacion Internacional de los gobiernos no centrales, también conocida como
paradiplomacia, diplomacia alternativa o cooperacién descentralizada, puede ser un
instrumento que incida en el desarrollo de una localidad. Sin embargo, si esta no va
acompanada de un plan de desarrollo municipal, una politica internacional municipal,
politicas publicas, etcétera, que sustenten, acompafien y faciliten la gestién internacio-
nal del municipio, los efectos de la cooperacion internacional no seran relevantes parael
desarrollo de la localidad.

Se observé que en los municipios analizados, y especificamente para el caso de Zapo-
pan, existe carencia de instrumentos, herramientas que contribuyan a una mejor practica
de la cooperacién internacional y por ende su impacto es irrelevante. No cuenta con un
plan municipal de desarrollo que mencione la actividad internacional como uno de sus
lineamientos u objetivos, carece de una politica internacional establecida y concreta, en
el pleno municipal no existe una comisién enfocada en esta area, la oficina de asuntos
exteriores estuvo gestionada por dos empleadosy en la actualidad tinicamente hay uno.

Que la cooperacion internacional del municipio no esté en la agenda como tema
prioritario, para el regidor Esteban Estrada se debe a una cuestién de presupuesto; sin
embargo, incluir el tema en los planes, programas y politicas municipales fomentaria
una mejor practica de la actividad internacional. Aunado a lo anterior, otro aspecto que
dificulta la cooperacién descentralizada es el derecho internacional, ya que no reconoce
a los gobiernos locales como figuras juridicas existentes, solo al Estado.

Finalmente, habria que resaltar que cada vez mas se acenttan la socializacién de la
cooperacion descentralizada, la lucha y el activismo de los gobiernos no centrales por
mejorar las practicas del desarrollo local; ejemplo de ello son la Red Mundial de Ciuda-
des y Cobiernos Locales y Regionales y el Objetivo 11 del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo.
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RESUMEN

Guerrero ha sido catalogado histérica-
mente como un estado problema y una
entidad de excepcién. El “caso Iguala’ no
solo alterd, la de por si convulsa vida gue-
rrerense sino que trajo consigo un proble-
ma de gobernabilidad no visto en épocas
recientes. Durante los meses posteriores
al 26 y 27 de septiembre de 2014, distintas
ciudades de Guerrero, en particular, la Ca-
pital, Chilpancingo, pero también Acapul-
co e lguala, entre otras, vivieron jornadas
de protesta politica. Uno de los primeros
resultados de las presiones internas e in-
ternacionales para el gobierno mexicano,
fue la presentacion de la solicitud de li-

cencia para que el entonces gobernador
Angel Aguirre Rivero se separara del car-
go. el proceso electoral concurrente ini-
ci6 operaciones para renovar los poderes
ejecutivo y legislativo en la entidad, los 81
cabildos municipales; asi como las nueve
diputaciones federales. El ciclo electoral
se repetiria pero en condiciones muy dis-
tintas: serfa la primera vez en la era elec-
toral contemporanea guerrerense que los
comicios de gobernador, congreso local,
ayuntamientos y diputados federales se
realizarian en una solajornada electoral.
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ABSTRACT

Guerrero has been historically classified
as a problematic state and an exception
entity. The “Iguala case” not only altered
the convulsive life of Guerrero itself, but
also brought with it a problem of gover-
nance not seen in recent times. During
the months after September 26 and 27,
2014, different cities of Guerrero, in par-
ticular, the Capital, Chilpancingo, but
also Acapulco and Iguala, among other,
lived journeys of political riot. One of the
first results of the internal and interna-
tional pressures for the Mexican govern-

Aguirre Rivero to be separated from the
position. The concurrent electoral pro-
cess began operations to renew the ex-
ecutive and legislative powers in the en-
tity, the 81 municipal councils, as well as
the nine federal councils. The electoral
cycle would be repeated but under very
different conditions: it would be the first
time in the contemporary electoral era
of Guerrero that the elections for gover-
nor, local congress, municipalities and
federal deputies would be held in a sin-
gle election day.

KEYWORDS
Guerrero, Political Crisis, Elections.

mentwas the presentation of the license
application for the then governor Angel

Recibido el 20 de octubre de 2017. Aceptado el 20 de diciembre de 2017.

2. Introduccion

Guerrero hasido catalogado histéricamente como un estado problemay una entidad de
excepcion. En este estado se vivié uno de los momentos mas dramaticos de los Gltimos
afos con lo ocurrido a los alumnos de la Normal Rural “Radl Isidro Burgos” de Ayotzi-
napa. El “caso Iguala’ no solo alterd la de por si convulsa vida guerrerense sino que trajo
consigo un problema de gobernabilidad no visto en épocas recientes. Grupos sociales
radicales y antisistémicos, sobre todo provenientes del magisterio (Coordinadora Es-
tatal de Trabajadores de la Educacion; Frente Unido de Normales Pablicas del Estado
de Guerrero, juventudes comunistas, etcétera), pero también de diversos movimientos
populares (Movimiento Popular Guerrerense, Asamblea Popular de los Pueblos de Gue-
rrero, entre otros) aprovecharon la coyuntura para aliarse con el Comité de los Padres
de los Jévenes Desaparecidos de Ayotzinapa y presionar por la consecucién de diversos
objetivos trazados.

Durante los meses posteriores al 26 y 27 de septiembre de 2014, distintas ciudades de
Guerrero, en particular la capital, Chilpancingo, pero también Acapulco e Iguala, entre
otras, vivieron jornadas de intensa actividad de protesta politica que derivé también en
actos de destruccion del patrimonio publico a sitios de los poderes publicos locales y
palacios municipales, oficinas de partidos, asi como toma de instalaciones de diversos
ayuntamientos.

Uno de los primeros resultados de las presiones internas e internacionales para el
gobierno mexicano, fue la presentacion de la solicitud de licencia para que el entonces
gobernador Angel Aguirre Rivero se separara del cargo. Una vez ausentado de Casa Gue-
rrero, el Congreso guerrerense designaria formalmente a otro gobernador para que en-
trara como emergente y con el apoyo del gobierno de la repiblica intentara contener el
descontento social imperante y resolver la crisis de gobernabilidad.’

1 Para el analista politico Rafael Morales (2014), “la tragedia de Ayotzinapa tomé por sorpresa a la
clase politica obligandola a un reemplazo forzoso de la jefatura politica estatal, algo impensable en
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Es bajo ese escenario adverso que el proceso electoral concurrente inicié operaciones
pararenovar los poderes ejecutivoy legislativo en la entidad, los 81 cabildos municipales,
asi como las nueve diputaciones federales. El ciclo electoral se repetiria pero en condi-
ciones muy distintas: seria la primera vez en la era electoral contemporanea guerreren-
se que los comicios de gobernador, congreso local, ayuntamientos y diputados federales
se realizarian en unasolajornada electoral;* habria una nueva conformacién del 6rgano
electoral administrativo—Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana del Estado de
Guerrero (ierc-Gro)—cuyo proceso de designacion de sus titulares estuvo integramente a
cargo del renovado Consejo General del Instituto Nacional Electoral (INE) y que motivé la
integracién de un casi paritario 6rgano superior de direccion del Organismo Publico Lo-
cal (orL) guerrerense responsable de conducir algunos tramos de la organizacion electo-
ral para los comicios locales, sobre todo en materia de computos distritales y el estatal.

Lasacciones del ierc-Gro se sujetaron al nuevo modelo rector del Sistema Nacional de
Elecciones, en cuyo vértice se encuentra el INE, responsable de actividades tan relevantes
para los procesos locales como llevar a cabo la capacitacién electoral, la designacion e
integracion de las mesas directivas de casilla, la ubicacion de las mismas y la expedi-
cién de acuerdos, lineamientos y criterios de interpretacién que deben seguir los opL de
las entidades federativas en temas tan diversos como el disefio de la documentacién y
los materiales electorales, las directrices para la operacion del Programa de Resultados
Electorales Preliminares (prep), la normatividad de los sondeos de opinién y conteos ra-
pidos, etcétera. Esto, como consecuencia de la reforma constitucional de 2014 y de la
expedicion de nuevas leyes generales politico-electorales.

Seria la primera vez también que se aplicaria a profundidad el modelo de casilla
nica® que comenzd operaciones en el proceso electoral de 2012, pero solo para dos
secciones electorales. Se aplicarian, ademas, las nuevas reglas para las candidaturas
independientes en Guerrero, asi como los nuevos distritos electorales para la eleccion
de gobernador, resultado de la redistritacién ocurrida cuatro afios antes. En general, los
principales temas de la reforma constitucional de febrero de 2014 en materia electoral

condiciones de ‘normalidad democratica'. No obstante, la [legada de (Rogelio) Ortega no permitira
la unificacion de los grupos ni la formacion de acuerdos o alianzas estables, no solo porque no se
purgard a los grupos politicos que se han vinculado con el crimen organizado sino también porque el
grupo del interinato solo lo une la ambicion por el poder, no un proyecto transformador de largo plazo”
Sin embargo, habria que precisar que algunos de los secretarios de despacho que acompafaron ese
ejercicio gubernamental se destacaron en sus actividades previas como activistas profesionales e in-
dependientes y otros si contaban con una visidn de izquierda, aunque no necesariamente provenian
de la militancia de partidos.

2 En1992 entrd en vigor un Cédigo Electoral que establecia la separacién de los comicios de goberna-
dory de diputados locales y ayuntamientos, unidos hasta la eleccién de 1986. A partir de 1993, habria
dosjornadas electorales: la primera celebrada en febrero para elegir al Ejecutivo estatal; y la segunda,
en octubre para la renovacién de los cabildos municipales y diputaciones locales; pero sin la presen-
cia de elecciones concurrentes con la federal. Esto cambiaria en 2012 cuando se celebraron, por vez
primera en la entidad, comicios concurrentes con los federales en la jornada del 1 de julio de ese afio.

3 El tema de la casilla Ginica data desde el afio de 1996, cuando el entonces Instituto Federal Electoral
y el Instituto Electoral del Estado de Guanajuato firmaron un convenio de colaboracién, y un anexo
técnico casi un afio después, para llevar a cabo una articulacién interinstitucional en materias como
la capacitacion electoral, la organizaciony el establecimiento de la casilla Ginica, el uso del listado no-
minal federal, la impresion conjunta de materiales, etcétera (Rionda, 2007: 85), lo que constituye uno
de los antecedentes mas remotos de lo que se denominaria después “proceso electoral concurrente”
entre ambas instancias.
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comenzarian a tomar forma en este nuevo proceso que tuvo su momento culminante el
7 dejunio, dia de lajornada electoral concurrente.

El proceso electoral 2014-2015 en Guerrero se llevaria a cabo en un contexto de ex-
tremas dificultades para el desarrollo normal de las actividades operativas tanto de las
autoridades electorales nacionales (sobre todo para el Consejo Local y los consejos dis-
tritales,Junta Local y juntas distritales del INe) como para las autoridades locales (Conse-
jo Generaly consejos distritales del iErc-Gro). En un momento del proceso, desde diciem-
bre hasta febrero (en algunos distritos federales, como el 07 de Chilpancingo o el o5 de
Tlapa, la situacidon no mejord sino hasta la llegada de los contingentes militares y miem-
bros de la seguridad piblica federal) estuvieron “tomadas” o tuvieron que cerrar o traba-
jar parcialmente cinco de las nueve sedes distritales del INE; también ocurrieron “tomas”
u obstruccién, por parte de los grupos radicales, de oficinas centrales y distritales del
ierc-Gro, que obligd a consejeros y personal operativo a trabajar en sedes alternas; los
calendarios electorales sufrieron un desfase en algunos de sus plazos y las autoridades
tuvieron que aprobar medidas administrativas urgentes para hacer frente a los desafios
que planteaba la organizacion de los comicios locales y federales.

Si a ese escenario complejo se le suman condiciones estructurales como la alta ines-
tabilidad politica y social derivada de la presencia permanente de fendmenos como
el narcotrafico, las desapariciones forzadas, desplazamientos forzados por el clima
de violencia e inseguridad, la pobreza y la desigualdad, asi como el abandono de las
instituciones del Estado de amplias zonas regionales y la presencia de grupos que han
sustituido el dominio oficial (Espinosa, 2016: 170), el panorama no se vislumbraba muy
prometedor.

