>IAS SOCIALES Y HUMANIDADES

AT\

Casa ablerta ol tempo

Division de Ciencias Sociales y Humanidades

CALIDAD DE LA DEMOCRACIA EN MEXICO

EL ESTADO DEMOCRATICO DE DERECHO COMO PARADIGMA DEL SISTEMA
NACIONAL ANTICORRUPCION

Tesis Doctoral
para obtener el grado de

Doctor en Ciencias Sociales y Humanidades

Presenta

Mario Cruz Chavarria Suarez

Director:

Dr. Gabriel Pérez Pérez

Asesores:
Dr. Leonardo Diaz Abraham

Dr. Miguel Rodrigo Gonzalez Ibarra

Sinodales:
Dr. Miguel Rodrigo Gonzalez Ibarra
Dr. Carlos Ricardo Aguilar Astorga

Dr. Raul Figueroa Romero

Octubre 2017



AN

Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

Unidad cuaiimalpaA

INDICE
INTRODUCCION 8
CAPITULO I. EL CONCEPTO Y LOS MODELOS DE DEMOCRACIA 23

1.1. Democracia ideal y democracia real

1.2. Definiciones de democracia 27
1.2.1. Definiciones basicas 29
1.2.2. Definiciéon intermedia 36
1.2.3. Definicién operativa 40
1.3. Modelos de democracia 43
1.3.1. Los modelos clasicos y los modelos contemporaneos 45
1.4. Igualdad y libertad como valores politicos de la democracia 50
1.4.1. Ambito Teérico-Filoséfico 52
1.4.2. Ambito Politico 67
1.4.3. Ambito Juridico-Social 70

CAPITULO Il. CALIDAD DE LA DEMOCRACIA: PARADIGMA PARA ENTENDER

Y TRANSFORMAR AL SISTEMA POLITICO MEXICANO 74
2.1. Derechos minimos exigibles 75
2.2. Calidad de la democracia: contenidos, procedimientos y resultados 78

2.3. Dimensiones procedimentales y sustantivas para evaluar la calidad de la

democracia 82



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

2.4. Calidad como paradigma de las democracias actuales 88

2.4.1. Modelo explicativo. Ciudadania e instituciones democréticas 90

2.4.2. Andlisis cualitativo para medir y evaluar el desempefio de la
democracia 92

2.5. Calidad de la democracia: algunas criticas sobre su método y aplicacion 98

2.5.1. Problemas metodologicos 99

2.5.2. Problemas en su aplicacion empirica (el contexto internacional) 103

2.6. Alcances y limitaciones de la democracia como forma de gobierno 107
2.7. Dificultades y limitaciones de la democracia en Ameérica Latina 116
2.8. Dificultades y limitaciones de la democracia en México 120

CAPITULO lIl. ORIGEN AUTORITARIO DE LA DEMOCRACIA ELECTORAL EN

MEXICO (1911-2014) 126

3.1. Fin de la Dictadura, definicion constitucional de democracia y surgimiento del

partido hegemaonico (1911-1929) 127
3.2. Presidencialismo autoritario, corporativismo y movimientos sociales
(1930-1976) 131

3.3. De la liberalizacion politica a la alternancia en el poder: democracia electoral

(1977-2006) 138

3.4. Fiscalizacion de recursos publicos y nuevo modelo de comunicacion social para

los partidos politicos (reforma electoral del 2007) 147



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

3.5. Reforma constitucional en materia politico-electoral del 2014. Nuevo modelo
institucional: régimen de gobierno, reeleccion, autoridades electorales, régimen de
partidos politicos, fiscalizacion, medios masivos de comunicacion e instrumentos de

participacion ciudadana 152

3.6. Configuracion del sistema politico en México: disyuntiva entre la eficiencia

electoral y la construccion de una democracia con calidad 167

CAPITULO IV. MEXICO: ENTRE EL ESTADO DE DERECHO Y LA POSIBILIDAD

DE CONSTRUIR UN ESTADO DEMOCRATICO DE DERECHO 175

4.1. Aproximacion tedrica al debate sobre el Estado de Derecho y su vinculacion

con la sociedad 177
4.2. Relacion intrinseca entre Estado de Derecho y democracia 181
4.3. Clasificacién empirica del Estado de Derecho 185
4.4. Construccion de un Estado Democratico de Derecho 188

4.4.1. El Estado de Derecho como Imperio de la Ley 191
4.5. El Estado de Derecho y la democracia en el nuevo orden global 194

45.1. Influencia de organismos internacionales en la promocién e

investigacién del Estado Democrético de Derecho 198

4.6. Corrupcion, ilegalidad y abuso de poder en México. Problemas ignorados en su

diseno institucional 204



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

4.6.1. Aproximacion tedrica al fendmeno de la corrupcién politica 209
A) Generalidades 211
B) Causas 211
C) Caracteristicas 212
D) Definicion 213
E) Consecuencias 213
4.7. Aproximacion empirica al fenébmeno de la corrupcion politica 215
A) Informe Latinobarometro 2016 218
B) Transparencia Internacional 2016 219

C) Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Objetivos de Desarrollo
Sostenible 2015 — 2030 220

D) Organismos Nacionales Anticorrupcion 222

CAPITULO V. EL SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION COMO POLITICA

PUBLICA PARA RECONFIGURAR AL ESTADO DE DERECHO 226
5.1. Sistema de Justicia en México 230
A) Independencia del Poder Judicial 230
B) Proteccion de las libertades civiles y derechos politicos 231
C) Sistema de justicia moderno 233

5.1.1. Proteccion de libertades civiles, derechos politicos e independencia del

Sistema de Justicia. Preguntas sobre su calidad 235



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

5.2. Sistema Nacional de Seguridad Publica 237

A) Capacidad institucional y administrativa para formular, aplicar y hacer cumplir la
ley 237

B) Fuerzas de seguridad que respetan derechos humanos y estan bajo control

civil 241

5.2.1. Capacidad para aplicar y hacer cumplir la ley. Fuerzas de seguridad
que respetan derechos humanos y estan bajo control civil. Preguntas sobre su

calidad 241

5.3. Sistema Nacional Anticorrupcién 242

A) Eficaz lucha contra la corrupcion, la ilegalidad y el abuso de poder por parte de

organismos del estado 242
5.3.1. Proceso legislativo para la generacion del SNA 247
5.3.2. Implicaciones del SNA 254

5.4. Eficaz lucha contra la corrupcion, la ilegalidad y el abuso de poder por parte de
organismos del estado. Preguntas sobre su calidad 256
5.5. Sistemas Locales Anticorrupcion, punto débil del Sistema Nacional 258
5.6. Legislacion estatal para la creacidén de Sistemas Locales Anticorrupcion 265
CONCLUSIONES 271

BIBLIOGRAFIA 279



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

INTRODUCCION

a principal deficiencia de la democracia en México es la desigualdad,

nuestra forma de gobierno se clasifica como inequitativa y surge en

presencia de problemas econdémicos anclados en fundamentos del libre
mercado, sin el acompafiamiento de principios de solidaridad ni de justicia social.
En este tipo de democracia, la brecha de desigualdad entre las clases sociales
aumenta constantemente en lugar de declinar (Morlino, 2012).
El problema de investigacion que se aborda en las siguientes paginas reside en
gue el debate que nutrié buena parte de las ciencias sociales durante el Siglo XX,
ya no se encuentra en la dicotomia entre sistemas politicos, sino en el grado en que
éstos cumplen o no, con los principios de igualdad y libertad de las personas como
valores esenciales de las democracias contemporaneas. Y cuando se trata de medir
su desempefio, se requieren métodos validos para evaluar sus resultados en la
practica cotidiana.
El concepto que alude la calidad de la democracia nos remite a la busqueda de la
igualdad vy libertad como sus valores esenciales; mas alla de la representacion
politica o del sufragio electoral, esta categoria de analisis incorpora una serie de
atributos que nos dicen qué tan buena o mala es nuestra democracia como forma
de gobierno; en qué medida cumple o deja de cumplir con las expectativas
ciudadanas y en consecuencia, permite identificar los aspectos susceptibles de

reformas para elevar su calidad.
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En este sentido, las preguntas que guian la tesis doctoral cuestionan ¢Coémo se
relaciona la calidad de la democracia con la observancia de un Estado de Derecho?
¢ El Estado de Derecho permite mejorar la calidad de la democracia en México?
Ambas interrogantes generales se explican a travées de la hipotesis de
investigacion al afirmar que: El Estado de Derecho es la base sobre la cual
descansa la calidad de la democracia y debe garantizar un conjunto de derechos
politicos y libertades civiles que fomentan la igualdad politica de la ciudadania y
limita los abusos potenciales de poder del estado (O"Donnell, 2004).
Con base en lo anterior, el trabajo que aqui se presenta’ tiene dos objetivos:
a) Aportar a la agenda de investigacion sobre la calidad de la democracia en
México a través del estudio de un caso empirico —el Sistema Nacional
Anticorrupcion- que tuvo consecuencias en la configuracion del Estado de
Derecho; y
b) Analizar sus posibles alcances y limitaciones en el mejoramiento de las
actuales condiciones democraticas.
El Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) por su parte, implica una lucha eficaz
contra la corrupcion, la ilegalidad y el abuso de poder por parte de organismos del
estado mexicano (Magen y Morlino, 2009).
En un contexto en donde la teoria y practica de la democracia se encuentran

desfasados, la investigacion se propone analizar los fines que en la actualidad tiene

1 En el afio 2008, para obtener el grado de Maestro en Sociologia, se presento la tesis de investigacion: “Teoria
y Préctica de la Democracia. Reflexiones sobre nuevos aportes para su estudio”. Al tratarse de una investigacion
exploratoria —cualitativa e historica-, se toma como referencia para esta tesis doctoral, principalmente lo que
tiene que ver con las definiciones y modelos de democracia, la conformacion del sistema politico mexicano y
el surgimiento del concepto sobre calidad de la democracia (Chavarria Suarez, 2008).
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y debe de tener la democracia como forma de gobierno, asi como estudiar la
definicion y contenidos que permitirian resolver con eficacia los problemas actuales
gue en el caso de México, estan representados por la desigualdad y la pobreza. De
ahi la importancia de preguntar de manera especifica: ¢ Cuales han sido los cambios
politicos mas importantes que permitieron el establecimiento de la democracia en
México? ¢ Como se puede mejorar la calidad de la democracia en México? ¢ De qué
manera el Sistema Nacional Anticorrupcion puede optimizar al Estado de Derecho
en México? ¢Cudles son los alcances y limitaciones del Sistema Nacional
Anticorrupcion para elevar la calidad de la democracia en el pais?
Aungue elaboradas para el caso de México, las preguntas son parte de una agenda
de investigacion internacional que se aborda a partir de dos lineas tedricas. La
primera de ellas, analiza la democracia en términos de su calidad a partir de la
siguiente definicion:
...una democracia con calidad es aquella que presenta una estructura institucional estable,
que hace posible la libertad e igualdad de los ciudadanos mediante el funcionamiento legitimo
de sus instituciones. Satisface completamente a los ciudadanos (resultados). ...y existen
condiciones de libertad e igualdad (contenido)...existen los mecanismos para evaluar si el

gobierno trabaja con relacion a las demandas expresadas por la sociedad civil (procedimiento)

(Morlino, Calidad de la democracia. Notas para su discusion, 2005, pp. 38-39).

Sobre la base de este concepto, una buena democracia tiene al menos ocho

dimensiones de variacion?, pero sélo se tom6é como objeto de investigacion la que

2 Rendicion de Cuentas Electoral e interinstitucional; Competencia entre partidos; Participacion; Respeto pleno
de derechos que tienen que ver con el principio de libertad; Igualdad politica, social y economica; y
Responsividad, es decir, satisfaccion ciudadana con las respuestas de gobierno (Morlino, 2014).
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se refiere al Estado de Derecho en razon de considerarse como imprescindible para
la existencia de las demas (Morlino, 2014). El sistema democratico se fundamenta
en el debido proceso para la generacion de leyes, en la garantia de la norma
constitucional y en mecanismos eficientes de participacion y representacion; la
existencia de un marco juirico legal y eficiente, constituye una de las primeras

condiciones minimas para el establecimiento de la democracia.

La segunda linea tedrica debate sobre la definicion mas adecuada de Estado de
Derecho en funcion de las democracias con calidad; argumenta que ademas de
incluir la formalidad de la ley, el correcto funcionamiento del sistema de justicia y un
conjunto minimo de derechos, debe considerar mecanismos institucionales para
hacerlos exigibles, asi como instrumentos de rendicién de cuentas que obliguen a
todos los funcionarios publicos y privados en el ambito gubernamental. El Estado
de derecho se opone de origen a los sistemas de gobierno arbitrarios con amplios
margenes de poder y sin restricciones a través de cinco variables que deben
garantizarse (Magen & Morlino, 2009): 1. Proteccidon de las libertades civiles y
derechos politicos; 2. Independencia del poder judicial y un sistema de justicia
moderno; 3. Capacidad institucional y administrativa para formular, aplicar y hacer
cumplir la ley; 4. Eficaz lucha contra la corrupcion, la ilegalidad y el abuso de poder
por parte de organismos del estado; y 5. Fuerzas de seguridad que son respetuosos

de los derechos de los ciudadanos y estan bajo control civil.

L
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Por su parte, Guillermo O"Donnell explica que el estado de derecho no sélo debe
relacionarse genéricamente con el cumplimiento de la ley y el correcto

funcionamiento de los tribunales, sino principalmente:

...como el fundamento de la autoridad legalmente ejercida por un estado y un gobierno que
coexisten con un régimen democrético. Esto significa que existe un sistema legal que es en
si mismo democratico en un triple sentido: 1) Sanciona y garantiza los derechos
participatorios, las libertades politicas y las garantias del régimen democratico; 2) Sanciona y
garantiza los derechos civiles de toda la poblacion y 3) Establece redes de accountability que
someten a control de legalidad los actos de todos los agentes publicos y privados, incluyendo
a los funcionarios gubernamentales de mayor jerarquia... (O’Donnell, Democracia y Estado

de Derecho, 2004, pp. 7-8).

El cumplimiento de esas tres condiciones es lo que en conjunto para O Donnell,
define al Estado de Derecho. Sin embargo, en términos de calidad de las
democracias, este concepto es hasta cierto punto limitado. El mismo autor propone
la necesidad de construir un Estado Democratico de Derecho que en suma, ademas
de asumir las tareas anteriores, es comprometido con el cumplimiento de un
conjunto de derechos politicos y libertades civiles que en México se consideran —a

partir de una reforma constitucional en 2009- como derechos humanos.

En este sentido, analizar las condiciones actuales de la democracia en México nos
permite comprender y explicar el tipo de sistema politico que se ha desarrollado a
lo largo de casi dos décadas, asi como conocer sus principales fortalezas, e

identificar mayores deficiencias respecto a la satisfaccion de las demandas sociales.
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Frente a la tendencia de resaltar y describir los procedimientos formales y reglas
establecidas para el acceso y distribucion del poder politico, se ha dejado de lado
el estudio de los contenidos y resultados de la democracia como forma de gobierno
(Mazzuca, 2006). Cuando hablamos sobre la calidad de la democracia, se puede
establecer una relacion directa del sistema con un conjunto de derechos ciudadanos
y diferenciar entre la normatividad procedimental para acceder al poder publico por

un lado, y por otro, el ejercicio real que la ciudadania hace de sus derechos.

Bajo la utilizacidon de esta categoria de andlisis, se puede comprender que la calidad
de la democracia va mas alla de la instauracion de un sistema con reglas claras y
elecciones regulares, sino que tiene que ver mas con la posibilidad de mejorar la
condiciones de participacion politica de las y los ciudadanos; con hacer mas
competitivo nuestro sistema de partidos y primordialmente, conocer en qué medida
nuestra democracia se acerca a la igualdad y libertad como valores esenciales. Es
decir, nos ayuda a colocar el analisis de nuestra democracia en un nuevo marco
conceptual a través de indicadores o dimensiones que reflejan directamente su

impacto en la sociedad.

Un sistema politico politico puede acercarse o alejarse de los parametros de una
democracia con calidad, en la medida en que ofrezca condiciones amplias para
fortalecer el Estado Democrético de Derecho con la mayor inclusion posible. A la
evaluacion de la democracia mexicana, es necesario incorporar distintas variedades

e instrumentos que permiten ejercer de manera efectiva los derechos ciudadanos.

L
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Es necesario conocer como surgen, como funcionan y qué consecuencias tienen

los instrumentos de la democracia mexicana en la actualidad.

En funcidén de la estrategia metodoldgica, se identificaron los aspectos relevantes
para la investigacion y el andlisis empirico, que en conjunto constituyen una “buena
democracia”’. Se revis6 de manera exhaustiva —desde la antigua Grecia hasta el
siglo XX- la literatura relacionada con la definicién, descripcion y clasificacion de la
democracia como forma de gobierno a través del estudio y organizacion de la
informacion sobre el tema, estableciendo como argumento general, que la
democracia va mucho mas alla de los mecanismos de acceso y distribucion del
poder, como del sistema electoral y de partidos, por ejemplo.

Se evaluaron los resultados de la democracia mexicana contra los parametros
internacionales de buen desempefio. Lo cual resalté la necesidad de generar formas
validas y eficientes de medir y evaluar su desempefio conforme a sus caracteristicas
particulares. Y se examino la manera en que la implementaciéon de reformas legales
y la creacioén de instituciones publicas en México han impactado en el desempefio
de la democracia. Desde la conformacién del sistema politico mexicano —del
autoritarismo a la democracia electoral- hasta la actualidad, se revisaron los
cambios que histéricamente modificaron la forma de organizacion juridica y social
del pais, mostrando que en ninguna de sus etapas se concibi®6 como una
democracia con calidad, sino en términos de la formalidad de la ley, los intereses

de los partidos politicos y de los procedimientos electorales.

L
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Investigar la calidad de la democracia en México no es sencillo. No so6lo porque
persisten en el rezago argumentos sobre la caracteristica anti-democratica del
sistema politico, sino por el reto que implica justificar un concepto de aplicacion
empirica con las teorias clasicas o contemporaneas de la democracia. De ahi la
preocupacion en primer lugar, de demostrar que sin importan el tipo de sistema —
aunque no sea democratico-, la igualdad y la libertad es un valor universal
reconocido desde el origen de las personas en sociedad; en segundo, que la
democracia —en su concepcién ideal y existencia real- ha demostrado la mayor
compatibilidad posible para resguardar y garantizar dichos valores universales. Y
gue precisamente, el concepto sobre calidad de la democracia los asume como
dimensiones sustantivas que deben concretarse en el ejercicio empirico de la

ciudadania contemporanea.

En su conjunto, el contenido de la tesis se desarrolla a través de cinco capitulos; los
dos primeros corresponden al marco teérico de la investigacion y se refieren al
concepto y los modelos de democracia, asi como al debate en torno a su
conceptualizacidén en términos de calidad; en el capitulo tres se describen las etapas
histéricas y reformas legislativas mas importantes que configuraron al sistema
politico mexicano como actualmente se conoce; el capitulo cuatro se refiere al
Estado de Derecho en México y a la justificacion del combate a la corrupcién como
objeto de estudio y por ultimo; en el capitulo cinco se aborda el Sistema Nacional
Anticorrupcion, sus alcances y limitaciones en contraste con otras dos variables

complementarias del Estado de Derecho —el Sistema de Justicia y el Sistema

L



Gasa aierta

Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades

UNIVERSIDAD A
Calidad de la Democracia en México METHOPOLIT

El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion !

Tesis doctoral

Nacional de Seguridad Publica-, asi como la explicacion de los hallazgos y posibles

pendientes de la investigacion.

Las definiciones tradicionales sobre democracia ya no corresponden a las
realidades actuales de los sistemas politicos con ciudadanias cada vez mas criticas
y participativas en torno al cumplimiento de un conjunto de derechos fundamentales.
Por tal motivo, para contextualizar el debate sobre la democracia, en el Capitulo |
se abordan las diferencias entre democracia ideal y democracia real, se clasifican
las distintas definiciones de democracia -definiciones basicas, intermedias y
operativa- de acuerdo con la importancia que se le otorga a la ciudadania en cada
una de ellas y conforme a sus principios fundamentales. Se analizan los distintos
modelos de democracia que empiricamente se han implementado: desde la
democracia clasica en Atenas hasta la democracia participativa conforme a la
propuesta de David Held (1991). Se explican las razones por las cuales la
democracia es la mejor forma de gobierno y de organizacion social a partir de tres
ambitos de justificacion: el teorico-filosofico, el @mbito politico y el ambito juridico-
social, no sin antes contrastar con algunas de sus dificultades y limitaciones. En
este capitulo se logré establecer que la democracia se implementa a partir de
condiciones minimas o caracteristicas basicas y que a partir de su existencia, se
puede conocer en términos graduales qué tan buena o mala es una democracia en
los hechos. La democracia existe y opera de manera concreta no en términos

absolutos, sino en niveles especificos con escalas graduales de resultados.

L
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Como una primera aproximacion a las preguntas generales de investigacion y la
hipodtesis de trabajo, la calidad de la democracia como categoria de analisis, permite
identificar de manera empirica, el grado en que se garantiza 0 no, un conjunto
minimo de derechos que indican las condiciones de igualdad y libertad de la
ciudadania. Es por ello que en el Capitulo Il se toma en cuenta el debate actual
sobre la calidad de la democracia y las condiciones minimas para evaluar qué tan
buena o mala es a través del cumplimiento de un conjunto de derechos politicos y
civiles que se pueden estudiar a partir de sus contenidos, procedimientos y
resultados. Se describen las dimensiones sustantivas y procedimentales de una
democracia con calidad a partir de la propuesta de Leonardo Morlino (2005, 2012,
2014), marcando una diferencia clara entre la forma tradicional de entender a la
democracia y la que toma como punto de partida a la sociedad para su organizacion
y funcionamiento. Se aborda la utilidad que tiene como modelo explicativo en
términos de su relacion con la ciudadania y como categoria de andlisis cualitativo
para evaluar su desempefio, sin dejar de mencionar algunas de sus limitaciones
metodoldgicas y de aplicacion empirica. La principal aportacién de este capitulo es
demostrar que a partir de las condiciones democraticas deterioradas en América
Latina y de manera particular en México, los métodos convencionales para analizar
los problemas sociales en la regiéon han rebasado por mucho, los alcances del
marco juridico y de las reglas para el acceso y distribucién del poder; haciendo
énfasis en la necesidad de medir y evaluar dimensiones sustantivas —no de
procedimiento- de la democracia, como el cumplimiento de los principios de

igualdad y libertad o en su caso, el cumplimiento de derechos politicos y libertades

L
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civiles. La calidad democratica permite desagregar el estudio de los sistemas
politicos dependiendo del tipo y magnitud de sus problemas y ademas, considera
ambitos de participacion que en otras perspectivas parecen desvanecerse como por
ejemplo, el espacio local o municipal como primer orden de gobierno en los sistemas

federales.

A partir de la definicion constitucional de democracia en México, se priorizaron los
mecanismos electorales de acceso y distribucion del poder, por encima del
cumplimiento eficaz de los principios de igualdad y libertad en el contexto del
incipiente sistema politico democratico. Es por ello que el Capitulo Il incorpora una
breve revisién histérica sobre la conformacion del sistema politico mexicano -del
autoritarismo a la democracia electoral- a partir de sus cambios més importantes:
Fin de la Dictadura, Definicion Constitucional de Democracia y Surgimiento del
Partido Hegemonico (1911-1929); Presidencialismo Autoritario, Corporativismo y
Movimientos Sociales (1930-1976); y Reformas Electorales (1977-2014), con la
intension de demostrar que para su instauracion como democracia, el sistema
politico mexicano privilegio las reglas e instituciones para el acceso y distribucion
del poder. Los cambios politicos que fundaron al México actual se concentraron en
la formalidad de las leyes y en el sufragio universal, sin dar importancia al
cumplimiento de un conjunto de derechos ciudadanos que de manera integral
conllevan los principios de igualdad y libertad. La mexicana, es una democracia que

se aleja de los estandares de calidad y por lo tanto, es necesario implementar
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formas validas y eficientes de medir sus resultados y generar recomendaciones para
Su mejoria.

De acuerdo con los conceptos y modelos de democracia explicados en el Capitulo
I, la democracia mexicana encaja en la clasificacion de definicion basica, con
normas vigentes para la proteccion de los derechos politicos y civiles, con
competencia politica y existencia de partidos de oposicion, con formas amplias de
participacion, elecciones libres, competitivas y periodicas, con elegibilidad de las y
los ciudadanos para cargos publicos, partidos politicos fuertes y fuentes de
informacion diversas y alternativas; pero sin garantia real y cotidiana de su
cumplimiento. La conformacién del sistema politico mexicano a partir de su
independencia, se configuré6 en términos normativos, sin construir mecanismos
eficientes para responder y/o canalizar las demandas sociales; sin colocar a la
ciudadania como centro de la definicibn constitucional de democracia ni la
consideracion de la igualdad y libertad como sus principios fundamentales.

En el Capitulo IV se hace énfasis sobre la importancia del Estado de Derecho para
garantizar un conjunto de derechos politicos y libertades civiles que en conjunto,
permiten el mejoramiento de la calidad en la democracia, vinculandose con el
Capitulo Il y de manera especifica, con la eficaz lucha contra la corrupcion, la
ilegalidad y el abuso de poder por parte de organismos del estado. Como
caracteristica de las democracias de reciente instauracién, la corrupcion politica es
la que tiene mayor impacto sobre la generacion de desigualdad econdmica y social,
pues las politicas e instituciones publicas que debian estar destinadas para su

atencion, son las mas susceptibles a practicas corruptas. Los dos mecanismos mas
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importantes para controlar el poder desmedido de la riqueza privada son: el

gobierno de la ley y derechos civiles y politicos de la ciudadania (Whithead, 2006).

Sin embargo, en el marco de las democracias con calidad, la sola existencia y
cumplimiento del Estado de Derecho no es suficiente. Hace falta construir ademas
de su base minima, un Estado Democratico de Derecho comprometido con el
cumplimiento de los estandares de calidad pero con respeto de los derechos
humanos. Por eso el Capitulo IV también considera util explicar la diferenciacion
entre Estado de Derecho e Imperio de la Ley, asi como su insercion en el nuevo
orden global a través de su investigacion y promocién por parte de organismos

internacionales con interés social, pero también con intereses econémicos.

En este sentido, el Estado Democréatico de Derecho se relaciona no solo con la
capacidad para cumplir y hacer cumplir la ley, sino con la autonomiay eficiencia del
sistema de justicia, el cumplimiento de derechos politicos y libertades civiles, sin el
abuso de corporaciones policiales o fuerzas armadas y de manera complementaria,
pero muy importante, con el eficaz combate a la corrupcion y limites al abuso
potencial del poder gubernamental. Por eso, también se realiza una aproximacion
tedrica al fendmeno de la corrupcion politica -—generalidades, causas,
caracteristicas, definicibn y consecuencias- para delimitar el interés de la

investigacion al ambito del estado y sus instituciones.

Asimismo, como aproximacion empirica, se explican algunas de las mediciones y
evaluaciones sobre la corrupcién mas confiables a nivel internacional, en el caso

latinoamericano y en el pais.

L
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Como se explica en el capitulo tres, el régimen presidencialista autoritario permitio
gue México se insertara de manera tardia en el combate a la corrupcion, que si bien
es un avance, enfrenta retos que seran dificiles de cumplir sin el acompafiamiento
integral de la participacion ciudadana desde los municipios, pasando por las

entidades federativas y coordinandose con la federacion.

El quinto y dltimo capitulo tiene que ver con el estudio de caso. El Sistema Nacional
Anticorrupcion (SNA) puede mejorar de manera potencial, el desempefio de la
democracia mexicana a partir del fortalecimiento del Estado de Derecho. Por eso
se explican sus caracteristicas mas importantes y se identificaron las etapas de su
proceso legislativo. En términos generales, el SNA establece los principios, las
bases y las politicas publicas para la coordinacion entre las autoridades de todos
los 6rdenes de gobierno en la prevencion, deteccion y sancion de faltas
administrativas y hechos de corrupcion, asi como para la fiscalizacion y control de
recursos publicos; es una instancia cuya finalidad es establecer, articular y evaluar
la politica en materia de combate a la corrupcién con la participacion ciudadana y a

nivel nacional.

Sin embargo, de acuerdo con las cinco variables del Estado de Derecho enlistadas
al inicio, el combate a la corrupcion era la Unica que no estaba considerada como
prioridad de la Agenda Politica Nacional hasta julio del 2016; habia sido delegado a
instancias menores sin repercusion positiva frente a los altos indices de corrupcion

en México.
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No obstante que el SNA incluye desde sus origenes la participacion ciudadana en
los tres 6rdenes de gobierno, se detectd una seria debilidad del sistema en su
conjunto: el interés por combatir a la corrupcion en las entidades federativas no es
el mismo que se logré imponer a nivel nacional. Por eso se realizd un breve analisis
sobre el impacto de la corrupcidn en cada una de las entidades federativas y se
relaciono con la legislacion para la creacion de los Sistemas Locales Anticorrupcion.
A pesar de ser un mandato constitucional, algunos de los estados con los mas altos
indices de corrupcidn, no tienen la legislacion adecuada y gran parte de la eficiencia

del SNA, depende de su vinculacion con los gobiernos estatales y municipales.

Finalmente conforme al esquema de investigacion, se integran las conclusiones que
delimitan la relacion entre Estado de Derecho, Calidad de la Democracia y el SNA

con potencial para una lucha eficaz contra la corrupcién politica en México.
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CAPITULO I. EL CONCEPTO Y LOS MODELOS DE DEMOCRACIA

1.1. Democracia ideal y democracia real

as definiciones tradicionales sobre democracia ya no corresponden a las
realidades actuales de los sistemas politicos con ciudadanias cada vez
mas criticas y participativas en torno al cumplimiento de un conjunto de
derechos fundamentales. Lo cual se refleja en un déficit entre sus
alcances tedricos, los resultados esperados y sus efectos reales en las formas de
organizaciéon social. Este capitulo tiene como objetivo introducir el debate tedrico
sobre las definiciones tradicionales de democracia y la necesidad de repensarla no

s6lo a través de conceptos normativos, sino de sus resultados concretos.

La primera distincion fundamental que se hace de los regimenes, es entre los no
democréticos y los democraticos. En la gama de regimenes no democraticos
podemos encontrar a las Dictaduras, los Totalitarismos, las Oligarquias, los
Caudillismos, el Caciquismo, los Sultanatos, los Regimenes Autoritarios como los
burocraticos militares, el Estatalismo Organico, de Movilizacién post-democracia, de
Movilizacion post-independencia, las Democracias Raciales, los Totalitarismos
Imperfectos y los Regimenes post-totalitarios (Morlino, 1985), cuyas definiciones
en particular no abordaremos porque no son objeto de nuestro estudio, pero que en
general, implican la supresion de un conjunto de derechos politicos, econémicos,

sociales y civiles.

En lo que se refiere a los regimenes democraticos, tenemos que en toda

democracia, existe un desfase sustancial entre democracia ideal y democracia real
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que nos plantea un desafio: ¢podemos encontrar formas de hacer mas
democraticos a los paises ya democraticos? (Dahl, 1999). Este contraste entre lo
deseable y lo posible, tiene como base el ideal de lo que debe ser la democracia y

como es que siempre es susceptible de mejorar.

El modelo de tipos ideales fue principalmente una aportacion del socidlogo Max
Weber (2004), como una metodologia para explicar causalmente la “accion social™?
y hacerla comprensible, lo que se denomina como sociologia comprensiva. De
hecho, la sociologia politica es una de las ramas dedicadas a estudiar los distintos
tipos de convivencia entre los seres humanos, no a partir de las instituciones, sino
de las personas como sujetos sociales. Esta es quiza una de sus principales
aportaciones en la discusion actual sobre la democracia, sus condiciones y sus
resultados, porque el punto de partida no son las leyes ni las instituciones, sino las
personas como sujetos y actores de la democracia, y por lo tanto, cualquier tipo de
cambio que se dé en el sistema politico, debe ir encaminado hacia la atencion y

beneficio de las personas, mas que de las instituciones.