Parecia que las organizaciones sociales antisistémicas cumplirian su objetivo de im-
pedir la celebracion de las elecciones en el estado de Guerrero, pero medidas de planea-
cion electoral, asi como el apoyo del gobierno estatal, sobre todo del gobierno de la Re-
publica en los meses cercanos al dia de la jornada electoral, garantizaron la realizacion
de los comicios en los que se registrd una participacion electoral sin precedentes en la
historia reciente de la entidad.*

3. Eleccion de gobernador

La sucesion por la gubernatura desaté una férrea pugna entre los distintos grupos del
partido entonces gobernante. Todavia con Angel Aguirre en la gubernatura, las diversas
corrientes del pro buscaban el aval para la designaciéon de uno de los suyos. De acuerdo
con una encuesta de Consulta Mitofsky levantada del 14 al 17 de junio de 2014, es decir,

4 Desde la era de la competencia en Guerrero, que inici6 con la eleccién de gobernador en 1993, la
participacion electoral siguié una linea a la alza hasta los comicios de 1999; los dos resultados pos-
teriores permitieron que se marcara una tendencia suave a la baja para recuperarse en los comicios
de gobernador de 2015. En 1993, cuando compitieron los candidatos Rubén Figueroa y Félix Salgado,
la participacion llegd apenas al 33 %; seis anos después, en 1999, en la liza entre René Juarez y Félix
Salgado, el resultado fue 52.71 %; para 2005, cuando participaron Zeferino Torreblanca y Héctor As-
tudillo, la cifra bajé un poco (52.47 %); pero el registro mas critico del periodo democratico en el siglo
XXl se dio en 2011, al enfrentarse Angel Aguirre contra Manuel Afiorve (50.62 %); con un repunte en
los comicios de 2015, en el que compitieron Héctor Astudilloy Beatriz Mojica, al llegar la participacién
electoral hasta un 56.74 %. Sin embargo, las tasas de participacién mas altas en el presente siglo se
han registrado en las elecciones de ayuntamientos y diputaciones locales en 2012, sin duda, como
efecto de la eleccidn presidencial de ese afio, al registrarse cifras del 59.23y 59.22 %, respectivamente
(IEEG, 2013; IEPC-GUETrrero, 2016).
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un afio antes de los comicios de 2015 y tres meses antes de lo ocurrido en Iguala, el prD
gozaba del 29 % de las preferencias, seguido del pri con el 25 % y del pan con el 4 %.
Sin embargo, habia un 37 % de los encuestados guerrerenses que no declararon pre-
ferencia por algtn partido politico. En cuanto a los personajes politicos que buscaban
la gubernatura, la encuesta mencionaba como candidato puntero al senador perredis-
ta Armando Rios Piter, seguido por el entonces presidente municipal de Acapulco Luis
Walton Aburto. Otros politicos mencionados eran el senador perredista Sofio Ramirez
Hernandez, el diputado federal priista Manuel Afiorve Bafios, el legislador local Héctor
Astudillo Floresy el alcalde capitalino Mario Moreno Arcos.®

En el rrp, los acontecimientos de Iguala tuvieron repercusiones en la designacion del
abanderado a lasilla ejecutiva del estado. Si en un principio Armando Rios Piter parecia
ser el candidato natural, este abandoné la contienda interna al considerar que:

El proyecto en el que pienso para transformar Guerrero no es cuestion de una sola per-
sonay no es exclusivo de un cargo publico. Es un movimiento colectivo que articule una
amplia base social contra la corrupcidn y la impunidad. Para recuperar la confianza per-
didaen laclase politicay alcanzar este objetivo, se necesita construir un esquema hones-
toy transparente que no requiera de pactos oscuros.®

En diversas declaraciones, el entonces senador Rios Piter argumentd que no partici-
paria en el procedimiento interno de seleccién porque la dirigencia nacional lo obliga-
ba a pactar con el gobernador con licencia Angel Aguirre. Por cierto, el candidato mas
cercano a él, el senador Sofio Ramirez, tampoco fue el abanderado a la gubernatura.
Finalmente fue una de las mujeres del circulo intimo de la corriente de “los chuchos”,
Beatriz Mojica Morga, secretaria de Desarrollo Social en el gobierno de Angel Aguirre, la
candidata a la gubernatura por el pro.

Beatriz Mojica fue designada candidata el 25 de febrero de 2015 por el Consejo Elec-
tivo Estatal del rrp celebrado en Acapulco. La decisidn ya habia sido tomada por la di-
rigencia nacional y solo fue cuestién de una ratificacion automatica. Por fin los perre-
distas tendrian a una candidata originaria de sus propias filas, no como en el pasado,
que habian postulado a candidatos que no pertenecian directamente a su organizacién
partidista. Beatriz Mojica tenfa experiencia en el trabajo partidista, pero no en labores
de gobierno. Experiencia que apenas comenzaba a acumular en su paso por la oficina de
Fortalecimiento Municipal y la Sedesol local. Comunicéloga por la uam-Xochimilco, con
maestria en politicas pablicas por el itam. También estudié un posgrado en Francia, pero
su candidatura no conté con el aval claro de todas las corrientes perredistas, en especial
con las ligadas al gobernador con licencia Angel Aguirre: es decir, la Unidad de Izquierda
Guerrerensey lalzquierda Progresista de Guerrero, pero tampoco de otras fracciones re-
levantes que prefirieron no participar activamente durante la campafa o que tendieron
puentes con el abanderado del pri 0 con el de Movimiento Ciudadano.

Por su parte, en el pri, la situacion era distinta: ante los sucesos de Iguala y la posibi-
lidad de la division de la izquierda en la postulacién del candidato a gobernador, los as-
pirantes se sometieron a las reglas sucesorias y con disciplina lograron, no sin protestas
y amagos de ruptura, la unidad de la candidatura: el elegido por la dirigencia nacional
en auscultacién con los grupos priistas locales fue el legislador local Héctor Astudillo

5 Consulta Mitofsky. Guerrero: evaluando a su gobierno, tracking Poll Roy Campos.
6 Véase, “Por qué no voy”, articulo publicado en el diario Reforma, 17/01/2015.
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Flores, un politico con amplia experiencia en diferentes rubros de la actividad politica
practica, pues ha sido dirigente estatal de su partido, presidente municipal constitucio-
nal de Chilpancingo en dos ocasiones, varias veces diputado local y federal, asi como
senador de la repiblica. Abogado por la unam y con una trayectoria relevante en el pri,
sin grupo politico aparente y con una imagen mas positiva que la de otros aspirantes a
la gubernatura, logré el consenso final para ser el abanderado de su partido e inclusive
obtener el apoyo abierto del grupo de aguirristas que habian hecho vida politica en tor-
no al gobernador con licencia.

Asi, se rompia la regla no escrita de que no era posible postular a un personaje que
ya hubiera participado en una contienda anterior por la gubernatura. En el camino se
habian quedado algunos politicos como el entonces presidente estatal de ese partido,
Cuauhtémoc Salgado Romero, y el presidente municipal de Chilpancingo, Mario More-
no Arcos, que deseaban ser postulados como candidatos a gobernador. El buen procesa-
miento de la candidatura priista fue un punto a favor de ese partido en el resultado elec-
toral final, procesamiento que tendria su punto culminante con la elecciéon de Astudillo
por el cen del pri como precandidato tnico el 4 de febrero de 2015.

Tanto Beatriz Mojica como Héctor Astudillo compitieron bajo la figura de la candi-
daturacomudn enunaalianzaentreel proy el pry el Priy el Pvem, respectivamente. Ambos
politicos aspirantes a la gubernatura fueron los primeros candidatos transparentes que
suscribieron la iniciativa #3de3 y, por lo tanto, remitieron al portal del Instituto Mexica-
no para la Competitividad y al de Transparencia Mexicana sus correspondientes decla-
raciones patrimoniales, de intereses y fiscales.

Otro de los aspirantes a gobernador fue el entonces presidente municipal de Aca-
pulco, el empresario Luis Walton Aburto. El habfa sido ya coordinador nacional de Movi-
miento Ciudadano, asi como diputado federal y senadorde la Reptblica. Es abogado por
la UAGro. Por el pan participaria como candidato Jorge Camacho Pefialoza, periodista
y exatleta, quien trabaj6 para la empresa Televisa como comentarista deportivo y fue
director de Radioy Television de Guerrero. Al momento de ser postulado por ese partido
se desempefaba como diputado local. Ademas, uno de los dirigentes de la industria de
la masay la tortilla en Guerrero aspird a convertirse en candidato independiente para la
gubernatura, pero no cumplié con los requisitos exigidos por la ley.

La tensidn politica imperante en esos meses propicio el desarrollo de campafas po-
liticas inéditas: las calles de las principales ciudades de la entidad estaban casi vacias de
propaganda politico-electoral; los principales operadores de las campafas y sus estra-
tegas prefirieron una campafa tradicional de tierra, casa por casa y con pocas concen-
traciones masivas, pero también utilizaron los espacios en radio y televisién asi como
la prensa escrita para promover sus ofertas politicas. También hicieron uso de las redes
sociales. Fue la primera vez que en la campafa para gobernador se llevaron a cabo dos
debates transmitidos en cobertura regional donde participaron los nueve candidatos a
la gubernatura; por la cantidad de participantes y lo cerrado del formato, no fue posible
un ejercicio de mayor libertad y espontaneidad.

En general, los candidatos tuvieron problemas de desplazamiento por el territorio
guerrerense, no solo por las protestas y boicots de los grupos radicales que prefirieron
desestabilizar los actos proselitistas de los contendientes, sino también por los proble-
mas derivados de las actividades de los grupos de la delincuencia organizada. Fueron
notorios cinco hechos muy lamentables: la muerte de una precandidata perredista a la
alcaldia de Ahuacuotzingo y la del candidato del pri a la presidencia municipal de Chi-
lapa, asi como la intimidacién por parte de un comando armado al candidato a gober-
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nador por Movimiento Ciudadano en ese mismo municipio y el atentado contra gente
del equipo de campana del candidato del ran, ocurrido en la Costa Grande, ademas del
presunto secuestro de candidatos del Prp a cargos de eleccién popular.

Las ofertas programaticas de los candidatos fueron casi idénticas. El matiz se encon-
tré en el candidato del pri, que buscé convertirse en el abanderado del cambio y men-
ciond sistematicamente que los gobiernos emanados del pro habian sido los responsa-
bles de que la entidad estuviera en los primeros lugares de “todo lo malo”. Prometié un
estado “con orden y paz”y que al llegar a ocupar el poder ejecutivo cambiaria la ines-
tabilidad social por gobernabilidad, ademas de que combatiria la inseguridad. Por su
parte, la candidata del pro buscé desligarse del gobierno en el que participé e invit6 a los
electores a que votaran por ella por ser una candidata “genuinamente de izquierda” que
formaria un gobierno bajo los principios de esa posicién ideolédgica. La candidata ma-
nejo seis ejes transversales en su propuesta de gobierno, entre los que se encontraron
la transparencia, rendicién de cuentasy la apuesta por la cultura. El candidato de Movi-
miento Ciudadano, en cambio, sefialé que era tiempo de que los electores optaran por
una opcién diferente a las propuestas tradicionales que habian “danado a la entidad”
y solicitaba que le dieran una oportunidad para gobernar Guerrero. Sostuvo que para
“volver a creer en Guerrero” se necesitaba una alianza del gobierno con la ciudadaniay
las diversas organizaciones sociales existentes en la entidad.

Durante las campafias también prolifer6, en regiones rurales y colonias populares,
la promocidn del voto corporativo y del voto clientelar al ofrecerse a los electorales, por
parte de los candidatos y sus equipos de logistica, diversos obsequios utilitarios o distin-
tos “servicios” como forma de obtener las simpatias del electorado, ademas de la tradi-
cional “invitacién”—previa recompensa— para sufragar por tal o cual candidato.

El dia de la jornada electoral, de las 4800 casillas tinicas que se tenia programado
instalar, se lograron poner en operacién la inmensa mayoria, salvo 26 casillas que por
diversas razones no pudieron funcionar en el municipio de Tixtla de Guerrero, lo que
representd apenas el 0.54 % del total.” Con algunos incidentes previos a lajornada como
retencion de paquetes electorales en algunos municipios y quema y destruccion de do-
cumentacién y material electoral, sobre todo en la ciudad de Tixtla, la jornada trans-
currid, en términos generales, con relativa calma, y se registrd la mayor participacién
electoral en una eleccién de gobernador, en la era competitiva, al votar el 56.74 % de los
2 404 953 ciudadanos que conformaron la lista nominal.

En 1999, la participacion en la eleccién al poder ejecutivo llegé al 52.71 %; en 2005
alcanzd el 52.47 %y en 2011 registrd el 50.62 % (1Eec, 2013: 83). En estas elecciones seria la
segunda vez consecutiva (la primera fue en las elecciones de ayuntamientos y diputados
de2012) en queel listado nominal de electores sufre una ligera disminucién en términos
absolutos respecto a la obtenida en la elecciéon de gobernador de 2011. Cabe aclarar, sin
embargo, que, de acuerdo con los datos electorales oficiales, la mayor participacién elec-
toral registrada se dio con motivo de la eleccion a diputados locales de octubre de 1999,
en la que votd el 61.85 % de los electores inscritos en |a lista nominal.

En las elecciones de 2015 se repiti6 el patron de conducta electoral de la era com-
petitiva: en los municipios y distritos rurales hubo una mayor participacién que en los
considerados urbanos. Como muestra de lo anterior, estan los distritos 5, 7,16 y 26. En
los dos primeros, que pertenecen al area urbana de la periferia del puerto de Acapulco,

7 Sinembargo, once paquetes electorales fueron robados en las horas posteriores al cierre de lajorna-
da electoral en los municipios de Cutzamala de Pinzén, Cuetzala del Progreso y Cocula.
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la poblacién en edad de votar registrd una participacion en la elecciéon de gobernador de
45Y 43.92 %, respectivamente. Mientras en el distrito 26, con cabecera en Atlixtac, mu-
nicipiorural eindigena nahua ubicado en la regién de la montafa, se alcanzé el 74.20 %
y se obtuvo el mayor registro de participacion electoral en esa eleccién. Este distrito lo
conforman, ademas del municipio de Atlixtlac, otros seis municipios con fuerte presen-
ciaindigenay con elevados indices de marginacion social y pobreza. El siguiente distrito
en donde se registrd la segunda mayor participacion en la eleccion de gobernador fue el
que tiene su cabecera en Ometepec, en la Costa Chica, pero que se integra ademas con
los municipios de Tlacoachistlahuacay Xochistlahuaca, caracterizados por la concentra-
da presencia de poblacién amuzga y mixteca. Ese distrito llegé a la cifra de 73.01 % de
participacion electoral (mapa1).

Mapa 1. Conformacion distrital de Guerrero 2012 - 2015
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Fuente: Instituto Electoral del Estado de Guerrero. Revista Decision Ciudadana, nam. 1,
julio-diciembre 2011, Nueva Epoca.

Como se muestra en la grafica1, la de gobernador de 2015 fue una eleccién de cambio
al revertirse las preferencias electorales que acumulé, en dos elecciones consecutivas, con
casi idéntico resultado, el Prp. Si tanto en 2005 como en 2011 ese partido, aliado con otras
organizaciones de izquierda, habfa conseguido derrotar al priy su aliado el partido verde
con un margen de victoria de casi trece puntos porcentuales, en las pasadas elecciones
del 7 dejunio, los votantes guerrerenses decidieron optar por una oferta partidaria ya co-
nocida pero que habia sido desplazada del poder ejecutivo por una década.

Esta segunda alternancia partidista en el poder ejecutivo de Guerrero representa un
ejemplo de que, a pesar de las condiciones precarias de operacion de la democracia en
sociedades que, como decia Guillermo O’'Donnell, presentan una ciudadania de baja in-
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tensidad,? es posible cumplir con uno de los rasgos caracteristicos del sistema: el cambio
partidista en los rganos que constituyen la cspide del poder motivado por el rechazo
y castigo del electorado hacia un partido en el gobierno que no supo administrar e in-
crementar su enorme caudal de legitimidad democratica adquirida. De un partido en
el gobierno que la mayoria del electorado entendié como el responsable de los tragicos
acontecimientos de Igualay como el agente que agravé la situacion de crisis social im-
perante en la entidad.

La grafica1 muestra una representacion exacta de lo ocurrido en Guerrero durante el
periodo previo a la era de la competitividad y a la etapa de auténtica liza electoral en |a
que ahora se encuentra. En el periodo de esplendor del régimen hegemoénico, el pri al-
canzaba cifras de votacién sumamente magnanimas: en 1974 gano la gubernatura con
casi el 100 % de las preferencias; pero en 1993, ya con el formato de competencia bipar-
tidista en ciernes, apenas rebasé los 60 puntos porcentuales. En la siguiente eleccion, en
una competencia sumamente refiida, gan6 por muy poco, para perder por vez primera
la gubernatura en 2005y por segunda ocasién en 2011.

Grafica1. Elecciones de gobernador (1974-2015)
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Fuente: Elaboracion propia con los resultados electorales del ce, 1eec e 1Epc-Gro.

En 2005, el pro y sus aliados obtuvieron el 55.1 % de los votos; en 2011, el 54.81 %,
pero ya para esta Ultima eleccién 2015 sus nlimeros bajaron, al obtener el 34.71 % del
total. El candidato comun por el pri-pvem, Héctor Astudillo Flores, habia triunfado con
una diferencia de un poco mas de seis puntos porcentuales sobre Beatriz Mojica Mor-
ga. Pero en cambio, la pérdida en nimero de votos habia sido maytscula para el pro
respecto a lo obtenido en las dos elecciones consecutivas a gobernador mas recientes:
un poco mas de veinte puntos porcentuales, lo que significé una derrota estrepitosa a
manos de su eterno rival.

8 De acuerdo con el Informe sobre la calidad de la ciudadania en Guerrero, “[...] las condiciones de la vida co-
munitaria son precarias para la consolidacién democratica, pues, aunque destaca en la ciudadania las
acciones de solidaridad y altruismo, prevalece la idea de que es dificil organizarse con otros ciudadanos
para trabajar una causa comin, ademds de un bajo capital social que se aprecia en la escasa membre-
sia en organizaciones sociales. Aunado a lo anterior, en el estado existe una tolerancia social al cierre y
blogueo de calles como forma de protesta [...]. Existe también un bajo nivel de empoderamiento del
ciudadano, y por lo tanto un nivel deficiente de gobernanza”. (lera-IMA-UAGRO, IEPC-GRO, 2017: 141 -142).
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Asi, la candidatura ahora propiamente perredista, la que no provino, como en las
otras elecciones, de situaciones y actores externos, no logré conseguir la victoria por
una serie de factores tanto estructurales como de orden coyuntural. Entre los primeros,
habria que ubicar el fuerte nivel de identificacion partidista hacia el partido otrora he-
gemonico, y entre los segundos, por ser el principal factor que explica la derrota, la au-
sencia de una alianza formal y real entre cuando menos tres de los principales partidos
de izquierda en Guerrero: el prp, Movimiento Ciudadano y el p1. Si esos tres actores rele-
vantes de la contienda hubieran estado unidos, el resultado seria opuesto al que se dio,
ya que si se suma el porcentaje de sufragios obtenidos por la alianza perredista con los
votos que consiguid mc, este bloque de la izquierda hubiera alcanzado el 42.73 % contra
el 40.94 del abanderado de la alianza priista, una diferencia de un poco menos de dos
puntos porcentuales.

Tal como lo refiere Marcela Bravo (2017: 58): “[...] en su primera contienda con una
candidata propia, que no era su mejor opcién, en un ambiente de gran crisis politica, el
prD dividido, sin el apoyo de toda la izquierda y sin haber demostrado capacidad para
desempenar el poder de manera mas eficiente y honesta como pudo constatarse, perdid
el gobierno estatal”.

Cuadro1. Resultados de la eleccién de gobernador 2015

Partido politico o candidatura comiin Votacion (%)
PAN 4.89
PRI-PVEM 40.94
PRD-PT 34.72
Movimiento Ciudadano 8.01
Nueva Alianza 1.77
Morena 2.77
Humanista 0.83
Encuentro Social 0.65
PPGC* 0.93
Candidatos no registrados 0.05
Votos nulos 4.44

Fuente: Elaboracion propia con datos del ierc-Gro. *ppc, Partido de los Pobres de Guerrero.

Lo que el cuadro1demuestra es que, si bien la eleccion de gobernador en Guerrero fue
entre dos candidatos solamente, el tercer actor en discordia tuvo una participacion rele-
vante porque con su registro en la boleta electoral impidié la construccion de un bloque
conjunto de izquierda que al final permitié el regreso del rri a la silla ejecutiva. El pan en
estos comicios obtuvo el mejor resultado de la era competitiva al alcanzar casi el 5 % en
la preferencia de votos. Los demas partidos nacionales de reciente creacién, incluido el de
registro estatal —ppc—, no gozaron de las simpatias de la ciudadania guerrerense.

El caso mas dramatico fue el de Morena, una organizacién de izquierda que casi pier-
de la acreditacion, cuyo candidato a gobernador apenas consiguio el 2.77 % de los vo-
tos cuando se pensé que, por ser Guerrero uno de los bastiones del lopezobradorismo,
tendria un mejor resultado. Habria que indagar si para ese suceso no afecté el hecho de
que el abanderado natural de Morena, el exalcalde de Iguala y secretario de Salud en el
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gobierno de Angel Aguirre, Lizaro Mazén Alonso, finalmente por el caso Ayotzinapa no
fue considerado para aparecer en la boleta electoral.

Como se ratifica con el cuadro 2, la de gobernador de 2015 también fue una elec-
cién de continuidad en el sentido de que se formaron los dos bloques partidistas tradi-
cionales—uno de izquierda y otro liderado por un partido de centro— que se disputaron
férreamente los votos. Si se analiza el cuadro 2 se puede ver cdmo, en una linea histéri-
ca de tiempo, en las cinco elecciones mas recientes, la de 2015 fue la que menos votos
concentr6 en los dos bloques tradicionales liderados por los dos partidos mas votados,
mientras la eleccion de 2005 fue la que registrd el efecto mas concentrado, con apenas
un 2.72 % para otras opciones partidistas, candidatos no registrados y votos nulos.

Cabe aclarar que en la eleccion de 1993, tanto el pri como el Pro compitieron solos, sin
existir coalicion electoral, en los comicios de gobernador. Pero en la eleccion de 2005 se
configuraron coaliciones con el mayor nimero de participantes: el pri hizo trabajo con-
junto con el pry el pvem, mientras el pro tuvo como aliados a los partidos Convergencia
(hoy Movimiento Ciudadano) y de la Revolucién del Sur (con registro estatal). Entonces,
la eleccion de 2015 es la primera que registra una baja considerable en |a concentracién
del voto en la eleccidn ejecutiva para los dos bloques mas votados en las Gltimas tres
elecciones previas, al perder un poco mas de veinte puntos porcentuales. Esa caida en el
nimero de sufragios en la eleccién del 2015 se debid, entre otras situaciones, al voto que
obtuvieron los candidatos de mcy del pan que en conjunto sumaron un histérico12.91 %,
un volumen considerable de sufragios para dos organizaciones politicas distintas a los
dos partidos tradicionalmente mas votados.

Cuadro 2. Concentracién del voto en las elecciones de gobernador (1993 —2015)

Partido lider 1993 1999 2005 2ot 2015
(%) (%) (%) (%) (%)

PRI 61.51 48.82 4218 41.86 40.94

PRD 28.33 47.15 55.1 54.81 34.72

Total 89.84 95.97 97.28 96.67 75.66

Fuente: Elaboracion propia con datos del ceg, ieec e 1erc-Gro.

Ademas de la ausencia de una alianza total entre los partidos de izquierda como fac-
tor relevante para explicar el resultado de la eleccion de gobernador en 2015, particular-
mente la desunidn entre el PrRo y Mc, también habria que decir algo sobre el tema de la
identidad partidaria para explicar el triunfo del candidato priista Héctor Astudillo.

De acuerdo con una de las pocas encuestas confiables que circularon previa a la jor-
nada electoral, la de El Universal, levantada a finales de abril, parece ser que otra de las
explicaciones de esa victoria se debe a que el pri tenia el mayor porcentaje de simpati-
zantes—asi hayan sido probables votantes fuertes o débiles— que el resto de los conten-
dientes: a la pregunta 8: “Independientemente del partido por el que vota, ;Usted con
cual partido se identifica en el estado de Guerrero?”, el 20.6 % se identificd como priista,
yel11.6 % apenas, como perredista; ademas, las simpatias petistas y verdes coincidieron
en el 0.9 % de los encuestados.

En cambio, los independientes se ubicaron en torno al 41 %. Sin embargo, los votan-
tes independientes no tuvieron un papel protagénico para explicar el triunfo porque al
desagregar los datos de qué sector de presuntos votantes independientes votarian por
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tal o cual candidatura comun, se registra un empate al dividirse exactamente a la mitad
dicho voto. Asi, si esos electores hubieran sufragado en las fechas del levantamiento de
la encuesta, lo hubieran hecho en un 23.6 % por el abanderado priista y en un 23.1 %
por la candidata perredista, lo que implica que el factor del voto independiente se anuld
porque la correlacion de preferencias entre estos segmentos fue similar en esta eleccion
de gobernadory, por tanto, no puede tomarse en consideracion a la hora de ponderarlos
factores que expliquen el resultado electoral.