De aqui que comencemos por discutir el aspecto ideal de la democracia que puede
ser diferente conforme a la definicibn que se utilice, y en segundo lugar,

analizaremos el tipo de democracia real, segun la variante de la que se trate.

Para diferenciar la democracia real de la democracia ideal, Hans Kelsen pone como

ejemplo:

3 En términos generales Weber distingue cuatro tipos de orientacién del proceder social: 1. La accion racional
con arreglo a fines; 2. La accién racional con arreglo a valores; 3. La accion afectiva; y 4. La accion tradicional.



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

...la democracia real supone la unidad del pueblo entendido como objeto de poder, como
conjunto de los actos humanos regidos por la ordenacion juridica del Estado, mientras que la
democracia ideal implica la unidad del pueblo entendido como sujeto de poder, como gobierno
del pueblo por el pueblo. La democracia ideal, supone por tanto, identidad de dirigentes y
dirigidos, del sujeto y objeto del poder del Estado. Tal unidad del pueblo como sujeto
(coincidencia de pensamiento, sentimientos y voluntades, solidaridad de intereses, el mito de
la voluntad popular) no se dan la realidad nunca. Por ello la democracia ideal constituye un
mero postulado ético politico (Kelsen, 1974, pp.29-34).
Esta distincion es valiosa porque coloca en el centro de las definiciones, tanto de la
democracia ideal, como de la democracia real, al pueblo; ya sea como objeto o
como sujeto del poder. La relacion y no solo la diferencia entre ambas, establece de
manera tedrica, que el sistema politico democratico debe encontrar en el pueblo o
en la sociedad, el origen y el resultado de sus acciones de gobierno y del ejercicio
del poder. Bajo esta perspectiva, la democracia ideal y la democracia real, deben

tomar como punto de partida la relacion con la sociedad, y no las instituciones o

componentes del sistema.

La democracia real implica el conjunto de interacciones sociales regidas por las
leyes y los mecanismos de la democracia, es decir, representa la aplicacion practica
sobre el pueblo, de sus valores y principios. Mientras que la democracia ideal
significa la relacion inherente entre gobierno y gobernados, entre el pueblo y las
instituciones de la democracia; implica la identificacion plena de quienes dirigen y
quienes son dirigidos. Pero como la democracia encuentra su origen en el pueblo,

la democracia ideal es considerada por Kelsen (1974), como un postulado ético
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politico. Es decir, el pueblo se encuentra como origen y destino de la democracia.
De aqui el surgimiento de una brecha aparentemente insalvable entre democracia
ideal y democracia real, porque los problemas que se derivan de la definicion ética
de los principios y de los valores de la democracia, repercuten en la practicay en el
ejercicio de la democracia. Al respecto, Gurutz Jauregui explica:
...la constatacién de esa distancia insalvable entre la democracia ideal y las democracias
reales, ha llevado a un importante sector de la ciencia politica a la conclusion de que la teoria
de la democracia debe quedar circunscrita de modo exclusivo a los aspectos empiricos de la
democracia, con renuncia a toda pretension ideal (Jauregui, 1994, p. 20).
Sin embargo, en contra de esa opinion, el autor argumenta que es indispensable
fortalecer el concepto de democracia ideal para un adecuado desarrollo tanto de la
teoria como de la practica democrética. Su funcién no es convertirse literalmente en
hechos, sino representar una guia o un punto de referencia para cuestionar y
mejorar la practica real de la democracia. El objetivo esencial de la democracia ideal
es convertirse en un parametro que permita identificar como es que operan las
democracias reales y en ese sentido, como es posible mejorar la democracia en los
hechos; como es posible colocar a los ciudadanos como sujetos de derechos
politicos; y como se pueden identificar la voluntad del pueblo con la voluntad del

gobernante.

Por lo tanto, es imprescindible contar con la definicién especifica de democracia que
se requiere, la que mas se acerque al ideal democratico y la que mas se acerque a

las necesidades y demandas de la sociedad.



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

1.2. Definiciones de democracia

Este apartado tiene la funcion de discernir entre los distintos conceptos de
democracia concentrados en tres grupos: las definiciones basicas, llamadas asi
porque en el contexto de la relacion entre las sociedades actuales y los sistemas
politicos democraticos, contienen un piso minimo sobre el cual se construye dicha
relacion, y se refiere principalmente, a los procedimientos y normas que regulan en
estos sistemas, el acceso y la distribucién de los puestos de gobierno y de
representacion. Estas definiciones aportan la base de una democracia de mayor
amplitud y alcance como por ejemplo, en torno a principios como los de igualdad y

libertad de las personas.

Se consideran las definiciones de Norberto Bobbio (1986), de Giovanni Sartori
(1965), Joseph A. Schumpeter (1942) y de Lipset Seymour M. (1963), como las mas
representativas de lo que aqui se propone como definiciones basicas. Haciendo
énfasis en que el caracter fundamental de cada una de ellas, es la relacién entre
gobernados y gobernantes, asi como los mecanismos institucionales necesarios

tanto para su eleccion, como para su relevo.

El segundo tipo de definiciones que aqui se agrupa proponiendo una nueva
clasificacion, se refiere a un estado intermedio en la forma de entender y de asumir
la democracia, porque incluye al aspecto formal de los conceptos tradicionales, los
principios de igualdad y de libertad como parte sustantiva de la definicion de

democracia; aunque enfocados de manera parcial, al &mbito de lo politico-electoral.
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En este estado intermedio, se introduce la igualdad y la libertad de las personas
para elegir a quienes deben gobernar, mediante la asignacion de un conjunto de
derechos como la libre expresion y la libre asociacion, entre otros, con el fin de
garantizar la realizacion de elecciones libres, competitivas y legales, pero sobre
todo, para evitar la violencia entre quienes se disputan el poder, para evitar la
exclusion de determinados grupos sociales que son electores potenciales y para
hacer eficientes los mecanismos institucionales de eleccion y de relevo de los

gobernantes.

La igualdad y la libertad en este tipo de definiciones se constrifien todavia al ambito
de la politica y de las elecciones, pero aun asi, implica un avance en cuanto a la
consideracion de ambos principios como parte fundamental de la definicion del
sistema politico democratico y en consecuencia, como parte de un conjunto de

derechos para resguardar y garantizar.

En el dltimo segmento de definiciones, encontramos la de Robert Dahl (1992),
considerada aqui como del tipo operativa, porque su propuesta cierra toda una
etapa en las discusiones sobre el concepto tradicional de democracia, en virtud de
que el centro de su definicion gira en torno de la igualdad y de la libertad de las
personas, no para elegir a sus gobernantes, sino para exigir de ellos, respuestas

satisfactorias y eficientes a sus demandas.

La relacion que se plantea a partir de esta definicion, ya no es entre electores y
gobernantes, sino entre sociedad y derechos, que se deben hacer efectivos

mediante las funciones asignadas a los gobernantes.

L
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Ademas, la propuesta de Robert Dahl considera la idea de democracia ideal y de
democracia real como un método practico de conocer el grado en que el sistema
politico cumple o no con garantizar la igualdad y la libertad de las y los ciudadanos,
y con base en ello, abre la puerta para la utilizacién del concepto sobre la calidad
de la democracia, que se refiere precisamente, al grado o al nivel en el que la
democracia garantiza o perjudica, los principios de igualdad y de libertad de las

personas.
1.2.1. Definiciones Basicas

En el marco de un conjunto de definiciones basicas, son democraticos todos los
regimenes cuyas normas vigentes prevén la protecciéon de los derechos politicos y
civiles de los miembros de la comunidad politica. Por ejemplo, se garantizan
efectivamente los derechos de reunion y de asociacion, la libertad de pensamiento,
palabra y prensa y el sufragio universal; implica competencia politica y existencia
de oposicion, formas amplias de participacion, elecciones libres, competitivas y
periodicas, elegibilidad de todos los ciudadanos para los cargos publicos, partidos

politicos fuertes y fuentes de informacion diversas y alternativas (Morlino, 1985).

Norberto Bobbio, uno de los tedricos mas reconocidos por sus aportaciones
intelectuales en el ambito de la democracia moderna como método y como forma
de organizacion politica, define cuatro de sus criterios procedimentales (no
sustantivos): 1) el sufragio adulto igual y universal; 2) derechos civicos que
aseguran la expresion libre de opiniones y la organizacion libre de corrientes de

opinion; 3) decisiones tomadas por mayoria numérica; y 4) garantias de los
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derechos de las minorias contra cualquier abuso por parte de las mayorias
(Anderson, 1988). La definicibn bobbiana de democracia se compone de tres
elementos: la definicién formal o procedimental, la tradicion liberal de los derechos
del hombre, y la concepcion también tradicional del Estado de derecho (Gonzalez
Garcia, 1988). Fue tanto el auge de tal definicion*, que al término de la segunda
guerra mundial, los paises de la zona del capitalismo avanzado comenzaron a

instrumentar éstos criterios minimos bajo la figura de democracia representativa®.

Otra de las definiciones mas precisas de la democracia entendida como mero

procedimiento de organizacién politica, es la que formulé Joseph A. Schumpeter:

...la democracia es un método politico, un cierto tipo de concierto institucional para llegar a
las decisiones politicas —legislativas y administrativas- y por ello no puede constituir un fin en
si misma, independientemente de las decisiones a que dé lugar en condiciones histéricas
dadas. ...se trata de una democracia procedimental sustentada en una serie de
universalidades procesales, como las elecciones competitivas, partidos politicos en libre
competencia, libertad del electorado y aplicacién del juego de las mayorias y minorias. De
este modo queda excluido de la democracia cualquier contenido valorativo o finalista, no caben

compromisos con referencia a valores o fines (Jauregui, 1994, p. 25).

4 “Sobre la marcha de los tltimos doscientos afios y montada en las “tres olas” que ha recontado Samuel P.
Huntington, la democracia se fue extendiendo y asentando en cada vez mas territorios y poblaciones; tanto que,
a la caida seriada de las dictaduras del sur de Europa y de América Latina, y la del comunismo en la Unién
Soviética y los paises del este europeo, hacia el fin del siglo se le ha considerado como mundial e histéricamente
triunfante” (Strasser, 2000, p. 52).

5> Bobbio enumera algunos procesos que tienden a disminuir la democracia representativa: 1) el tamafio y la
complejidad de las sociedades industriales modernas; 2) la participacién masiva a través del sufragio universal;
3) el avance tecnoldgico de las economias occidentales; 4) la ignorancia y apatia ciudadanas inducida por la
industria cultural y la simulacion politica; y 5) la combinacion de multiples presiones corporativas, el
crecimiento de la burocracia, el aislamiento de tecndcratas y masificacion de la ciudadania, saboteando la
eficiencia del sistema politico para tomar decisiones (Anderson, 1988).
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Giovanni Sartori (1965) por su parte, propone la definicién estricta de democracia
como aquella en la que se cuenta con derecho universal al sufragio, en donde existe
convocatoria periodica y regular a elecciones, se garantiza la libertad de asociacion
para presentar candidatos, el acceso a los medios de comunicacion, la neutralidad
del gobierno en la organizacion de elecciones, en donde se proporcionan garantias
para una libre emision del voto, para el recuento publico de los votos, la aplicacién
de las reglas preestablecidas para adjudicar escafios y/o curules, asi como una

instancia independiente para dirimir conflictos electorales.

Como se puede desprender de la definicion, tanto el sistema electoral como el
sistema de partidos, se consideran como esenciales en la democracia; lo cual se
traduce en que el contenido de su definicién se inclina hacia los procedimientos y
mecanismos para determinar quién puede contender por el poder y cdmo es que se

puede acceder a éste.

En este sentido, los sistemas electorales sélo determinan cémo los votos del pueblo
se transforman en escafios parlamentarios e influyen sobre si el electorado vota por

un partido o por una persona®. La importancia de los sistemas electorales recae en

® De acuerdo con Giovanni Sartori, existen dos tipos de sistemas electorales: los sistemas de representacion
proporcional (SRP) y los de mayoria (SM). Los primeros, son organismos representativos que buscan reflejar
las proporciones en que se distribuyen los votos. El triunfo electoral se comparte con otros partidos de acuerdo
con el porcentaje total de votacion obtenido. Un SRP se da cuando la votacidn se realiza en distritos con dos o
mas representantes, y en donde hay dos o mas triunfadores en la eleccion. El inconveniente de este tipo de
sistema, es que se presta para la existencia de muchos partidos pequefios. Mientras que en los SM, no se procura
reflejar la distribucion de las votaciones, sino de obtener un vencedor indiscutible, no se trata de elegir un cuerpo
legislativo, sino un tipo de gobierno. Por tal motivo, el ganador de la eleccion se queda con todo, la votacion es
canalizada hacia una persona y una sola alternativa; se proponen candidatos individuales; una mayoria absoluta
se gana cuando el ganador obtiene el 50.01% de los votos de la eleccion, mientras que la mayoria relativa se
obtiene cuando al ganador redne un porcentaje menor al 50.01. Por lo que un sistema es mayoritario si la
votacion se realiza en distritos con un solo representante y el ganador se lleva todo. Su inconveniente es que la
eleccion es mas susceptible de ser manipulada (Sartori, 1965).
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el tipo de interaccion que mantenga con el sistema de partidos, y por consecuencia
en la forma en que se da el proceso de cambio social. Tal importancia se debe a los
efectos que surten en dos distintos ambitos. Por un lado afecta en los votantes y por
otro, sobre el nimero de partidos. Sobre los votantes, el efecto puede ser limitante,
manipulador y represor, segun sea el caso; y sobre el nimero de partidos, tiene un
efecto reductor, pues si el sistema electoral no disminuye el nimero de partidos,

estaremos hablando de un sistema no eficiente (Sartori, 1994, p. 46).

En cuanto al sistema de partidos, se puede considerar como un sistema de
canalizacion de la sociedad politica, y cuando el electorado da por obvias el conjunto
de reglas y alternativas politicas como forma de expresion, entonces el sistema de
partidos ha llegado a una etapa de consolidacion estructural. Sin embargo, la
definicion propuesta por Sartori y fundamentada tanto en el sistema electoral como
en el sistema de partidos, encuentra su valor esencial en los procedimientos

institucionales y legales para acceder al poder, mas que para otro objetivo.

Por otra parte, Seymour Martin Lipset define a la democracia en sociedades

complejas como:

Un sistema politico que suministra oportunidades constitucionales regulares para el cambio
de los dirigentes gobernantes, y un mecanismo social que permite a la parte mas grande
posible de la poblacién influir sobre las decisiones mas importantes, mediante la eleccion entre

contendientes para los cargos publicos (Lipset, 1963, p. 25).
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Tal definicion no se aleja demasiado de la de Sartori y esencialmente, también se
basa en los mecanismos electorales y en la postulacion de candidatos para ocupar

cargos publicos.

Asi, podriamos mencionar un sin numero de definiciones que intentan explicar tanto
el marco normativo como los procedimientos formales y/o institucionales que se
consideran necesarios para distinguir entre los sistemas democraticos de los no
democréticos. Sin embargo, ninguna de las que se encuentran en el segmento de
las definiciones basicas, ahonda en la complejidad que guarda la relacién de la
democracia con el entramado social: entre las instituciones que emanan del sistema
politico y la sociedad; entre las leyes y sus instrumentos, con el ejercicio social de

la democracia.

Uno de los principales problemas que gira en torno a las definiciones de democracia,
€S que en su gran mayoria, se limitan a cumplir con los requerimientos basicos de
una definicion tedrica que en algin momento, permiten verificar o descartar la
existencia de indicadores gue determinan el caracter democratico o
antidemocratico de un sistema politico, pero sin tomar en cuenta la esfera social
como parte importante de su construccion. La consecuencia de esta limitacion se
refleja principalmente, en el establecimiento de sistemas politicos que en el ambito
de las formalidades y en el mundo de las leyes son democraticos, pero que en la
realidad concreta, sOlo se circunscriben a las reglas y a los procedimientos, sin
considerar el resto de las demandas y exigencias de las sociedades; situaciéon no

menor si consideramos que conforme al marco conceptual que se explica, un

L
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sistema politico democratico se desarrolla e incrementa su grado de

institucionalizacién cuando responde con éxito a los retos y desafios sociales.

Asimismo, las definiciones basicas se constrifien al ambito de lo tedrico, de lo legal
o de lo politico, sin considerar de manera fundamental en su contenido, a la
sociedad en su conjunto o a los grupos sociales que la conforman como receptores
de sus resultados. Esto tiene que ver con el agotamiento de las perspectivas
tedricas tradicionales en el estudio de los sistemas politicos, y las cuéles se
concentran solo en principios de verificacion y de falsificacion de criterios para la
asignacion del caracter democrético o no democrético a los sistemas, tales como la
existencia de mecanismos institucionales de acceso y distribucién de los puestos
de gobierno, pero sin tomar en cuenta el cumplimiento de un conjunto de derechos
de la ciudadania; la operacién de marcos constitucionales o de un indice de leyes,
pero sin considerar la garantia de dimensiones sustantivas de la democracia, como

por ejemplo, la igualdad y la libertad de las y los ciudadanos.

Este tipo de definiciones tedricas apegadas a la formalidad y a los procedimientos,
son utilizadas para referirse parcialmente a mecanismos que si bien son
democraticos, influyen de manera muy reducida y limitada al intentar aplicar un
concepto mucho mas amplio e integral de democracia. De aqui que se puede arguir
en algunos casos, como en paises en vias de desarrollo, que se ejerce una
democracia electoral para la seleccion de gobernantes; que se cuenta con una
democracia procedimental para la proteccion de derechos politicos, o que se

poseen instituciones democraticas para la participacion y representacion politica de

L
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las personas, pero con escasos indices de acceso igualitario a la justicia, sin
mecanismos de pleno acceso a un conjunto mas amplio de derechos, o sin

instrumentos para garantizar la igualdad y la libertad de las personas.

El mundo tiene ahora mas regimenes que formalmente son democraticos que nunca antes. Y
detras de ello, nunca habian existido tantas reglamentaciones que proclaman que sus
regimenes son democraticos. Ser democratico, o proclamar ser democrético reditla en capital
politico. La ultima proclama de un régimen politico para ganar legitimidad, es la existencia de
elecciones libres. Hoy como nunca antes, observamos gobiernos autoritarios haciendo
algunas veces asombrosas contorciones para persuadir al mundo que su derecho a gobernar
se debe a las elecciones libres (O'Donnell, 2007, pp. 5-11).

Por ello, se reitera la necesidad de una nueva perspectiva tedrica que explique ese

desfase entre el contenido de las definiciones teodricas de democracia y los

resultados concretos de los sistemas democraticos, para lo cual se propone el

concepto que se refiere a la calidad de la democracia.

En las sociedades contemporaneas con mayor grado de complejidad, y cada vez
mas exigentes de derechos, ya no es valido ni suficiente recurrir s6lo al marco
conceptual que define de manera tedrica a las democracias, sino que es necesario
en casos especificos, verificar y analizar el cumplimiento de todos y cada uno de los
componentes y elementos que conforman a la democracia como sistema politico;
no soélo los que se refieren al marco legal, institucional y/o procedimental, sino
principalmente, los que atafien al ejercicio y al cumplimiento de derechos que tienen

por supuesto que ver con la igualdad y la libertad, pero también con la aplicacién
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efectiva y equitativa de la ley entre las personas y con el llamado a cuentas de los

gobernantes con respecto al ejercicio de funciones publicas.

En este sentido, tratando de responder a ese gran reto, se ha dado una especie de
transicion tedrica en las definiciones sobre la democracia, que va desde la
conceptualizacion meramente legal, constitucional y/o institucional, hasta la
inclusién paulatina de un conjunto de derechos politicos, econémicos y sociales que
encuentran como fondo, la igualdad y la libertad de las personas. Definiciones como
las de Norberto Bobbio, Schumpeter, Giovanni Sartori o de Lipset, son una muestra
de esta primera generacién de conceptos, en los que se privilegian los mecanismos
procedimentales para la eleccion y sustitucion de los lideres politicos en el ejercicio
del gobierno, asi como los procedimientos para transferir pacificamente el poder,
mediante instituciones como los partidos politicos y los sistemas electorales como

instrumentos.
1.2.2. Definicién intermedia

La mayor implicacién del conjunto de definiciones basicas sobre la democracia, es
que proporcionan como ya lo vimos, un piso minimo para establecer una nueva
relacion entre las sociedades actuales y los sistemas politicos democraticos. El
sentido de la definicidén intermedia que en este apartado se atiende, es la inclusién
paulatina, aunque limitada, de los principios de igualdad y de libertad en ciertas
funciones de la democracia. Se le asigna el caracter de intermedio porque se ubica
justo entre las definiciones de primera generacion que clasificamos como basicas y

la que se denomina como definicién operativa.
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En este sentido, Juan Linz (1979) define a la democracia como:

...el sistema politico para gobernar basado en la libertad legal para formular y proclamar
alternativas politicas, en una sociedad en donde se garantizan libertades como la de
asociacion y expresion y algunas otras libertades basicas de los individuos que hacen posible
una competencia libre y no violenta entre los lideres o los grupos que aspiran justamente a
gobernar con una revalidaciéon peridédica del derecho a gobernar, es decir, elecciones
constantes, ciclicas, con la participacion de todos los miembros de la comunidad politica,
cualquiera que fuese su preferencia, siempre y cuando esta preferencia se exprese en una
arena politica...” (Linz, 1979, p. 17).
Como definicion intermedia, la democracia se plantea sélo como un método para
gobernar; a través de la libertad de asociacion y de expresion, entre otras libertades,
se hace posible la competencia electoral pacifica y regular, en un espacio delimitado
que se denomina como politico y mediante la participacion de quienes forman parte
del sistema politico democratico. La diferencia principal de esta definiciébn con
respecto a las definiciones béasicas, es que éstas ultimas no consideran en su
enunciacion los principios de igualdad y de libertad, mientras que la definicién

intermedia, si los considera, aun de manera limitada al ambito de lo politico-

electoral.

En esta definicion, al concentrarse especificamente en las funciones de gobierno,
nos encontramos nuevamente frente a la problematica que implica el predominio de
los procedimientos y de los mecanismos de acceso y distribucion del poder, por
encima de la atencion y solucion satisfactoria a la mayor parte posible de las

demandas de la sociedad. No obstante que se limita al ambito de lo politico y de los
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procesos electorales, la inclusion de la libertad en ésta definicion intermedia,

representa un avance con diferencia en las que aqui se agrupan como basicas.

La segunda parte de la definicién propuesta por Linz consiste en que:

...la democracia demanda justamente, la libertad ampliay plena para crear partidos; la libertad
para realizar elecciones libres sin limitaciones para el sufragio —es decir, un sufragio amplio,
incluyente y universal-, en donde no se excluyan a determinados grupos sociales en razén de
Su raza, religion o preferencias. Asume la existencia de una comunidad politica, dado que
eligen de manera libre a sus representantes, a quienes van a gobernar y a quienes van a
ejecutar las leyes. Implica una competencia plural, honesta y libre. Dado que el poder no puede
ser ejercido por todos, es necesario participar en elecciones, a efecto de designar a los
gobernantes (Linz, 1979, p. 17).
Al plantearse la democracia como método de gobierno, se hace necesario un
conjunto de medios que permitan su aplicacién y ejercicio. Dichos medios estan
representados por los partidos politicos, mediante los cuales se puede contender
por el gobierno; por las elecciones y la participacion, que permitiran definir a quienes
deben ocupar los puestos de gobierno; por el sufragio amplio, incluyente y
universal, que implicitamente considera el principio de igualdad y de la no

discriminacion en razon de la raza, religion o preferencias; y por la representacion,

como un derecho de la comunidad politica ante los gobernantes.

De esta manera, la definicion de democracia que aqui se clasifica como de tipo
intermedio, se dirige hacia el establecimiento de un método de gobierno, que se
puede ejercer mediante la existencia de partidos politicos, de procesos electorales

regulares, de la participacion a manera de expresion de preferencias, del derecho
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al voto y de la representacion politica, que en su conjunto, implican los principios de
igualdad y de libertad, pero limitados y enfocados al &mbito de lo politico por encima

de lo social.

En el contexto y circunstancias de los sistemas politicos actuales, se tiene que tomar
en cuenta la necesidad de una nueva perspectiva tedrica que permita no sélo
explicar, sino ayudar a reducir la distancia o el desfase entre las definiciones
tedricas de lademocracia y los resultados que estan obteniendo. Si bien la definicién
de Juan Linz representa un avance significativo en cuanto a la consideracion de los
principios de igualdad y de libertad en la democracia, todavia no llegamos a un nivel
en el que ambos principios se consideren como valores esenciales de los sistemas

democraticos. Es decir, como el origen y sustento de la democracia.

En este sentido, la definicidbn que aqui discutimos aiin como método y como medio
para ejercer la democracia, a través de la igualdad y la libertad estrictamente
politicas, se encuentra todavia lejos de ponderar en su justa dimension, la relacion

entre la sociedad, sus demandas y el sistema politico democrético.

En el siguiente apartado, se explica justo la definicién que cumple con tal requisito.
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1.2.3. Definicion operativa

Como definicidbn operativa, puesto que concluye con una etapa tedrica de las
definiciones sobre la democracia para pasar a su instrumentacion practica, tenemos
la que propone Robert Dahl (1993), la cual define a un régimen democréatico como
el méas apto para:
...responder a las preferencias de sus ciudadanos, sin establecer diferencias politicas entre
ellos. ...La democracia es el sistema politico entre cuyas caracteristicas se cuenta su
disposicion a satisfacer entera o casi enteramente a todos sus ciudadanos, y es
hipotéticamente posible en la realidad, sitodos los ciudadanos poseen por igual, un conjunto
de libertades consistentes en la capacidad de: |. Formular sus preferencias; Il. Manifestar
publicamente dichas preferencias entre sus partidarios y ante el gobierno, individual y
colectivamente; y lll. Recibir por parte del gobierno igualdad de trato, es decir, éste no debe
hacer discriminacion alguna por causa del contenido o del origen de tales preferencias (Dabhl,
La Poliarquia. Participacién y oposicién, 1993, p.17).
Para ello, se requiere de un mecanismo institucional que no solamente opere, sino
que garantice el cumplimiento de esas libertades a todos y cada uno de los
ciudadanos por igual y sin distingos. Por lo que las instituciones del estado deben
garantizar cuando menos ocho tipo de libertades: 1. Libertad de asociacion; 2.
Libertad de expresion; 3. Libertad de voto; 4. Libertad y derecho para que los lideres
politicos compitan en busca de apoyo; 5. Diversidad de fuentes de informacion; 6.
Elegibilidad para el servicio publico; 7. Elecciones libres e imparciales; y 8. La
dependencia directa de la politica del gobierno a los votos y demas formas de

expresar las preferencias.
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Sin embargo, aun cuando las instituciones cumplan con esas ocho funciones, la
democracia no se garantiza en su totalidad, pues siempre existe la posibilidad de
fallas que vulneren los derechos; lo realmente posible, es el cumplimiento gradual
de tales obligaciones institucionales, y por lo tanto, como un modelo democratico
ideal por perseguir de manera constante, Dahl (1993) considera al régimen
democréatico como una “poliarquia”, es decir, el grado (minimo o maximo) en que
las instituciones del estado garantizan ese conjunto de libertades, y en

consecuencia, permiten el acercamiento gradual a los ideales de la democracia.

La definicion de poliarquia, nos remite directamente a las funciones del sistema
democrético para responder y/o canalizar las demandas sociales, lo cual supone no
solo mecanismos institucionales adecuados, ni la garantia de participacién activa
en las elecciones mediante el sufragio, sino un conjunto de libertades politicas y
sociales, que a su vez, implican condiciones de igualdad entre las personas. La
igualdad no es considerada por Dahl como un fin, sino como un medio para lograr

una distribucién equitativa de la libertad (Dahl, La Democraciay sus Criticos, 1992).

Respecto a la posibilidad de que los regimenes politicos puedan ser evaluados en
funcién del grado en el que cumplen o no con la garantia de derechos tanto politicos
como civiles, hay quienes la consideran como un instrumento adecuado y viable

para mejorar de manera progresiva a las democracias actuales.

Leonardo Morlino (1985, p. 88) por ejemplo, explica que se pueden utilizar

indicadores que sefialen el grado de democracia que contienen los regimenes. Un

L
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régimen es tanto mas democratico, cuanto mas altos sean los indices de respeto y

de garantia de los derechos politicos y civiles.

En resumen, la definicion propuesta por Robert Dahl marca una diferencia radical
con el resto de las definiciones tedricas sobre la democracia, su importancia radica

en cuatro aspectos fundamentales:

1. Coloca a los ciudadanos como centro de la definicion de democracia, en
términos de la satisfaccion parcial o total de los requerimientos sociales. En este
punto, el arribar a un marco legal e institucional para reglamentar la actuacion de
los partidos politicos, asi como para normar los procedimientos electorales, no se
plantea como el fin tltimo de la democracia, sino como un objetivo parcial que debe
servir como instrumento de atencion y solucion a las demandas de las y los

ciudadanos;

2. Se introduce el principio de igualdad en un sentido amplio, que abarca
ademas de la igualdad politica, la igualdad de derechos. En tanto que las personas
gocen por igual de los mismos derechos, se desencadena un conjunto de libertades

gue repercuten mas alla de las libertades politicas;

3. Abre la puerta para analizar en términos graduales, el cumplimiento de los
principios de igualdad y de libertad como dimensiones sustantivas de la democracia.
Esto permite eliminar toda posibilidad de desvirtuar sus objetivos esenciales. Al

margen de la existencia de la democracia electoral, formal y/o procedimental, la
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evaluacion del sistema politico debe girar invariablemente, en torno a la medida o

el grado en que se garantizan la igualdad y la libertad de las y los ciudadanos; y

4. Se considera como parte importante de la definicion, el ideal democratico
como instrumento para mantener una tendencia a mejorar los componentes de la
democraciay a ofrecer cada vez mejores condiciones de igualdad y de libertad para
la ciudadania. El ideal democratico se toma como punto de referencia o como un
horizonte, que promueve la renovacion y/o adecuacion paulatina de los derechos

ofrecidos por la democracia.

De esta manera, hemos podido distinguir las implicaciones que tiene el intentar
definir o el intentar utilizar una u otra definicion de democracia, asi como el tipo de
transicion tedrica por la que han atravesado tales definiciones, retomando algunos

ejemplos de los mas significativos.
1.3. Modelos de democracia

Los modelos de democracia que han tenido lugar en diversos paises del mundo y a
través de la historia, de alguna manera han correspondido al contenido de las
definiciones tanto basicas como intermedia de la democracia, y se han utilizado
como referentes empiricos. Por esa razon, adolecen de las mismas limitaciones en
cuanto al lugar e importancia que se le otorgan a la igualdad y a la libertad de las

personas, asi como al conjunto de demandas y de expectativas sociales.

Basicamente, se dividen entre los que pertenecen a los modelos clasicos y los que

se establecieron en las sociedades contemporaneas. Cada uno de ellos, cuenta con
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un principio justificativo que se refiere a la parte sustantiva y que da contenido a la
variante de la democracia. A la democracia en cualquiera de sus modelos, se le ha
relacionado de una o de otra manera con la igualdad y con la libertad como
principios que la justifican; pero el hecho es que ambos principios tienen como

objetivo y destino, el ambito politico-electoral.

De aqui se deriva la importancia de iniciar una nueva discusion sobre el tipo y
funcionamiento de la democracia que se requiere en la actualidad, asi como de los
principios y valores sobre los que se debe sedimentar. Si el aspecto formal o legal
de las democracias actuales no satisface del todo a las demandas sociales, es
necesario conocer cuales son los componentes del sistema politico que no estan
funcionando, como se pueden mejorar y de qué manera se pueden replantear para

colocarlos al nivel de los problemas y de las demandas.

Se requiere plantear una discusién sobre la democracia moderna, que vaya de los
aspectos teoricos, institucionales y politico-electorales, a los aspectos de atencién
a las demandas y a la salvaguarda de la igualdad y de la libertad. Se requiere pasar
del analisis de la democracia en términos de procedimientos, al andlisis de la

democracia en términos de sus resultados.