Otro factor a considerar es el papel asumido por el votante urbano en la preferencia
hacia los dos partidos mas votados. De acuerdo con los resultados de estudios recientes
sobre el comportamiento electoral de los mexicanos (Meixueiro y Moreno, 2014) existe
una proclividad a caracterizar el voto priista como el que proviene de los sectores con
menos instruccién y de las zonas rurales del pais, al contrario del voto opositor del proy
del ran. Con matices, el voto por estos dos partidos es mucho mas urbanoy proviene de
los grupos sociales con mayor educacién; en el caso de la eleccion ejecutiva en Guerrero,
tal afirmacién no concuerda con lo sucedido el dia de la jornada electoral. Al analizar
los siete municipios urbanos mas importantes de la entidad —Acapulco, Chilapa, Chil-
pancingo, Iguala, Taxco, Tlapa y Zihuatanejo— que representaron el 40 % de la votacion
total, es posible darse cuenta de que el voto urbano se inclin6 fundamentalmente por el
abanderado priista.

Si se analiza la grafica 2, se observa que en los 8 distritos urbanos —de 28— con que
cuenta laentidad, se registr6 en cada uno de ellos una votacién mayoritaria para la can-
didatura comun liderada por el pri. Esto contrasta drasticamente con lo ocurrido cuatro
afios antes, cuando los ocho distritos urbanos configurados bajo la antigua distritacién
fueron ganados por la coalicidon perredista. La mayor diferencia entre los dos bloques
se registré en los distritos 2y 7, pertenecientes a los municipios de Chilpancingo y Aca-
pulco, respectivamente.

Grafica 2. Distribucién de votos en distritos urbanos (%). Eleccién de gobernador 2015.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del ierc-Gro.

En la eleccidén de gobernador 2015, la volatilidad del voto permitié que el bastion de
preferencia electoral para el pri se encontrara en las zonas de mayor densidad demogra-
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fica, donde radican las clases media y media-baja y en la que los niveles de instruccién,
alfabetizacion e informacién son mayores. La grafica 3 da cuenta de las regiones de Gue-
rrero en donde el pri obtuvo sus picos mas altos de votacion. En primer lugar se encuen-
tra la region de Acapulco como la zona que mas aport6 a ese voto. Esto es |6gico porque
el municipio de Acapulco concentra casi el 24 % de la lista nominal, pero en segundo
lugar se situd la region Centro, donde se localizan dos de los siete principales municipios
urbanos de Guerrero: Chilpancingo de los Bravo y Chilapa de Alvarez. Y en tercer lugar,
se colocé la region Norte con otros dos de los municipios urbanos relevantes: Iguala de
la Independenciay Taxco de Alarcén.

Grafica 3. Distribucion regional de votos para la candidatura comin de gobernador
por el PrRI-PVEM
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Fuente: Elaboracion propia con datos del ierc-Cro.

En cambio, el voto perredista tuvo una composicién mas homogénea, sin los “picos”
que pueden observarse en la grafica de distribucién del voto priista. Con la sola excepcidn
de las regiones Tierra Caliente y Costa Grande, en la grafica 4 se observa que las barras tu-
bulares por region son de tamafno mas o menos similar. Asi, si bien en este caso, el mayor
volumen de votacidn que obtuvieron los perredistas también se registr6 en la region de
Acapulco, la siguiente regidn con el porcentaje mas alto de votos se dio en la Costa Chica,
lugar donde se encuentran los origenes familiares de la abanderada del pro.

El pri concentrd sus votos en la region Acapulco con el 24.60 % del total, zona Centro,
17.59 %y region Norte con el 13.92 %; regiones todas que superaron los dos digitos. En
Tierra Caliente se registro, para los priistas, el menor volumen de votos: solo el 9.41 % de
la bolsa total. El pro, en la distribucion de sus votos por regién, también obtuvo su mayor
cosecha en Acapulco (18.45 %), pero a diferencia del pri, la region que se ubicé en segun-
do lugar fue la Costa Chica (16.65 %); en tercero, la zona Centro (14.86 %); y en cuarta
posicion, la regién mas marginada de la entidad, la Montana (14.22 %).

Notese que si bien la Tierra Caliente fue la zona que menos votos aportd a la abande-
rada perredista, con el 11.21 %, existe una diferencia enorme para ambas candidaturas
comunes entre |la regiéon que mas aportd al volumen de votacion frente a la que menos
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lo hizo. En el caso del pri, la diferencia entre Acapulco y Tierra Caliente es de 15.19 %,
mientras para el pro la diferencia entre ambas regiones es de solo 7.24 %, es decir, de |a
mitad de los sufragios; lo que indica que la distribucion de votos perredista fue mucha
mas homogénea en toda la geografia guerrerense que la priista.

Grafica 4. Distribucion regional de votos para la candidatura comdn de gobernador
por el pPrRD-PT.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del ierc-Cro.

El nivel de competitividad confirma el factor del votante urbano. Las mayores diferen-
ciasenlavotacion obtenida entre ambas candidaturas comunes se dieron, precisamente,
en Acapulco, lazona Centroy la region Norte, a favor del pri. En Acapulco, con un holgado
16.56 %. Mientras tanto, el pro logrd superar a su principal oponente solo en las regiones
rurales mas pobres de la entidad, particularmente,en la Montanay la Costa Chica.

Cuadro 3. Competitividad electoral por regién. Eleccién de gobernador 2015
Tierra Caliente

PRI-PVEM PRD-PT Diferencia (%)
44.1 44.55 -0.44
Norte
PRI-PVEM PRD-PT Diferencia (%)
38.33 29.98 8.35
Montana
PRI-PVEM PRD-PT Diferencia (%)
33.44 40.31 -6.87
Centro
PRI-PVEM PRD-PT Diferencia (%)
44.61 31.95 12.66
Costa Grande
PRI-PVEM PRD-PT Diferencia (%)
Continia...
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Tierra Caliente

42.57 39.27 3.3
Acapulco
PRI-PVEM PRD-PT Diferencia (%)
45.46 28.90 16.56
Costa Chica
PRI-PVEM PRD-PT Diferencia (%)
36.19 37.44 -1.25

FUENTE: Elaboracién propia con datos del ierc-Gro.

Los contrastes de la eleccion de gobernador también son visibles a nivel de la com-
petitividad distrital. Mientras la candidatura pri-pvem apenas gand un distrito en la cate-
goria de los de muy alta competitividad, la candidatura por-pT lo hizo en cuatro; lo que
significa que la abanderada perredista tuvo una pelea muy refiida con su oponente pri-
ista en esos distritos (casi pierde en ellos por registrarse una diferencia porcentual entre
0.012a5 %). En cambio, la candidatura pri-pvem tuvo victorias holgadas en ocho distritos
—seis de baja competitividad y dos de categoria hegemédnica—, lo que quiere decir que
los triunfos registrados en esas demarcaciones tuvieron una diferencia porcentual de
entre 15.01a 20,y mas de 25 puntos porcentuales, respectivamente. El prp, en contraste,
solo gand en un distrito de baja competencia y no registré distritos hegemonicos.

La mas amplia victoria del pri en la eleccion de gobernador tuvo lugar en el distri-
to 8, que se compone por una porcion de la parte oeste del municipio de Acapulcoy el
municipio de Coyuca de Benitez. Ahi la diferencia porcentual fue de 29.78, es decir, el pr
aventajo al pro por casi treinta puntos porcentuales, mientras la menor distancia tuvo
lugar en el distrito 11, con cabecera en Zihuatanejo de Azueta (Costa Grande), en donde
el pro le gand al pri por apenas el 0.68 %.

Héctor Astudillo gand en 18 de los 28 distritos electorales. En nimeros absolutos, los
dos distritos donde el candidato priista obtuvo el mayor niimero de sufragios fue el 17,
de Coyuca de Catalan (Tierra Caliente), y el 21, con cabecera en Taxco de Alarcén (Norte),
al obtener 26 815y 26 305, respectivamente. Beatriz Mojica, en cambio, obtuvo sus mejo-
res resultados en las demarcaciones 18, de Pungarabato (Tierra Caliente) y 28, de Tlapa
de Comonfort (La Montana), al conseguir 29 684 y 24 900 votos, respectivamente.

Cuadro 4. Competitividad distrital. Eleccién de gobernador 201s.

Muyalta Alta Media Baja Muybaja Hegeménico Total

PRI-PVEM 1 4 5 6 (o] 2 18
PRD-PT 4 4 1 1 o] 0 10
Total 5 8 6 7 o} 2 28

Fuente: Elaboracion propia con datos del ierc-Gro.

4.Elecciones de ayuntamientos y diputaciones locales

Las elecciones de ayuntamientos tuvieron una dinamica propia, diferente a la de gober-
nador. El priy el pvem acordaron, bajo la modalidad de candidaturas comunes, competir
juntos en 54 municipios de Guerrero, en seis regiones socioeconémicas, pero sin incorpo-
rara Acapulco. Es decir, en el 66 % de la totalidad de las demarcaciones municipales. Esos
partidos, mas el de Nueva Alianza, presentaron una tnica planilla municipal para Taxco
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de Alarcén. En cambio, los perredistas aliados con los petistas fueron juntos solamente en
quince municipios de las regiones Costa Chica, Tierra Caliente y Centro, principalmente.
Destacan los casos de Acapulco, Chilpancingo, Pungarabato y Ometepec, lo que equivale
a cerca de una quinta parte de los municipios guerrerenses. En la eleccion extraordinaria
del municipio de Tixtla de Guerrero, celebrada el 29 de noviembre de 2015, se conforma-
ron candidaturas comunes integradas por los partidos PRD-PT-PAN y PRI-PVEM-NA; €n la que
resulté ganadora la planilla liderada por el candidato militante del prp.

Los resultados de ayuntamientos confirman las variaciones en el flujo de la votacion
en las distintas elecciones celebradas el 7 de junio. Asi, si se compactan los votos de los
partidos priy pvem en los comicios de ayuntamientos, se alcanza la cifra de 35.84 %, in-
ferior a la que obtuvo la candidatura comin a gobernador, que llegé al 40.94 %. Igual
situacion ocurre con la sumatoria de los sufragios del pro y pT en la eleccién municipal,
que apenas llega al 33.39 %, en comparacién con el 34.72 % de la eleccidn ejecutiva.

La estadistica electoral muestra (cuadro 5) que en la eleccion de ayuntamientos 2015,
privd un ambiente de mayor pluralidad politica y de mejor distribucién de los votos en-
tre los integrantes del sistema de partidos guerrerense. Por lo que, ademas de los gana-
dores de siempre en las presidencias municipales (pri y PRD), €n estos comicios también
el PaN obtuvo un porcentaje importante de votos. De hecho, para este partido, la eleccion
del 2015 fue la tercera mejor de la era competitiva en cuanto a cosecha de sufragios, aun-
que no logré rebasar lo obtenido en los comicios de 2012. Sin embargo, los candidatos a
presidentes municipales panistas obtuvieron mas votos que su candidato a gobernador.
Otro de los partidos que alcanzé mas de 8 % de los votos municipales fue Movimiento
Ciudadano, el que al competir solo en los comicios de 2012 registré un 3.31 %.

Cuadro 5. Resultados de la eleccion de ayuntamientos 2015

Partido politico (%)
PAN 8.40
PRI 11.96
PRD 17.39
PT 3.27
PVEM 3.81
MC 8.29
Nueva Alianza 1.98
Morena 2.62
Humanista 1.21
Encuentro Social 0.78
PPG 1.36
PRI-PVEM 20.07
PRD-PT 12.73
prI-PvEM-Nueva Alianza 1.49
Candidato independiente 0.06
No registrados 0.09
Votos nulos 4.48

Fuente: Elaboracion propia con datos del ierc-Gro.
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Lo relevante de la eleccidon municipal 2015 fue que se confirma un movimiento pen-
dular de votos y una dinamica de alternancia que cada vez mas deja de favorecer a los
dos grandes partidos tradicionales para buscar otras opciones partidistas. Asi, si bien el
priobtuvo la mayoria de las 81 presidencias municipales, con 35,y el pro fue segundo, con
25 ayuntamientos, el resto de los partidos también obtuvieron victorias municipales. Es
el caso del raN, que obtuvo el mejor registro de su historia en espacios edilicios ganados,
con 6, seguido por Movimiento Ciudadano con 5, el pTcon 4, el pvem con 3, Nueva Alianza,
2,y hasta el Partido de los Pobres de Guerrero (ppc), que perdié el registro como partido
estatal, sin embargo gané el ayuntamiento de Marquelia. En conjunto, los partidos dis-
tintos al binomio predominante consiguieron victorias en la cuarta parte de los ayun-
tamientos de la entidad. Hay un crecimiento notable en las preferencias electorales de
partidos distintos a los predominantes en regiones especificas de Guerrero.