La descripcion tanto de las definiciones como de los modelos de democracia, es
s6lo la antesala de la discusion sobre el tipo de democracia que tenemos y sobre el

tipo de democracia que queremos.
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Por otra parte, en este apartado sobre los modelos de democracia, podemos ver
reflejadas de manera empirica, la mayor parte de las implicaciones del marco tedrico
sobre los sistemas politicos, sobre los tipos de cambio que han sufrido y sobre las
modalidades de cambio que han imperado. Basta con observar los principios
justificativos de cada modelo, para conocer los componentes de los sistemas a los

gue siempre se les ha dado prioridad.
1.3.1. Los modelos clasicos y los modelos contemporaneos

Una de las clasificaciones mas explicitas sobre la democracia, ha podido identificar
dos modelos: los modelos clasicos y los modelos contemporaneos que en conjunto,

suman nueve tipos distintos (Held, 1991).

Los modelos clasicos, incluyen como principios basicos los de la igualdad, la
proteccion, la participacion y la libertad, y se dirigen principalmente a los
ciudadanos. Abarcan el periodo desde la antigua Atenas, hasta la implementacion

de los primeros sistemas politicos socialistas.

En segundo lugar, los modelos contemporaneos abanderan principios como los del
gobierno legitimo, la libertad politica, el gobierno de las mayorias y la participacion
politica, y consideran como principales destinatarios a las elites gobernantes, en

cuanto al derecho adquirido sobre los ciudadanos.

El cuadro siguiente muestra de manera esquematica los tipos y el contenido

esencial de cada uno de ellos.



MODELOS CLASICOS

1. La democracia clasica:
Atenas

2. Democracia protectora

3. Modelo radical de la
democracia desarrollista

4. Democracia desarrollista

5. Democracia directa y el fin
de la politica Socialismo

MODELOS
CONTEMPORANEOS

6. Democracia elitista
competitiva

7. Pluralismo

8. Democracia legal

9. Democracia participativa

10. Autonomia democratica
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MODELOS DE DEMOCRACIA

Principio Justificativo

Los ciudadanos deben disfrutar de igualdad politica para que
puedan ser libres, gobernar y ser gobernados.

Los ciudadanos exigen proteccion frente a sus gobernantes, asi
COmo a sus semejantes, para asegurarse de que los gobiernos
lleven a cabo politicas que correspondan a sus intereses.

Los ciudadanos deben disfrutar de la igualdad politica y
econOmica para que nadie pueda ser amo de nadie y para que
disfruten de libertad e independencia en el desarrollo colectivo.

La participacion en la vida politica es necesaria no sélo para la
proteccion de los intereses individuales, sino también para la
creacion de una ciudadania informada, comprometida y en
desarrollo. La participacion politica es esencial para la
expansion armoniosa de las capacidades individuales.

El libre desarrollo de todos, sélo puede alcanzarse con el libre
desarrollo de cada uno. La libertad exige el fin de la explotacion
y la igualdad politica y econédmica; sélo la igualdad garantiza la
realizacion potencial de los seres humanos, para que cada uno
pueda dar segun su capacidad y recibir segun su necesidad.

Principio Justificativo

Método de seleccibn de una élite politica cualificada e
imaginativa, capaz de adoptar las decisiones legislativas y
administrativas necesarias.

Garantiza el gobierno de las minorias, y por lo tanto, la libertad
politica.

El principio de la mayoria es una forma efectiva de proteger a
los individuos del gobierno arbitrario y por lo tanto, de mantener
la libertad. Para que la vida politica, al igual que la vida
econOmica, sea una cuestion de libertad e iniciativa individual,
el gobierno de la mayoria debe apegarse al imperio de la ley.

El derecho igual para todos al autodesarrollo sélo puede
alcanzarse en una sociedad participativa, que fomente la
eficacia politica, que nutra la preocupacion por los problemas
colectivos y contribuya a la formacién de una ciudadania capaz
de interesarse permanentemente por el proceso de gobierno.

Los individuos deben ser libres e iguales para la determinacién
de las condiciones de su propia vida; es decir, deben disfrutar
de los mismos derechos y obligaciones para especificar el
marco que genera y limita las oportunidades a su disposicion,
siempre y cuando no empleen este marco para negar a los
demas sus derechos.

Fuente: Elaboracion propia, con informaciéon de (Held, 1991).



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

El modelo nimero diez, es lo que David Held propone como lo que debiera ser la

democracia en la actualidad y lo que él denomina como autonomia democrética.

Sin llegar a proponer toda una definicion, la diferencia con respecto a los otros
nueve modelos, es que considera como principios justificativos a la libertad vy la
igualdad de los individuos como condicidn para ejercer su propia vida, asi como
para el acceso a un conjunto de derechos, que deben ser los mismos, para todas

las personas.

En este sentido, lo que marca una diferencia radical tanto en las definiciones como
en las clasificaciones de democracia, es la inclusion o exclusién de la igualdad y de
la libertad, ya sea como principios o como dimensiones sustantivas; pero ¢De qué
manera se relacionan ambas con el sistema politico bajo la forma de democracia?
¢ Por qué la igualdad y la libertad deben considerarse como valores politicos de la
democracia? Y ¢por qué la igualdad y la libertad sientan las bases para el

establecimiento de un conjunto de derechos?

A continuacion se enlistan diez razones por las cuales Robert Dahl (1999, p. 72)
considera a la democracia como el sistema politico mas adecuado para propiciar y
albergar la igualdad y la libertad de las y los ciudadanos mediante la disposicion de

un conjunto de derechos:

1. La democracia ayuda a evitar el gobierno de autOcratas crueles y

depravados;
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2. La democracia garantiza a sus ciudadanos una cantidad de derechos
fundamentales que los gobiernos no democraticos no garantizan ni pueden
garantizar;

3. La democracia asegura a sus ciudadanos un ambito de libertad personal
mayor que cualquier alternativa factible de la misma;

4. La democracia ayuda a las personas a proteger sus propios intereses
fundamentales;

5. Sélo un gobierno democratico puede proporcionar una oportunidad maxima
para que las personas ejerciten la libertad de auto determinarse, es decir,
gue vivan bajo las leyes de su propia eleccion;

6. Solamente un gobierno democréatico puede proporcionar una oportunidad
maxima para ejercitar la responsabilidad moral;

7. La democracia promueve el desarrollo humano mas plenamente que
cualquier alternativa factible;

8. Sélo un gobierno democratico puede fomentar un grado relativamente alto
de igualdad politica;

9. Las democracias representativas modernas no se hacen la guerra entre si; y

10.Los paises con gobiernos democraticos tienden a ser mas présperos que los
paises con gobiernos no democraticos.

El estudio de los sistemas politicos y del marco teérico sobre sus cambios, nos lleva
inevitablemente al estudio de las democracias, de sus definiciones y de sus

modelos. En el mundo contemporaneo, ha tenido lugar una tendencia generalizada
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de los sistemas hacia su democratizaciéon o hacia la mejora de sus condiciones

democraticas.

Es por ello que la discusion sobre la democracia como sistema politico, se relaciona
con el establecimiento y proteccion de la igualdad y de la libertad de las personas
mediante la disposicién de un conjunto de derechos. Tal relacion no ha sido facil
de plantear; antes se ha tenido que establecer de manera adecuada la relacién entre
democracia ideal y democracia real, se realizd una nueva clasificacién de las
definiciones de democracia con respecto a los principios de igualdad y de libertad,;
se explicaron los distintos modelos de democracia y los principios justificativos que
dieron sustancia a cada uno de ellos y se enumeraron diez razones por las cuales

la democracia es propicia para garantizar la igualdad y la libertad de las personas.

Sin embargo, lo anterior nos plantea como consecuencia un reto mas, que se refiere
al tipo de democracia que se requiere para las sociedades actuales; nos plantea la
discusion sobre el contenido que la democracia debe tener para responder
satisfactoriamente a las demandas de la sociedad; sobre la percepcion que la
ciudadania tiene de los resultados de la democracia y en ese sentido, la discusién

sobre como y hacia donde hay que dirigir a la democracia.

En los apartados siguientes se aborda de manera especifica la relacion de la
democracia con la igualdad y la libertad como valores politicos, y por lo tanto, como

valores que deben dar contenido a las democracias actuales.
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1.4. Igualdad y libertad como valores politicos de la democracia

Como se menciona en apartados anteriores, los principios justificativos de la
democracia son los que otorgan sentido y contenido al sistema politico; son la base

Su organizacion y de sus resultados.

Sin embargo, como se desprende del analisis sobre sus definiciones y variantes, no
existe sblo una tendencia que determine el contenido y el caracter de la democracia,
sino diferentes objetivos e intereses que prevalecen y que conforme a ellos, se dirige
a la democracia; ya sea para perfeccionar los mecanismos de eleccion y de relevo
de los gobernantes, o para ampliar el espectro de derechos politicos que al final,
pueden mejorar o hacer mas eficientes los procesos de eleccion y de decision; lo
cual no constituye otra cosa mas que un circulo en el proceso de cambio de los
sistemas politicos que va de las reformas legales y/o institucionales, a las reformas

de los mecanismos y de los procedimientos.

No obstante, es necesario explicar que si bien no hay sélo una tendencia que
determine el caracter y el contenido de la democracia, lo que si existe, son criterios
y argumentos que han relacionado histéricamente a la democracia con la igualdad
y la libertad como sus valores sustantivos, y que por lo tanto, debieran ser los
principios rectores de los sistemas democraticos actuales, porque implican de lleno,

el mejoramiento tanto de sus condiciones como de sus resultados.

Por ello, de aqui en adelante entenderemos a la igualdad y a la libertad como

“valores politicos” de la democracia, bajo la advertencia de que no se constrifien al
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ambito de lo politico o de los procesos de eleccion ni de decisidon, sino como parte
fundamental y normativa del sistema politico que abarca por supuesto, los aspectos
culturales, economicos y sociales. Es decir, todos los ambitos de la vida de las
personas. El concepto de “valor politico”, cobra un sentido mucho mas amplio y

geneérico que constituye a la democracia como sistema.

Los criterios que han vinculado de manera directa a la igualdad y la libertad con la
democracia se agrupan en tres ambitos: el Tedrico-Filosoéfico, que se remonta
incluso al estado natural del hombre antes de conformarse en sociedad y cuya
corriente de pensamiento fundadora es la iusnaturalista; el ambito Politico, que tiene
que ver con el establecimiento de los sistemas politicos actuales; y el ambito
Juridico-Social, que tiene influencia en la configuracion juridica y normativa de las

democracias modernas.

Lo que se puede desprender de este andlisis, es que si la igualdad y la libertad como
valores politicos de la democracia tienen wuna vinculacion directa,
independientemente de los argumentos tedrico-practicos que se puedan esgrimir,
ya sean filoséficos, politicos o sociales, o consecuente y lo congruente seria que
las democracias actuales se rigieran y se normaran con esos valores y con esas
prioridades; los mecanismos electorales, constitucionales, institucionales o de
administracion, no deberian ser un fin, sino un medio para garantizar de manera

progresiva, la igualdad y la libertad de las personas.

Si bien los sistemas politicos democraticos estipulan en sus cartas constitucionales

o de derechos que la igualdad y la liberta son valores que rigen sus acciones y

L
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objetivos, los resultados que se pueden encontrar en la cotidianidad son muy

distintos.

De hecho, la utilidad que se puede encontrar en el concepto de calidad de la
democracia, radica en que posibilita el conocimiento sobre el grado o el nivel en que
los sistemas politicos democraticos se acercan o se alejan de la igualdad y de la
libertad; ofrece toda una metodologia para determinar si ambos principios forman
parte sustantiva del sistema o si se contemplan sélo de manera declarativa, limitada
y/o parcial, ya sea en sus documentos constitutivos o en algunos de los

procedimientos institucionales como las elecciones.

1.4.1. Ambito Tedrico-Filosofico. Entendemos este ambito a partir de considerar
que la igualdad y la libertad de las personas se definen como valores politicos y

como cualidades esenciales de las personas.

La discusion sobre la mejor forma de convivencia entre los seres humanos es
bastante antigua. Desde la tipologia aristotélica’, hasta la teoria del materialismo
histérico®, se ha discutido sobre la conveniencia o inconveniencia de las distintas

formas de gobierno.

Dentro de una concepcion moderna, es la sociologia, a partir de diversas corrientes
de pensamiento propias de la teoria politica y desde el punto de vista de la sociedad,

la que se ha encargado de retomar tan dificultosa discusion, y se ha planteado como

" En la que se distinguen sélo tres tipos de regimenes puros: la Monarquia, la Aristocracia y la Republica, con
sus tres respectivas desviaciones: la Tirania, la Oligarquia y la Democracia.
8 Teoria marxista en la que se distingue a los tipos de regimenes politicos de acuerdo al modo de produccion

que prevalezca.
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uno de sus principales objetivos, definir las caracteristicas del mejor tipo de gobierno

para las sociedades actuales.

Paraddjicamente, hablamos de un tema que autores clasicos como Thomas Hobbes
(1980), John Locke (1998) y Juan Jacobo Rousseau (2000) abordaron hace cientos
de afos y que de alguna manera permanecen vigentes en la medida en que
justifican o critican a la democracia como forma de organizacion social, y
argumentan cémo de acuerdo a valores y principios como la igualdad, la libertad, la
representacion, la legitimidad, la soberania, el pacto social y los derechos del

hombre, deben ser constitutivos de las instituciones politicas.

En este apartado comenzamos por definir los valores éticos que dieron origen a las

primeras sociedades y en consecuencia a las primeras desigualdades.

Abordaremos una especie de estado intermedio entre el estado natural de los
hombres y las sociedades denominado pacto social y por altimo, explicaremos las
caracteristicas generales que segun cada uno de los autores debe tener un estado

civil o politico.

La igualdad y la libertad como valores politicos tienen una relacion histéricamente
reciproca con el establecimiento de los sistemas politicos: desde la perspectiva
tedrico-filosdfica, la igualdad y la libertad de las personas se definen como valores
politicos, en cuanto forman parte constitutiva de cualquier sistema como forma de

gobierno.
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La teoria iusnaturalista principalmente, es la que defiende la idea de que los seres
humanos nacen siendo iguales, y que dicha igualdad consiste en la capacidad de
decidir como y quién los debe gobernar. La igualdad existe por naturaleza y persiste

independientemente de las perspectivas teoricas que se utilicen para su estudio.

Thomas Hobbes, John Locke y Juan Jacobo Rousseau, son tres representantes de
la filosofia politica clasica, exponentes de la teoria iusnaturalista®, misma que tuvo
como objetivo resolver tres cuestiones importantes: 1. Si el estado de naturaleza del
ser humano (antes de haberse conformado en sociedad) fue histdrico o imaginario;
2. Sidentro de ese estado natural el hombre fue pacifico o violento; y 3. Si el hombre

es un ser aislado o social por naturaleza.

Los tres filosofos compartieron el mismo esquema de referencia que les permitio
fundamentar su teoria acerca del caracter natural del hombre. La primera parte
consiste en describir cuales fueron las cualidades esenciales'® del hombre en su
estado natural, es decir, antes de haberse conformado en sociedad. La segunda
parte se basa en descifrar por qué, cémo y bajo qué condiciones el hombre sale de
su estado natural mediante la realizacion de un contrato social que le garantice la

vida, su desarrollo y/o conservacion. Por ultimo, la forma en que se desarrollen las

® Teoria del derecho natural de los hombres que surge en contra del antiguo régimen feudal. Postula la idea de
que Dios no cre6 a los hombres desiguales, y que por lo tanto no es designio de Dios que unos gobiernen sobre
otros por mandato divino, sino que todos los hombres son iguales por naturaleza. Dicha igualdad consiste en
que los hombres tienen la misma capacidad de decidir quién los gobierna.

10 Cualidad Esencial se entiende como la caracteristica fundamental que le da al hombre su razén de ser y por
la cual debe luchar por conservar a pesar de lo que fuere, de lo contrario dejaria de ser humano.
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dos etapas anteriores da como resultado la instauracion de un nuevo estado (que

ya no es natural sino artificial), denominado estado civil o politico.

Sin embargo, lo que particularmente nos interesa analizar, es la importancia que
cada uno de los autores otorga a los valores politicos!!, y que segun su perspectiva,

deben fundar las formas de organizacion social.

Thomas Hobbes (1980) por ejemplo, consideré que el estado natural de los
humanos es un estado en donde todos los hombres son libres y han nacido iguales.
Su libertad, consiste en la no-existencia de impedimentos externos que lo despojen
de su poder de hacer lo que quisiera. Su igualdad, reside en que todos tienen la
misma capacidad de sobrevivencia. Segun Hobbes, el hombre posee un derecho
natural, que consiste en la libertad de utilizar su propio poder segun le plazca, con

el objetivo de preservar su propia naturaleza, es decir, de su vida.

Consecuentemente, puede hacer cualquier cosa que, conforme a su juicio y razon,
se conciba como la mas adecuada para lograr sus fines; estamos hablando de la

libertad de elegir cualquier medio necesario para preservar su propia vida.

En este sentido, la ley que rige en este estado obliga al hombre a hacer lo que por
responsabilidad propia tiene que hacer. Y la Unica responsabilidad que tiene en este

estado, se determina por una ley natural, la cual es un precepto o regla general que

1 valor Politico se entiende como el fundamento en el que se basa y sobre el que construye cualquier tipo de
régimen: ya sea el orden, la libertad o la igualdad.
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se descubre mediante el uso de la razén'?, y que le prohibe al hombre hacer aquello
destructivo para su propia vida o elimine los medios para conservarla; es una
obligacion que indica al hombre utilizar todos los medios que estén a su alcance

para preservar su vida.

Si bien Hobbes habla de una igualdad natural entre los hombres, existe un
inconveniente en este estado. Estando el hombre en igualdad de condiciones, y
partiendo de que el hombre es agresivo desde su origen porque se deja llevar por
sus pasiones, tales como el deseo de sobrevivencia y el deseo de cosas para hacer
de su vida mas comoda, se deriva una desconfianza con respecto a los demas
individuos, pues el hombre, al conocer lo malo y violento que puede ser para lograr
sus fines, sospecha que cada uno de los que lo rodean es capaz de atacarlo. De
esta desconfianza se deriva una anticipacion a las acciones que puedan tener los
demas en contra de uno mismo, pues el hombre antes de sufrir algin dafio, prefiere
anticiparse a la agresion de la que podria ser objeto y atacar él primero. De esta
anticipacion a las acciones violentas de los demas se deriva la guerra, pues al estar
todos los hombres a la expectativa de que pueden ser atacados, se agreden unos
a otros en forma constante, por lo que la preservacion de la vida del mismo género

humano, corre peligro en este estado de naturaleza; ademas, se deriva la anarquia.

12 | a razdn tiene una regla general para Hobbes: cada hombre debe buscar la paz hasta conseguirla, y si no
puede lograrla por medios pacificos, puede utilizar la guerra para establecerla (Hobbes, 1980).
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La idea de Hobbes respecto a la conformacion del primer estado consiste en el
siguiente principio: si el valor esencial del hombre es la preservacion de la propia
vida, y en el estado de naturaleza corre peligro esta cualidad fundamental por las
razones anteriormente explicadas, la razén del hombre le indica que lo mejor para
la conservacion de su vida, es salir de ese estado primitivo y salvaje, por lo que se
ven interesados en buscar alternativas; de lo que se deriva el contrato social como
un acuerdo racional entre todos los individuos que ceden su derecho natural a un
poder soberano. El poder soberano sélo existe si se realiza el pacto, y puede ser
integrado por una o mas personas. Es un poder absoluto que posee y por

consecuencia regula los derechos de cada uno de los contratantes.

Como resultado de la realizacion de este pacto racional entre los hombres, se
conforma la etapa final de la conformacién del nuevo estado y se llama estado civil.
Este es un estado artificial construido por los hombres, con un orden politico que
rige las acciones de los hombres, y en donde por consecuencia prevalece una
desigualdad artificial (politica) entre los que mandan y los que obedecen. Esta
desigualdad la entiende Hobbes como legitima, pues se estableciO por mutuo
consentimiento a través del contrato social, el cual se realiza para cumplir con el fin
ultimo de la existencia del hombre: preservar su vida. El estado civil rompe con el
estado de naturaleza pero lo precede porque obedece los preceptos de la ley
natural, la cual indica la igualdad, la libertad y la preservacion de la vida de todos

los hombres por igual.

L
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De esa manera, Hobbes (1980, pp. 142-150) distingue dos tipos de estado: el
estado instituido (politico y establecido por medio de pactos) y el estado adquirido

(establecido por medio de la guerra).

El Estado Instituido es el que se conforma mediante pactos y acuerdos, en donde
se cede el derecho de auto gobernarse de muchos a una persona o a una asamblea
de personas. Por lo que la legitimidad del estado implica su validez ética y moral (la
cual permite al cuerpo politico como un ente no natural y preserva los principios
indicados por la ley natural): la pervivencia pacifica de la comunidad es buena

porque se busca el bien comun.

El Estado Adquirido es el que, una vez agotado los medios pacificos para
instaurarlo, se procede a utilizar la guerra con el fin de establecer un orden que

permita a los hombres vivir en paz.

Es asi como el estado civil rompe con el estado de naturaleza pero lo trasciende,
porque obedece los preceptos de la ley natural, la cual indica la igualdad, la libertad

y la preservaciéon de la vida de todos los hombres por igual.

John Locke (1998) por su parte, es otro de los iusnaturalistas que propone la
conformacion de un nuevo estado a partir de la identificacion de un valor esencial
del hombre. Al igual que Hobbes, Locke argumenta que el estado politico es creado
por la razén humana, y niega el principio de dominacion de hombres sobre hombres

en nombre de alguna ley o mandato divinos.
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El valor esencial del hombre para Locke es la propiedad. Y no sélo la que uno posee,
sino la de los demas también; principal diferencia tedrica con Hobbes, pues mientras
éste concibe al hombre como un ser aislado y solitario, Locke lo concibe como un

ser naturalmente social.

Con respecto al estado de naturaleza en que se encuentra el hombre antes de
conformar el estado civil, Locke argumenta que al hombre no le convenia vivir
aislado, sino en sociedad. El estado natural del hombre es aquel en donde los
hombres tienen el poder no solo de defender su propiedad, su vida y su libertad
(derechos naturales), sino que pueden castigar y juzgar los atentados que se
realicen en contra de la ley natural, pues no existe un orden politico establecido
para cumplir dicha funcion. Los hombres se encuentran en perfecta libertad para
dirigir sus acciones, pueden disponer de sus vidas y propiedades como les plazca
sin tener que pedir autorizacién a algun otro hombre. EI hombre para Locke, posee
una igualdad natural, que consiste en la igualdad de las personas para gobernarse
a si mismos, asi como en la autonomia y en la autarquia para elegir sus propios
fines.

Pero dentro de este estado natural, Locke explica que hay algo que el hombre no
puede hacer a pesar de su perfecta libertad; ese algo es destruirse a si mismo. Y
esta obligado a cumplirlo por medio de una ley que rige al hombre en su estado
natural. La cual consiste en que cada individuo tiene la obligacion de preservar su

propia vida y su propiedad, asi como la de los demas.
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Por otro lado, también habla de la “ley de la razén” (Locke, 1998, p. 33) y en la cual
reside la libertad de los hombres. Explica que la libertad no consiste en que cada
cual haga lo que le plazca, sino que se basa en la direccién racional de las acciones
de los hombres apegadas siempre a una ley positiva, lo cual le garantizara su
preservacion y desarrollo. En otras palabras, Locke se refiere a que el apego y el
conocimiento de la ley mediante el uso de la razon, es lo que hace a los hombres
libres.

Aunque el hombre en estado natural posee igualdad y libertad, Locke distingue un
inconveniente de este estado: la condicion de libertad del hombre es propicia para
gue cada hombre sea juez de su propia causa, es decir, que cada hombre posee un
tipo de poder para castigar y juzgar los delitos que se cometan en contra de la ley
natural. En este sentido, al no existir un poder politico que se encargue de cumplir
dicha funcién, los hombres intentaran castigarse unos a otros si consideran que se
ha cometido una falta. Por lo que el estado natural segun Locke, también es un
estado de guerra de todos contra todos porque la razén nos indica que dejarnos
someter por otros, es atentar en contra de nuestra vida y libertad y que no hay forma
de protegerse cuando alguien atenta contra nuestra propiedad, situaciones que van
en contra de la ley natural y las cuales nos obligan a utilizar la guerra con el fin de

obtener la paz.

En ese sentido, el valor politico que defiende Locke es el de la libertad, y explica
que la libertad del hombre en sociedad consiste en no estar sometido a ninguna ley

gue no fuera establecida por mutuo consentimiento y en el cual no se confiara (he

L
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aqui el origen de la construccion del poder legislativo). Por lo que la libertad del
hombre bajo un gobierno civil, consiste en la existencia de una ley permanente que
rija la vida de los hombres sociales y la cual fue promulgada por aquel o aquellos
que fueron elegidos para tal efecto. Asi, el poder politico'® para Locke:
...consiste en el derecho de hacer leyes, con penas de muerte, y por ende todas las penas
menores, para la regulaciéon y preservacion de la propiedad; y de emplear la fuerza comuin en
la ejecucion de tales leyes, y en la defensa de la Nacion contra el agravio extranjero
(Locke, 1998, pp. 15-16).
El poder politico surge a partir del derecho de decidir sobre la vida y muerte de los
demas, y tiene la funcion de proteger y preservar la propiedad y la salvaguarda del
bien comun. A su vez, el fundamento de la sociedad politica es que todos los
hombres que van a conformar la asociacién ceden su poder natural a la misma

comunidad.

De esta manera, mediante la realizacidon de leyes comprensivas e imparciales, y
mediante hombres autorizados por la comunidad se podria castigar a los que hayan
atentado contra la propiedad y libertad de los hombres por medio de una autoridad
en comun. En este sentido, la sociedad civil es aquella en donde los hombres
pueden apelar a una autoridad permanente para castigar las ofensas en contra de
la misma sociedad con el fin de preservar la cualidad esencial del hombre que es la

propiedad.

13 A diferencia del poder que tiene el padre sobre sus hijos, el esposo sobre su esposa y el amo sobre su esclavo,

segln (Locke, 1998).
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Sin embargo, uno de los inconvenientes de la teoria de Locke, es que sélo se
consideran con la calidad de hombres a aquellos que poseen propiedad, ya sea
tierras, bienes o medios de produccion, y sélo estos intereses son los que se van a
ver reflejados en la ley, excluyendo asi al resto de los hombres, nifios y mujeres.
Una vez que se han descrito las condiciones del hombre en estado natural segun
Locke, resta explicar como es que se pasa de este estado a una sociedad civil o
politica. Si el hombre no es un ser aislado, sino social por naturaleza, ¢Cuél es el
primer tipo de sociedad que distingue Locke? La union de un hombre y una mujer
en matrimonio, es la respuesta a esta pregunta. La principal razén por la que un
hombre y una mujer deciden estar juntos, es la necesidad de guiar el camino de sus
hijos hasta que ellos sean capaces de guiarse por si mismos a través de la razén.
Aqui cabe mencionar que como el hombre y la mujer poseen la misma capacidad
de entendimiento, en algin momento podran diferir en opiniones en cuanto a la
direccién de sus hijos. Es aqui en donde la ley positiva tiene la funcion de hacer
cumplir los pactos que se realizaron entre el hombre y la mujer.

La sociedad civil o politica surge cuando los hombres ceden su poder natural (ser
juez de sus propias causas) a una sociedad con el fin de conformar un cuerpo
politico bajo un gobierno supremo. Su primer objetivo es el de establecer una
autoridad comun a la cual se pueda apelar en caso de que la propiedad de los
hombres se vea dafiada o perjudicada. Segun Locke, esto se puede lograr en la
medida en que todos los hombres cedan su derecho natural de ser jueces de sus

propias causas.

L
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De esta manera, la sociedad politica tiene su origen cuando un numero de personas
consienten en formar una comunidad o gobierno, por lo que surge una sociedad, y
se forma lo que es el cuerpo politico, en donde la mayoria tendra el derecho de
imponerse sobre los demas. La estructura del gobierno civil consiste en la division
de poderes (régimen anti-absolutista que propone la construccion de un poder
Legislativo y un Ejecutivo), el cual garantiza la distribucibn homogénea del poder, y
por lo tanto garantizara la conservacion de la autarquia.

El poder legislativo tiene la funcion de hacer la ley (funcion de gobierno), y de
representar a los ciudadanos. Los hombres no pierden su valor natural, pues su
voluntad se ve reflejada en este poder y se siguen gobernando asi mismos, es decir,
gue no se pierde la autarquia.

Por su parte, Jean Jacques Rousseau (2000) explica que sélo se puede llegar a
conocer la ley natural (y por consecuencia el estado de naturaleza) a través de la
razon y el conocimiento, mismos que a través de su desarrollo, han llevado al
hombre a conformarse en sociedad. Su punto de partida es que la ley natural sélo
se aplica al ser razonable: al hombre, pero ante el problema de que el hombre la
interpreta segun le indican distintos principios, lo primero que hay que hacer es
buscar un conjunto de reglas y normas acordadas entre si. Forzosamente, el
cumplimiento de dichas reglas debe buscar el bien comun, y asi, a este conjunto de
reglas se le puede llamar ley natural.

Existen dos principios iniciales que Rousseau (2000, p. 108) distingue en el estado
natural del hombre: 1. La busqueda de nuestro bien y conservacion; y 2. El temor a

la muerte y al sufrimiento (buen salvaje), no s6lo de uno mismo sino de los demas.

L
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La Unica pasion del hombre en estado de naturaleza es la piedad, lo cual contribuye
a la preservacion de su especie. En este principio, si uno mismo esté obligado a no
hacer dafio a ninguno de mis semejantes, es porque se es un ser sensible y bueno
por naturaleza.

Estos dos principios son anteriores a la socializacion del hombre, y de ellos emanan
todas las reglas del derecho natural segun Rousseau'4. El autor resuelve el
problema de la definicion del estado natural del hombre retomando cuatro de sus
aspectos fundamentales: 1. Que el hombre ha nacido igual por naturaleza; 2.
Descifrando los principios que regian al hombre antes de ser guiados por la razon;
3. La diferenciacion de la especie humana con respecto al resto de los animales y
4. La descripcién de los primeros tipos de desigualdad entre los hombres, las cuales
so6lo se hacen notar cuando el hombre comienza a vivir en sociedad.

Por esta razon, el filbsofo considera que la sociedad tiene un caracter negativo,
causante de todas las desgracias de los hombres, y concibe al estado de naturaleza
como un estado bueno y armoénico. Por otro lado, la cualidad esencial del hombre
para Rousseau en su estado natural, a diferencia de Hobbes y Locke es la libertad,
en un sentido volitivo: basada en los impulsos que nos llevan a hacer una cosa u
otra, a partir de la capacidad de decisidon y de eleccion en las acciones que rigen la

vida. La libertad se considera como algo impuesto al hombre, pues tiene la

14Rousseau (2000) distingue dos tipos de desigualdad en ese estado: 1.- La natural o fisica, establecida por la
naturaleza, tales como la diferencia de edades, fuerza fisica, salud y cualidades del espiritu o del alma; y 2.- La
moral o politica, que es autorizada y consentida por los hombres, y se da en perjuicio de los demas; se refiere a
los privilegios que gozan unos sobre otros: unos mas ricos que otros, mas respetados, mas poderosos, etc. La
causa de esta desigualdad es el deseo de superacion y perfeccionamiento del hombre, que lo lleva a querer

destacar sobre sus semejantes.

L
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obligacion de tomar decisiones y de hacerse responsable de sus acciones. Esta
caracteristica diferencia al hombre del animal pues, mientras que el animal actla
por instintos, el hombre tiene la capacidad de elegir sus medios para lograr sus
fines.

Rousseau defiende el valor politico del hombre proponiendo la realizacion de un
contrato social entre los hombres que les permita vivir en sociedad sin tener que
perder su igualdad. El contrato social es una asociacion en la que cada uno de sus
integrantes se defiende y protegen a si mismos, asi como a sus bienes, mediante
la cesion de los derechos de todos a una fuerza comudn. Los asociados adquieren
el nombre de Pueblo, en donde las mismas personas pueden jugar los mismos
roles: como ciudadanos por ser participes de la autoridad; y como subditos, por
someterse a las leyes del estado instituido. No se delega voluntad porque el pueblo
es el soberano.

La siguiente cuestién a resolver es ¢Como establecer el cuerpo politico? Y al
respecto, Rousseau propone que el individuo ceda todos sus derechos, con la Unica
condicion de que absolutamente todos, sin excepcién de nadie, cedan todo;
cediendo todos, todos sus derechos, es como si nadie cediera nada, y asi todos
conservan en sociedad su igualdad y libertad.

Con respecto al valor politico de Rousseau y para el establecimiento de determinado
tipo de régimen, argumenta que entre mas repartido esté el poder entre los
hombres, hay mayor posibilidad de conservar tanto el valor esencial como el valor
politico del hombre; en tanto mayor concentracion de poder, menor libertad

individual existira. Por lo que el objetivo principal del establecimiento de un régimen

L
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politico debera ser la defensa del interés comun mediante la representacion de la
voluntad general de la sociedad. Siendo estos dos los principios que legitiman al
estado; no obstante el mejor estado del hombre para los iusnaturalistas es el estado
natural del hombre.

En resumen, los tres autores mas representativos de esta corriente explicativa,
Thomas Hobbes, John Locke y Jean Jacques Rousseau, coincidieron en que una
vez que los seres humanos decidieron salir de su estado de naturaleza y se
establecieron en un estado civil o politico mediante una serie de pactos, acuerdos,
contratos u obligaciones, la igualdad fue comun para todos, y que de esta condicion
de igualdad, se desprende el segundo valor: los seres humanos por naturaleza,

nacieron libres; la libertad es un derecho natural y por lo tanto, es irrenunciable.

Independientemente de las modalidades que puede tener este proceso para cada
uno de los autores, el hecho relevante es que los seres humanos son capaces de
elegir el tipo de convivencia mas adecuada para proteger su cualidad esencial,
entendida como la caracteristica fundamental que le da al hombre su razén de ser
y la cual debe conservar, porque de lo contrario, dejaria de ser persona. En el
momento en el cual ejercen esta capacidad, atienden y protegen la igualdad y la
libertad entre todos y cada uno de los miembros del estado civil o de los que forman
parte del contrato social. De esta manera, es como surgieron las primeras
sociedades en el mundo, con la complejidad y la amplitud de toda forma de

organizacién social.
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En conclusion, podemos decir que la relacion en el ambito tedrico-filoséfico es un
tipo de relacion que podriamos llamar como de origen. Una vez que se definieron
y acordaron tanto los valores politicos como las cualidades esenciales del ser
humano en estado de naturaleza, todo tipo de organizacion que se derive en el
estado social, debe llevar consigo la igualdad y la libertad como valores inherentes,

es decir, como los valores que le dan origen y que propician su surgimiento.

1.4.2. Ambito Politico. En este tipo de relacion se vincula la igualdad y la libertad
con el establecimiento de los sistemas politicos plenamente identificados, y que
tiene que ver con una discusidon mucho més reciente respecto al caracter de las
sociedades actuales y con la defensa que hacen tanto de las cualidades esenciales

como de los valores politicos de los seres humanos.

En un contexto mucho mas actual, las distorsiones que sufrieron los sistemas
politicos subsecuentes, como los feudos, las monarquias, los totalitarismos y/o el
fascismo, permitieron que la esclavitud, la discriminacion y el genocidio, encontraran
espacios propicios para su desenvolvimiento. De aqui que el segundo sentido en el
gue se relaciona la igualdad y la libertad con el establecimiento de los sistemas
politicos, tiene que ver con una discusion mucho mas reciente respecto al caracter
de las sociedades y la defensa que hacen tanto de las cualidades esenciales como

de los valores politicos de los seres humanos.

Entrado ya el siglo XX, los sistemas politicos iniciaron un proceso de reacomodo y
de definicibn que propicié practicamente una divisibn mundial en cuanto a las

ventajas y desventajas que ofrecian los regimenes que se consideran como
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liberales, como republicanos o como democraticos. Esta es la razon por la que el
mundo muestra distintas variedades de democracias, algunas basadas en
concepciones individualizadas y otras mas colectivas o comunales, asi como de que
sus principios rectores actien en funcion de contextos inducidos por diferentes
tradiciones culturales, econdmicas o hasta religiosas (O'Donnell, Horizontal
Accountability in New Democracies, 1998). EI hecho es que a partir de esta
distincion mucho mas clara, ya sea bajo la forma de liberalismo, republicanismo o
de democracia, en términos no comparativos, sino complementarios, la discusion
de fondo sigue siendo la misma en ese sentido. El liberalismo por ejemplo, surge
bajo la idea principal de que existen derechos inherentes a los seres humanos que
cualquier sistema esta obligado a no vulnerar; considera un conjunto de libertades
que el estado debe garantizar para favorecer el desarrollo humano, con ciertas
limitaciones para precisamente, no invadir desmesuradamente derechos

ciudadanos.

El republicanismo por su parte, promueve un estricto apego a lo establecido en las
leyes del sistema politico, y requiere un compromiso total de las instituciones para
lo que se considera como el bien publico; no obstante que defiende también las

limitaciones del estado para asumir responsabilidades sociales.

La democracia enarbola esencialmente el derecho de todas y cada una de las
personas que forman parte de la comunidad politica, para tomar decisiones e
integrarse al grupo de gobernantes, tomando en cuenta por supuesto la decision de

la mayoria.

L
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Sin ser todavia un debate concluido, el liberalismo, el republicanismo y la
democracia como regimenes prevalecientes, a pesar de sus divergencias, tienen
algo en comun: la democracia tiende hacia la igualdad; el liberalismo hacia un
conjunto de libertades; y el republicanismo, hacia el estricto apego a la ley
establecida. Todos los ciudadanos en cualquiera de estos sistemas son iguales y
libres para participar en las decisiones colectivas bajo el marco institucional
establecido. Todavia mas, son complementarios porque la democracia sin
liberalismo y republicanismo, se convertiria en la tirania de la mayoria; liberalismo
sin democracia y republicanismo, se tornaria en una plutocracia; republicanismo sin
liberalismo y democracia, degeneraria en una paternalista elite gobernante

(O'Donnell, 1998, p. 114).

La posibilidad de este tipo de combinaciones permite de cualquier manera, generar
pesos y contrapesos en contra del abuso del poder, y a favor de la igualdad y la
libertad de la ciudadania, mediante la proteccion y la ampliacion de un conjunto de

derechos.

Lo cierto es que la tendencia de los sistemas politicos actuales, ha sido la
incorporacion de la igualdad y la libertad de las personas como valores que hay que
estipular, promover y garantizar. La igualdad por ejemplo, en términos de igualdad
juridica, igualdad social, igualdad de oportunidades e igualdad econémica (Sartori,
1989, pp. 373-435); mientras que la libertad, en términos de libertad politica que
permite al individuo elegir; la libertad como intimidad, que permite escoger sin

presiones; Yy la libertad de capacidad, que supone la existencia de varias opciones.

L
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Es decir, el sentido politico de la relacion entre igualdad, libertad y democracia,
radica en que gran parte de los componentes liberales y republicanos, junto con el
legado de la democracia clasica, configuran la compleja combinacion de ideas y de

objetivos que caracterizan a las democracias contemporaneas.

La relacion en el ambito politico la podriamos llamar como sucesiva, puesto que en
el marco de una sociedad mucho mas complejay diversa en cuanto a su integracion,
la discusion respecto a la igualdad y la libertad de las personas sobreviene al debate
clasico sobre la democracia, pero se orienta de distinta manera, no sobre valores
o cualidades esenciales, sino segun prioridades en torno a derechos —individuales

y/o colectivos—, intereses, ideologias o creencias.

1.4.3. Ambito Juridico-Social. La particularidad de esta relacion es que se da en
términos de la configuracion juridica y normativa de las democracias modernas para
responder al requerimiento social de igualdad y que tiene su origen a partir de la
Declaracion de Derechos de 1789, cuya aportacion fue haber hecho del principio de
igualdad -como se planteaba en la tradicion clasica de Aristoteles a Hobbes y de
Locke a gran parte del pensamiento ilustrado-, una norma juridica (Ferrajoli, 2002,
p. 78). Es decir, fue la primera carta constitucional en el mundo que convirtio la
igualdad de hecho, a la igualdad de derecho; la igualdad implicita, a la igualdad

explicita; la igualdad paso de ser una caracteristica a un valor juridico reconocido.

Este principio normativo se basa no solo en el reconocimiento legal de la igualdad
y por lo tanto en el reconocimiento de derechos fundamentales de las personas,

sino también, en la necesidad de contar con un sistema de garantias que asegure
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su cumplimiento y efectividad, mediante la libre afirmacion y desarrollo de las y los

ciudadanos, sin abandonarlos al libre juego de la ley, sino haciéndolos sujetos de la

ley.

En este sentido, la igualdad en término normativo, quiere decir que los diferentes
deben ser respetados y tratados como iguales; y que, siendo ésta una norma, no
basta enunciarla sino que es necesario observarla y sancionarla. La igualdad
juridica es entonces, un principio regulado sobre la forma universal de los derechos
gue se ha convenido sean fundamentales: del derecho a la vida a los derechos de
libertad, de los derechos politicos a los sociales, hasta el tratamiento igual ante la

ley (Ferrajoli, 2002, p. 79).

Practicamente no existe ningun sistema politico democratico en el mundo que no
posea una carta constitucional de derechos en la que se incluya la igualdad juridica
como valor fundamental de las personas, y por lo tanto, que no disponga de una
estructura administrativa que se encargue por lo menos, de atender los asuntos

legales relacionados con ese valor.

La definicion en términos juridicos de igualdad, obliga a los regimenes a reconocer
la existencia de desigualdades, que ya sean econdmicas 0 sociales, se consideran
como disparidades entre sujetos producidas por la diversidad de sus derechos
patrimoniales, asi como de sus posiciones de poder y sujecién, y que por lo tanto,
corresponde atenderlas a las distintas esferas juridicas del estado (Ferrajoli, 2002,
p. 82). Se reconoce la obligacién de las instituciones democraticas no solo para

atender, sino para reducir las desigualdades.
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De esta manera, la igualdad esta conectada tanto a los derechos fundamentales:
como los de libertad y de respeto a las diferencias; como a los derechos sociales:

la reduccién de las desigualdades mediante la estructura administrativa.

Asi, este es un tipo de relacion que podemos llamar como garantista. Porque los
paises catalogados o que se asumen como democraticos cuentan con una carta de
derechos o constitucién politica en las que se establece la obligacion de las
instituciones del estado para garantizar la igualdad y la libertad de las personas

mediante un conjunto de derechos.

En la medida en que las democracias atiendan y resuelvan de manera efectiva las
demandas sociales en esta materia, se consideraran como de buena o de mala

calidad.

Se puede decir que la igualdad y la libertad como valores politicos de la democracia,
hacen conexidn en ambitos como el tedrico-filosofico, el politico y/o el juridico-social,
mediante relaciones tanto de origen, como de tipo sucesivo o garantista y es claro
gue deben relacionarse de manera directa con las estructuras institucionales. La
igualdad por ejemplo, en términos de igualdad juridica, social, de oportunidades y
econdémica; mientras que la libertad, en términos de libertad politica que permite al
individuo elegir y la libertad de capacidad, que supone la existencia de varias

opciones (Bilbeny, 1999).
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En la actualidad, la democracia como forma de gobierno para la gran mayoria de
los paises del mundo, se identifica con el establecimiento, la proteccion y el ejercicio

de los derechos fundamentales del hombre como lo son la igualdad y la libertad.

Sin embargo, la manera de identificar si la democracia como forma de gobierno
preponderante, cumple o no, con la proteccion de esos derechos fundamentales, no
es del todo clara. Uno de los grandes retos de las democracias contemporaneas es
traducir la igualdad y la libertad de las personas en practicas cotidianas de
interaccién entre sociedad y gobierno. En el siguiente capitulo, se aborda el
concepto de calidad de la democracia como categoria de andlisis cualitativo y
cuantitativo para conocer el grado en que se cumplen o dejan de cumplirse, ambos

principios.
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CAPITULO Il. CALIDAD DE LA DEMOCRACIA: PARADIGMA PARA ENTENDER

Y TRANSFORMAR AL SISTEMA POLITICO MEXICANO

e acuerdo como se plantea en las preguntas generales de investigacion
y en la hipétesis de trabajo, la calidad de la democracia como categoria
de analisis, permite identificar de manera empirica, el grado en que se
garantiza o no, un conjunto minimo de derechos que indican las condiciones de

igualdad y libertad de la ciudadania.

Como se explicd en el capitulo anterior, el ser y el deber ser del sistema politico
democratico (a partir de los tipos ideales) conlleva una amplia discusion sobre los
principios fundamentales que dan contenido a las democracias contemporaneas.
Las diferencias entre democracia ideal y democracia real varian segun la definicion
de democracia que se adopte —basica, intermedia u operativa- y del modelo

democratico que en la practica se implemente.

Sin embargo, los principios de igualdad y libertad parecen ser una constante en la
relacion de la democracia con sus sociedades. Ya sea desde la perspectiva tedrico-
filosofica, la politica o la juridico-social, ambos son considerados como sus valores
esenciales y en mayor o menor medida, determinan las caracteristicas de la
organizacién politica y social. De ahi que es pertinente preguntar ¢ Realmente existe
vinculacion entre los principios de igualdad/libertad con las estructuras
institucionales de las democracias? ¢Las democracias actuales garantizan la
igualdad vy libertad de las personas? ¢En la practica, cuéles son los derechos

necesarios para el ejercicio pleno de la igualdad y de la libertad?
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No son preguntas faciles de contestar. Para ello, es necesario introducir una nueva
metodologia que rompa con la tendencia de estudiar y analizar las democracias en
términos de su legislacion o de los procedimientos de acceso y distribucion del
poder. Conforme a lo descrito en el Capitulo | -democracia ideal y real, definicion,
modelos y valores esenciales-, el objetivo de este apartado es introducir el concepto
sobre calidad de la democracia como categoria de analisis que sirve en primer lugar,
para estudiar a las democracias contemporaneas no sélo en materia normativa o de
procedimientos legales, sino en términos de sus contenidos y resultados. Y en
segundo, para medir y evaluar el grado con el que cumplen o no, con los principios

de igualdad y libertad a través de un conjunto minimo de derechos ciudadanos.

Antes de analizar el concepto en si, es necesario explicar que dicha categoria de

analisis implica una base sélida para poder extenderse.
2.1. Derechos minimos exigibles

Para poder aplicar el concepto sobre calidad de la democracia se requiere la
existencia de un conjunto de condiciones minimas en presencia de las cuales es
posible evaluar qué tan buena es una democracia en los hechos (Morlino, 2005).
Para hacerlo, se requiere de indicadores que median la relacion de las estructuras
institucionales con el cumplimiento o no, de un vasto conjunto de derechos
ciudadanos, que a su vez, se relacionan con los principios de igualdad y libertad
como valores fundamentales del sistema democréatico. Su importancia radica no

s6lo en la posibilidad de medir su desempefio, sino en la transicién de su estudio
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tedrico hacia el analisis empirico ¢ Cuéles son las condiciones minimas? ¢A partir

de qué o cuando se puede hablar de la existencia de una democracia?

Con base en la definicién de poliarquia que propone Robert Dahl (1993, p. 13) y que
se explicd en el capitulo anterior, el sistema politico democratico implica por lo

menos, tres condiciones minimast®:

1. Que la ciudadania pueda formular liboremente sus preferencias;

2. Que pueda manifestarlas publicamente, ya sea en la sociedad o ante el

gobierno, e individual y colectivamente; y

3. Recibir por parte del gobierno, igualdad de trato, es decir, que éste Ultimo
no debe discriminar de ninguna manera el contenido o el origen de tales

preferencias.

La idea fundamental de las democracias contemporaneas es que el poder politico
proviene de la ciudadania y por lo tanto, requieren un minimo de derechos que sean
razonablemente efectivos como condicién necesaria del poder politico democratico
y de su autoridad para gobernar (O'Donnell, 2001). Sin derechos no hay democracia

y mucho menos de calidad.

Las tres condiciones anteriores se reflejan en un conjunto de derechos politicos,

civiles y sociales que se pueden ejercer a través de la estructura institucional de los

15 El hecho de que se consideren como condiciones minimas, no quiere decir que sean condiciones faciles de
establecer. En el caso de México, se llevo todo un proceso historico y de reformas institucionales complejas,
acompafiadas de grandes movimientos sociales de presion y de protesta. Lo cual se abordara en el Capitulo 111,
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sistemas democraticos y se agrupan en derechos politicos, derechos civiles y

derechos sociales:

1. Derechos Politicos: se integran por el derecho al voto, el derecho a que los
lideres politicos puedan competir por el apoyo electoral y el derecho a ser electo a

un cargo publico;

2. Derechos Civiles: contemplan la libertad personal, el derecho a una
defensa legal, el derecho a la privacidad, la libertad de elegir el lugar de residencia,
la libertad de movimiento, el derecho de emigrar, la libertad de pensamiento y
expresion, el derecho a la informacion, y una prensa libre, y la libertad de asamblea,
asociacion y organizacion, incluyendo organizaciones politicas sin vinculo alguno
con sindicatos, asi como los derechos civiles-econémicos que incluyen los derechos
a la propiedad privada y la empresa, el derecho al empleo, a un salario justo y al
descanso, asi como el derecho de reunién. A su vez, los derechos civiles tienen dos
dimensiones: a) La capacidad de enriquecer la legalidad de los derechos vy las
libertades disfrutadas por los ciudadanos, sin limitar o dafiar a otros; y b) Los
procedimientos actuales a través de los cuales estos derechos son garantizados a

todos los residentes; y

3. Derechos Sociales. Que incluyen el derecho a la salud o al bienestar fisico
y mental, el derecho a la asistencia y la seguridad social, el derecho al trabajo, el
derecho a la dignidad humana, el derecho a huelga, el derecho al estudio y la
educacioén, asi como el derecho a entornos saludables, la proteccion del ambiente

y el derecho a la vivienda.
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Es a través de este conjunto de derechos, mediante el cual el concepto de calidad
de la democracia puede facilitar el conocimiento sobre el desempefio del sistema
politico, dependiendo del tipo de informacidn que se requiera, el concepto se puede

aplicar en todos o en cada uno de ellos.

Una vez descritas las condiciones minimas de la democracia para poder estudiarla

en términos de su calidad, corresponde definir su concepto.

2.2. Calidad democrética en términos de contenidos, procedimientos y
resultados

Una democracia con calidad, es aquella:

...que presenta una estructura institucional estable, que hace posible la libertad e igualdad de
los ciudadanos mediante el funcionamiento legitimo y correcto de sus instituciones y
mecanismos. Una buena democracia es por tanto y ante todo un régimen ampliamente
legitimado, que satisface completamente a los ciudadanos (calidad en términos de resultados).
...una democracia con calidad, es aquella en la que los ciudadanos, asociaciones y
comunidades que la componen disfrutan de libertad e igualdad (calidad en términos de
contenido)...en una buena democracia los ciudadanos tienen el poder de verificar y evaluar si
el gobierno trabaja por los objetivos de libertad e igualdad de acuerdo al gobierno de ley y la
rendicién de cuentas de los gobernantes electos en relacién con las demandas expresadas

por la sociedad civil —calidad en términos de procedimiento- (Morlino, 2005, pp. 38-39).

Esta definicion permite discernir claramente entre las democracias genéricas
derivadas de normas constitucionales y en términos de la formalidad de la ley,
respecto de aquellas que incluyen contenidos minimos para la proteccion de

derechos, como el conjunto de instituciones y mecanismos que hacen posible la
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igualdad vy libertad de la ciudadania, la satisfaccion amplia de sus necesidades e

instrumentos que obligan al cumplimiento de la ley y a la rendicion de cuentas.

Respecto al conjunto de definiciones y modelos de democracia que se explicaron
en el capitulo anterior, una democracia con calidad permite no sélo desplazar al
marco juridico como eje cardinal del sistema politico y colocar al centro, las
demandas de la ciudadania, sino que hace posible la medicién y evaluacion de la

democracia desde su desempefio y eficacia.

Una definicion con tales caracteristicas, permite superar el debate desgastado
sobre las interminables etapas para la consolidacion de la democracia con
caracteristicas universales u homogéneas sin importar el pais o la region en donde
tenga lugar; y en contraparte, permite analizar las caracteristicas propias de la
democracia de acuerdo con probleméticas particulares, niveles de desempefio
diferenciado entre regiones o incluso al interior de un mismo pais. Reconociendo
gue los mismos instrumentos democraticos generan resultados diferentes en paises

distintos, de acuerdo con sus contextos y caracteristicas individuales.

De manera que la calidad de la democracia no es una categoria de analisis que
requiera de abstracciones para su aplicacion, sino una herramienta metodoldgica
gue se puede implementar para conocer el grado en que se cumplen o no las
condiciones de igualdad y de libertad, segun las necesidades de informacion sobre
la organizacién y funcionamiento de los sistema politicos democraticos. Con base

en esta definicidn, se puede analizar a las democracias en tres aspectos:

L
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e Respecto a sus resultados. Una demanda creciente de las sociedades
actuales, a partir de los altos niveles de insatisfaccion de la ciudadania

respecto a su desempefio;

e Respecto a sus contenidos. Es decir, para conocer si en los sistemas
politicos democréticos se ejerce en realidad la igualdad y la libertad de las

personas, o si se relegan a un nivel declarativo y/o normativo; y

e Respecto a sus procedimientos. En caso de que se requiera conocer de
manera especifica si alguno o todos los componentes del sistema funcionan
de manera adecuada o con fallas. Para verificar si las funciones de la
democracia estan concretamente dedicadas a cumplir con los principios de
igualdad y de libertad, o si se distorsionan con otros objetivos que no son

propiamente de la democracia.

En este sentido, la importancia de esta definicion y la utilidad que representa para

el analisis de las democracias actuales, consiste en por lo menos tres aportaciones:

1. Es aplicable a cualquier pais cuyo régimen politico se defina como una
democracia; la diferencia entre los paises con larga trayectoria democratica como
en Europa y Norteamérica con respecto a las incipientes democracias en Africa,
Asia o Latinoameérica, radica en el grado o la medida en que la libertad y la igualdad
de los ciudadanos se hace posible, de acuerdo con las condiciones historicas,

econdmicas, politicas y sociales de cada pais;
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2. La definicion permite mantenerse al margen de posturas ideologicas y/o
politicas que podrian obligar por un lado, a asignar el caracter democratico a los
sistemas politicos conforme a las reglas procedimentales establecidas; y por otro,
que impulsan la idea del predominio de sistemas antidemocraticos, basados
fundamentalmente en exigencias y demandas de diversos grupos o sectores
sociales; y

3. Nos obliga a pensar el sistema politico en términos de contenido, valores
y origen de la democracia; propicia la discusién no solo sobre el trabajo de las
instituciones como puente de comunicacion entre el gobierno y la sociedad, sino
sobre sus aportaciones y alcances para lograr la igualdad y la libertad de las y los
ciudadanos, mediante el ejercicio pleno de derechos que tienen que ver con la
aplicacion igualitaria de la ley, asi como la obligacion de los gobernantes para rendir
cuentas sobre sus actos y/u omisiones en cuanto a sus funciones publicas.

Ahora bien, para la implementacion del concepto sobre calidad de la democracia se
requiere de un conjunto minimo de derechos con razonable y eficaz cumplimiento;
a partir de la definicion propuesta por Leonardo Morlino (2005) se pueden
desagregar las caracteristicas de la democracia para analizarlas en términos de sus
contenidos, procedimientos y resultados; y se puede aplicar de acuerdo con las
problematicas particulares de cada caso de estudio pero ¢ Empiricamente cdmo se
aplica?

Si los niveles de rendimiento democratico son distintos entre regiones, paises o
entidades locales ¢COmo se desagregan sus caracteristicas? ¢Cudales son sus

indicadores?

L
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Preguntas que conforman el objetivo del siguiente apartado y que introducen a la
discusion sobre la configuracion de las instituciones democraticas, la proteccion de
derechos y el método para medir y evaluar su desempefio a través de ocho
indicadores o dimensiones.

Después de que en el capitulo anterior se establecio la relacion inherente de los
principios de igualdad y libertad con la democracia como forma de gobierno, la
calidad depende de su incorporacion como dimensiones sustantivas. El resto tiene
gue ver con la manera en que dichas dimensiones se reflejan en los procedimientos
y mecanismos institucionales para hacerlos realidad y ademas, exigibles.

2.3. Dimensiones Procedimentales y Sustantivas para evaluar de la Calidad de
la Democracia

Una buena democracia tiene al menos ocho dimensiones de variacién que deben

colocarse en el centro de su andlisis empirico (Morlino, 2012).

Las primeras cinco son dimensiones procedimentales porque se atienen
principalmente a las reglas y solo indirectamente a los contenidos de la democracia:
1. Estado de Derecho; 2. Rendicion de Cuentas Electoral; 3. Rendicion de Cuentas
entre instituciones o interinstitucional; 4. Competencia entre partidos; y 5.

Participacion de diferentes actores, ciudadanos incluidos.

Las tres dimensiones sustantivas son: 6. Respeto pleno de los derechos que pueden
ampliarse en la realizacion de las diversas libertades; 7. Progresiva ampliacion de

una mayor igualdad politica, social y econdmica; y 8. Responsividad, es decir, la
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satisfaccion de los ciudadanos y la sociedad civil en general derivada de la

capacidad de respuesta del gobierno y sus instituciones.

Cada una de esas ocho dimensiones contiene un conjunto de derechos legislados
generalmente desde cartas constitucionales, tratados internacionales o leyes
secundarias que regulan cotidianamente la interaccion entre sociedad y gobierno
democratico. A continuacién se explicaran de manera breve sus principales
caracteristicas, pero se llama la atencién sobre la que se refiere al Estado de
Derecho, en virtud de que constituye el objeto de estudio para el Capitulo 1V, no
sélo por ser la dimensién procedimental mas importante —y necesaria para el éxito
de las demas- sino por tratarse en el caso de México, en donde se encuentran las

fallas mas graves del desempefio institucional.
ESTADO DE DERECHO

Se refiere a los pilares sobre los cuales descansa la calidad de la democracia y
consiste en garantizar el conjunto de derechos politicos y libertades civiles que
reafirman la igualdad politica de todos los ciudadanos y que constrifie los abusos

potenciales del poder del estado, mediante tres elementos (O Donnell, 2004):

A) El establecimiento de reglas legales que son validas, en las que se
consideran sanciones Yy procedimientos previa Yy cuidadosamente
establecidos y que estan reguladas por normas constitucionales;

B) Los derechos y las obligaciones especificadas son universales. Lo cual

implica que cada uno de los individuos es considerado como una persona
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legal, sin importar su posicién social, con el Unico requerimiento de haber
alcanzado la mayoria de edad, igualdad antes que ley, es la expectativa
implicita en este tipo de estado; y
C) Los derechosy las obligaciones inherentes a la ciudadania politica, tienen un
subconjunto de derechos civiles del que las personas no se pueden
deshacer.
Por otra parte, cuando se discute el término de estado democratico de derecho, se
debe concebir no solo como caracteristica general del sistema legal, sino también,
y principalmente, como responsable de los derechos politicos, las libertades y las
garantias del régimen democratico; como promotor de los derechos civiles de toda
la poblacion, asi como de la rendicion de cuentas. En el Capitulo IV se analizara
con mayor amplitud, sobre todo, lo que tiene gque ver con la generacion de reglas.
Mismas que pueden ser legales —al cumplir con el procedimiento legislativo en
tiempo y forma- pero que no siempre son validas o legitimas para atender problemas
especificos, como el combate a la corrupcién por ejemplo. Y que tampoco generan
los mismos resultados cuando se integra 0 no, la participacion ciudadana en los tres
niveles de gobierno —federal, estatal y municipal- como factor importante en el

desempenio institucional.
RENDICION DE CUENTAS

Se entiende que todos los agentes, publicos y privados, incluyendo los del mas alto
nivel, son sujetos de una apropiada legalidad establecida, con controles que aplican

todo el peso de la ley sobre sus actos.
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De aqui que cada ciudadano es sujeto de la autoridad legal de una o de mas

instituciones, y que nadie se debe encontrar por encima o por debajo de la ley.
En este sentido, se definen dos tipos de rendicion de cuentas:

Rendicion de cuentas electoral: a través de instituciones electorales,
mediante las cuales los ciudadanos pueden cambiar de partido o de personas
en el gobierno, y/o ante organizaciones y grupos sociales que demandan del
estado la sancion o el castigo para funcionarios que violaron la ley; y
Rendicion de cuentas interinstitucional: frente a instituciones del estado
gue previenen, canalizan o castigan las acciones presumiblemente ilegales
de los servidores publicos.
De esta manera, el establecimiento de un estado democratico de derecho con
rendicion de cuentas, implica que los ciudadanos no son solo sujetos de la
democracia, sino agentes del sistema politico. Por lo que nunca debieran ser vistos
como suplicantes de la bondad del gobierno o del estado. Los ciudadanos —como
agentes y portadores de un conjunto de derechos civiles y eventualmente también
de derechos sociales- tienen el derecho de ser tratados con total consideracion y

respeto, en condiciones de igualdad.
PARTICIPACION Y COMPETENCIA

Para el caso de esta investigacion, debemos considerar que el Estado de Derecho
y la participacion son las dos dimensiones procedimentales que articulan los

contenidos de un régimen democratico y que son traducidos en decisiones y
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politicas publicas especificas (Morlino, Observando las diferentes calidades de la

democracia, 2012).

La participacion ciudadana puede mejorar tanto la rendicibn de cuentas
interinstitucional y la electoral; fortalecer la posibilidad de monitorear las élites
politicas mediante las elecciones asi como a través de los pesos y contrapesos
constitucionales. Es posible que pueda incrementar la responsividad mediante el
mecanismo de “reacciones anticipadas” que orilla a las autoridades electas a ser
relativamente mas receptivas a las necesidades manifiestas de los ciudadanos y
grupos. Ademas, entre mayor sea la efectividad de la rendicion de cuentas electoral,
mayor sera el crecimiento de la percepcion de eficacia politica entre los ciudadanos
—quienes entonces estaran mas dispuestos a participar- , y mayor el grado de

competencia en el sistema de partidos (Morlino, 2012, p. 11).

RESPONSIVIDAD

Se entiende como una capacidad del sistema para satisfacer los demandas de la

sociedad y para su cumplimiento requiere de cuatro condiciones:

1. Que las politicas instrumentadas por el sistema se encuentren en el centro del
interés publico; 2. La distribucion de bienes materiales a sus electores a traves de
la administracion publica; 3. Los servicios publicos deben ser garantizados; y 4. La
extension de bienes simbolicos que crean, refuerzan o reproducen un sentido de

lealtad y apoyo al gobierno.
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IGUALDAD Y LIBERTAD

Por dltimo, cabe decir que la igualdad y la libertad como valores politicos de la
democracia, deben relacionarse de manera directa con las estructuras
institucionales de las democracias. La igualdad por ejemplo, en términos de
igualdad juridica, social, de oportunidades y econémica; mientras que la libertad, en
términos de libertad politica que permite al individuo elegir y la libertad de capacidad,

que supone la existencia de varias opciones (Bilbeny, 1999).

En la actualidad, la democracia como forma de gobierno para la gran mayoria de
los paises del mundo, se identifica con el establecimiento, la proteccion y el ejercicio

de los derechos fundamentales del hombre como lo son la igualdad y la libertad.

En el caso de México, no solo en el marco juridico contemplado en la Constitucién
Politica, sino en todas las leyes secundarias relacionadas con los derechos civiles,
politicos y sociales de las personas, se considera que nuestro pais se constituye en
una Republica representativa, demdcrata y federal en la que se consagran la

libertad y la igualdad de mujeres y hombres como garantias individuales.