Las zonas donde los partidos opositores al priy al PrD han aumentado mas su caudal
de votos han sido la Costa Chica, la Montafna y la zona Norte, principalmente. En estas
regiones las comunidades indigenas se encuentran presentes y en ellas también se han
extendido los grupos de autodefensay miembros de las policias comunitarias. Han sido
zonas que los gobiernos de los partidos tradicionales han olvidado y que por su lejania
de los principales centros urbanos, en muchos de ellos se carece tanto de la infraestruc-
tura municipal necesaria para elevar los niveles de desarrollo humano como de los mi-
nimos de bienestar para lograr un desarrollo integral de la poblacién.

Llama la atencién que un partido de derecha como lo es el pan haya expandido su
radio de simpatias electorales mas alla de su bastién principal, el municipio de Taxco de
Alarcén, que ha sido ganado por ese partido en dos ocasiones en la era de la competitivi-
dad. Ademas de ese bastién catdlico y de clases medias-bajas que es la sociedad taxque-
fia, el PAN guerrerense ha conseguido triunfos en zonas que registran fuertes niveles de
marginacion social y cuyos residentes se encuentran en pobreza patrimonial y de capa-
cidades. Se podria explicar que pudo ser resultado de los programas sociales aplicados
en Guerrero durante los dos sexenios de gobiernos federales panistas, pero la eleccién
de 2015 demuestra que mas alla de esos apoyos, existe una légica interna en los triunfos
municipales de ese ano. El pan consiguié el mayor nimero de ayuntamientos ganados
en este proceso electoral en la region de la Costa Chica (Tecoanapa, IgualapayJuchitan),
la segunda zona mas marginada de Guerrero después de la Montafia; en esta tltima
region, triunfé en el municipio de Ahuacuotzingo, y también obtuvo los ayuntamientos
de Tepecoacuilco y Leonardo Bravo, en las regiones Norte y en la serrania del centro de
Guerrero, respectivamente.

Por su parte, Movimiento Ciudadano gano las alcaldias de Atlamajalcingo del Mon-
te y de lliatenco, en la regién de La Montafa; General Canuto A. Neri, en la zona Nor-
te; Martir de Cuilapan, en la Centro; y San Luis Acatlan, municipio indigena de la Costa
Chica donde, por cierto, el ierc-Gro llevo a cabo consultas ciudadanas en febrero de 2015
para definir si las autoridades municipales serfan electas mediante usos y costumbres,
ejercicio de participacion en el que la mayoria de los habitantes de ese municipio opta-
ron por el sistema tradicional de partidos politicos.

El p7, por su parte, obtuvo triunfos en dos municipios de la Montana (Alpoyecay Malin-
altepec), asi como en la region Norte (Copalillo) y la Costa Chica (Tlacoachistlahuaca).’ El
PVEM, en cambio, salié victorioso en un municipio de la Costa Grande (Coahuayutla de José

9 Si bien existié una alianza entre el pro y el pT en este municipio, el presidente municipal es un sim-
patizante petista.
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Maria Izazaga), otro de la zona Centro (Mochitlan) y uno mas en la Costa Chica (Ayutla),
donde, en octubre de 2015, se llevaron a cabo consultas a la poblacion residente de ese
municipio para conocer su opinién sobre si adoptaban el sistema de usos y costumbres
para la eleccion de las autoridades del ayuntamiento, tal como ya ocurrié en el municipio
vecino de San Luis Acatlan. Nueva Alianza, por su parte, gané dos ayuntamientos, el de
Apaxtla de Castrejon, en la zona Norte, y el de Xochihuehuetlan, en la Montafa.

Habria que realizar una investigacién precisa y microrregional para establecer cuales
de esos triunfos se debieron a trabajos partidistas previos, derivados de cuadros propios
de los partidos distintos a los tradicionales, y cuales son producto de escisiones de los dos
partidos predominantes que a través del transfuguismo arribaron a las sillas edilicias.

Lo notorio es que tanto el T como Movimiento Ciudadano, dos partidos de izquierda,
no lograron retener las dos alcaldias importantes que consiguieron en 2012: ni el Partido
del Trabajo pudo ganar de manera consecutiva en el principal y estratégico municipio
de laregion de la Montafa (Tlapa de Comonfort) ni Movimiento Ciudadano lo consiguié
en Acapulco, esta vez con un candidato que no estuvo respaldado por una alianza con
el prD. Sin embargo, el (inico caso en la época de la competitividad municipal en la que
un cuadro de un partido politico distinto a los predominantes ha podido reelegirse de
manera no consecutiva, ha sido precisamente el de una militante de Movimiento Ciuda-
dano que gand, en 2008, laalcaldia de Martirde Cuilapany que lo hizo de nuevo en 2015.

Cuadro 6. Municipios ganados por partido politico (2005 - 2015)

.. Conv/ Nueva - -
Eleccmn PAN PRI PRD PT PVEM . ASD™” PPG™""
MC Alianza
2005 3 33 40 1(1.30)
(3.90) (42.86) (51.95) '
4 46 26 2
2008 2(2.47 1(1.23
(4.94) (56.79) (32.10) (2.47) 247) 0.23)
2012 4 28 42 z 4 1(1.23)
(4.94) (34.57) (51.85) (2.47) (4.94) '
6 35 257 4 3
2015 5(6.17)  2(2.47) 1(1.23)

(7.41)  (43.21) (30.86) (4.94) (3.70)

Fuente: Para 2005, 2008 y 2012, Memorias del Instituto Electoral del Estado de
Cuerrero; para 2015, resultados electorales publicados por el ierc-Gro, consultado el
10/03/2018. *En el municipio de Tixtla, que habia ganado el pri, por resolucion del
Tribunal Electoral del Estado, se anul6 la eleccidén y se convocé a eleccion extraordinaria
de ayuntamiento que gané la planilla liderada por un militante perredista. ***asp (Par-
tido Alternativa Social Demdcrata); ***prc (Partido de los Pobres de Guerrero).

El cuadro 7 muestra la constante de un fenémeno politico electoral que se ha repeti-
do en las mas recientes elecciones municipales: el elevado porcentaje de ayuntamientos
(70 %) en los que se registra la alternancia partidista (casi en las tres cuartas partes del
total de municipios). Dicha alternancia se debe, entre otros motivos, a la evaluacién ne-
gativa que el electorado hace de los resultados de los gobiernos municipales. Cabildos,
que en términos generales, se encuentran ahogados financieramente, que dependen

10 La alcaldesa es militante del pvem aunque para ganar consiguid el apoyo del pri en ese municipio.
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para su subsistencia de las participaciones federales y, en menor medida, estatales, y
que presentan multiples problemas para realizar gestiones publicas exitosas: carencia
de unservicio profesional de carrera en las administraciones municipales; problemas de
corrupcién galopante en los tramites administrativos mas diversos; infiltracion del cri-
men organizado en las corporaciones policiacas y en otras areas de la burocracia central
municipal; ausencia de cumplimiento de planes rectores de desarrollo; carencia de ase-
sores y personal técnico capacitado para realizar obrasy servicios de calidad, etcétera.

Cuadro 7. Nimero de alternancias municipales (2008-2015)

Eleccién Namero de alternancias (%) Respecto al total de municipios
2008 57 70.37
2012 58 71.60
2015 55 67.90

Fuente: Elaboracion propia con datos de las memorias institucionales del ieec y del ierc-Gro.

En esta eleccién de ayuntamientos, el ganador indiscutible en los principales muni-
cipios de Guerrero fue el pri. Con la excepcién de Acapulco y Zihuatanejo, que perdi6 a
manos del pro—el primero en coalicidén con el pT—, en las cinco restantes demarcaciones
municipales urbanas gané en alianza con el pvem (cuadro 8). En términos globales, el pri
consiguid ganarel 43 % del total de municipios y gobernara, a través de sus ayuntamien-
tos, al 46 % de los guerrerenses inscritos en la lista nominal. El prp pasé a ser la segunda
fuerza municipal al conseguir casi el 31 % de ese total. En tercer lugar se ubicé el pan, que
con sus seis triunfos en ayuntamientos alcanzo el 7.41 % de la representaciéon municipal.
Esto, sin considerar las victorias que se obtuvieron en los cabildos de los 81 ayuntamien-
tos a través de los regidores de representacion proporcional, bajo un sistema municipal
electoral que se disefi6 para garantizar la pluralidad mas amplia en esos microcosmos
de la politica regional.

Cuadro 8. Principales municipios ganados por partido politico. Eleccién de
ayuntamientos 2015.

Municipio Partido o candidatura comiin Votacion (%)
Acapulco deJuarez PRD-PT 28.96
Chilapa de Alvarez PRI-PVEM 45.01

Chilpancingo de los Bravo PRI-PVEM 40.37
Iguala de la Independencia PRI-PVEM 39.32
Taxco de Alarcon PRI-PVEM-NA 45.06
Tlapa de Comonfort PRI-PVEM 47.38
Zihuatanejo de Azueta PRD 42.23

Fuente: Elaboracion propia con datos de los cdmputos municipales del ierc-Gro.

En algunos municipios relevantes fue visible el fendmeno del “voto cruzado”, lo que
implicé que segmentos considerables del electorado urbano optaran por votar para el
ejecutivo por una opcién politica y que se abstuvieran, anularan su voto o resolvieran
marcar en la papeleta electoral por otra oferta programatica en la integracién de los ca-
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bildos. Particularmente relevante fue el caso de Acapulco, considerado el municipio mas
importante en términos no solo de actividad econémica y comercial, sino en el orden
demografico, ya que concentra casi un cuarto de la poblacién de la entidad.

En ese municipio—que a la vez cuenta como una regién socioeconémica de Guerrero—,
el candidato comiin priista a gobernador consigui6 casi el doble de sufragios que su can-
didato a presidente municipal (127 400 votos vs 74 900 votos) y la candidata perredista
obtuvo casi 10 mil votos mas que su candidato a dirigir el cabildo del puerto. En esa region
del estado, el pri, con su alianza verde, gano los siete distritos en la eleccion de gobernador,
mientras en la municipal, sin contar con esa alianza estratégica, perdié en cuatro de ellos.

En Acapulco gand la candidatura comdn de Evodio Velazquez Aguirre, el dirigente
estatal de la corriente perredista Nueva Mayoria—economista, ex secretario general del
prD en Guerrero—, y perdié el candidato priista Marco Antonio Teran Porcayo, médico on-
c6logode origen calentano que habia dirigido el Instituto Estatal de Cancerologia. El prD
aliado con el pT obtuvo el 28.96 % de los sufragios totales en el municipio de Acapulco; el
abanderado del pri, el 27.99 %; y el pvem, con candidato propio, el 5.26 %. Al igual que en
el caso de la eleccién de gobernador, si hubiera existido una alianza estratégica de go-
bierno municipal entre ambos partidos, el resultado electoral hubiera sido muy diferen-
te porque al sumarse los votos del pri con los del Verde, le habrian ganado al candidato
comun perredista por 4.3 puntos porcentuales. La diferencia entre ambas candidaturas
fue de apenas 0.96 %. El tercer lugar de la contienda portefia fue para el exgobernador
Zeferino Torreblanca Galindo, postulado por el pan, quien ya habia sido alcalde de Aca-
pulco en el trienio 1999-2002, pero por el prp; y hasta el cuarto sitio se ubicé a Victor Jo-
rrin Lozano, diputado federal por Movimiento Ciudadano, partido que no logré renovar
la legitimidad democratica alcanzada en la eleccién municipal de 2012.

Chilpancingo de los Bravo sigue siendo un caso paradigmatico. Es el municipio don-
de reside la capital del estado y es la Ginica demarcacién municipal donde no ha ganado
otro partido politico mas que el Revolucionario Institucional. En los mas de veinte afios
que lleva el periodo de la competencia electoral en Guerrero, la residencia de los poderes
locales no ha conocido otro ganador que el otrora partido hegeménico. En esta ocasion,
el pri triunfé en alianza con el Verde al llevar a la silla edilicia a Marco Antonio Leyva
Mena, ex dirigente estatal del priy ex diputado local con amplia experiencia en la admi-
nistracion piblica federal. El candidato perredista perdedor fue Antonio Gaspar Beltran,
un expriista del circulo cercano a Héctor Astudillo, que cambié de partido y se integr6 a
las filas de una de las corrientes perredistas relevantes. Leyva Mena gané con el 40.37 %
de los votos contra el 34.45 % de Gaspar Beltran.