Pero al margen de las discusiones parciales y sesgadas sobre las democracias
electorales y/o las democracias procedimentales, los criterios de analisis y los
indicadores que informan verazmente sobre la democratizacién de los sistemas

politicos, son ahora distintos.
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Por ejemplo, al centro de la legitimidad democratica, o al menos, de la amplia
aceptacion de las instituciones democraticas, se encuentra la idea que la
democracia es y sera tal si proporciona en grados diferentes aspectos tangibles de

uno o los dos valores democraticos: la libertad y la igualdad.

Se puede incluso sefialar que el futuro de la democracia parece descansar en el
grado y en las formas en que las instituciones democréticas son capaces de proveer
esos bienes publicos. Si se prefiere una democracia con fuertes valores liberales,
entonces el Estado de derecho y la libertad son las dos dimensiones en las que hay
gue concentrarse y perseguir; si se prefiere una democracia igualitaria, es necesario
implementar politicas publicas que disminuyan las desigualdades sociales, de

género y/o econdémicas, por ejemplo (Morlino, 2012, pp. 28-31).
2.4. Calidad como paradigma de las democracias actuales

La aportacion del concepto sobre la calidad de la democracia en el estudio de los
sistemas politicos actuales, con relacién a los valores de igualdad y de libertad, se

fundamenta principalmente en dos aplicaciones:

1. Como modelo explicativo no solo de las relaciones sino del ejercicio del
poder en las democracias modernas, con especial atencidon en los resultados
generados y en la diferenciacion de los mecanismos y procedimientos de acceso al

poder, respecto a las orientaciones y tendencias del ejercicio del poder.

Esta aplicacion encuentra su origen en la relaciéon conceptual entre cambio y

democratizacion de los sistemas politicos. Cambio respecto a los objetivos de las
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instituciones, a sus funciones, a sus procedimientos y a sus resultados, con
referencia a la satisfaccion de las demandas de la sociedad, asi como a los criterios
que pueden identificar a los buenos gobiernos y diferenciarlos de los malos
gobiernos. Y democratizacion, en cuanto a la verificacion de la existencia de
mecanismos de control ciudadano sobre las politicas, la distribucion equitativa del
poder y de la participacion, asi como de las practicas que otorgan al sistema su

estabilidad.

En este sentido, las dimensiones procedimentales que se abordaron en el apartado
anterior, tales como el estado democratico de derecho y la rendicion de cuentas en

sus dos variantes, encuentran una de sus aplicaciones empiricas.

2. En segundo lugar, el concepto se puede aplicar como categoria de analisis
cualitativo respecto al grado en que las instituciones politicas se acercan o se alejan
de la expectativa social en materia de libertad y de igualdad como valores inherentes
a la democracia; es decir, como un tipo de diagnéstico que permite identificar
aguellos aspectos susceptibles de mejoria en cuanto a la relacion de la sociedad
con los regimenes democréticos y examinar qué tan buena es la democracia como
forma de gobierno y de convivencia en las sociedades actuales; en qué medida las
instituciones responden a las demandas de su ciudadania; y como se garantizan o
no valores democraticos como la libertad y la igualdad, a partir de la medicion de

ciertas condiciones minimas.

La utilidad de este concepto en términos cualitativos tiene que ver con la definicion

de democracia que se adopta en los sistemas politicos actuales; con la relacion y el

L
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acercamiento gradual entre la democracia ideal y la democracia real que se explico
en el Capitulo I; con el modelo de democracia que se practica y conforme el cual
se dirigen los objetivos y los principios justificativos del sistema democratico; asi
como el lugar que se le otorga a la igualdad y a la libertad como valores politicos

y/o dimensiones sustantivas de la democracia.
2.4.1. Modelo Explicativo. Ciudadania e instituciones democraticas

Sebastian Mazzuca (2006, pp. 279-308) sefiala que la percepcion predominante
respecto al caracter de los regimenes politicos en Europa y mas recientemente en
América Latina, es la que describe, analiza y califica los procedimientos y las reglas
para el acceso al poder politico, y menciona que se ha dejado de lado el estudio
tanto de los procedimientos como de las instituciones que ostentan el ejercicio del
poder estatal. EI concepto de calidad de la democracia se relaciona directamente
con el régimen politico de la mayoria de los paises latinoamericanos durante la
década de los ochenta y noventa, sin que dicha relacion fuera reforzada por una
mayor progresion de derechos civiles. Hablar de calidad de la democracia cobra
sentido justo cuando nos encontramos frente a la normatividad procedimental para
acceder a ciertos derechos por un lado, y por otro, el ejercicio real que las y los

ciudadanos hacen de esos derechos.

Si se aplican estrictamente los criterios y parAmetros institucionales para calificar el
tipo de nuestro régimen politico, y que de hecho asi se hace a nivel nacional e
internacional desde hace ya algunos afios, poseemos un tipo de régimen

democratico. Pero si incluimos la categoria de calidad de la democracia como
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modelo explicativo, tenemos que no obstante la existencia de un régimen
institucional consolidado, en términos de proceso, contenido y resultado, son
evidentes las deficiencias en aspectos como los de la competitividad, equidad,

transparencia, participacion y representacion de la sociedad.

Un caso ejemplar es nuestro sistema de justicia. No obstante el reconocimiento
tacito de la igualdad de todas las personas ante la ley, y de la existencia de diversos
organismos para impartir justicia, desde la perspectiva de la calidad de la
democracia, son evidentes los bajos indices de acceso a la justicia pronta, expedita
e imparcial, asi como el predominio de climas de impunidad en la mayor parte de

una extensa lista de delitos que no son perseguidos ni castigados.

Sin la perspectiva del concepto de calidad de la democracia, dimensiones como el
Estado de Derecho y rendicion de cuentas, se limitarian al ambito institucional sin
posibilidad de evaluar su impacto sobre la sociedad; las transformaciones respecto
a la forma de ejercicio del poder politico, particularmente las relacionadas con la
erradicacion de las practicas autoritarias, quedarian en una cuestion de dosificacion
y administracion del poder mas que de democratizacion; el concepto calidad de la
democracia, nos ayuda a colocar el andlisis de dicha transformacion en un nuevo

marco conceptual.
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2.4.2 Analisis Cualitativo para medir y evaluar el desempefio de la democracia

Por otra parte, la segunda aplicacion del concepto calidad de la democracia como
categoria de andlisis cualitativo, si bien se distingue de la primera, es
complementaria porque alude no solo a los procedimientos de las democracias que
incluyen tanto el acceso como el ejercicio del poder, sino a los resultados concretos

que la ciudadania obtiene de su régimen democratico.

Si nos referimos en sentido amplio al contenido de la democracia, encontramos que
los principios de igualdad y de libertad son dimensiones sustantivas sobre las cuales
debe girar el quehacer institucional de los regimenes democraticos. En la medida
en que las instituciones se acerquen o se alejen de la expectativa social, se puede
calificar si la democracia de tal o cual pais es de buena o de mala calidad. Lo que
implica la definicion de calidad en estos términos, es la posibilidad de evaluar y
medir el desempefio del sistema politico. Por ejemplo, en el contexto internacional
existen varias organizaciones no gubernamentales que han implementado desde
hace varios afios, distintas metodologias para estudiar los resultados de la
democracia; dependiendo de los indicadores y variables que toman como
referencia, arrojan diferentes mediciones sobre el cumplimiento o no de un conjunto

de derechos ciudadanos.

Freedom House (2017) en su caso, reporta durante este afio, que México tiene
graves déficits en el cumplimiento del Estado de Derecho que limitan seriamente los
derechos politicos y civiles. La violencia perpetrada por organizaciones criminales,

la corrupcién politica, la violacion de los derechos humanos tanto por instituciones
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de gobierno, como por actores no gubernamentales, y un clima generalizado de
impunidad, son los principales problemas del pais. Segun este informe, México es
un pais parcialmente libre y en materia de libertad de prensa, nuestro pais no es
librel. La Grafica 1 muestra que en una escala en donde (0) es menos libre y (100)
mas libre, México tiene una clasificacion global de libertad de 65; s6lo quince puntos
mas de lo que representaria una evaluaciéon reprobatoria en materia de derechos
politicos y civiles que repecuten en las condiciones de libertad de las y los

ciudadanos.

Freedom House
Libertad en México 2017

Calificacion Global

40 60

0 =- Libre 100 = + Libre

Grafica 1. Fuente: elaboracion propia con datos de (Freedom House, 2017).

16 El informe toma en cuenta que a pesar de tratarse de una democracia electoral a partir del afio 2000, México
tiene serios problemas en el cumplimiento del Estado de Derecho, principalmente, por el gran nimero de
asesinatos de periodistas en los Ultimos afios, la desaparicion de 43 estudiantes en el Estado de Guerrero, los
casos de corrupcion politica de gobernadores préfugos de la justicia y la violencia derivada del narcotréafico

(Freedom House, 2017)
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Para llegar a esa calificacion global, Freedom House analiz6 el conjunto de
derechos politicos y civiles por separado (Grafica 2). En una escala en donde (1) es
mas libre y (7) menos libre, la calificacion alcanzada por el pais durante el 2017 es
apenas de (3) puntos; muy cerca también de reprobar en cuanto al cumplimiento de

minimas condiciones democraticas en términos de calidad.

Freedom House
Libertad en México 2017

Derechos Civiles }

Derechos Politicos }

2 3

1=+Libre m7=-Libre

Gréfica 2. Fuente: elaboracion propia con datos de (Freedom House, 2017).

El marco juridico nacional, desde la constitucion, hasta las leyes generales y
secundarias en las entidades federativas, puede ser uno de los mas completos de
América Latina en cuanto a la proteccion de derechos, pero cuando se implementa
la metodologia propuesta por el concepto de la calidad democrética, los resutados
son apenas de una democracia ineficiente con graves problemas en materia de

pobreza y desigualdad.
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De acuerdo con el mismo informe de referencia, Freedom House ubica a paises
latinoamericanos como Perd, Chile, Brasil, Argentina y Uruguay como naciones
libres y con mejor desempefio institucional para la proteccion de derechos
fundamentales. Lo cual pone énfasis en un problema de investigacion: los mismos
procedimientos e instituciones democraticas, no generan los mismo resultados en
todos los paises. Para llegar a esos resultados, Freedom House desagregé el

conjunto de derechos politicos y civiles como se muestra en la Tabla 1.

e Realizacidn de elecciones libres, regulares y competitivas
e Pluralismo politico y participacion ciudadana
e Eficaz funcionamiento del gobierno

e Libertad de expresién y de creencia

* Derechos de asociacion y organizacién
e Estado de Derecho

e Autonomia y garantias individuales

Derechos

Civiles

Tabla 1. Fuente: elaboracion propia con datos de (Freedom House, 2017)

Otra de las instituciones que implementa evaluaciones de la calidad democrética
alrededor del mundo es Polity IV (2017). Dicha organizacién mide los niveles en los
cuales se encuentra una democracia segun los criterios de funcionamiento de sus
instituciones, los partidos politicos y los conceptos de libertades politicas segun los

postulados de la democracia representativa.
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La Gréfica 3 es sblo una muestra de tres indicadores que Polity IV (2017) utilizé en
su ultimo reporte titulado: indice de Fragilidad del Estado —refiriéndose al estado
democratico- para evaluar la fragilidad de las democracias actuales en términos de
su efectividad y legitimidad. En una escala en donde (25) una democracia es
“‘extremadamente fragil” y (0) en donde “no hay fragilidad”; México obtuvo una
calificacion de (5). En materia de efectividad, el rango es diferente. México obtuvo
(2) puntos en donde (0) representa el mayor grado de efectividad y (13) el menor
grado posible de efectividad. Y también asigna un rango diferente para evaluar la
legitimidad de la democracia: (0) es la mayor legitimidad y (12) la menor legitimidad

posible; obteniendo México (3) puntos en este indicador.

Polity IV Calidad de la Democracia
México 2014

indice de Fragilidad Efectividad Legitimidad

0= mejor calificacién Valor total = peor calificacion

Gréfica 3. Fuente: elaboracidn propia con datos de (Polity 1V, 2017).
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Aunqgue la evaluacion parece arrojar no tan malos resultados para los indicadores
analizados, México se ubicd en este mismo informe por debajo de paises como
Republica Dominicana y El Salvador en el contexto latinoamericano (Polity 1V,

2017).

De acuerdo con ese mismo indice, Polity IV desagreg6 los indicadores de la

siguiente manera:

*Efectividad (Seguridad Nacional, Violencia Politica, Conflictos Armados)
le | eLegitimidad (Represion por parte del Estado)

Fragilidad

*Politica (Gobernabilidad, Estabilidad Politica, Presidencia: conclusion de mandato) |
*Economia (Producto Per Capita)
*Social (Desarrollo de Capital Humano)

Indice de
Efectividad

*Politica (Inclusion de minorias, Discriminacion, Fragmentacion Social)
*Economica (Comercio de exportacion de productos manufacturados)
*Social (Cuidado del Capital Humano)

Tabla 2. Fuente: elaboracion propia con datos de (Polity IV, 2017)
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Los dos ejemplos anteriores muestran la posibilidad de construir indicadores
especificos que muestran el desempefio de la democracia en areas de interés. Parte
de lo que propone esta investigacion, es construir los indicadores propios que
respondan a la realidad mexicana, a partir de la dimension del Estado de Derecho

y especificamente, del combate a la corrupcion politica.

Existen otras organizaciones no gubernamentales que realizan evaluaciones en
diferentes &reas, como por ejemplo, proteccion de derechos humanos, participacion
ciudadania, acceso a la informacion publica gubernamental y de rendicion de
cuentas, entre otras. Amnistia Internacional, Transparencia Internacional,
Latinobarémetro y el indice de Desarrollo Democratico, son algunos organismos
sobre los cuales se hara referencia en éste y el Capitulo IV para contextualizar los
problemas mas importantes que enfrentan la region latinoamericana y en especial
México. Pero antes, es necesario abordar algunas de las criticas mas importantes
sobre los alcances y limitaciones tanto de la metodologia, como de la aplicacién

empirica de la calidad de la democracia.

2.5. Calidad de la Democracia: algunas criticas sobre sus alcances vy

[imitaciones

Una vez que la democracia se ha extendido en gran parte de la region
latinoamericana, el paradigma que representa la calidad de la democracia para
estudiar y comprender su dindmica, ya no gira en torno al proceso de cambio ni a
las distintas etapas de los sistemas politicos, sino alrededor de sus cualidades y

desempefio cotidiano. De ahi la necesidad de encontrar formas validas y eficientes
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de medir y evaluar el funcionamiento institucional conforme a las necesidades de

informacion.

Como nuevo tema de interés, la calidad democrética no estd exenta de algunos
problemas que van desde la metodologia para su implementacién, hasta criticas
sobre su posible manipulacion y escasa objetividad cientifica cuando se involucran
intereses politico-econdémicos y fuentes de financiamiento para los proyectos de
investigacién. En este apartado se agrupan dos de los principales cuestionamientos:

Problemas metodoldgicos y Limitaciones empiricas.
2.5.1. Problemas metodoldgicos

Los cuestionamientos mas severos provienen en buena medida, de la Ciencia
Politica, disciplina dedicada a la busqueda de datos empiricos, realistas y no
subjetivos para explicar los regimenes de convivencia entre los seres humanos a
través de la historia, y se centran de manera especifica, en que los criterios para
hablar de la calidad de una democracia son totalmente normativos y prescriptivos,

y se interpretan como una contradiccién de la ciencia politica al afirmar:

...la imposibilidad de evaluar a las democracias realmente existentes si no es adoptando
criterios de deber ser que la politologia siempre miré con desdén. Dicho de otra manera, lo
que el debate sobre la calidad de la democracia revela es que hoy no se puede decir nada
interesante y sugerente sobre la realidad de las democracias si no es recurriendo a una
definicién ideal de la democracia que oriente nuestras busquedas e interrogantes sobre el
fenébmeno democratico  (Cansino, Entre la democracia real y la democracia ideal.

Consideraciones criticas, 2005, pp. 100-101).
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La tesis principal de César Cansino es que

...al estar atrapado en una busqueda fundamentalmente empirica, el modelo de calidad
democratica pierde buena parte de su capacidad explicativa. El verdadero desafio para quien
piensa sobre la democracia hoy, no es medir a las democracias realmente existentes para ver
cudl es la mejor o la méas buena de entre ellas, sino establecer criterios para definir qué tan
democréticas pueden llegar a ser en el futuro. ...Con la definicion de calidad que estos
politélogos aportan, la democracia termina por ser evaluada igual que si se evaluara una
mercancia o un servicio, es decir, por la satisfaccion que reporta el cliente hacia el mismo
(Cansino, Entre la democracia real y la democracia ideal. Consideraciones criticas, 2005, pp.
101-102).
Como se explico en el Capitulo I, la utilizacion de los modelos ideales como
referentes para mejorar las condiciones democraticas es valido y pertinente, en
virtud de que constituyen un pardmetro para cuestionar los hechos que configuran
la democracia real. Los ideales, y entre ellos el ideal democrético, no se construyen
para ser literalmente convertidos en hechos, sino para cuestionar de manera

permanente la realidad y transformarla. Los ideales no pueden ser realizados

totalmente pero si pueden ser satisfechos parcialmente (Jauregui, 1994, p. 20).

La calidad democratica como modelo explicativo no sugiere la necesidad de
comparar los sistemas politicos para saber cual es mejor, sino que agrupa los
resultados empiricos frente a criterios universales sobre el desempefio democréatico;
las condiciones minimas necesarias para su aplicacion, aportan una base comun
sobre la que inician todas las democracias, el desempeiio diferenciado es

precisamente lo que se mide y evalla para identificar posibilidades de mejora.
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En cuanto al concepto de calidad, la propuesta involucra por o menos tres
dimensiones en materia de procesamiento, contenido y resultados, que suponen no
solo la relacidon producto-cliente, sino la relacién de las y los ciudadanos con
respecto a su forma de gobierno en todos sus procesos, desde la creacion de leyes,
implementacion de politicas publicas, hasta la proteccion de garantias individuales,
por ejemplo. Cuando se habla del nivel de “satisfaccion del cliente”, cabe recordar
qgue la gobernabilidad —como concepto de la Ciencia Politica- o la Responsividad
como dimension de calidad, estan estrechamente vinculados con la capacidad del

gobierno para responder entera o casi enteramente, a las demandas de la sociedad.

Cuando esta critica sefiala que no se deberia estar midiendo las democracias
existentes, sino que se debe establecer criterios para definir qué tan democraticas
pueden llegar a ser en el futuro, cae en el mismo problema de origen que la Ciencia
Politica no ha podido resolver: el estudio permanente de las distintas etapas de los
sistemas politicos —alternancia, transicion, consolidacion-, sin poner atencion en la
sociedad civil como parte esencial de su configuracion y bajo la promesa eterna de
gue en algin momento, las democracias podrian funcionar mejor a partir de cambios
institucionales. Desde la sociologia por ejemplo, la sociedad es fundamental para la
organizacion de las democracias y su correcto funcionamiento, de manera

independiente a cualquiera de sus etapas de desarrollo institucional.

Mas que un problema en la metodologia, parece ser una diferencia de criterios entre
disciplinas académicas. Asi lo reconoce el mismo autor al afirmar que el éxito de la

calidad democratica como categoria de analisis, se debe mas a las limitaciones

L
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actuales de la ciencia politica para producir conocimiento relevante, que por los

propios méritos del concepto (Cansino, La muerte de la ciencia politica, 2008).

Por otra parte, cuando César Cansino habla de calidad de la democracia en

comparacién con otros modelos explicativos, afirma que:

...la principal aportacion del modelo de calidad de la democracia es ofrecer una serie de
criterios normativos minimos indispensables para hablar de una democracia efectiva a saber:
gobierno de la ley, rendicién de cuentas, reciprocidad, libertad e igualdad. ...como modelo
normativo, el de la calidad democratica nos permite ganar en claridad acerca de las
condiciones minimas de caracter legal centradas en el ciudadano, indispensables para
calificar de democrético a un determinado régimen. Desde este punto de vista, tiene mucho
sentido asumir, que solo puede hablarse de democracia donde las desigualdades extremas o
la concentracion inequitativa de la riqueza han disminuido de manera efectiva. Tiene sentido
porque la logica sugiere que una democracia efectiva no puede mas que atender las
necesidades y demandas de las mayorias a las que se deben los gobernantes en turno, por
lo que en presencia de necesidades oprobiosas hay algo que simplemente no esti
funcionando (Cansino, Entre la democracia real y la democracia ideal. Consideraciones

criticas, 2005, pp. 103-104).
El fondo de los cuestionamientos se aclara un poco mas cuando el autor se refiere
al caso latinoamericano. La calidad de la democracia carece de todo valor
interpretativo cuando no se cumple alguna de las condiciones minimas —reflejadas
en derechos- 0 se cumple de manera parcial. Ningun pais de la region cumple con
las caracteristicas necesarias para su aplicacion y por lo contrario, padecen los mas
altos indices de pobreza, desigualdad, de violacion a derechos humanos y en

general, no hay una sola dimension sustantiva o procedimental que se cumpla de
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manera eficaz (Cansino, Calidad democratica en América Latina: ¢Proyecto o

utopia?, 2013).

Sin embargo, este modelo es igualmente util para mejorar las reglas e instituciones
politicas, para fortalcer la participacion ciudadana y sefialar deficiencias que pueden
subsanarse. Frente al interés de las élites politicas para perpetuarse en el poder —
especialmente en América Latina-, la calidad de la democracia es un instrumento
gue opera en la realidad para exigir mejores condiciones que progresen de manera

gradual.
2.5.2. Problemas en su aplicacién empirica (el contexto internacional)

Por tratarse relativamente de un concepto nuevo que ha cobrado importancia
durante la dltima década, la calidad democratica como objeto de investigacion es 'y
ha sido financiada por diferentes instituciones, desde universidades, organismos no
gubernamentales, hasta entidades de gobierno con intereses econémicos. Como
por ejemplo, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID); el Instituto Internacional
para la Democracia Electoral (IDEA) de Suecia; la Iniciativa Europea para la
Democracia y los Derechos Humanos (IEDDH) de la Uni6n Europea y la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional; la Red Interamericana para la Democracia
(RID); el Democracy Coalition Project; la Agencia de Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID); la Fundacion Friedrich Ebert de Alemania; el
Banco Mundial (BM); la Comision Economica para América Latina y el Caribe

(CEPAL); la Organizacion de Estados Americanos (OEA); y el Programa de las
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Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), por mencionar los mas importantes y

con mayor influencia (Murillo Castafio & Osorio, 2007).

La critica que se atiende en este apartado tiene que ver con las mediciones que
recogen informacion regional a través de diferentes enfoques para evaluar el estado
en que se encuentra el desarrollo de la democracia en los paises latinoamericanos
y su posible manipulacién con intereses ajenos a la investigacion social. La relacion
de subordinacion que implica el financiamiento internacional supone una limitacion

empirica en la aplicacion del concepto sobre calidad.

Los enfoques teodricos, descriptivos y comparativos que presentan dichas
organizaciones como informes sobre la calidad democréatica en América Latina:
...conducen a captar ingenuamente como América Latina se constituye en una preocupacion
amorfa y global. Las entidades que se interesan por esta region ven la necesidad de estudiarla
y apoyarla para su desarrollo, de acuerdo con sus intereses y sus preferencias ideolégicas y
politicas. La democracia en si misma, como centro de la medicién para un analisis riguroso y
a fondo, queda entonces omitida (Murillo Castafio & Osorio, 2007, p. 6).
Respecto a la anterior —la de la ciencia politica-, esta critica se fundamenta mucho
mejor a través de tres argumentos: 1. La influencia que pudieran tener las
instituciones financiadoras —de gobierno o no gubernamentales- en la
implementacion de la metodologia y por ende, en la generacion de resultados
conforme a sus intereses particulares; 2. La homogeneizacion de la region
latinoamericana a pesar de sus marcadas diferencias en cuanto al origen y

desarrollo de los sistemas politicos en cada pais; y 3. El peso que tiene la actividad
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institucional de las democracias evaluadas frente al activismo social y participacion

ciudadana que en cada pais ha sido diferente.

El paradigma bajo el cual se explicaba la relacién entre democracia y desempefio
econdmico ha cambiado. La calidad democrética busca explicar la disparidad en los
niveles de vida entre paises del primer mundo y paises en vias de desarrollo. Todos
capitalistas, con gobiernos democréticos, pero con distintos grados de riqueza y a
su vez de pobreza: ¢COmo se puede explicar tal iniquidad? No obstante que las
grandes corporaciones internacionales buscan incidir en la regién latinoamericana
con fuertes inversiones de capital global, el surgimiento de nuevos actores sociales
ha obstaculizado de alguna manera, la preponderancia total de la economia sobre
los estados, o de los estados sobre la sociedad. Bajo la categoria de gobernanza,
sostenibilidad o transformacion cultural, es la reconfiguracion de la sociedad civil
organizada, la que ha permitido contener las peores condiciones de un capitalismo

rapaz (Laval & Pierre, 2013).

A raiz de la intervencién de organismos supranacionales, la gobernanza se entiende
como un mecanismo de organizacion social frente a la ausencia de equilibrios en la
democracia como forma de gobierno; explica que la concentracion de poder y de
riqueza en muy pocas manos ha llegado a limites excesivos y que precisamente, el
concepto se debe aplicar como un factor fundamental para comprender la conducta

humana colectiva (VVAA, 2014).

Por otra parte, la critica sobre la homogeneizacion de la region latinoamericana es

acertada. Los sistemas politicos han tenido historias diferentes para su

L
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conformacién y se han configurado de manera distinta a pesar de la universalidad
de las normas democraticas. México es la gran excepcion de la mayoria de
transiciones hacia la democracia en la regidn que se dieron a través de golpes de

estado o de guerras civiles; en nuestro caso, se tratd de una transicion pactada.

La participacion ciudadana y el activismo social tampoco han sido iguales en todos
los paises y han repercutido de manera diferenciada. Sin embargo, tienen un
elemento en comun: a partir de una ciudadania informada, critica y participativa, se
podrian mejorar las condiciones de las democracias latinoamericanas con justicia

social, equidad, igualdad y proteccion de derechos humanos.

Es parte de la agenda de las ciencias sociales y objetivo de esta tesis doctoral,
proponer la construccion de metodologias, indicadores y variables que respondan
de manera especifica a las necesidades de cada pais y localidad; y sobre todo,
promover nuevos mecanismos de participacion social que incidan de manera
efectiva y eficiente en el desempefio institucional. La medicién y evaluacion de
nuestras democracias, es apenas el comienzo de una tarea con mucho mayor
alcance. Sin embargo, la democracia como forma de gobierno también tiene ciertos
alcances y limitaciones que impiden los resultados esperados. Conocer esos limites

permitira métodos mas adecuados para su estudio y evaluacion.
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2.6 Alcances y limitaciones de la democracia como forma de gobierno

Un conjunto de datos estadisticos sefialan que mas del sesenta por ciento de los
paises del mundo tienen alguna forma minima de instituciones y procedimientos
democraticos. Community of Democracies, enumera mas de 100 paises;
International Conference on New or Restored Democracies se ha fortalecido desde
su creacion en 1998 para el desarrollo global de la democracia; cada vez mas, las
organizaciones gubernamentales, intergubernamentales y no gubernamentales
enfatizan que la democracia es tanto un fin en si mismo como un medio importante
para lograr desarrollo econdmico, reduccion de la pobreza y una mayor proteccion
de los derechos humanos reconocidos internacionalmente (Beetham, Carvalho, &

Weir, 2009).

Por un lado, tenemos la tendencia casi permanente y generalizada de la
instauracién de la democracia como forma de gobierno, y por otro, el crecimiento
sostenido de la desigualdad y pobreza en todas sus dimensiones y en gran parte de
los paises catalogados como democréticos. Tratandose de un mismo régimen
politico, la democracia ha alcanzado distintos niveles o grados de desarrollo. Los
modelos tedricos o clasificaciones que estudian la democracia desde la antigua
Atenas hasta la historia contemporanea no han podido consensuar respecto a los
alcances y limites del réegimen democratico para regular la convivencia humana en

las mejores condiciones posibles.

Existen acuerdos generales por ejemplo, en cuanto a la libertad e igualdad como

valores esenciales de las personas y por lo tanto, en que deberian reflejarse en las
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distintas formas de organizacion social y en las condiciones minimas de los
gobiernos democraticos. Sin embargo, el hecho de que la democracia genere
resultados diferentes en distintos lugares con los mismos principios, no se ha
estudiado de manera suficiente; por lo que cabe hacer dos preguntas: ¢Qué
implicaciones tiene o deberia tener el régimen politico con respecto a la pobreza y/o
desigualdad? ¢ Cuales son los alcances y limitaciones del régimen politico en esta

materia?

Este apartado tiene el propdsito de aproximar el debate sobre las caracteristicas de
la democracia contemporanea, asi como sus alcances y limitaciones en materia de
derechos politicos y sociales (desigualdad y pobreza) a partir de la propuesta de
Adam Przeworski (2010), quien toma como base al régimen democratico como el

ideal del autogobierno.

En el marco de la agenda internacional de investigacion social, es un hecho que se
necesita replantear, enriquecer y/o actualizar los modelos teéricos a través de los
cuales se aborda el estudio de los sistemas politicos en todo el mundo con el
objetivo de explicar los niveles o grados distintos tanto en el desarrollo, como en los

resultados de las democracias actuales.

Después de un analisis de los conceptos y principios que justifican a la democracia
como la mejor forma de gobierno, asi como de una revisién histérica de los
regimenes democraticos mas representativos del siglo XIX (Grecia, Inglaterra,
Estados Unidos y Francia), Adam Przeworski (2010) establece que la democracia

hoy, es el unico principio de legitimidad disponible. Una vez logrados los procesos

L
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de liberalizacion, de transicion y consolidacion de las democracias en todo el
mundo, aun hay mucho por mejorar: la democracia en términos de su calidad ofrece
un conjunto de derechos positivos, pero no genera automaticamente las

condiciones para ejercerlos (p. 28).

Metodologicamente, los modelos tedricos mediante los cuales se evalla a las
democracias actuales se basan en los ideales fundadores. En la mayoria de los
casos, algunos de esos ideales son ahora incoherentes o imposibles para cumplirse,
es por ello que siempre hace falta algo para vivir al cien por ciento en condiciones

democréaticas.

Ese horizonte inalcanzable tiene que ver segun el autor, con los principales desafios
de las democracias contemporaneas: |. La incapacidad de generar igualdad
socioecondémica; Il. La falta de convencimiento en la gente respecto a que su
participacion politica es efectiva; lll. La omisidn en garantizar el ejercicio de gobierno
de manera eficiente y limitada; y IV. La ineficacia para lograr equilibrio entre
mantener el orden social sin exceder la intervencion gubernamental (Przeworski,

2010, p. 33).

En este sentido, cuando Przeworski habla sobre los ideales fundadores de la
democracia se refiere especificamente (retomando a Immanuel Kant, 1891), a la
antigua Grecia, en donde la idea de autogobierno se basaba en: 1. La libertad (como
personas) y la igualdad (como subdito de las leyes), asi como en la
autodeterminacion de cada miembro de la sociedad en cuanto a ciudadano. El

pueblo debia ser el Unico soberano; debia gobernarse a si mismo; todas las



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades o

Calidad de la Democracia en México METROPOLITANA
El Estado Democrdtico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcién e
Tesis doctoral

personas debian ser tratadas como iguales, y sus vidas libres de interferencias

indebidas de otros, incluido el gobierno.

De modo que la tesis central del autor se basa en que dichos ideales que justificaron
la fundacion de las instituciones representativas y su gradual evolucion hacia la
democracia se torné l6gicamente incoherente y practicamente irrealizable por dos

razones (2010, pp. 43-52):

e La igualdad que planteaban era una igualdad politica, con procedimientos
que dieran a todos la misma oportunidad de influir en los resultados
colectivos y también en la igualdad ante la ley. No era igualdad social ni
econdémica. No obstante, la desigualdad econ6mica obstaculiza la igualdad
politica y al mismo tiempo, la igualdad politica es una amenaza para la
propiedad. La incognita sin resolver para el autor y como se describe en la
introduccidén es ¢ Por qué la democracia no ha logrado generar mas igualdad

econémica?

e El principio de que el pueblo es libre cuando se gobierna a si mismo también
es complicado. Para los fundadores, queria decir que el gobierno debia
permitir a los ciudadanos cooperar manteniendo el orden, aunque sin violar

arbitraria o innecesariamente la libertad individual.