El pri refrendo el triunfo municipal no solamente en Chilpancingo, sino también en
Chilapa de Alvarez, donde tuvo que incorporarse un nuevo candidato emergente ante el
crimen del candidato original; y en Taxco de Alarcén, que con laincorporaciéon de Nueva
Alianza en la estructura municipal logré derrotar al abanderado panista a la presiden-
cia municipal. En esta Gltima demarcacion, la alianza pri-pvem-pNA gand con el 45.06 %
de los votos contra el pan, que alcanzé el 30.85 %. El pri también recuper6 Iguala de la
Independencia, donde se desarrollaron los hechos de los 43 estudiantes desaparecidos
de Ayotzinapa, y Tlapa de Comonfort, en el corazén de la Montana Alta, pero perdié en
Zihuatanejo de Azueta, el Gnico de los municipios importantes urbanos en donde no lo-
gré repetir su victoria. En este municipio de la Costa Grande y segundo municipio turis-
tico de Guerrero, el PrD gané con el 42.23 % contra la alianza conformada por el pri-pvem,
que obtuvo el 34.41 %.
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Porvez primera en la historia electoral de Guerrero, se registraron para competir bajo
condiciones muy adversas tres candidatos independientes municipales. Se trata de los
casos de los municipios de Cuetzala del Progreso (region Norte), Pedro Ascencio Alqui-
siras (Region Norte) y Ahuacuotzingo (la Montana), en que si bien los candidatos supe-
raron el umbral requerido de 3 % de la lista nominal municipal para poder participar
en la contienda, no lograron obtener el apoyo mayoritario de la poblacién. En este caso,
Guerrero qued6 muy rezagado en cuanto al niimero de candidatos independientes que
participaron enlas elecciones municipales del 2015, si se comparan los nimeros de otras
entidades federativas (Estado de México, Michoacan, Nuevo Le6n y Jalisco) cuyos candi-
datos independientes sumaron los dos digitos.

Las elecciones de ayuntamientos 2015 también significaron un avance muy relevante
en la paridad de género en la politica. Con la resolucién del Tribunal Electoral del Esta-
do, ocurrida en abril, las dirigencias de los partidos tuvieron que cumplir con la normativa
electoral para postular en términos paritarios las candidaturas a los cargos de represen-
tacidn popular, incluidas las planillas de los ayuntamientos (compuestas por presidente
municipal, sindico o sindicos) y las listas de regidores de representacién proporcional, asi
como las candidaturas a las diputaciones locales de mayoria y las listas de diputados de
representacién proporcional.

En comparacién con 2012, en que ganaron solo cuatro presidencias municipales, en
2015 las mujeres ganaron en veinte ayuntamientos, lo que implica que quintuplicaron
sus triunfos, por lo que la cuarta parte de los ayuntamientos tiene al frente a una mujer.
Si en 2012, Gnicamente lideraron sus comunas municipales dos mujeres panistas y dos
perredistas, tres afios después, la lista de mujeres ganadoras la encabeza el pri, con 10,
seguido del prD con 6, mc con 3y pvem con una. Por efecto de la aplicacion de |la paridad de
género en las candidaturas de la planilla municipal, en 2015 se registré la preeminencia
femeninaen las sindicaturas: de las 86 que existen, 64 son para las mujeres (75 %) y para
los hombres las restantes 22 (25 %). De las 588 regidurias en disputa, los resultados re-
flejan una paridad nunca antes vista, al obtener el sector femenino el 47 %. Solo en 2012,
las regidurias femeninas representaban el 43.37 % del total.

Las elecciones a las diputaciones también confirman el efecto pendular de la varia-
cion en las preferencias electorales. Los resultados consignados en los cuadros 9 y 10,
muestran que en 2015 el pri (en conjunto con el pvem) revirti6 los malos resultados obte-
nidos tres anos atras.

Para esa eleccion por el principio de mayoria relativa, ambas organizaciones convi-
nieron en suscribir una alianza parcial en 27 distritos electorales. El pri postulé candida-
tos en 21 demarcaciones uninominalesy el Verde en seis (distritos 2,3,9,13,14 y 23). Pero
hay un dato interesante a destacar: en algunos de los distritos en los que el pvem puso
candidatos nominalmente y gand, los personajes politicos tenfan una clara militancia
en el pri. Asi, por ejemplo, se tiene el caso del distrito 23 de Iguala de la Independencia,
con el ex coordinador del Congreso, Héctor Vicario Castrejon. Por su parte, el pro suscri-
bi6 un convenio de candidatura comn con el T en 13 distritos electorales, pero en tres
de ellos, este Ultimo partido registr6 candidatos propios (distritos, 13, 20 y 21).
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Cuadro 9. Resultados de la eleccion para diputaciones de mayoria relativa 2015

Partido politico Votacion (%)
PAN 5.72
PRI 0.98
PRD 17.75
PT 3.18
PVEM 0.09
MC 8.42
Nueva Alianza 2.47
Morena 3.68
Humanista 1.50
Encuentro Social 1.07
PPG 1.68
PRI-PVEM 36.35
PRD-PT 11.63
No registrados 0.07
Votos nulos 5.41

Fuente: Elaboracion propia con datos del ierc-Gro.

Asi,en 2015, el bloque aliancista que obtuvo el mayor niimero de distritos de mayoria
fue el del pri-pvem al conseguir18 de los 28. El proy el pt triunfaron unidos en tres distritos.
El pro solo, sin alianzas, triunfé en las siete demarcaciones restantes (cuadro 10). Ningu-
no de los partidos que no estuvieron aliados consiguieron por si solos algtn triunfo en
las circunscripciones uninominales; ni siquiera el paN, que en esta eleccidn vio caer su
nimero de diputados a la mitad de lo que habia ganado en el proceso de 2005, y que
con la redistritacion, que comenzd a operar en 2012, salié afectado porque desaparecié
el distrito urbano de Taxco (en la cabecera municipal) donde concentra una importante
base de apoyo politico.

Al aplicarse las clausulas del convenio compartido entre el priy el pvem, al primero le
correspondieron trece triunfos de mayoria, y al Verde, cinco, mientras el pro consigui6 9
diputaciones uninominales y el p7, una. Con esta manera de distribuir los grupos parla-
mentarios, el pri utilizé una medida precisa para salvar el problema que le hubiera gene-
rado ganar con candidatos propios en un niimero considerable de distritos electorales,y
carecerde posibilidades de asignacién de diputados de representacién proporcional por
el efecto de la sobrerrepresentacion.

En consecuencia, en la LX| Legislatura, la fraccién mayoritaria del Congreso es la del
pri, con el control del 41 % de los asientos legislativos; el siguiente grupo parlamentario
con peso politico corresponde al prp, con el 30 % de las curules; en seguida, el pvem, con
un nada despreciable 13 % de la representacion; y el resto, dividido entre las representa-
ciones minoritarias del ran, pT, Mcy Morena.

Si se suman los porcentajes de asientos del pri y el pvem en la cdmara de diputados
local, se obtiene la mayoria absoluta requerida para aprobar las iniciativas legislativas
que interesen al ejecutivo estatal.” Esta es precisamente una de las mejores repercusio-

11 Hay que precisar que algunos de los diputados que se postularon formalmente por la alianza pri-
PVEM y que en el convenio se establecié que formarian parte del grupo parlamentario del Verde, en
realidad han sido militantes prominentes del partido otrora hegeménico. Esto da pie a decir que Gue-



nes que trajo la distribucién del voto para el pri el dia de lajornada electoral. El Verde se
convierte, por ese efecto, en un claro partido “bisagra” que, sin embargo, esté en sintonia
con la mayoria parlamentaria priista para hacer avanzar los intereses y acuerdos comu-
nes. Un s6lido gobierno unificado como resultado de una coalicién parlamentaria entre
el priy el pvem, asi como una férrea disciplina y cohesion partidaria en las votaciones del
Congreso, puede traer como consecuencia una mayor rapidez en la toma de las decisio-
nes legislativas y presupuestales.

Cuadro10. Diputaciones por partido politico (2005-2015)

Partido
.. 2005 2008 2012 2015
politico
MR RP Total MR RP Total MR RP Total MR RP Total
PAN 1 3 4 1 2 3 3 3 ] ]
PRI 9 4 13 13 5 18 6 7 13 13 6 19
PRD 18 4 22 13 5 18 20 20 9 5 14
PT 2 1 1 1 1 2 1 2
PVEM 2 2 2 3 3 5 1 6
Conv/mc 3 1 2 3 1 3 4 3
PNA 1 1 1 1
Morena 1 1

Totales 28 18 46 28 18 46 28 18 46 28 18 46

Fuente: Elaboracion propia con datos del ierc-Cro.

En cuanto a la paridad de género, en la LXI Legislatura existe un mejor equilibrio res-
pectoaloocurrido en2012. En ese afio solo nueve diputadas integraron la anterior legis-
latura, mientras que para el presente ejercicio parlamentario se registran 18 legislado-
ras, lo que representa el 39 % del total del Congreso, porcentaje casi igual al de asientos
legislativos que ostenta el pri.

5. Eleccion de diputaciones federales

En estas elecciones concurrentes, que en el ambito federal corresponden a las interme-
dias legislativas, los electores guerrerenses tuvieron una mayor participaciéon en los co-
micios de tipo local. Si se hace un comparativo de la votacién total registrada en cada
una de las tres elecciones locales (gobernador, ayuntamientos y diputados locales), con
la votacion total de los comicios a diputados federales, es claro que en esta tltima el vo-
lumen de sufragios global descendié un poco respecto a los obtenidos en los otros tres
ejercicios electorales. La eleccién de gobernador arrojé una votacién total de 1363 458 —
una vez descontados algunos sufragios por las resoluciones jurisdiccionales—, mientras
la que corresponde a los legisladores federales ascendié a 1342 946. En términos abso-
lutos, hubo una variacién de un poco mas 20 mil sufragios; casi la cantidad de votos que
obtuvieron los candidatos a diputados federales por el Partido Humanista.

rrero, cuando menos hasta la primera mitad del sexenio del gobernador Astudillo, es un ejemplo de
facto de un gobierno unificado.
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En la eleccion para diputaciones federales, segiin los resultados de los computos dis-
tritales del INg, el partido que obtuvo el mayor porcentaje de votacion fue el pri, con el
32.63 %; el segundo lugar fue para el pro, al obtener el 28.44 %; después aparece el parti-
do Movimiento Ciudadano con el 7.74 %; y en cuarto lugar se sita el pvem con el 5.90 %.

Guerrero se encuentra dividido en nueve distritos federales. La redistritacion federal
mas reciente hizo que las demarcaciones uninominales federales cubrieran el perime-
tro casi integramente de cinco de las siete regiones de Guerrero. Las excepciones son
las regiones Acapulco y Centro, cada una con dos distritos federales. Pero en términos
generales, con las excepciones ya comentadas, los contornos de los distritos federales se
corresponden con los limites territoriales de las regiones socioeconémicas de la entidad.

En ese espacio geografico se vivié también, una vez mas, el fendmeno de la volati-
lidad del voto. A partir de 1997, Guerrero comienza a experimentar el bipartidismo en
las elecciones a diputados federales. En ese entonces, con diez distritos de mayoria, el
PRI gano en seis y el PrRD en cuatro. Tres afios después, la correlacién de fuerzas cambid
y favorecié todavia mas al pri, que se llevé nueve de las diez demarcaciones; pero en las
elecciones intermedias de 2003, el prD se recupera y consigue el mismo niimero de di-
putaciones que en 1997. En las elecciones presidenciales de 2006, fue tal el impacto del
voto de arrastre por Andrés Manuel Lopez Obrador, que el pro se llevé el “carro comple-
to” en las nueve diputaciones en juego. El pri se recuperé en las intermedias de 2009, al
ganar ocho de las nueve demarcaciones, pero en una que corresponde a un distrito de
Acapulco, el arreglo con el pvem permitié que este partido postulara a un candidato. Fi-
nalmente, en 2012, otra vez el prRp gana en la mayoria de los distritos (ocho) y Movimien-
to Ciudadano triunfa en uno de los distritos de Acapulco.

En la eleccion de hace casi seis anos, el pri no obtuvo ningtin diputado federal. En
los comicios de 2015 vuelve a obtener la mayoria de los triunfos en las demarcaciones
federales en coalicién con el pvem. La alianza pri-pvem gané en los distritos o1 (Pungaraba-
to), 02 (Iguala de la Independencia), 04 (Acapulco urbano), 06 (Chilapa de Alvarez), 07
(Chilpancingo de los Bravo), 08 (Ayutla de los libres), y 09 (Acapulco rural). De los siete
candidatos ganadores, el tinico que pertenece a las filas del pvem es Arturo Alvarez Angli,
dirigente de ese partido en Guerrero y exdiputado local. En el distrito 08 federal el pvem
obtuvo la mayor votacion de las nueve circunscripciones uninominales al conseguir el
16.05 % (un poco mas de 26 mil sufragios) de la votacidn total distrital, por lo que casi
empata al pri, quien logré el 18.54 %, en esa demarcacion.

Por otro lado, el Prp integrd coalicion con el p1. Los triunfos se repartieron en partes
iguales: el PrD gand el distrito 03 con cabecera en Zihuatanejo de Azueta, con un inte-
grante de grupo Guerrero, y el pT gané el distrito 05 con Victoriano Wences Real, ex pre-
sidente municipal de Tlapa de Comonforty exlegislador local. En ese distrito la votacién
por el Partido del Trabajo representd el 12.36 % del total (mas de 20 mil votos), la mas
alta registrada en los nueve distritos.

En materia de paridad de género, la eleccién a diputados federales en Guerrero en
2015 permitié una representacion inédita y equilibrada, ya que el desglose del total de
los ganadores dio como resultado cuatro diputadas y cinco diputados. Por la coalicion
PRI-PVEM ganaron cuatro mujeres y tres hombres, mientras que por la del pro-pT, los dos
ganadores fueron varones.
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6.Una mirada hacia lajornada electoral del 2018

Otro ciclo electoral se abre para Guerrero con el inicio del proceso electoral concurrente
2017-2018. El banderazo de salida comenzé el 8 de septiembre del afio pasado y tendra
su punto culminante con la jornada electoral del 1 de julio. El interés se centrara en la
eleccién presidencial, pero la dinamica politica de las alianzas partidistas nacionales
traera consecuencias para las treinta entidades en donde se celebraran comicios.

Para Guerrero existen varias interrogantes que el tiempo contestara: ;El formato bi-
partidista continuara, o por el contrario, se abrira un periodo de tripartidismo efectivo con
lairrupcion de Morena en las posiciones de poder legislativas y municipales? ;El gobierno
unificado de facto seguira o habra un viraje hacia la aparicién de un gobierno dividido en
la entidad? ;Las condiciones de relativa tranquilidad pablica en algunas regiones privile-
giaran el desarrollo de elecciones participativas o el contexto de violencia e inseguridad
afectara lainstalacion de las casillas y atentara contra la voluntad ciudadana al cometer-
se delitos como el robo de paquetes electorales? sLas candidaturas independientes en los
municipiosy distritos de mayoria ahora si tendran un impacto ganador como ha ocurrido
en otros estados del pais? ;La paridad de género, en sus vertientes horizontal y vertical,
se afianzara, o por el contrario, persistira el fendmeno de postular al sector femenino en
distritos o municipios en donde los partidos tienen los mas bajos niveles de votaciéon? ;El
proceso electivo por sistemas normativos propios para elegir a la autoridad municipal de
Ayutla de los Libres sera terso o estara plagado de obstaculos por actores sociales liga-
dos a los partidos tradicionales? ;La reeleccidn consecutiva de diputados e integrantes de
los ayuntamientos entrara con fuerza en la entidad o serd una disposicion constitucional
mas que carecera de efectividad? ;La volatilidad electoral permitira que haya actores po-
liticos ganadores diferentes al binomio histdrico pri-prD en las diputaciones federales y
en las senadurias de mayoria relativa en la entidad? ;El municipio de Chilpancingo de los
Bravo seguira bajo el dominio predominante del pri 0 se registrara la primera alternancia
partidista en el ayuntamiento para que ahora si todos los municipios de la entidad hayan
experimentado el cambio de partido gobernante?

De acuerdo con Victor Reynoso (2016: 219) en México la composicion de las legislatu-
ras estatales puede dar lugar a la clasificacion del sistema de partidos en las entidades
en cuatro tipos: de partido predominante, bipartidistas, tripartidistas y multipartidis-
tas. En la mitad de las entidades federativas hasta principios de 2015 existia un formato
bipartidista; en ocho, un sistema de partido predominante; en seis, la caracteristica era
el tripartidismo y, en la (ltima categoria, se registraban los casos de Baja California y
Morelos como los nicos con un sistema de cuatro partidos.

Los resultados de los comicios de diputaciones y ayuntamientos en Guerrero daran
la pauta para saber hacia dénde se dirige la configuracion partidaria: si hacia la con-
solidacion del formato bipartidista —consideraciéon menos probable—, el cambio hacia
la presencia de tres partidos fuertes (pri, PRD y Morena) o hacia el crecimiento de otras
organizaciones politicas—como el pvem y Movimiento Ciudadano— que permitirian con-
formar un escenario de interaccion multipartidista. Hay que recordar que en los tltimos
procesos electorales ese binomio, que parecia sélido en el inicio del periodo de la com-
petencia, ha venido decayendo en varias regiones de Guerrero, como la Costa Chica, por
ejemplo. La postulacién de los candidatos de Morena para los nueve distritos federales
da pie aargumentar que el PrD se encuentra en un proceso de salida de varios militantes
con presencia regional. En siete distritos Morena postulara a candidatos que fueron ex-
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diputados o dirigentes locales del partido fundado por Cuauhtémoc Cardenas; solo en
dos casos, los candidatos provendran de sus propias filas.

La probable modificacion en la correlacién de fuerzas al interior del congreso local
hara mas lenta la actividad legislativa proveniente del Ejecutivo o de su grupo parla-
mentario afin. Es relevante sefialar que en el caso de Guerrero las coaliciones generadas
para la eleccion presidencial no se estan replicando fielmente, ni para los otros cargos
federales ni para los cargos edilicios y legislativos locales. Asf, el Partido Nueva Alianza
competira solo en las elecciones de ayuntamientos y diputaciones locales. Otro caso si-
milarocurre con el Partido del Trabajo, cuyos liderazgos locales estan en desacuerdo con
laalianza con el Partido Encuentro Social a pesar de que ya suscribieron un convenio de
coalicién parcial. Para los comicios de 2018, el priy el pvem celebraron un convenio de coa-
licibn denominado “Transformando Guerrero” para ir juntos en cuarenta de los ochenta
municipios que se celebraran mediante el sistema de partidos. En 28 casos la planilla
sera conformada por priistas, y en los doce restantes, por los verdes. En cambio, la coa-
licién “Por Guerrero al frente”, integrada por los partidos pro, mc y paN se distribuyeron
los distritos uninominales de tal manera que al primero de esos partidos le correspon-
dera postular candidatos en veinte circunscripciones; al segundo, en cinco; y al tercero,
en tres. Respecto a la coalicion “Juntos haremos historia”, integrada por Morena, pTy PEs,
en el convenio respectivo se establece que el primer partido postulara candidatos a los
ayuntamientos en 39 municipios; el segundo, en 20; y el tercero, en 19.

También resulta interesante saber el papel que desempenaran los cinco partidos con
registro estatal que participaran solos en los comicios locales: Coincidencia Guerrerense,
Partido del Pueblo de Guerrero, Partido Socialista de México, Partido Socialista de Gue-
rrero e Impulso Humanista de Guerrero. Algunos de los liderazgos de esos partidos pro-
vienen de antiguas organizaciones politicas afines al pri; otros son resultado de las bases
de apoyo de expartidos con registro nacional y uno en especial —el Partido del Pueblo de
Guerrero— constituye la continuacion de lo que fue el Partido de los Pobres de Guerrero,
que en la tnica eleccién donde compitié en 2015 gand el municipio de Marquelia. La pre-
sencia de catorce institutos politicos en las mamparas de votacién de 2018 puede generar
un efecto adverso al momento de tomar la decisién de votar de forma valida, pero tam-
bién en la operacion del escrutinioy cdmputo en las casillas y en el correcto llenado de las
actas. De ahi la importancia de que las autoridades electorales cuenten con los materia-
les didacticos idoneos para que se lleve a cabo una capacitacion electoral 6ptima.

En materia de operatividad técnica de las elecciones se espera la integracion prelimi-
nar de 4971 casillas (inicas en todo el territorio de la entidad. Aqui cabe precisar que el
proceso de integracion de esas casillas y los procedimientos logisticos para su ubicacion
corresponden integramente al INE, a través de sus Juntas y Consejos Distritales. Mencidn
especial merece el proceso de reclutamiento de los capacitadores-asistentes electorales
locales que, si bien seran contratados por el Iierc-Guerrero, el proceso de seleccién tam-
bién estard a cargo del INE. Estos cae locales tendran unarelevante tarea el diade lajorna-
da electoral, sobre todo en materia de recoleccion de los paquetes electorales y su envio
alas sedes de los distritos.

En materia de candidaturas independientes, los aspirantes a diputaciones locales en
Guerrero suman ocho participantesy a la presidencia municipal otros ocho. Sin embar-
go, estas cifras contrastan con estados vecinos como Michoacan o Morelos, por ejemplo,
en el que la cantidad de aspirantes independientes es mucho mayor. En Michoacan al
parecer relinen los requisitos 58 aspirantes a diversos cargos locales; mientras en Mo-
relos, 89 personas buscaran un espacio de representacién politica fuera de los partidos.
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Parala senaduria ha cumplido el porcentaje de apoyo ciudadano la aspirante Soledad
Romero Espinal, y para las diputaciones federales, tres personas mas. De hecho, Guerrero
se une al selecto grupo de siete entidades —junto con Baja California Sur, Chiapas, Jalisco,
Nuevo Ledn, Sinaloa y Tlaxcala—donde es muy probable la aparicién en la boleta de una
opcion independiente al Senado de la Repiblica.™ Para el caso de Guerrero, los aspirantes
a la diputacién federal competiran en distritos urbanos, principalmente en Acapulco.

Para que la paridad de género avance todavia mas, el Congreso de Guerrero modi-
ficd la ley electoral para que tanto en las elecciones a diputaciones locales como en la
integracion de los ayuntamientos se respete dicho principio. También el ierc-Guerrero ha
emitido lineamientos claros para fortalecer las reglas que busquen la igualdad sustan-
tiva entre los géneros en materia politico-electoral. Sin embargo, aunque el panorama
normativo resulta prometedor, el clima social adverso hacia la participacién de las mu-
jeres guerrerenses en la vida publica se ha materializado con los crimenes perpetrados
contra la vida de dos precandidatas de diferentes partidos a los cargos de representa-
cién popular en el municipio de Chilapa de Alvarez.

Otro tema relevante lo constituye la celebracién del proceso electivo para la desig-
nacion de los titulares del 6rgano de gobierno municipal en Ayutla de los Libres. Sera |a
primera vez que en ese municipio de la Costa Chica se elija a las autoridades del ayunta-
miento por el sistema de usos y costumbres (sistemas normativos propios) y es el inico
caso hasta el momento en Guerrero que se ha podido separar del sistema tradicional
de elecciones con partidos. Esto fue posible como consecuencia de la organizaciény la
defensa de los derechos politicos de los pueblos y comunidades indigenas de Ayutla,
liderados por la Unidn de Pueblos y Organizaciones del Estado de Guerrero (upokc), asi
como de otros grupos que buscaban una salida a la via ordinaria de acceder al poder.
Para la realizacion de esta primera experiencia han sido relevantes las resoluciones de
las salas del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, que con una visién
garantista han permitido la aplicaciéon de diferentes convenciones internacionales en
la materia, como el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo, asi como
lainterpretacion de las disposiciones normativas de la Constitucion General de la Repu-
blica en la materia para ordenar a las autoridades administrativas electorales locales la
realizacion de estudios de peritaje antropolégico para constatar la presencia de normas
consuetudinarias en las diversas localidades del municipio, permitir la expedicion de li-
neamientos especificos para la celebracion de las asambleas informativas a la poblacion
y, posteriormente, la realizacién de las consultas en las que resulté ganadora la opcién
de los sistemas normativos propios. El punto culminante del proceso electivo tendra ve-
rificativo el 15 de julio de 2018 cuando, en asamblea general comunitaria, se reinan los
representantes de las diferentes localidades para elegir a los titulares de los 6rganos del
gobierno municipal.

Para el gobierno estatal priista actual, las elecciones intermedias locales del 2018
constituiran también un parametro para medir la popularidad de sus reformas y accio-
nes administrativas, asi como una oportunidad para saber lo que la poblacién percibe
de las ofertas programaticas que el candidato a la silla ejecutiva hizo en campafa, sobre
todo en el aspecto de garantizar el ordeny la paz pablicas.

12 Los datos fueron tomados de INE (2018).
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7. Nota final

Mas alla de las cifras y datos estadisticos expuestos en las lineas anteriores, Guerrero en-
frenta retos de la mayor importancia para tratar de enderezar el rumbo perdido. Si bien,
en el proceso 2014-2015, el ciclo electoral sirvié una vez mas para renovar a los poderes
publicos locales y a los legisladores federales por esta entidad, en una empresa que se
hizo dificil en extremo por las circunstancias de tan alta complejidad debidas a los su-
cesos conocidos, el gobierno estatal surgido de las urnas tiene frente a si enormes retos
institucionalesy sociales que cumplir.

A los ancestrales problemas de pobreza y marginacion social que ya padecia la so-
ciedad suriana se le han afiadido en los dltimos afos situaciones de extrema violencia
derivados de los conflictos por la disputa del control de los mercados de la distribucién
de las drogas y los eventos criminales asociados a dichas actividades en espacios cada
vez mas amplios del territorio estatal.