Es asi como Przeworski establece que la democracia tiene limites con relacién a la
igualdad economica, la participacion efectiva y la libertad. La igualdad politica

perfecta no es posible en sociedades econémicamente desiguales. Es por ello que
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formar gobiernos por personas seleccionadas en elecciones periddicas se
transformé en la segunda mejor opcion, en el mecanismo idoneo para reflejar la
voluntad del pueblo a través del procedimiento electoral si se cumplen cuatro
condiciones: 1. Los participantes ejercen la misma influencia en la toma de
decisiones; 2. Cada uno de los patrticipantes influye de manera efectiva; 3. Las
decisiones colectivas son implementadas por las personas elegidas para ello; y 4.

El orden legal permite la cooperacién segura sin interferencias indebidas.

En la medida que se pretenda estudiar sobre los limites de la democracia, es
necesario investigar si es posible satisfacer estas condiciones en forma individual
y/o en conjunto, asi como definir las instituciones mas adecuadas para ello. Y lo que
es mejor, Przeworski (2010, p. 34) propone algunas preguntas que
metodoldgicamente nos ayudarian a entender mejor no solo los desafios, sino las
soluciones que han ofrecido las democracias contemporaneas: ¢Cuanta igualdad
econOmica y social puede generar la democracia? ¢ Cuan eficaces puede hacer los
distintos tipos de participacion? ¢ Cuan efectivamente puede equipar a los gobiernos
para que actuen segun los mejores intereses de los ciudadanos, y a los ciudadanos
para que controlen a los gobiernos? ¢ Hasta donde puede proteger a todos al mismo
tiempo, a unos de otros y del gobierno? ¢ Qué debemos esperar de la democracia?

¢, Qué suefos son realistas y cuales son futiles?
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Con base en lo anterior, o que vale la pena resaltar es que con todo y sus limites y

desafios:

v

La democracia se ha probado a lo largo de la historia como el Unico principio
vigente de legitimidad disponible para la organizacion politica de las

sociedades;

Que no obstante los principios fundadores de igualdad y libertad que
originaron los primeros autogobiernos en la antigua Grecia, ahora son en la

practica, imposibles de cumplir;

La democracia a través de sus mecanismos de representacion, se convirtio

en la segunda mejor opcién después del autogobierno;

El disefio y operacion de las instituciones democraticas deben cumplir con
un minimo de condiciones y mecanismos de representacioén, y por lo tanto,
contamos con la posibilidad de desechar las que no funcionen y mejorar

aguellas que funcionen bien; y

En el marco de la agenda de investigacién social, la problemética de los
regimenes democraticos nos refiere de manera ineludible al tema de las
cantidades, grados, niveles, distancias, expectativas y practicas que plantean
de fondo, la necesidad de medir y evaluar sus contenidos, procedimientos y

resultados.
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Las dificultades y limitaciones de la democracia que en este apartado se explican,
tienen una doble funcién: primero, establecer que la democracia como sistema
politico es siempre perfectible y que por lo tanto, es necesario contar con
instrumentos tedrico-metodologicos que permitan explicar y conocer el grado, el
nivel o en general la medida en que las democracias cumplen o no con sus objetivos;
y en segundo lugar, establecer uno de los primeros vinculos entre el ejercicio de la
democracia y los resultados de la democracia, para identificar qué parte de la
democracia no funciona como deberia, y como se podria cambiar para corregir el

problema y brindar mejores resultados.

Ambos aspectos tienen qué ver con las expectativas politicas, sociales y
econOmicas generadas por la democracia y por lo tanto, con el manejo, el control y

las respuestas que se han otorgado a las demandas sociales.

Gran parte de los problemas y retos que enfrentan las democracias actuales, se
debe al cimulo de promesas imposibles de cumplir a la ciudadania o a un conjunto
de expectativas sociales insatisfechas, que encuentran su origen en ciertas
distorsiones o ciertos vicios a los que es propensa la democracia. Si bien se
consideran como problemas inherentes a los sistemas politicos democraticos por
su propia naturaleza, no se trata de dificultades insalvables o de limitaciones
imposibles de superar, por el contrario, se muestran como “focos rojos” en los que
hay que poner especial atencion cuando nos referimos a las promesas incumplidas

de la democracia:

L



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

1. No todo lo que se hace democraticamente es bueno. Puede que la democracia
no sea, a veces, ni eficaz, ni efectival’. La mayoria no siempre tiene la razon. En
nombre de los valores democraticos la mayoria puede despreciar a la minoria, o
incluso atentar contra si misma, si opta por recortar o desaparecer la libertad y la

igualdad que le han servido para expresarse como mayoria (Bilbeny, 1999, p. 21);

2. Individualismo versus pluralidad de grupos de poder. Los grupos de poder
econdémicos, las grandes asociaciones, organizaciones de la mas diversa indole,
sindicatos de la mas variada naturaleza y partidos de las mas diferentes ideologias,
se han convertido en sujetos politicamente relevantes, mientras que los individuos

lo son cada vez menos;

3. En razdén del punto anterior, la democracia no puede perseguir los intereses

particulares de sus representados, sino los intereses generales de la nacion;

4. El poder invisible. Frente a la promesa de la democracia como transparencia
del poder, eliminacién del secreto y control del poder por los ciudadanos, en la

mayoria de los casos, nos encontramos con una tendencia contraria; y

5. El aprendizaje de la ciudadania. Nos encontramos con una apatia politica
generalizada, ademas de una cultura de subditos (orientada hacia los beneficios

que el elector piensa obtener del sistema politico) que una cultura participante,

17 Es preciso no confundir la eficacia con efectividad. La eficacia hace referencia a la capacidad para satisfacer
una serie de objetivos al margen de los resultados obtenidos. La efectividad implica la obtencién de resultados

(Jauregui, 1994, p. 33).
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propia de electores comprometidos en la articulacion de las demandas y en la

formacioén de las decisiones.

Sin embargo, éstas dificultades y limitaciones de la democracia, son resultado de
obstaculos no previstos, ligados a las transformaciones de la sociedad y
principalmente, a los efectos de la democracia real; los cuales consisten en lo
siguiente: 1. El desarrollo de la tecnocracia como solucion al incremento de los
problemas técnicos de la sociedad; 2. EI aumento de la burocracia; 3. La
ingobernabilidad de la democracia, entendiéndola como la desproporcién entre las
demandas que provienen en numero cada vez mayor de la sociedad civil y la
capacidad que tiene el sistema politico para responder a ellas; y 4. El contraste
entre proceso democratico y sociedad de masas (Gonzalez Garcia, Quesada

Castro, & Anderson, 1988, p. 48).

Por ello, las democracias actuales se encuentran frente a un doble reto:

...por una parte, deben actualizar y profundizar el contenido de sus fines, adecuandolos a los
valores sociales, éticos y culturales vigentes. Y por otra, deben llevar a cabo una profunda
transformacion de las bases institucionales en las que se asientan los vigentes sistemas
democraticos (Jauregui, 1994, p. 268).

En este sentido, es importante revalorar no solo la definicién, sino los objetivos y los
resultados de la democracia para que se expresen con dos directrices: 1) Como un
conjunto de ideales o valores que expresan las aspiraciones de libertad e igualdad
del ser humano. En este caso, la democracia constituiria una actitud o forma de vida

gue impregna no solo la actividad publica, sino también las relaciones privadas,
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familiares, sociales, entre los seres humanos; y 2) Como forma de gobierno, como
un determinado modelo de regulacion de la convivencia politica de una sociedad
concreta, que se manifiesta en una serie de normas, instituciones y actividades

politicas (Jauregui, 1994).

Estas dos directrices que se proponen para el andlisis de la democracia de manera
integral (definicidn, objetivos y resultados), al igual que el concepto de “poliarquia”
de Robert Dahl, sientan las bases teo6rico-metodoldgicas para el estudio de la

democracia en términos de su calidad.
2.7. Dificultades y limitaciones de la democracia en América Latina

Las democracias del siglo XXI no han conseguido satisfacer las expectativas
ciudadanas sobre algunos de los procedimientos, contenidos y resultados de la

democracia (Martinez Gonzélez, 2009).

En el caso de América Latina, los ciudadanos parecen estar insatisfechos con los
resultados de la democracia, a la que no atribuyen impacto positivo en sus
condiciones de vida, de trabajo, ni en sus perspectivas de futuro personal y familiar.
Aunque la mayoria de los ciudadanos siguen considerando a la democracia como
el mejor sistema politico, un segmento significativo estaria dispuesto a sacrificar las

libertades politicas a cambio de mejores resultados econdémicos.

A lo anterior, hay que agregar la generalizada decepcion, cuando no abierto
rechazo, a los partidos politicos y a sus legisladores, por los pobres resultados

alcanzados por sus gobiernos surgidos de procesos de alternancia.
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Si bien es cierto que en casi todos los paises de América Latina existen elecciones
razonablemente competitivas, esos regimenes conviven y suelen apoyarse en
Estados de baja eficacia, efectividad y credibilidad. Las deficiencias de los Estados
latinoamericanos en cuanto a su capacidad y legitimidad tienen efectos negativos o
nulos en el desarrollo de la ciudadania plena, en la inclusion social y en el

fortalecimiento de la gobernabilidad democratica (Prud”’homme, 2008).

El dltimo informe de Latinobarémetro (2016) revela que el apoyo a la democracia en
América Latina disminuyd dos puntos porcentuales respecto al 2015 (56%),
ubicandose en 54%; profundizando las demandas de mas democracia de los
ciudadanos en la regiébn en materia de combate a la corrupcion, erradicacion de la
violencia, de mayor inclusién y disminucion de las brechas de desigualdad. El
declive en el apoyo a la democracia ha continuado desde el afio 2010, cuando se
encontraba en 61% de apoyo general y nunca se ha podido revasar el 63% de

aceptacion que tenia en 1997.

En el mismo informe se pregunta ¢,Por que las democracias de la tercera ola tienen
tan bajo desempefio? Se ha estancado el proceso de consolidadcion de estas
democracias o hay un retroceso de estas? (p. 4); la Gréfica 4 reperesenta esa caida

constante (Latinobarémetro Opinion Pablica Latinoamericana, 2016, p. 9).
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Al mismo tiempo, quienes se declaran indiferentes al tipo de régimen han
aumentado desde 1995, llegando al 23%, con tres puntos porcentuales de aumento
desde 2015; quienes apoyan el autoritarismo alcanzan al 15%, un punto porcentual
menos que en 2015. Asimismo, se descarta que el desencanto con la democracia
se relacione con el desempefio econémico, pues las crisis econémicas de 2008 y
2009 coinciden con el maximo apoyo que la democracia ha obtenido en el dltimo

lustro.

Otro dato importante, es que a poco mas de una década, el cimulo de mediciones
realizadas por Latinobarémetro no arroja resultados positivos sobre la construccion
de ciudadania en la region. Es decir, el disefio institucional de las democracias no

ha incorporado programas o mecanismos que promuevan la ciudadania informada
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y participativa; el indicador del apoyo en los ultimos afios da cuenta de ello. El relevo

generacional no se ve reflejado en el aumento del apoyo a la democracia.

En términos generales, la situacidn actual de gran parte de los paises

latinoamericanos se puede resumir de la siguiente manera:

1. En América Latina existe una grave inconformidad de las y los ciudadanos

respecto a sus instituciones democraticas;

2. Tal nivel de desconfianza se genera en gran parte, por condiciones

exacerbadas de desigualdad econdmica, politica y social; y

3. Una vez alcanzada la democracia electoral y la garantia de libertades
basicas, es necesario avanzar hacia una democracia de ciudadanos, entendida
como aquélla en la que hay un goce pleno de los derechos civiles, sociales,
econdmicos y culturales, que conduzca a reducir los altos niveles de pobreza y

desigualdad (Ramirez Ocampo, 2005, p. 53).

El debate ya no parece girar en torno al surgimiento, la transicion o la consolidacion
de la democracia, sino alrededor de ¢ Qué tan buenas pueden ser las democracias?

Y ¢ Como se puede mejorar su desempefo?
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2.8. Dificultades y Limitaciones de la Democracia en México

En el caso de México, encontramos que en pleno siglo XXI, al igual que en el resto
de América Latina, el principal problema de la democracia es la desigualdad e
inequidad (Morlino, 2012. p. 44); con problemas econdmicos profundos, anclados
en concepciones fuertes de mercado y competencia, pero sin la presencia de
solidaridad ni de justicia social. En este tipo de democracia, las distancias sociales
y econdémicas entre sectores de la poblacion aumentan constantemente en lugar de

declinar?,

De acuerdo con el informe Latinobarémetro (2016), algunos de los principales
problemas que enfrenta México, consisten en la falta de libertad en todas sus
expresiones; el incumplimiento de la ley; la corrupcién; la falta de medios de
comunicacién independientes; el desempleo; el insuficiente desempefio econémico;
la evasion fiscal de capital privado; la delincuencia organizada; la impunidad y la
violencia en todas sus dimensiones. Lo cual se refleja en el escaso apoyo a la
democracia mexicana de apenas el 48%, cuando el promedio latinoamericano es
del 54%. El indice de aprobacién del gobierno federal en 2016 es de 25%, también
por debajo del promedio en la region que es de 38%. El porcentaje de apoyo mas
alto a la democracia en México se dio en el 2002, justo después del proceso de

alternancia en la Presidencia de la Republica, con el 63%; a partir de esa fecha, con

18 En el mismo articulo, Leonardo Morlino define ocho tipos de democracia sin calidad: Ineficiente,
Irresponsable, Pasiva, Bloqueada, llegitima, Reducida, Inequitativa y Minima. Para efecto de la argumentacion,
se retoma la definicion de democracia inequitativa, sin excluir por supuesto, algunas otras caracteristicas de la
democracia mexicana que pueden estar contenidas en las otras definiciones (Morlino, 2012, pp. 38-41).
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pequefios altibajos, la aceptacion de la democracia mexicana ha declinado

gradualmente en quince puntos porcentuales.

Otro informe que refleja insatisfaccion con la democracia en México, es el Indice de
Desarrollo Democratico en América Latina (IDD-Mex, 2016), dejando ver que la
nacién se encuentra en el grupo de paises con bajo desarrollo democrético, junto

con El Salvador, Republica Dominicana y Paraguay.

En ese afio, se mantuvo cerca del limite del minimo desarrollo democratico
evaluado, con problemas en el cumplimiento de derechos y libertades; con minima
participacion ciudadana; altos niveles de corrupcién; escasa participacion de las
mujeres en el gobierno; altas tasas de homicidios, desempleo y débil capacidad
para generar politicas publicas que aseguren eficiencia econémica. Lo que en
conjunto, segun la metodologia del informe, generé ciertos niveles de
desestabilizacion de la democracia en la dimensién de calidad institucional y
eficiencia politica. Aunque también mostrando una ligera mejoria en cuanto a la

prestacion de servicios sociales en salud y educacion.

En términos generales, México se encuentra apenas por debajo del promedio en
materia de desarrollo democratico; de dieciocho paises que integran la region

latinoamericana, en el afio 2016, se ubicé en el lugar nimero nueve (Grafica 5).
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Gréfica 5. Fuente: indice de Desarrollo Democratico en América Latina, 2016

En este sentido y conforme lo plantean sus principales teéricos, el concepto de
calidad de la democracia, nos remite de manera obligatoria a la busqueda de la
igualdad vy libertad como valores esenciales de los regimenes democraticos; mas

alla de los mecanismos procedimentales o formales que se utilicen para garantizar
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la representacion politica a través del sufragio electoral, o de las estructuras
institucionales solidas, este concepto nos ayuda a incorporar de manera integral,
una serie de caracteristicas o atributos que nos permiten identificar de manera

gradual qué tan buena o mala es nuestra democracia como forma de gobierno.

En nuestro pais, diferentes corrientes explicativas sobre el desarrollo socio-histérico
tanto del régimen, como del sistema politico mexicanos, han dado cuenta de
diversos momentos o acciones que se consideran en la historia como etapas de la
democracia en México: el movimiento social (no solamente estudiantil) de 1968; la
primera de una serie de reformas electorales en 1977, el resultado y consecuencias
de las elecciones federales de 1988; la pérdida de la mayoria absoluta del partido
hegemonico al interior de la Camara de Diputados en 1997; hasta el resultado del
proceso electoral federal del afio 2000, son hechos que propiciaron el surgimiento
y posterior utilidad de conceptos como el de transicion, liberalizacion, alternancia o

instauracioén, para referirse a la fase de desarrollo de la democracia mexicana.

Sin embargo, hasta el momento no existe una clara relacion entre los resultados de
esas etapas y conceptos, con respecto a la libertad e igualdad como valores
esenciales de la democracia mexicana; mucho menos si consideramos que las
mediciones internacionales nos ubican como una de las democracias mas

desiguales del mundo.

De hecho, algunos autores que se han dedicado al estudio de la democracia y su
calidad, se han planteado las siguientes preguntas para el caso de México:

¢ Estamos en México, después de la alternancia politica conquistada en el 2000, en

L
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condiciones de plantearnos en prospectiva la cuestion de una democracia de
calidad? ¢No sera prematuro preguntarnos ahora por una democracia de calidad
para México cuando aun no hemos terminado de construir el entramado institucional
y normativo minimo que nos permita con todo derecho calificar a nuestro régimen
como una democracia? ¢Hasta qué punto resulta baladi aspirar ahora a los
maximos de una democracia sin antes haber completado los minimos mediante una
reforma integral del Estado que actualice en clave democratica nuestro
ordenamiento constitucional? (Cansino & Covarrubias, Por una democracia de
calidad. México después de la transicién, 2007). Los mismos autores inducen la
respuesta:
Vislumbrar desde ahora los maximos a los que se puede aspirar legitimamente en la
construccion de un régimen democratico puede orientar las tareas precedentes en las que
parece nos hemos estacionado los Ultimos afios después de la alternancia del 2000 (Cansino
& Covarrubias, Por una democracia de calidad. México después de la transicion, 2007, p.3).
Sin embargo, las preguntas anteriores representan un gran reto para la
investigacién que aqui se propone. Antes de llegar al analisis del Estado de Derecho
en el Capitulo IV, es indispensable explicar y comprender la forma en que se dio la
transicion en México, los actores que participaron y el papel que jugaron; si se tratd
de una transicion vertiginosa o gradualmente pactada; es importante conocer los
grupos que posibilitaron el cambio y las condiciones especificas que tuvieron lugar
para la configuracion del sistema politico. Lo cual permitira realizar algunas
distinciones analiticas respecto a la calidad de la democracia en México y a los

procesos historicos que le dieron origen (Murillo Castafio & Osorio, 2007).

L
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Unidad Cuajimalpa

El Capitulo Il es importante porque explica la evolucion del sistema politico
mexicano a través de etapas histéricas que conformaron a la democracia actual sin

la existencia de conflictos armados o guerras civiles.

En funcién de evitar la homogeneizacion de la region latinoamericana y de sortear
la estandarizacion de las mediciones en la calidad democratica -como se explicé en
el apartado 2.5.2-, en el capitulo siguiente se describen los hechos histéricos y
reformas legislativas mas importantes hasta el afio 2014, para entender en sus

particularidades a la democracia mexicana.
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CAPITULO lIl. ORIGEN AUTORITARIO DE LA DEMOCRACIA ELECTORAL EN

MEXICO (1911-2014)

rente a la gran mayoria de los paises latinoamericanos, México es uno
de los mas representativos en lo que se refiere al desarrollo institucional
de la democracia —sin golpes de estado o guerras civiles-, pero con
avances limitados en materia de libertad y de igualdad. Ninguna de las etapas
histéricas mas importantes del pais concluyé en el establecimiento de un régimen
plenamente democratico. A partir de la definiciébn constitucional de democracia en
México, se priorizaron los mecanismos electorales de acceso y distribucion del
poder, por encima del cumplimiento eficaz de los principios de igualdad vy libertad

en el contexto del incipiente sistema politico democratico.

El conjunto de reformas mas importante para la configuracion de la democracia
actual, se describen en dos grupos: 1. Cambios profundos, que implicaron el cambio
del sistema mediante el fin de la dictadura, la definicion constitucional de
democracia y el surgimiento del partido hegemoénico (1911-1929); asi como el fin
del presidencialismo autoritario y el surgimiento de movimientos sociales (1930-
1976); y 2. Cambios fundamentales, en el sistema, que una vez definido como
democratico, fueron perfeccionando paulatinamente el marco juridico mediante
reformas de ley y electorales durante el periodo de 1977 a 2014. Lo cual demuestra
gue la conformacion y los subsecuentes cambios del sistema politico mexicano, no

estuvieron acompafados de los principios de igualdad y libertad de las y los
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ciudadanos como prioridades, sino que se concentraron en gran parte, a los

mecanismos de acceso y de distribucion del poder.

3.1. Fin de la Dictadura, Definicion Constitucional de Democracia Yy
Surgimiento del Partido Hegemonico (1911-1929)

El término del periodo conocido en la historia mexicana como Porfiriato (1876-1911),
y definido como un régimen totalitario o dictatorial, se logré gracias a un movimiento
politico-social, encabezado por Francisco |. Madero, cuyos principios
fundamentales fueron el “Sufragio Efectivo y la No Reeleccién”, que se opusieron a
las seis reelecciones en la Presidencia de la Republica de Porfirio Diaz, que en
conjunto, significaron treinta afios de dictadura. El Plan de San Luis (1910),
publicado en el exilio por Francisco I. Madero, fue la convocatoria para la revolucion
y el inicio del destierro de Porfirio Diaz. El 10 de octubre de 1911 se celebraron las
primeras elecciones directas y libres en la historia de México; el triunfo lo obtuvo
Francisco |. Madero, a través del Partido Nacional Anti releccionista. No obstante,
dos afios después, Madero fue asesinado por Victoriano Huerta (1913), y su
proyecto democratico-liberal para garantizar el sufragio como método de eleccion
de los gobernantes, fue interrumpido. Otros lideres militares como Venustiano
Carranza, Alvaro Obregon, Francisco Villa y Emiliano Zapata, continuaron con la
Revolucion Mexicana (y en algunos casos combatieron el intervencionismo
norteamericano) bajo principios politico-constitucionales (Plan de Guadalupe); de

paz y desarrollo institucional pero bajo las armas (Plan de Aguaprieta); de la
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propiedad rural para los revolucionarios; y de la tenencia de la tierra para los mas

pobres y desposeidos (Plan de Ayala), respectivamente (Escobedo, 2000).

No obstante que los brotes de violencia se prolongaran hasta cerca de 1920, el gran
resultado de la Revolucion Mexicana bajo el gobierno de Venustiano Carranza fue
la Constitucion de 1917, cuyos principales efectos impactaron en los circulos
obreros y agrarios, pues la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
de ese afio, como resumen y reflejo de la “Ideologia de la Revoluciéon Democratica’,
reconoci6 un conjunto de derechos fundamentales y de garantias sociales, y definié
por primera vez al estado mexicano como democratico. Sin embargo, los principios
de la constitucion, entendidos como los principios de la ideologia de los vencedores,
subordinaron el concepto de democracia como mero procedimiento legal para
legitimar al poder en turno a partir de la competencia politica entre partidos. La élite
politica se neg6 a reconocer la pluralidad politica aunque en el discurso aceptara su

importancia (Escobedo, 2000, p. 32).

Las alusiones de la Constitucion a las elecciones, no fueron lo suficientemente
explicitas y comprometidas con la orientacibn democrética que caracteriza a las
elecciones competitivas. Aludieron a los requisitos formales de los candidatos, pero
sin referirse a los partidos y sin definir principios generales para regular los
procedimientos electorales. Pese a todo, el formalismo se ha cumplido hasta la
actualidad; desde la promulgacion de la Constitucion mexicana se han celebrado

elecciones sin interrupcion.

L
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El proyecto politico de Venustiano Carranza, fue uno de los que marcé la diferencia
respecto a paises latinoamericanos que apenas se acercaban a su proceso de
independencia o de conformacion como Nacion; la idea de que el aseguramiento de
la paz y desarrollo sociales solo seria posible bajo el mandato de un presidente civil
y la limitacion del ejército a tareas especificas, era demasiado adelantada para su
épocal®. Militares que lo ayudaron para conseguir la Presidencia de la Republica
como Alvaro Obregén y Plutarco Elias Calles, vieron amenazado su poder y lo
traicionaron. En 1920 Carranza fue asesinado por Adolfo de la Huerta, quien asumio
la presidencia de manera interina por cinco meses, tiempo suficiente para convocar
a elecciones vy legitimar el arribo de Alvaro Obregén como Presidente de la
Republica (1920-1924). De 1924 a 1928, Plutarco Elias Calles fungié como titular
del Poder Ejecutivo, quien por encargo de Alvaro Obregén y como muestra de
agradecimiento y lealtad, promovié una reforma constitucional para permitir la

reeleccién presidencial en periodo no inmediato.

En detrimento del legado maderista, una vez con el derecho que la constitucion le
permitia, en 1928 Alvaro Obregon resultd ganador de la eleccion federal y por
consiguiente de su segundo periodo de gobierno, pero no pudo tomar posesion del
cargo, pues fue asesinado por José de Leon Toral. Emilio Portes Gil fue designado

como presidente provisional durante los dos afos siguientes (1928-1930).

19 Bajo su gobierno, en 1918 se aprobo la primera ley electoral del pais. Sin embargo, la organizacion y
orientacion de las elecciones quedaron siempre determinadas por las relaciones e intereses politicos de caciques,
caudillos y jefes militares. A pesar de la ley electoral, los resultados quedaban en manos de la discrecionalidad
de las autoridades federales o locales con un absoluto poder de manipulacion (Escobedo, 2000).

L



Gasa aierta

Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades

UNIVERSIDAD A
Calidad de la Democracia en México METHOPOLIT

El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion !

Tesis doctoral

En el ambito social, el cierre de esta etapa historica tuvo como consecuencias
principales la pacificacion del pais mediante la disolucion del movimiento zapatista,
con motivo del asesinato de su lider -1919-, el derrocamiento del ejército de
Francisco Villa -asesinado en 1923- y el proceso de la reforma agraria mediante la
expropiacion de latifundios. Se consolidaron los sindicatos y diversas
organizaciones populares, se reanudaron relaciones diplométicas con Estados
Unidos, se reestructuro el ejército, se lograron avances importantes en cuanto a la

libertad de culto y la separacion de la Iglesia y el Estado en 1926.

El afio 1929 marcé el inicio de otra etapa en México, la del Maximato (1930-1936).
En marzo de ese afio, Plutarco Elias Calles fund6 el Partido Nacional Revolucionario
(PNR), con la unién de varios partidos politicos regionales, grupos sociales y
generales. Su objetivo principal fue aglutinar las uUltimas fuerzas militares de la
revolucion y lideres sociales, a fin de controlar la sucesion presidencial en México
mediante la via institucional y garantizar espacios de poder. El periodo comprendio
las presidencias de Emilio Portes Gil (1928-1930), de Pascual Ortiz Rubio (1930-
1932), de Abelardo L. Rodriguez (1932-1934) y los dos primeros afos de la Lazaro

Cérdenas (1934-1940).

De acuerdo con Juan Francisco Escobedo (2000), el PNR se fundd 12 afios
después de la promulgacion de la Constitucion de 1917 y a diecinueve afos de
distancia del movimiento maderista; los proyectos politicos y consignas ideoldgicas
difundidas entre 1910 y 1929, no dispusieron de un aparato politico capaz de

centralizar la direccion politica y el potencial de movilizacion que alimentaron.

L
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Esta funcion habria de cumplirla de alguna manera el PNR, que desarrollé diversos
mecanismos de persuasion y de control que comenzaron a someter a buena parte
de las organizaciones politicas nacionales, regionales, estatales y municipales a fin
de lograr tres objetivos: 1. La consolidacion de un ejército federal leal al presidente;
2. El desarme de los campesinos revolucionarios que exigian el reparto de la tierra;
y 3. La desaparicién de los partidos que implicaran cualquier oposicion (Garrido,
1982, p. 173). Desde su fundacién, se convirtio en el eje fundamental del
corporativismo en México, a través del cual se coartaban los derechos de libertad
de asociacion y de expresion. El régimen mexicano era teéricamente pluralista, pero
en el curso del maximato, estuvo realmente conformado por un partido Unico, por
un partido de estado que a través de un gobierno que se autoproclamaba como
democratico, combatié hasta destruirlos, los dos principales partidos de oposicién
subsistentes, el Partido Comunista Mexicano (PCM) y el Partido Laborista Mexicano

(PLM) 2,

3.2. Presidencialismo Autoritario, Corporativismo y Movimientos Sociales
(1930-1976)
Durante la primera mitad del sexenio del general Lazaro Cardenas (1934-1940) %1,

el regimen mexicano se consolidé sobre dos instituciones fundamentales: un

20 El PCM se fundd en marzo de 1919, influenciado por el Partido Comunista en Moscu, y dirigido por José C.
Valdéz, José Allen y Felipe Carrillo Puerto. EI PLM, como una prolongacién de la Confederacién Regional
Obrera Mexicana (CROM), surgi6 en diciembre de 1919, bajo la direccion de Luis N. Morones, ejerciendo una
influencia decisiva durante el gobierno de Calles, hasta la ruptura con Cardenas en 1935 (Escobedo, 2000, p.
55).

21 | azaro Cardenas fue el primer Presidente de la Republica en ocupar el cargo durante seis afios. La facultad
para hacerlo se fundamentaba en el denominado Plan Sexenal.
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presidente de la Republica fuerte y un Partido oficial que pretendia incorporar en su
totalidad las masas obreras y campesinas organizadas. EI PNR se convirtié en una

institucion estatal bajo el control del Poder Ejecutivo.

En esta etapa, el sistema politico mexicano se fincd sobre un presidente de la
Republica cuyos poderes reales rebasaban sus facultades constitucionales y sobre
un partido hegeménico sin competencia alguna. No obstante, el PNR tenia una
imagen popular bastante deteriorada y para la mayoria de la poblacion no era méas
que el partido de los caciques, de los politicos corruptos, de los capitalistas y de los
terratenientes. Aln con la incorporacion de nuevas organizaciones de clase obrera
y campesina, como la Confederacion de Trabajadores de México (CTM) en 1936 y
la Confederacién Nacional Campesina (CNC) en 1938, se habia convertido en un
aparato poco efectivo frente a la complejidad de la sociedad mexicana, carecia de
debates democraticos en sus diversas instancias y prevalecia la tendencia de una

centralizacion burocratica de la toma de decisiones.

El problema electoral era probablemente el mas inmediato que se presentaba a la
direccibn del PNR. Se debian encontrar mecanismos que permitiesen la
participacion de los dirigentes sindicales —obreros, campesinos, burdcratas o
magisteriales- en la vida del partido. Las elecciones primarias se caracterizaban por
la aprobacion plebiscitaria de los candidatos seleccionados, lo que daba cierta
legitimidad popular a las candidaturas, pero no existia en realidad ningun
procedimiento democratico. Las elecciones constitucionales, a pesar de la débil

oposicion existente y de la casi nula participacion popular, seguian caracterizadas

L
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por actos de violencia que enfrentaban a candidatos oficiales con los disidentes,
tanto las autoridades como los dirigentes partidarios, en vez de promover la
participacion electoral de la ciudadania, procuraban alejar a los votantes de las
casillas. La participacion electoral era minima y la hegemonia del partido venia tanto
del manejo ilegal que se hacia de los comicios por parte de los grupos oficiales

como de la ausencia de fuerzas politicas organizadas de oposicion.