Las distintas regiones de Guerrero se encuentran sumidas en el atraso, la margina-
cion, el aislamiento y el estancamiento econémico por una serie de factores que han
influido en el desplome de las actividades productivas y el deterioro acelerado del te-
jido social. Si bien ahora un poco mas de la mitad de la poblacién guerrerense vive en
localidades mayores a los 2500 habitantes, lo cierto es que el sector rural todavia pesa
bastante, sobre todo en las actividades primarias tradicionales de subsistencia cuyos
productores han visto caer los apoyos, a medida que avanza el desmantelamiento de
politicas asistencialistas hacia el campo.

Por otro lado, con las marchas, bloqueos y manifestaciones de repudio social por los
tragicos y lamentables acontecimientos de Iguala, los sectores mas radicales de la edu-
cacion han tomado como bandera la desaparicion de los 43 jévenes de Ayotzinapa para
endurecer sus posturas contra la necesaria reforma educativa.

El estado de la calidad de la educacién en Guerrero no puede ser mas lamentable:
ciclos escolares que no se cumplen por las protestas cotidianas; cientos de escuelas sin
profesores en las zonas rurales; decenas de centros educativos que han cerrado sus ins-
talaciones por el avance galopante de la delincuencia criminal; miles de escuelas sin la
infraestructura adecuada para brindar un servicio digno a la nifiez; y en medio de todo
esto, segmentos del ala disidente del magisterio que presionan con vigor para ver cum-
plidos sus muy particulares intereses gremiales en detrimento de una educacién publi-
ca de calidad. El resultado se vera a largo plazo, cuando miles de jévenes surianos se
encuentren imposibilitados para acceder a un espacio universitario porque durante su
educacién inicial no contaron con la preparacién suficiente para obtener las habilidades
técnicas y capacidades indispensables para cursar los estudios superiores.

La desigualdad social es otro de los retos pendientes. Guerrero es una de las entida-
des del pais en que este fendmeno social se recrudece todavia mas. En decenas de mu-
nicipios los niveles de desarrollo humano son comparables con los de paises africanos
del sur del continente, por la carencia de servicios elementales para unavida digna; y en
contraste, en las zonas exclusivas y residenciales del puerto de Acapulco se vive la opu-
lenciade una sociedad que no ha mejorado en nada desde los tiempos en que Alejandro
von Humboldt ya registraba ese contraste.

En materia de infraestructura hidraulica, carretera, portuaria, aérea, de salud y edu-
cativa, por citar solo las mas importantes, parece que Guerrero se ha sumido en la parali-
sis porque no ha habido avances significativos desde hace lustros. Los grandes proyectos
de infraestructura se han topado con la oposicién de comunidades y pueblos indigenas
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que defienden sus recursos naturales y exigen el derecho a ser consultados. Desde hace
anos no existe un nuevo puerto de altura, un nuevo aeropuerto, una nueva autopista.
Es mas, ni siquiera se han construido con la velocidad requerida los hospitales ni los
centros de salud necesarios para hacer frente al crecimiento demografico. Y en el sec-
tor educativo, Guerrero se ubica en el segundo lugar del pais como la entidad que tiene
enormes rezagos en infraestructura y equipamiento.

El gobierno estatal parece mas una agencia de colocacién de empleos burocraticos
cada vez que concluye un ciclo electoral que el 6rgano rector de las politicas pablicas que
deberia ser. Ahogadas las haciendas estatal y municipales, solo queda el recurso facil de
“estirar la mano” para pedir auxilio a la federacion. Sin una politica fiscal activa y con el
boquete financiero de mas de 13 mil millones de deuda publica, el panorama no parece
nada halagador.

Si a todo esto se le suma la existencia de una clase politica que —con sus escasas ex-
cepciones— tiene una vision patrimonialista del poder y de corto plazo, con actitudes
de corrupcion galopante que apenas comienzan a reprimirse pero que carece de una
comprension global y ética de lo que significa el servicio piblico, el panorama luce to-
davia mas desalentador. Si las instituciones publicas guerrerenses reportan un déficit
de eficacia y eficiencia en sus resultados, la sociedad civil organizada y propositiva de
la entidad todavia hay que estructurarla, porque es muy endeble. No existen organiza-
ciones sociales lo suficientemente poderosas y con vision no antisistémica que cumplan
un papel activo en la vigilancia de las acciones gubernamentales y que participen en la
creacion de riqueza publica para su distribucién equitativa entre los sectores que ocu-
pan la parte inferior de la escala social.

Lo que existe en Guerrero, lamentablemente, son grupos reducidos contestatarios
que buscan alcanzar sus intereses individuales y que confrontan al gobierno estatal o
municipal en turno, seglin su escala de objetivos, para obtener canonjias y bienes colec-
tivos o selectivos que seran distribuidos entre los liderazgos de esos grupos, pero sin una
visién de beneficio comun.

Otro tema pendiente es la construccion de un genuino Estado de Derecho en el que
se genere la confianza en las instituciones plblicas. Y para ello, entre otras situaciones,
se hace indispensable una cultura de la legalidad que favorezca las condiciones para au-
mentar las inversiones productivas y se haga frente a las actividades econémicas ilega-
les, sobre todo ahora con la caida de los precios en el mercado negro de las drogas.

Esos son los retos del gobierno a mitad de su camino. No sera una empresa facil ni la
autoridad puede hacerlo solo. Se requiere la reunién de voluntades con un minimo de
acuerdos para avanzar hacia el crecimiento y la igualdad. Y el tiempo politico es dema-
siado corto. En pocos meses se pondra en juego, otra vez, el destino politico de México y
de sus entidades federativas.
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11.

Todas las contribuciones se someteran a dictamen por pares académicos (especialis-
tas nacionales e internacionales), acogiendo la modalidad de doble ciego.
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bucién para el avance de la disciplina; ¢) consistencia y estructura de la exposicién
de objetivos; d) evaluacién del uso y actualizacién de las fuentes; €) corresponden-
cia de la metodologia con los objetivos de la investigacion y/o reflexidn tedrica; f)
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se consideran inéditos los trabajos escritos en idioma diferente al espafiol, pero que
hayan sido traducidos por primera vez a este.
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b. Paraelcasodelasresefas, estas tendran una extensiéon maxima de cinco cuarti-
Ilasy deberan ser de libros académicos actuales sobre cualquiera de las areas de
interés de la ciencia politica.

Las colaboraciones, salvo las resefias, deberan incluir: titulo, resumen, palabras cla-
ve, sumario, introduccion, desarrollo, conclusiones y bibliografia. El titulo debe re-
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ofrecen argumentos convincentes, sin embargo, “es Andreas Von Thur quien
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ofrece una mejor definicién de la naturaleza de la nulidad, alejada de las nocio-
nes de sancién o pena, para fines electorales” (Ackerman, 2012: 46).
b) Cuando en el cuerpo del texto se mencione algin elemento de la ficha, en la re-
ferencia solo se asentaran los datos complementarios. Ejemplo:
- Respecto a la democracia, Sartori (2008) ha escrito...
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com /amecip@gmail.com
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Instructions for contributors

On Politics is the academic journal of the Mexican Association of Political Science (Ame-
cip). It is a biannual academic publication, edited and distributed by the same Associ-
ation, whose sole purpose is to publish and make public original and non- previously
published research in the area of political science, in order to contribute to the advance-
ment of the discipline, especially in Mexico, and at the same time expecting to serve as a
reference for a better understanding of the political reality of Mexico, Latin America and
the world. Published contributions are divided into four sections:

1. Scientific research articles: items with a proper theoretical rationale. They should
have the following structure: introduction, methodology, conceptual framework,
development, outcomes, conclusions or discussion, and bibliography.

2. Articlesinterested on a state of affairs: as to be the result of research on a topic, theo-
retical or empirical, in political science, capable to account for its progress, limits and
trends, with special attention to the Mexican case.

3. Miscellaneous: section that includes collaborations in the following categories: a)
profiles / descriptions, b) monographs, c) documents.

4. Reviews: space for criticism and literature reviews of new publications, domesticand
foreign, whose subject of interest and concern is the discipline of political science.

Only the first two types of collaborations (research papers and articles discussing
about a state of affairs), would be submitted for arbitration. The journal is aimed at a
wide and varied audience, among which are academics, researchers, students, govern-
ment officials, social actors and representative lawmakers.

Publication guidelines

1. Onlyoriginal and unpublished papers will be considered.

2. Bysending a collaboration the author implies and confirms that his/her article has
not been simultaneously submitted to (or accepted for) another printed publication
elsewhere, or distributed through internet or an electronic format.

3. Delivery of contributions will be accompanied with the letter of copyright’s cession
and the certificate of authenticity that authors must fill out when submitting their
collaborations.

4. All contributions will be subjected to academic peer evaluation (made up by nation-
aland international experts), receiving double-blind treatment. The arbitration pro-
cess is anonymous and is developed under the following aspects: a) relevance, appli-
cability and thematic originality; b) debate of the subject matter and contribution to
the advancement of the discipline; ¢) consistency and structure of the statement of
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objectives; d) evaluation of the use and updating of the sources; €) correspondence
of the methodology with the objectives of the research and/or theoretical reflection;
f) narrative consistency; g) compliance with the journal editorial policy. The results
of the arbitration may be: a) accepted without reservation; b) taken with reserva-
tion; or ¢) not supported.

Papers that have obtained favorable endorsement, but do not reach editorial pub-
lication the subsequent issue of the magazine, will be reserved for the next issue.

In an enclosed page the author must provide his/her full name, current institutional
affiliation and current email. It also should include a curriculum summary no lon-
gerthan a paragraph (12 lines or so), which highlights the following aspects: institu-
tion of affiliation, degrees, areas of research, recently published books and articles,
awards, titles and academic honors, and any other data of academic interest.

The official language of the journal is Spanish. Contributions received in other lan-
guages (English, French, Italian or Portuguese), will be published as it is submitted.
However, materials written in languages different than Spanish are considered un-
published, given the fact that they can be translated into this language for the first
time.

All contributions should be submitted in electronic version under the following
characteristics:

Minimum length of 15 pages and a maximum of 25, written in Arial type 12
points, 1.5 lines spacing, between margins: left and right 3 centimeters, top and
bottom 2 centimeters.

In the case of reviews, they must have a maximum of five pages and must be of
current scholarly books on any of the areas of interest in political science.

Collaborations, except the reviews, should include: title, abstract, keywords, sum-
mary, introduction, development, conclusion and bibliography. The title should
summarize the main idea of the work in the most accurate and in the least exten-
sion as possible. The abstract should be a description of the content, no longer than
a paragraph (12 lines or so). The keywords will range between 3 and 5, and shall ac-
count for the scientific content of the article. The title, abstract and key words should
be translated into Spanish.

Citations and references must be included within the body of the text, under the
writing style of the American Psychological Association (ara). llustratively, the fol-
lowing examples are provided:

a) Inparentheses: Name(s) of author(s), year of publication of the book and page
number. Example:
On the subject of invalid elections many authors provide compelling argu-
ments, however, “Andreas Von Thur is the one who offers a better definition of
the nature of nullity, away from notions of penalty or punishment, for electoral
purposes” (Ackerman, 2012: 46).

b) When in the main body of the text, reference is made to any part of a date, the
reference should only contain supplementary information. Example:
- With regard to democracy, Sartori (2008) has written ...
- Also, Norberto Bobbio (2000) has written about the relationship between

democracy and liberalism.
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¢) With respectto the notes as footnotes, they must be exclusively explanatory.

At the end of the text a complete list of the literature used should be listed in alpha-
betical order and indented in French style, in the following order:

Books: Surname (s), name (s) (year of publication). Title of work in italics, City of pub-
lication and publisher (s).

Chapters in books: Surname(s), name(s) (year of publication). “Chapter title in
quotes” in Name(s) (ed. or eds. / comp., or comps.), Title of work in italics, City of
publication, Publisher(s) and pages included.

Articles in journals: Surname (s), name (s) (year of publication). “Title of article be-
tween quotes”, Title of publication initalics, vol., no., Editing period and pages cover-
ing the article.

Web pages: the same asjournal articles. Add the date of consultation after the elec-
tronic address of site visited. Example:

Miiller Creel, Oscar A. (2012). “The liability of the public servant in the fight against
corruption”, in Journal of Social and Political Sciences, year LVII, no. 214, January-April
2012, p. 165-185, ISSN 0185-1918. Available at http:// http://www.revistas.unam.mx/
index.php/rmspys [November 7, 2012].

Contributions should be sent to the Executive Secretary of the Association, with at-
tention to Servando Pineda Jaimes, Editorial Director, indicating that they wish to be
published in the journal, to the following addresses: amecipdepolitica@gmail.com/
amecip@gmail.com

DE POLITICA | ENERO - JUNIO 2018 193