En consecuencia, en 1938, por iniciativa del Presidente Lazaro Cardenas, el PNR
se convirtié en el Partido de la Revolucion Mexicana (PRM). Dicho cambio, generé
un efecto de ruptura y continuidad. Segun Luis Javier Garrido (1982, p. 297), el PNR
habia tenido por objetivo primordial el de terminar con la multiplicidad de nucleos
de poder constituidos por los grupos sociales regionales y locales organizados en
torno a caciques revolucionarios y el PRM, nueve afios después, representd una
tentativa para concluir la participacion de los militares en la politica y para subordinar
las organizaciones sindicales y las ligas campesinas al nuevo estado. No obstante,
continu6 siendo el organo electoral oficial, encargado tanto de preparar las
elecciones como de seleccionar a los candidatos a los puestos de eleccion popular;
el cambio de nombre soélo signific6 una extension del régimen autoritario y

corporativista.

A partir de 1938, el régimen mexicano se definid aun mas como del tipo de partido
hegemonico. Gracias a la integracion de los principales sectores politico-sociales —
campesinos, obreros, popular y militar-, el PRM adquirio un caracter corporativo que

no habia logrado antes. Aglutind al mayor nimero de organizaciones populares,

L
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ligas campesinas, sindicatos obreros, sindicatos de empleados publicos
(Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado, FSTSE, 1938) y
finalmente, las fuerzas armadas. Los principios e ideales de la democracia,

guedaron nuevamente rezagados de la agenda politica.

En 1940, el gobierno de Manuel Avila Camacho, sin dejar de buscar la consolidacion
del sector publico y de promover la necesidad de la intervencion del Estado en la
economia, tendio prioritariamente a crear estimulos a la empresa privada, limito la
reforma agraria, dej0 de aplicar la educacion socialista (iniciada por Lazaro
Cérdenas) y llevo a cabo una politica de oposicion sistemética a las demandas de
los trabajadores. Hechos que propiciaron la inconformidad de los sectores que hasta
ese momento habian sido leales al PRM y que ocasionaron una nueva crisis dentro
del partido. Casi al final de la Segunda Guerra Mundial y como resultado de sus
multiples efectos, en 1945 la direccion nacional propuso cambiar el nombre a
Partido Revolucionario Institucional (PRI); para ese entonces las fuerzas
campesinas y obreras habian perdido el potencial revolucionario, se sometieron a
la eficiencia del aparato burocratico y ante la amenaza y el chantaje de los militares,

se resignaron al silencio en aras de la llamada “unidad nacional’.

Con excepciodn de la capacidad de adaptacion del partido hegemonico, nada cambié
en México, en materia de instauracion de la democracia no se logro ningun avance.
Ya para el afio de 1968, el movimiento estudiantil en México

...irrumpié en un entorno politico estructurado con base en relaciones personales,

mediaciones reconocidas, e incentivos previamente establecidos entre actores de conductas
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previsibles y en espacios formalmente delimitados, donde no cabian disonancias, ni criticas,
ni oposiciones, menos si éstas adquirian forma de partidos politicos y ademas tenian la osadia
de pretender competir por el poder del PRI. Se trataba de un contexto de relaciones
tradicionales, corporativas, patrimonialistas, clientelistas y centralistas de la politica mexicana
(Escobedo, 2000, p. 104).
La de 1968 fue una movilizacién que queria cambiar las condiciones generales de
la politica:
...fue una defensa en los hechos de la posibilidad de practicar una disidencia franca, para
crear un ambiente nuevo de libertad. Se planteé la necesidad de cambiar la vida politica; se
advirtié que el formato, los usos y las costumbres del Estado debian transformarse, atenerse
a la mayor complejidad y a la nueva pluralidad de la sociedad y la cultura mexicanas. El
entramado legal en ese entonces, no recogia ni reflejaba la politica real, no existian
verdaderos partidos politicos nacionales (Becerra, Salazar, & Woldenberg, 2000, pp. 16-19).
Hasta ese punto y de acuerdo con José Woldenberg (2002), el régimen mexicano
se definié como presidencialista, con un Poder Ejecutivo que excede sus facultades
constitucionales y ejerce algunas meta-constitucionales, con subordinacién de
poderes al Ejecutivo Federal, toma de decisiones centralizada, con organizaciones
sociales, sindicales y empresariales corporativizadas y clientelares; asi como con

partido hegemaénico, elecciones sin competencia real, sin partidos de oposicién y

leyes electorales restrictivas (p. 29).

Algunas de esas facultades constitucionales y meta-constitucionales del presidente,
son las siguientes: 1. Designacion del candidato presidencial del partido unico (PRI),

quien se consideraba el virtual ganador de la contienda; 2. Es jefe de Estado y de
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las fuerzas armadas, lo que le permite el control militar; 3. Es lider maximo del
partido hegemonico, lo que convierte al partido en propiedad del Estado, no se
distingue al partido en el gobierno del partido del gobierno; 4. Es negociador e
interlocutor con las organizaciones sociales y grupos de interés, corporativista y
clientelar; 5. Designa a los candidatos del partido hegemonico a las gubernaturas
de las entidades federativas, lo que fortalece los cacicazgos locales; 6. Desigha a
los candidatos del partido hegemonico para la Cadmara de Diputados y el Senado
de la Republica; 7. Es lider incuestionable de las politicas gubernamentales; y 8.
Mantiene la iniciativa y el control de las reformas politicas y electorales (Escobedo,

2000, 120-127).

La sucesion presidencial de 1970 ocurrié sin contratiempos. La regla de oro del
régimen se cumplio sin dificultades. Gustavo Diaz Ordaz, presidente saliente (1964-
1970) ejercié su poder discrecional e instruyé a los dirigentes del PRI y de los
sectores campesino, obrero y popular, que el candidato para la contienda
presidencial debia ser su secretario de Gobernacion, Luis Echeverria Alvarez. Pero
la sucesion de 1976 fue diferente. Luis Echeverria embistio con la candidatura
presidencial a José Lopez Portillo, pero la credibilidad del proceso sufrié una grave
crisis; a manera de protesta social, ningun candidato de oposicion al PRI se registro

para la contienda.

Tal circunstancia interrumpio dos lineas de continuidad del régimen: a) desde 1930,
a partir de la existencia del PNR, el régimen toler6 e impulsé la existencia de

oposicion al candidato presidencial en turno, que no implicaba reconocimiento a la

L
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fuerza electoral real de la oposicion, y b) hasta antes de 1976 en la biografia de la
elite presidencial se encontraban huellas de un pasado militar, participacion en
procesos electorales, cargos partidistas y responsabilidades publicas asociadas con
el control politico. José Lopez Portillo no contaba con ninguna de esas huellas, pero
contaba con otras: inexperiencia politica, experiencia burocratica en areas técnicas
del gobierno y formacion profesional en el extranjero, en Estados Unidos

(Escobedo, 2000, p. 139).

En cuanto a los procedimientos democraticos, en 1970 seguia vigente la Ley
Electoral de 1946, que otorgaba amplias facultades al Poder Ejecutivo Federal para
centralizar los procesos politicos y electorales y controlar por medio de la Secretaria
de Gobernacién, los 6rganos e instituciones que organizaban y dirigian las
elecciones, como la Comision Federal de Vigilancia Electoral y el Registro Nacional
de Electores. Desde 1963 se reformo la Constitucion Politica para abrir espacios en
la Camara de Diputados a los partidos oficialmente reconocidos, que no podian
derrotar al PRI en los distritos electorales, se creo la figura de diputados de partido,
siempre y cuando obtuvieran el 2.5% de la votacion nacional, y por cada medio
punto porcentual se le otorgaba un diputado mas, hasta un maximo de 20 por
partido, incluyendo los de mayoria relativa; se reconocié constitucionalmente a los
partidos, pero se rechazaban sistematicamente las solicitudes de quienes no
contaban con el aval del PRI. En ese mismo afio, se definié el conjunto de partidos
gue permaneceria inalterado por 14 afios, durante los cuales se celebraron cinco

comicios federales: PRI, PAN, Partido Popular Socialista (PPS, y Partido Auténtico

L
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de la Revolucion Mexicana (PARM). Como ejemplo de que aun asi no existia
competencia real alguna, no fue hasta el afio 2000, cuando un candidato

presidencial de oposicion gand las elecciones (Escobedo, 2000, p. 140).

3.3. De la liberalizacién politica a la alternancia en el poder: democracia

electoral (1977-2006)

En 1977, el presidente José Lépez Portillo decretd la nueva Ley Federal de
Organizaciones Politicas y Procedimientos Electorales (LFOPPE), y es considerada
por algunos teéricos como el inicio del proceso de liberalizacion democrética del
régimen mexicano. De acuerdo con José Woldenberg, sin poner en riesgo alguno

la hegemonia del partido de Estado, la reforma:

...declar6 a los partidos politicos como “entidades de interés publico y dio paso a su
reconocimiento constitucional; abrié la puerta de la competencia electoral, mediante el registro
condicionado a las fuerzas politicas mas significativas de la izquierda mexicana hasta
entonces marginadas (con la obligacion de obtener el 1.5% de la votacion nacional durante
dos procesos electorales consecutivos), en especial al Partido Comunista; concreté la
ampliacion del Congreso y la introduccion de los diputados plurinominales (300 de mayoria y
100 de representacion proporcional); propicié que el Estado asumiera la obligacién de otorgar
recursos para la subsistencia de todos los partidos, otorgd prerrogativas en los medios de
comunicacion y en dinero publico; abrid la posibilidad de los partidos politicos con registro para
participar en las elecciones en los estados y municipios bajo la figura de fusion o frentes; y
establecid un sistema impugnacion electoral que contaba con instrumentos legales para
solicitar una inconformidad, protesta, queja, revocacién y/o revision (Woldenberg, La

Transicion Democratica Mexicana: seis tesis, 2003, p. 49).



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades o

Calidad de la Democracia en México METROPOLITANA
El Estado Democrdtico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcién e
Tesis doctoral

A su vez, la reforma electoral apuntdé a la solucién de tres grandes problemas
(Middlebrook, 1988): a) Crisis de legitimidad a principios de la década de 1970,
provocada por la violenta represion del movimiento estudiantil de 1968, asi como
por la precaria situacion econdmica de la poblacién en general; b) La emergencia
de nuevos partidos de oposicion fuera del sistema oficial®?; y ¢) El debilitamiento
gradual de la capacidad competitiva de las fuerzas del PRI y por consecuencia de

Su organizacion interna.

La legislacion electoral emanada de la reforma de 1977, sirvi6 para regular las
elecciones federales de 1979, 1982 y 1985. A partir de entonces, las reformas mas
significativas del régimen mexicano se dieron en el terreno electoral, a la par de las
que se dieron en los dmbitos social y cultural que en conjunto, propiciaron la
transicibn mexicana y el establecimiento de condiciones minimas democréticas. La
reforma otorgo las caracteristicas necesarias para considerar el cambio de sistema

de partido hegemonico a un sistema pluripartidista.

En 1986, debido a la presién politica de algunos partidos de oposicion por los
resultados de las elecciones intermedias de 1985, el gobierno de Miguel de la
Madrid Hurtado (1982-1988) emitio la consecuente reforma electoral, la cual
sustituyo a la anterior LFOPPE por el Codigo Federal Electoral; suprimié el registro

condicionado y permitio las coaliciones y los frentes electorales; preciso el acceso

22 partido Democratico Mexicano (PDM 1971), Partido Socialista de los Trabajadores (PST 1973), Unidad de
Izquierda Comunista (UIC 1973), Movimiento de Accién y Unidad Socialista (MAUS 1973), Partido Mexicano
de los Trabajadores (PMT 1974), Partido Popular Mexicano (PPM 1975), Partido Socialista Revolucionario
(PSR 1976), Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT 1976); todos aliados al Partido Comunista

Mexicano (1919).
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de los partidos a los medios de comunicacion y a los recursos econdémicos;
incrementd el namero de diputados plurinominales de 100 a 200; dispuso la
renovacion del Senado de la Republica cada tres afios; permitio a diferencia de la
ley anterior, que el partido mayoritario participara en la distribucion de diputados de
representacion proporcional en la Camara de Diputados, aunque con la limitacion
de no pasar de 350 curules en total, lo que equivalia a 70% de los asientos de la
Camara Baja (llamada clausula de gobernabilidad); fij6 15 minutos mensuales para
los partidos en tiempo de transmisiones, incrementandose en periodos electorales,
asi como la realizacion de programas especiales para la divulgacion de sus
propuestas; y contemplé la creacion del Tribunal de lo Contencioso Electoral, que
sustituyo las facultades de la Suprema Corte de Justicia adquiridas mediante la ley

de 1977.

Después de las elecciones federales de 198823, cuyos resultados fueron
fuertemente criticados por un movimiento social en crecimiento, Carlos Salinas de
Gortari instrumento la siguiente reforma electoral (1989-1994), mediante la cual se
sustituyd al Coddigo Federal Electoral por el Codigo de Instituciones vy

Procedimientos Electorales (COFIPE), y se crearon cuatro nuevas instituciones: a)

23 |os resultados electorales de 1988 exhibieron el fendmeno que venia gestandose desde hacia buen tiempo en
el pais: el desgaste y la quiebra del modelo de dominacion a partir del control y la gestidn corporativa. El fin
del partido "practicamente Unico" implicd para el PRI no s6lo entender y aceptar que el pluralismo politico
consolidaba a otras opciones, sino también que esta misma diversidad tenia que ampliarse y extenderse al
interior de su propio partido. Ademas, la leccion de 1988 para el PRI fue que habia llegado la hora de ajustar
cuentas con los sectores corporativos ante su autoritarismo y descompaosicién, asi como por su incapacidad para
ampliar su base social y penetrar en otros espacios, particularmente en aquellos nicleos ciudadanos que se
habian ampliado con el desarrollo y la modernizacion del pais. Abrir nuevos espacios a la participacion y, desde
luego a la representacion, implicaba restarle posiciones a sus organizaciones corporativas (Reyes del Campillo,
1997)
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el Instituto Federal Electoral como organismo publico autbnomo de caracter
permanente, con personalidad juridica y patrimonio propios, en el que se deposita
la funcion estatal de organizar las elecciones; b) el Registro Federal de Electores;

c) el Servicio Profesional Electoral; y d) el Tribunal Federal Electoral.

Con respecto a los partidos politicos, se recobr6 la figura del registro condicionado
al resultado de las elecciones; se suprimio la figura de la candidatura comun y se
regularon de manera mas precisa las coaliciones electorales; se suprimieron las
asociaciones politicas y se mantuvo la exclusividad de los partidos politicos para
postular candidatos; se amplié sobre nuevas bases el financiamiento a los partidos
y se introdujeron disposiciones relativas al desarrollo de las campafias y a la

propaganda electoral.

En lo que se refiere a la integracion del Consejo General del IFE, los consejeros
ciudadanos tendrian a su cargo la organizacion y vigilancia de los procesos
electorales; asi los partidos con voz pero sin voto, dejarian de ser juez y parte, lo
cual brindé un mayor indice de credibilidad a este organismo y a las elecciones en

general.

En materia de competencia electoral, se establecieron principios que buscaban
mejores condiciones de equidad en el acceso a los medios de comunicacion, mayor
equilibrio en el financiamiento; establecimiento de topes a los gastos de campafa;
acceso a las listas nominales de electores; y se modificaron los requisitos para el

registro de nuevos partidos.
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Durante esta etapa en México y como consecuencia de la aplicacion de las reformas
anteriores, el desarrollo de la democracia institucional tuvo su mayor avance en el
terreno de los procesos electorales de las entidades federativas, tanto para
gobernadores, presidentes municipales y congresos locales, que permitieron
ademas del establecimiento y funcionamiento de las instituciones locales, equidad
y limpieza en contiendas electorales refiidas, partidos politicos fuertes, votacion
libre, plural y diversa, cauces legales para solucionar conflictos, gobiernos divididos
y alternancia en los municipios y estados (Becerra, Salazar, & Woldenberg, 2000,

pp. 486-487).

Un ejemplo de ello, es que en 1988, no mas del 3% de la poblacion mexicana vivia
en municipios gobernados por partidos distintos al PRI. En 1990, la cifra llegé al
10.45%; en 1992, al 14.4%; en 1995, al 24.3%; en 1996, al 37.5% y en 1997 al
44.2%. Por otro lado, en 1988 solamente el 26.8% de los escafios en la totalidad de
los Congresos Locales eran ocupados por partidos distintos al PRI. En 1990 la cifra
llegd al 31.22%; en 1992, al 32.49%; en 1995, al 38.63% y en 1997, al 49.45%.
Adicionalmente, desde 1989, afio en el cual el Partido Acciéon Nacional gano
oficialmente su primera gubernatura en la historia pos revolucionaria mexicana (Baja
California), a partir de entonces, nuevos estados se sumaron la lista: Chihuahua
(1992), Guanajuato (1995), nuevamente Baja California (1995), Jalisco (1995),
Querétaro (1997), Nuevo Leodn (1997) y Aguascalientes (1998). El Partido de la
Revolucion Democrética, gano la eleccion de jefe de gobierno en el Distrito Federal

(1997), en coalicion con el Partido del Trabajo y el Verde Ecologista de México gané

L
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Tlaxcala (1998) y en coalicion con el PT, Baja California Sur (1999). Asi, de las
treinta y dos entidades federativas en que se divide el pais, once ya habian sido
gobernadas por partidos distintos al PRI, lo cual significa que el 35.51% de la
poblacién vivié en ese lapso la experiencia de ser gobernados por partidos de

oposicion (Lujambio, 2002).

En el ambito federal, no obstante el avance de los partidos de oposicion y la mayor
participacion ciudadana en las elecciones, la estabilidad politica del pais tuvo
algunas sacudidas en 1994: el levantamiento armado de Chiapas, el asesinato de
Luis Donaldo Colosio (candidato del PRI a la Presidencia de la Republica) y el
asesinato del Secretario General del Partido Revolucionario Institucional, José
Francisco Ruiz Massieu; hechos que pusieron al descubierto por una parte la
situacién de marginacion y exclusiéon de los pueblos y comunidades indigenas en el
pais, y por otra, la crisis de una clase politica que perdia espacios de poder y

privilegios propios de un régimen de partido hegemonico.

En 1996 tuvo lugar otra reforma electoral, misma que culminé con un nuevo marco
juridico electoral y con el avance de la democracia en México (Woldenberg, 1999).
Concretdé la autonomia total de los o6rganos electorales, es decir, su plena
independencia con relacion al gobierno y a los partidos politicos. Los ocho
Consejeros Electorales y el Presidente del Consejo, los Unicos miembros con voto
en el maximo 6rgano del Instituto Federal Electoral, son elegidos en la Camara de
Diputados por el consenso de los partidos politicos, en virtud de que el gobierno

debia abandonar la organizacion electoral, y esta tenia que pasar a manos de

L
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personas que gozaran de la confianza de los partidos politicos; en cuanto al Tribunal
Electoral, la designacion de los magistrados que lo componen ya no corre a cargo
de la Camara de Senadores a propuesta del Presidente de la Republica, sino que
son votados en la Camara de Senadores a propuesta de la Suprema Corte de

Justicia.

Asi, fue instaurado el control de legalidad y de constitucionalidad, el Tribunal ya no
esta limitado a atender los problemas de indole federal, ahora puede conocer y
resolver conflictos locales; se modific el régimen legal de los partidos politicos,
exigiendo nuevamente el umbral del 2% de la votacién nacional y se creé una figura
nueva para la organizacion de opciones distintas: las Agrupaciones Politicas; las
condiciones de la competencia mejoraron, los recursos financieros publicos de los

partidos aumentaron, lo mismo que el acceso a los medios electrénicos.

La autoridad electoral conté con mejores instrumentos para fiscalizar, revisar y
modular los gastos en las campafas de los partidos; se ajustaron las formulas de
representacion en el Congreso, de modo tal que la relacion entre votos y escafios
gued6 mejor equilibrada; y se restaron los margenes de sobre-representacién de

los partidos en la Camara de Diputados.

Asimismo, se inyectd mayor pluralismo a la Camara Alta mediante la eleccién de 32
senadores en una lista nacional de representacion proporcional; y por ultimo, se
abrio la competencia electoral en la Ciudad de México, mediante la eleccidn directa
de su Jefe de Gobierno y de sus 16 delegaciones, y se ampliaron las facultades de

la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

L
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En general, con esta reforma se atendieron seis grandes temas: 1. El régimen de
partidos; 2. La nueva conformacion del Poder Legislativo Federal; 3. Los 6rganos
electorales; 4. La justicia electoral; 5. Condiciones de competencia mas equitativas
e igualitarias; y 6. Reforma politica del Distrito Federal (Woldenberg, Después de

la transicion, 2002).

Segun el tipo de reformas descritas hasta el momento, se pueden distinguir al

menos tres impactos en la construccion de una democracia electoral:

e La restriccion-apertura a la participacion de las primeras negociaciones

transicionales (1977-1986);

e b) La definicion de las condiciones de la competencia, cuyos ejes
fundamentales fueron la limpieza y la transparencia de los procesos

electorales (1990-1994); y

e ) Los ajustes institucionales para la consolidacion de la democracia

procedimental (1994-1996).

En 1997, con la realizacidén de elecciones para jefe de gobierno del Distrito Federal,
los competidores fueron aceptables, no hubo denuncia alguna de fraude y se coloco
en la Camara de Diputados una mayoria de legisladores de oposicion. Se aboné a
la transparencia electoral, a la descentralizacién politica, al fortalecimiento de

contrapesos, al fin del corporativismo y el apego a la ley.

En el afio 2000, los resultados de las elecciones federales para presidente, e

intermedias para la Camara de Diputados, otorgaron el triunfo a un partido de
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oposiciéon como el de Accion Nacional** (PAN). La importancia del hecho radicé en
que finalmente en México, se pudo transferir el poder del gobierno federal de un
partido a otro, mediante elecciones libres, limpias y competitivas. La alternancia en
el poder lograda en ese afio, no significo el inicio de algo nuevo, sino la conclusion
de un proceso de reformas electorales, en el que los cambios politicos sustituyeron
las relaciones politicas autoritarias por partidos consolidados, con aumento de su

competitividad y la alternancia en los niveles municipal y estatal.

Sin embargo, es importante sefialar otra de las reformas electorales: en junio de
2002, a raiz del interés de organizaciones sociales de mujeres y de los partidos
politicos por incorporar acciones afirmativas de dieran equilibrio en la participacion
politica entre hombres y mujeres, se reformé el Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (COFIPE), para intentar garantizar la igualdad de
oportunidades y la equidad entre los géneros; para tener acceso a cargos de
eleccion popular, asegurando para las mujeres por lo menos, el 30% de las
candidaturas para diputadas federales y senadoras de la republica, tanto de
representacion proporcional como de mayoria relativa. Es decir, que ningun partido
politico podia exceder del 70% de candidaturas de un solo género para ambos
cargos, mediante la incorporacion de dicha disposicion a sus estatutos respectivos.

De la misma manera, se incluyeron disposiciones legales para cancelar o rechazar

24 El porcentaje de la votacion fue el siguiente: Alianza por el Cambio: 42.52%; PRI: 36.10%; Alianza por
México: 16.64%; PCD: .55%; PARM: .42% y DS: 1.57%. Fuente: Instituto Federal Electoral, afio 2000.



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

por parte del Instituto Federal Electoral, las listas partidistas de candidaturas que

incumplan con dicha norma.

3.4. Fiscalizaciéon de recursos publicos y nuevo modelo de comunicacion

social paralos partidos politicos (Reforma electoral del 2007)

Las elecciones intermedias de 2003, so6lo después del proceso de alternancia en el
poder, se realizaron en un contexto muy diferente respecto a las condiciones de
competitividad en el sistema de partidos. Ninguna fuerza politica logré por si misma,

la mayoria absoluta en alguno de los 6rganos de representacion federal y/o locales.

Las elecciones federales del 2006 por su parte, significaron un nuevo parteaguas
en cuanto al disefio institucional del sistema electoral en su conjunto. El resultado
tan cerrado en la eleccion para presidente de la Republica (0.58% de diferencia
entre el primero y segundo lugar, Partido Accion Nacional y la Coalicién por el Bien
de Todos, integrada principalmente por el Partido de la Revolucion Democratica,
respectivamente), llevé por un lado, hacia el desconocimiento del resultado oficial
emitido por el entonces Instituto Federal Electoral, por parte de los partidos de
izquierda coaligados; y por otro, hacia la movilizacién politica y social llevando como
consignas principales las de “fraude electoral’ y “recuento de los votos”, que en
conjunto, afectaron ampliamente la credibilidad ciudadana frente al proceso y
resultados electorales, cuestionando la eficiencia y calidad de las instituciones
electorales, politicas y de imparticion de justicia en México, propiciando en el

mediano plazo la profundizacion de una grave crisis de participacion y
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representacion politicas que colocaron en tela de juicio la legitimidad del sistema

politico democréatico.

Después de las altas expectativas generadas a partir de la alternancia lograda en el
afio 2000, la desconfianza ciudadana sobre los sistemas de partidos y electoral, se
reflejaron en un mayor desgaste institucional y en una grave caida en cuanto al

indice de desarrollo democratico en el pais.

En el marco de ese contexto, en el afio 2007 se discutié y aprob6 un nuevo conjunto
de reformas constitucionales en materia electoral que consistido esencialmente en
atender reclamos sobre las elecciones presidenciales del afio anterior: 1.
Fortalecimiento de las atribuciones y facultades de las autoridades electorales
federales (Instituto Federal Electoral, Unidad de Fiscalizacion, Comité de Radio y
Television, Contraloria General, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion); 2. Disminucion en forma significativa el gasto de campafas electorales

y 3. Disefio de un nuevo modelo de comunicacién entre la sociedad y partidos.

a) Se redujo el financiamiento publico, destinado al gasto en campafas

electorales;

b) Se estipuldé una nueva forma de calculo del financiamiento publico para

actividades ordinarias de los partidos politicos;

c) Se establecieron limites menores a los hoy vigentes para el financiamiento

privado que pueden obtener los partidos politicos;
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d) Se redujeron los tiempos de campafas electorales y se regularon las

precampafias;

e) Se perfeccionaron las facultades del Tribunal Federal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, con respecto a la no aplicacion de leyes electorales
contrarias a la Constitucion; declarar la nulidad de la eleccién presidencial; conocer

sobre recursos de apelacion y juicios de revisidon constitucional federales y locales;

f) Se renovaron de manera escalonada a los consejeros electorales cada tres
afos y se eligen: Consejeros Electorales cada 9 afios y Consejero Presidente cada

6 anos;

g) Se prohibi6 que actores ajenos al proceso electoral incidan en las

campanfas electorales y sus resultados; y

h) Se prohibié a los partidos politicos contratar propaganda en radio y

television.

En materia de acciones afirmativas (después de haberse legislado el 30-70 cinco
afios atras), gracias a la participacién de organizaciones politicas y sociales de
mujeres en todo el pais, se estableciéo en el Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, la cuota de género para que los partidos politicos
postularan como maximo, 60% de candidaturas de un mismo género e incluyeran
en sus listas de representacion proporcional, al menos dos mujeres por cada

segmento de cinco.
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Asimismo, se establecié que al menos el 2% del gasto ordinario de los partidos
debia destinarse a la capacitacion y formacion de liderazgo de las mujeres (COFIPE

arts. 219y 220).

A treinta y cinco afios a partir de la reforma electoral de 1977 y de trece procesos
electorales federales, el desarrollo del sistema electoral y de partidos en México no
ha sido el esperado. Sonnleitner, Alvarado y Sdnchez (2013), explican que después
de un largo proceso de especializacién técnica no sélo de la organizacion de
comicios, sino de la emisién de resultados y mecanismos de inconformidad, el
sistema politico enfrenta una paradoja: se ha logrado una alta calidad técnica de las
elecciones frente a una gran crisis de legitimidad ciudadana que cuestiona
numerosas limitaciones y dificultades que obstaculizan mayores avances sobre la
calidad de la democracia, evidenciando que algunos de los grandes problemas sin
solucién desde el régimen autoritario siguen siendo, ademas de las practicas
clientelares, la inequidad en la competencia electoral que limita la participacion libre,
igualitaria y abierta de la ciudadania.
Hoy en dia, en el contexto de la pluralidad politica y de los gobiernos divididos, el problema
fundamental consiste en regular a la multiplicidad de actores que, en su busqueda por el
poder, estan dispuestos a infringir la normatividad electoral e incluso a romper con los
esquemas elementales de una contienda democratica (Sonnleitner, Alvarado, & Sanchez,
2013, pp. 390-391).
Es decir, a cuarenta afos de reformas electorales que muestran el desarrollo
institucional de los mecanismos de acceso y distribucién del poder, no se ha podido

incidir de manera significativa en el mejoramiento de las condiciones democraticas
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del pais; por lo contrario, se cuenta con uno de los indices mas altos de
desconfianza ciudadana y con una de las crisis mas graves de legitimidad

democratica.

La eleccion de presidente de la Republica de 2012 dio cuenta de ello. No obstante
que la diferencia entre el primero y segundo lugar fue de mas de seis puntos
porcentuales (6.62%), la de ese afio ha sido de las elecciones mas impugnadas,
principalmente, en razén de los principios constitucionales que garantizan la
celebracion de comicios libres, auténticos y democréticos. La dinamica de las

impugnaciones se fundamento en lo siguiente:

1) El tribunal tenia atribuciones suficientes para declarar la nulidad de la eleccién, lo cual no
era el caso; 2) La equidad de la contienda se habia violado por la interferencia de los medios
de comunicacién en distintas partes del proceso electoral, incluso en la construccion de la
candidatura del candidato ganador; 3) La inequidad también se habia manifestado en la
adquisicién y en el uso de recursos econdémicos, mediante mecanismos que presuntamente
violaron la ley; y 4) La libertad del sufragio se habia violentado mediante la compra y la
coaccion de los ciudadanos a votar por el candidato del PRI y del PVEM (Sonnleitner,
Alvarado, & Sanchez, 2013, p. 387).
Con base en lo anterior, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
sento con su resolucion, el precedente para la siguiente reforma electoral del 2014,
llamando la atencion que se pudo comprobar el mal uso de recursos econdmicos
de dudosa procedencia y la incidencia de algunos medios de comunicacion a favor

del candidato ganador, pero no al grado de que se pudiera modificar el resultado

final de la eleccion. Lo anterior, sin dejar de mencionar el contexto nacional de
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violencia, desigualdad e inseguridad en el que se llevé a cabo dicha eleccion, frente
a los principios de libertad e igualdad que debieron imperar en la vida democratica

del pais.

3.5. Reforma constitucional en materia politico-electoral del 2014. Nuevo
modelo institucional: régimen de gobierno, reeleccion, autoridades
electorales, régimen de partidos politicos, fiscalizacién, medios masivos de

comunicacion e instrumentos de participacion ciudadana

La reforma constitucional en materia politico-electoral de 2014 se dio en un contexto
similar al de las elecciones federales del 2006, tratando de responder a
problematicas especificas de coyuntura electoral e intentando resolver crisis de
participacion y representacion politicas en constante crecimiento durante las Gltimas

décadas.

Sin embargo, también represent6 un parteaguas en la configuracion del sistema
politico mexicano porque modificé algunos de sus pilares construidos a partir del
movimiento revolucionario de 1910, como por ejemplo, el principio de la no
reeleccidon de legisladores y autoridades locales; asi como el reconocimiento de
instrumentos de participacién ciudadana que aunque limitados, permiten la
ampliacion gradual de la influencia ciudadana en la toma de decisiones

gubernamentales.

Algunos de los aspectos mas relevantes de la reforma constitucional del 2014 se

agrupan en siete apartados: régimen de gobierno, reeleccion, autoridades
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electorales, régimen de partidos politicos, fiscalizacion, medios masivos de

comunicacioén e instrumentos de participaciéon ciudadana?.
|. Régimen de gobierno

Se aprobo el establecimiento de gobierno de coalicion a nivel federal. El presidente
puede optar por establecer un gobierno de coalicion con uno o varios partidos
politicos a través de un convenio que debera ser aprobado por la mayoria de la
Camara de Senadores. El gabinete del Presidente de la Republica queda sujeto a
la aprobacion de la Camara de Diputados, la cual tiene la facultad exclusiva de
ratificar a los empleados mayores y al Secretario de Hacienda. ElI Senado de la
Republica debera ratificar a los empleados superiores de Relaciones Exteriores y
se le atribuye la facultad de integrar la lista de candidatos a Fiscal General de la
Republica, de nombrarlo y de hacer observaciones a su remocién que puede hacer

el presidente.

La reforma cambié la denominacion de la Procuraduria General de la Republica a
Fiscalia General y modifico el mecanismo del nombramiento del titular de la Fiscalia
Especializada para la Atencién de Delitos Electorales (FEPADE), quien sera
nombrado por las dos terceras partes de la Camara de Senadores; el nombramiento

podr& ser objetado por el Presidente de la Republica.

25 Los articulos constitucionales que se reformaron en 2014 fueron los siguientes: 6, 35, 41, 59, 76, 99, 102,
115, y 116, todos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Congreso de la Union, 2017).
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Il. Reeleccion de Diputados Federales y Senadores electos en 2018

Los senadores podran ser reelectos hasta por dos periodos consecutivos y los
diputados federales hasta por cuatro. Deberan ser postulados por el mismo partido,
a menos que hayan renunciado a su militancia antes de la mitad de su mandato.
Las entidades federativas deberdn regular la reelecciébn de los presidentes
municipales, regidores y sindicos, quienes podran ser reelectos por un periodo
consecutivo, siempre y cuando el periodo de su mandato no sea mayor a tres afios.
También deberan permitir la reeleccién de diputados de las legislaturas locales y de
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal por hasta cuatro periodos consecutivos.
Igual que a nivel federal, su postulacion deber& ser por el mismo partido, a menos

gue no haya renunciado a su militancia antes de la mitad de su mandato.
lll. Autoridades electorales

La reforma constitucional desaparecié al Instituto Federal Electoral (IFE) y en su
lugar, creé al Instituto Nacional Electoral (INE) como institucion de caracter nacional.
Se homologaron los estandares con los que se organizan los comicios electorales
a nivel federal y local para fortalecer la democracia electoral y garantizar el ejercicio
de los derechos politico - electorales de la ciudadania, bajo los principios de

legalidad, certeza, imparcialidad, objetividad, independencia y maxima publicidad.

A partir de entonces, el Consejo General del INE es el 6rgano superior de direccion,
compuesto por diez consejeros electorales y un Consejero Presidente. El

procedimiento de nombramiento preveé una evaluacion a cargo de un comité técnico,
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aunqgue sera por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la
Camara de Diputados. Los consejeros duraran en su funcidon nueve afios y no

podran ser reelectos.

Con el objetivo de lograr cierta imparcialidad en la designacion de quien dirige al

sistema electoral, se modificd sustancialmente el proceso para su nombramiento?®:

1. La Camara de Diputados emitira una convocatoria publica, que contenga
las etapas completas para el procedimiento, sus fechas limite, asi como el proceso
para la designacion de un comité técnico de evaluaciéon (7 miembros: 3 nombrados
por la Junta de Coordinacién Politica; 2 por la Comision Nacional de Derechos

Humanos; y 2 por el Instituto Federal de Acceso a la Informacion);

2. El comité recibira la lista completa de aspirantes, evaluara el cumplimiento
de los requisitos, asi como su idoneidad para el cargo. Como resultado,
seleccionara a los mejores candidatos en una proporcién de cinco personas por
cada cargo vacante y remitira la relacion correspondiente a la Junta de Coordinacion

Politica;

3. La Junta de Coordinacion Politica impulsara la construcciéon de acuerdos
para la eleccion del Consejero Presidente y los consejeros electorales, a fin de que

la propuesta se remita al Pleno de la Camara de Diputados;

% Integracion actual del Instituto Nacional Electoral: Lorenzo Cérdova Vianello, Consejero Presidente; Adriana
Margarita Fabela Herrera, José Roberto Ruiz Saldafia y Ciro Murayama Rendon por nueve afios; Marco Antonio
Bafos Martinez, Enrique Andrade Gonzalez, Alejandra Pamela San Martin Rios y Benito Nacif Hernandez, por
seis afios; Beatriz Eugencia Galindo Centeno, Arturo Sanchez Gutiérrez y Javier Santiago Castillo, por tres

afnos.
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4. Cuando venza el plazo sin que la Camara logre una decision, en el Pleno
de la Camara de Diputados se procedera a realizar la eleccion mediante la

insaculacion de la lista entregada por el comité técnico de evaluacion;

5. En el caso de que el Pleno de la Camara de Diputados no realice el
nombramiento, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en una sesién
publica, realizara la designacion mediante insaculacion de la lista conformada por

el comité de evaluacion.

Una de las facultades innovadoras del INE, es la atracciébn de los procesos
electorales en las entidades federativas. Para los procesos tanto federales como
locales, es el encargado de: a) La capacitacion electoral; b) La geografia electoral,
asi como el disefio y determinacion de los distritos electorales y division del territorio
en secciones electorales; c) El padron y a lista de electores; d) La ubicacion de las
casillas y la designacioén de los funcionarios de las mesas directivas; e) Las reglas,
lineamientos, criterios y formatos en materia de resultados preliminares, encuestas
o sondeos de opinion, observacion electoral, conteos rapidos, impresion de
documentos y produccion de materiales electorales; y f) La fiscalizacion de los

ingresos y egresos de los partidos politicos y candidatos.

Para los procesos federales, el INE se encarga de: a) Los derechos y el acceso a
las prerrogativas de los candidatos y partidos politicos; b) La preparacion de la
jornada electoral; ¢) La impresiéon de documentos y la produccion de materiales
electorales; d) Los escrutinios y computos en los términos que sefale la ley; €) La

declaracion de validez y el otorgamiento de constancias en las elecciones de

L
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diputados y senadores; f) EI coOmputo de la eleccién de Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos en cada uno de los distritos electorales uninominales; g) EI INE
tendra a su cargo la verificacion del requisito necesario para realizar las consultas
populares, asi como la organizacion, desarrollo, cémputo y declaracion de
resultados de las mismas, en el ambito federal; h) Podra celebrar convenios con las
autoridades competentes de las entidades federativas que asi lo soliciten, para
organizar sus procesos electorales locales; i) Podra organizar las elecciones de los
dirigentes de los partidos politicos a peticion de los mismos y j) La fiscalizacion de
las finanzas de partidos y de las campafas queda a cargo del INE, ya que el Consejo

General tendra que realizar esta tarea tanto en el ambito federal, como local.

El Consejo General el INE podré realizar, en los supuestos previstos por la ley y por
el voto de al menos ocho consejeros: a) asumir directamente la realizacién de las
actividades propias de la funcion electoral que corresponden a los 6érganos
electorales locales; b) Delegar en los 6rganos electorales locales, las atribuciones
relacionadas con la organizacién electoral, sin perjuicio de reasumir su ejercicio
directo en cualquier momento; y c) Atraer para su conocimiento, cualquier asunto
de la competencia de los érganos electorales locales, por su trascendencia o para

sentar un criterio de interpretacion.

El INE queda encargado de investigar las infracciones por presuntas violaciones a
la normativa relativa al acceso a los medios de comunicacion y de propaganda, para
integrar el expediente y someterlo al conocimiento y resolucion del Tribunal Electoral

del Poder Judicial de la Federacion. El INE podra imponer, entre otras medidas

L
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cautelares, la orden de suspender o cancelar de manera inmediata las

transmisiones en radio y television.

El Servicio Profesional Electoral Nacional es regulado por el INE para definir las
reglas de seleccion, ingreso, capacitacion, profesionalizaciébn, promocion,
evaluacion, rotacion, permanencia y disciplina de los servidores publicos de los
organos ejecutivos y técnicos tanto del INE, como de los organismos publicos

locales.

Las Autoridades Administrativas Locales tienen las siguientes funciones: a)
Proteger los derechos y el acceso a las prerrogativas de los candidatos y partidos
politicos; b) la educacién civica; c) la preparacion de la jornada electoral; d) la
impresion de documentos y produccion de materiales electorales; e) los escrutinios
y computos en los términos que sefale la ley; f) la declaracion de validez y el
otorgamiento de constancias en las elecciones locales; g) el computo de la eleccién
del titular del Poder Ejecutivo; h) la emision de resultados preliminares, encuestas
o sondeos de opinidén, observacién electoral y conteos rapidos conforme a los
lineamientos establecidos por el INE; i) la organizacion, desarrollo, computo vy
declaracion de resultados en los mecanismos de participacion ciudadana que

prevea la legislacion local.

Todos los consejeros generales de los institutos locales se integran por seis
consejeros y un Consejero Presidente. Su designacién y remocién estard a cargo

del Consejo General del INE.
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Asimismo, la reforma constitucional mantuvo todas las facultades del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion y agrego la de resolver los asuntos
que el INE someta a su conocimiento para la imposicion de sanciones por
violaciones relacionadas con la propaganda politica, electoral y gubernamental, la
realizacion de actos anticipados de campafa y el acceso de los partidos politicos a

los medios de comunicacion.

A su vez, los tribunales electorales locales se integran por un namero impar de
magistrados, electos por las dos terceras partes de los miembros del Senado de la

Republica, previa convocatoria.
IV. Régimen de partidos

Se elevo a rango constitucional el requisito para los partidos politicos nacionales de
obtener al menos el 3% de la votacion valida emitida en cualquiera de las elecciones
gue se celebren para la renovacion del Poder Ejecutivo o de las Camaras del
Congreso de la Unidon para mantener el registro y acceder a las prerrogativas. Todo
partido politico que alcance al menos el 3% del total de la votacion valida emitida
para las listas regionales de las circunscripciones plurinominales, tendra derecho a

gue le sean atribuidos diputados segun el principio de representacion proporcional.

En materia de rendicion de cuentas, la reforma constitucional del 2014 reconoce por
primera vez, a los partidos politicos como sujetos responsables en materia de
transparencia y estipula que la informacién que posean sera publica y sélo sera

reservada temporalmente por razones de interés publico y seguridad nacional.
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Los partidos politicos podran realizar convenios de coaliciones en tres modalidades
diferentes: a) Flexibles, para postular al menos el 25% de las candidaturas en un
mismo proceso electoral federal o local, bajo una misma plataforma electoral; b)
Parciales, para postular al menos, el 50% de las candidaturas en un mismo proceso
electoral federal o local, también bajo una misma plataforma; y c) Totales, para
postular la totalidad de los candidatos en un mismo proceso electoral federal o local,

bajo una misma plataforma electoral.

Con la reforma del 2014 se incluyeron acciones afirmativas. Se impuso a los
partidos politicos la obligacion de garantizar la paridad de género, es decir, que se
integren las listas con el 50% de hombres y 50% de mujeres en la postulacion de
candidaturas a legisladores federales y locales, no obstante, no se considero a las

elecciones municipales ni a las autoridades electorales locales?’.
V. Fiscalizacion y rebase de tope de gastos de campafa

Una demanda importante de partidos de oposicidon a partir de los conflictos
electorales en la eleccion federal del 2006, era definir criterios y facultades para
declarar la nulidad de una eleccion en caso de encontrar elementos suficientes. A
partir del 2014, se establecié como causal de nulidad de la eleccion el rebase del
tope de gasto de campafa en un 5% del monto total autorizado, o el haber recibido
o utilizado recursos de procedencia ilicita o recursos publicos en las campafias. Las

violaciones a los principios de equidad y transparencia, tienen que acreditarse de

27 Como un recuento progresivo, en el afio 2002 se legislé sobre la relacion de paridad en proporcion del 30%
- 70%; en 2007, en razon del 40% - 60% y en 2014, 50% - 50% para candidaturas entre hombres y mujeres.
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manera objetiva y ser determinantes para el resultado electoral. Se consideraran
determinantes cuando la diferencia entre los candidatos en el primero y segundo

lugar sea menor al 5%.

En caso de declararse la nulidad de una eleccion, se convocara a una eleccion
extraordinaria, en la que no podra participar el candidato sancionado, pero si el

partido que lo postulé.

VI. Comunicacién politica

También debido a experiencias previas con el uso excesivo de publicidad contratada
en medios masivos de comunicacion, la propaganda politica o electoral que
difundan los partidos y candidatos, deberan abstenerse de expresiones que
calumnien a las personas a través de una ley de propaganda gubernamental que
establece las normas a que deberan sujetarse los poderes publicos, los 6rganos
auténomos, las dependencias y entidades de la administracion publica y de
cualquier otra institucién de los tres érdenes de gobierno, y que garantiza que el
gasto en comunicacion social cumpla con los criterios de eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez, asi como que respete los topes
presupuestadles, limites y condiciones de ejercicio que establezcan los
presupuestos de egresos respectivos. Es decir, para evitar el uso de recursos

destinados al gasto social en las campafias y procesos electorales.
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VII. Instrumentos de participacion ciudadana

Otro aspecto importante, es la inclusion de mecanismos que contemplan la
participacion ciudadana en areas o temas en donde no se consideraba, como por
ejemplo, el derecho a iniciar, rechazar o aprobar leyes —facultad antes exclusiva de
legisladores- y postularse a cargos de eleccion popular de manera independiente,
monopolio que antes de la reforma pertenecia de manera exclusiva a los partidos

politicos.

El derecho a la Consulta popular establece que son derechos ciudadanos iniciar
leyes y votar en las consultas populares sobre temas de trascendencia nacional.
Podran ser convocadas por el Presidente de la Republica, el 33% de los integrantes
del Senado de la Republica o de la Camara de Diputados (con aprobacién de ambas

camaras), o el 2% de los ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores.

La organizacion de las consultas esta a cargo del INE y se deben llevar a cabo el
mismo dia de la jornada electoral federal. Los resultados de las consultas populares
son vinculantes —obligatorios para la autoridad- cuando la participacion ciudadana

sea mayor al 40% de los ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores.

Algunos temas que no pueden ser objeto de consulta popular son los derechos
humanos, los principios democraticos, la materia electoral, los ingresos y gastos del
Estado, la seguridad nacional y la organizacion, funcionamiento y disciplina de la

Fuerza Armada. La Suprema Corte de Justicia de la Naciéon (SCJN), sera la
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encargada de determinar si un tema en particular puede ser sometido o no a

consulta popular.

Con el objetivo de fomentar la participacion ciudadana en la consulta, la ley prevé
su difusién nacional a cargo del INE y a través de los tiempos del Estado en radio y
television. Como en el caso de la propaganda electoral, ninguna persona fisica o
moral puede contratar propaganda en radio y television para influir en la opinién

ciudadana sobre la consulta popular.

Las candidaturas independientes por su parte, quedaron reglamentadas a nivel
federal, estableciendo requisitos, plazos, férmulas y mecanismos de acceso a
tiempos de radio y television, financiamiento publico y cumplimiento de obligaciones
en materia de fiscalizacién, entre otros aspectos. Esta reglamentacién hizo aplicable
el derecho a las candidaturas independientes consagradas en la Constitucién desde
la reforma de 201222 y consiste en que cada eleccion, puede haber tantos
candidatos independientes como los que cumplan con los requisitos de registro. Las
férmulas de candidaturas independientes, propietario y suplente, deben ser del
mismo género. Luego de emitida la convocatoria respectiva, los ciudadanos
interesados deben manifestar su intencion de ser candidato independiente y
entregar la documentacion requerida. Pasada esta etapa, inicia el proceso de

obtencion del apoyo ciudadano por medio de firmas y si se logra la obtencion del

28 |_a base constitucional de las candidaturas independientes est4 asentada en el articulo 35, que se refiere a los
derechos de los ciudadanos. Reformado en 2012, el articulo 35 qued6 de la siguiente forma: “Son derechos del
ciudadano: [...] II. Poder ser votado para todos los cargos de eleccion popular, teniendo las calidades que
establezca la ley. El derecho de solicitar el registro de candidatos ante la autoridad electoral corresponde a los
partidos politicos asi como a los ciudadanos que soliciten su registro de manera independiente y cumplan con
los requisitos, condiciones y términos que determine la legislacion (Congreso de la Unién, 2017).

L
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namero de firmas requeridas por ley, el aspirante se convierte en candidato

independiente y puede participar en la campafa electoral.

Para ser candidato independiente se debe crear una asociacion civil y darse de alta
en el Sistema de Administracion Tributaria (SAT), con el mismo régimen fiscal que
el de los partidos politicos, con el fin de administrar el financiamiento (publico y
privado) para la campafa electoral; también debera abrirse una cuenta bancaria a
nombre del candidato o candidata, segun el caso. Los porcentajes de apoyo
ciudadano necesarios para obtener el registro de una candidatura independiente y

los plazos para obtener dicho apoyo difieren segun el cargo de que se trate:

e Presidencia: 1% de los electores de al menos 17 entidades federativas que
sumen al menos 1% de la lista nominal de electores en cada entidad (120

dias para recabar las firmas).

e Senadurias (solo mayoria relativa): 2% de los electores de al menos la mitad
de los distritos electorales de la entidad federativa, que sumen como minimo

1% de ciudadanos en cada uno de dichos distritos (90 dias).

e Diputados (mayoria relativa solamente): 2% de los electores del distrito
electoral correspondiente, integrado por al menos la mitad de las secciones
electorales y como minimo el 1% de ciudadanos en cada una de dichas

secciones (60 dias).
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Los aspirantes deben entregar en su solicitud de inscripcion como candidato
independiente, la copia de credencial para votar de la ciudadania que expreso su

respaldo en la etapa de apoyo ciudadano.

Para la obtencion del apoyo ciudadano —firmas-, los candidatos podran obtener
financiamiento privado bajo las reglas, restricciones y topes que establece la ley
para este tipo de financiamiento??, en razén de que no hay financiamiento publico
para esas actividades. En las campafias electorales, los candidatos independientes
registrados tendran derecho a financiamiento publico y también podran recibir
financiamiento privado. Para la distribucion del financiamiento publico los
candidatos independientes se consideran, en su conjunto, como un partido politico
de nuevo registro. El monto que le corresponderia a un partido de nuevo registro,
se distribuye entre todos los candidatos independientes de la manera siguiente:
33.3% de forma igualitaria entre todos los candidatos independientes al cargo de
presidente; 33.3% distribuido de manera igualitaria entre todas las férmulas de
candidatos independientes al cargo de senador, y 33.3% de forma igualitaria entre
todas las formulas de candidatos independientes al cargo de diputado federal®°. Si
s6lo un candidato independiente obtiene registro para cualquiera de estos cargos,

no podra recibir financiamiento publico que exceda el 50% de los montos

2 En los criterios para el registro de candidaturas independientes a diputados federales, publicado en el DOF el
13 de febrero de 2015, el INE determind que los aspirantes a candidaturas independientes de diputado federal
podrian recibir, para las actividades de obtencidon de firmas de apoyo ciudadano, un maximo de financiamiento
privado de 112,037.36 pesos (Instituto Nacional Electoral, 2015)

30 pPara la eleccion de 2015, el INE aprob6, segun el acuerdo INE/CG88/2015 del 11 de marzo, un monto de
financiamiento publico para todos los candidatos independientes a diputado federal por 23 millones 457 mil
274 pesos (Instituto Nacional Electoral, 2015).
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mencionados. Respecto del financiamiento privado a las candidaturas
independientes, la restriccidn es que este no podra rebasar en ningun caso, 10%

del tope de gasto para la eleccion de que se trate.

Si se omite informar y comprobar los gastos hechos en la etapa de obtencion de
apoyo ciudadano o en la campafia electoral, el candidato o candidata no podra ser

registrado en las dos elecciones subsecuentes.

Las y los candidatos independientes tendran acceso a radio y television Unicamente
durante las campafias electorales, no durante el periodo de obtencién de apoyo
ciudadano. Del tiempo total de difusion en radio y television que establece la
Constitucion para el periodo de campafas electorales, los candidatos
independientes solo pueden tener acceso al 30% de ese tiempo. Ese tiempo se
distribuye de forma igualitaria entre todos los partidos y los candidatos
independientes que, para este efecto, se consideraran en su conjunto como un

partido de nuevo registro.

Los candidatos independientes solo podran tener apoyo de financiamiento publico
y utilizar tiempos de radio y television durante las campafias electorales, no durante
el tiempo en que sean aspirantes a candidatos (luego de haber manifestado su
intencién de ser candidatos independientes) ni durante la obtencion del apoyo
ciudadano. Para ser candidato independiente esta prohibido ocupar los cargos de
presidente de comité ejecutivo nacional, estatal o municipal de algun partido politico,
o ser dirigente, militante o afiliado de un partido. Se aplican también las restricciones

a candidatos de partido establecidas en la ley.

L
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Cada entidad federativa regulara el régimen aplicable a la postulacion, registro,
derechos y obligaciones de las candidaturas independientes, y en las constituciones
y leyes locales se debera garantizar su derecho al financiamiento publico y el acceso

a tiempos de radio y television en los términos establecidos por la legislacion federal.

3.6. Configuracion del Sistema Politico en Meéxico: disyuntiva entre la

eficiencia electoral y la construccion de una democracia con calidad

El conjunto de etapas histéricas y de reformas electorales que se explican en este
capitulo a partir de 1911, establece los antecedentes socio-histéricos de la actual
estructura institucional; los actores, agentes de cambio y origenes de nuestro marco
juridico permiten entender los procesos de transicion e instauracion de la
democracia en México. La identidad del sistema politico mexicano se encuentra en
una disyuntiva entre el perfeccionamiento de los mecanismos de acceso y
distribucion del poder —que no han generado niveles 6ptimos de satisfaccion con el
desempefio democratico- y la construccién de una democracia de calidad a partir

de la reforma constitucional del afio 2014.

Durante la primera etapa de cambio (1911-1929), se transito de un sistema
dictatorial hacia el establecimiento de una democracia constitucional con partido
hegemonico; en la segunda etapa que va de 1930 a 1976, se transité de un sistema
politico con partido hegemonico hacia la conclusion del presidencialismo autoritario,

con movimientos sociales de protesta y en demanda de canales de participacion.
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Las reformas legales en el periodo comprendido del afio 1977 a 1996, y los
resultados de la Eleccion Presidencial del afio 2000, en el que por primera vez en
la historia, un partido distinto al oficial, gané mediante el voto directo de la mayoria
de las y los ciudadanos, el ejercicio del Poder Ejecutivo Federal, propiciaron la etapa
de transicion3!, entendida como “el intervalo que se extiende entre un régimen vy

otro” (O'Donnel & Schmitter, 1994, p. 19).

La existencia de un lider o de un pequefio grupo de personas que ejercian el poder
sin limites formales bien definidos, con un limitado pluralismo politico, sin
movilizacion politica de masas, ni con ideologia oficial, con algunas ideas
dominantes, con un sistema de partido hegeménico, representado por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI), incrustado en poder por mas de setenta afos,
transité hacia el establecimiento de un régimen multipartidista con elecciones libres
y recurrentes, lo que se conocié como la disolucién del régimen autoritario (Linz,

1964).

Asi, la transicibn mexicana consisti6 en pasar de un régimen con una elite
gobernante omnipotente, con capacidad de reproduccién y permanencia en el
gobierno, sin equilibrio entre poderes, sumamente centralista y personalista, con
apertura limitada y controlada del ambito electoral y con restriccion a un conjunto de

libertades como las de expresion, de eleccion y de manifestacion; al establecimiento

31 En México no existe consenso en cuanto al inicio del proceso de transicion: algunos consideran al
movimiento politico-social de 1968; otros, al conjunto de reformas electorales que tuvieron lugar de 1977 a
1996, asi como los resultados de las elecciones federales de 1988 y de 1997; y otros mas, a la alternancia en el
poder presidencial del afio 2000, como resultado también de un proceso electoral.
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de un sistema multipartidista, con elecciones libres y perioddicas, con alternancia
politica en los poderes federales, asi como con participacion y representacion
paulatinas de la oposicion en los puestos de gobierno estatales y municipales.
Abriendo el debate respecto al tipo de cambios que se requerian, sobre como

instrumentarlos y hacia donde dirigirlos.

Una vez desvanecido el régimen autoritario, se evidencio la disyuntiva entre mejorar
los procedimientos e instituciones de acceso al poder, y la construccién de una
democracia con calidad para restringir los abusos del ejercicio del poder. La
definicion en si del proceso de instauracion de la democracia, da cuenta de lo que
se consider6é como prioridad: la derogacion de las estructuras y los comportamientos
que caracterizaron al régimen autoritario precedente y su gradual deslegitimacion,
asi como el redisefio institucional y normativo, que privilegié el proceso de
definicién, aprobacion y puesta en practica de las nuevas reglas del juego (Cansino,

2004, pp. 37-39).

Esta serie de reformas constitucionales y legales que se mantuvieron por un largo
periodo en México, mostraron esta tendencia de redisefio y fortalecimiento
institucional, que si bien podemos referirnos a ellas sin demérito, no repercutieron
de manera importante en las dimensiones sustantivas de la democracia: la igualdad

y libertad de las y los ciudadanos.

La tesis principal de este capitulo es que los periodos tanto de transicion como de
instauraciéon de la democracia en México, se limitaron a los aspectos formales que

definen a ambos procesos, sin considerar dimensiones sustantivas de calidad

L
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democratica. Tal como lo indica su definicidn, cumplieron con el objetivo de pasar
de un sistema autoritario a un sistema democratico-electoral, hasta evolucionar a
un sistema de partidos plural y competitivo, enmarcado por un sistema electoral

complejo y mas o menos eficiente.

El periodo de instauracion de la democracia consistié en la definicion de nuevas
reglas del juego, en creacibn de nuevas estructuras institucionales y la
implementacion del marco juridico que regula la competencia por el acceso a cargos
de eleccién popular. Hemos arribado a un tipo de democracia electoral, que es
importante pero no suficiente para el avance de las dimensiones sustantivas de la
democracia, y tampoco para lograr un estado democrético de derecho con rendicion

de cuentas efectiva.

Sin embargo, se han sentado las bases minimas para ubicar a los ciudadanos como
actores principales de la democracia y como eje de las acciones institucionales. Un
ejemplo de ello, es que a diferencia de las reformas anteriores, la constitucional del
afo 2014 tiene mayores alcances y se podria calificar como de avanzada en materia
de participaciéon ciudadana. Contrario a los principios anti-reeleccionistas heredados
de la revolucion, los legisladores federales, estatales y cargos de eleccion popular
locales, se pueden reelegir en el marco de un sistema de rendicion de cuentas
basado en el castigo-recompensa para quien ejerza con pulcritud el servicio publico.
El sistema electoral se actualizé y asumio el caracter de nacional para en cierta
medida, controlar el crecimiento de los cacicazgos locales; con mejores

mecanismos de fiscalizacion y vigilancia para el ejercicio de recursos publicos y

L
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detectar el uso de dinero de procedencia ilicita en campafas electorales; el uso de
medios de impugnacion agiles y menos burocraticos para dotar de transparencia y
legalidad al resultado de los comicios y el establecimiento de sanciones propias de

delitos electorales y que pueden ser causales de nulidad de la eleccion.

La organizacién interna de los partidos politicos que durante el régimen autoritario
se consideraba impenetrable, ahora es susceptible de modificarse a través del
Instituto Nacional Electoral; los partidos nacionales y locales son sujetos de
controles fiscales mas estrictos y se encuentran obligados a los lineamientos en
materia de transparencia y acceso a la informacion publica. Con el objetivo de
mejorar la pluralidad y el sistema de representatividad, no s6lo se aprobaron tres
tipos de coaliciones entre partidos, sino que se establecié la pérdida de registro para
aquellos que obtengan menos del tres por ciento de la votacién valida emitida. Se
regulé el gasto publico en propaganda gubernamental y se mejor6 el acceso a

tiempos del Estado para publicidad de actividades partidistas.

En cuanto a acciones afirmativas, se incluy6 en la norma constitucion la paridad de
género entre mujeres y hombres en todos los cargos de eleccion popular, de todos
los niveles de gobierno, incluso en los cargos de direccion nacional de los partidos
politicos. Asimismo, incluyeron instrumentos de participacion ciudadana de manera
restrictiva y con requisitos dificiles de cumplir, pero que han fijado un precedente
para su gradual perfeccionamiento y amplitud. La Consulta Popular —que incluye el
derecho ciudadano para iniciar leyes- y las Candidaturas Independientes, ampliaron

el espectro de representacion. Frente a las graves crisis de legitimidad institucional,

L
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personas sin militancia partidista se han convertido en legisladores que impulsan
temas de la agenda politica ciudadana, aportando nuevas dinamicas que alientan

la participacion y competencia en el terreno electoral.

A tres afios de su implementacion, aun es dificil vislumbrar sus resultados
inmediatos, pero a corto y mediano plazos, podrian impactar de manera
considerable en las condiciones democraticas del pais. No obstante, el problema
actual de la democracia en México es que a pesar de contar con una compleja
estructura institucional y un ambicioso marco legal para la proteccion de derechos
politicos, civiles y sociales, se padecen graves condiciones de pobreza y
desigualdad, sin el rendimiento esperado en cuanto al desempefio democrético. Se
garantiza de manera parcial y limitada la igualdad y la libertad, porque se
circunscriben al ambito de la formalidad de las leyes y a la facultad ciudadana para
elegir a quienes ejerceran el gobierno. Lo cual nos lleva a preguntar ¢De acuerdo
con las etapas historicas especificas que dieron origen al sistema politico mexicano,
qué hace falta para mejorar su desempefio democratico? ¢Si México tiene una
fuerte estructura institucional, qué es lo que se ha debilitado? ¢En el marco del

concepto sobre calidad, cuales dimensiones son las que se han descuidado?

De acuerdo con los apartados anteriores y con el contenido del Capitulo Il —subtitulo
2.3- al tipo de democracia que hoy tenemos en México se le han agregado los

siguientes contenidos (Tabla 3):
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Unidad Cuajimalpa

» Suprema Corte de Justicia de la Nacion
 Tribunal Electoral, Electoral del Poder Judcial de la Federacion
« Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito

SSELlEE Y« Juzgados de Distrito
Derecho

e * Reeleccion de diputados federales, senadores, diputados locales y ayuntamientos.
Rendicion de

Cuentas
Electoral

« Ratificacion del gabinete. Congreso de la Unién aprueba nombramientos en la Secretaria de Hacienda, en la
Secretaria de Relaciones Exteriores, en la Fiscalia General de la Republica y en la Fiscalia para la Atencién de
Delitos Electorales

* Creacion del Instituto Nacional Electoral para fiscalizar partidos politicos y autoridades electorales locales.
Céamara de Diputados integra al consejo general

« Fiscalizacién de recursos publicos; topes de gastos en campafias electorales

« Establecimiento de causales de nulidad de elecciones locales y para Presidente de la Republica

* Aprobacién de Gobiernos de coalicién

« Incremento del umbral para perder el registro en caso de no obtener el 3% de la votacién valida
emitida

« Coaliciones electorales entre partidos

» Regulaciéon de propaganda politica y publicidad de programas de gobierno

Competencia
entre Partidos
Politicos

Ciudadana

bl==lWiles |« Equidad de género en la postulacion de cargos de eleccion popular
Politicos

Igualdad

Derechos N Restringidos, principalmente los que tienen que ver con la libertad de prensa.

Civiles
Libertad

« Consulta popular
» Derecho a iniciar leyes
=Eilelerlon « Candidaturas independientes

* Restringida, ninguna evaluacion sobre el desempefio de la democracia en México refleja
mediciones positivas

S

Tabla 3. Fuente: elaboracion propia con datos de la Reforma Constitucional del 2014 (Congreso de
la Unién, 2017).
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En términos de calidad democratica y conforme a la ultima reforma constitucional
del 2014, la Tabla 3 muestra nuevamente la mayor atencion hacia las dimensiones
procedimentales para fortalecer el entramado institucional. Las dimensiones
sustantivas en materia de igualdad, libertad y responsividad, tienen graves

problemas de desempefio.

No obstante la configuracion tan compleja de la democracia heredada por un
régimen presidencialista y autoritario, asi como del marco normativo tan completo
en México, el Estado de Derecho es una dimensién clave para el éxito de todas las

demas y es justamente la que no se cumple.

El Estado de Derecho es fundamental para las democracias de calidad, pero como
ya se ha explicado, es una caracteristica que se construye no so6lo a partir de
etiquetas nominativas, sino a partir de los contenidos, procedimientos y resultados
de cada dimension. Para que la democracia mexicana se mejore de manera integral,
hace falta poner atencién en el cumplimiento de la ley y en sus articulaciones con el
resto de las dimensiones democraticas. El engranaje institucional se sincroniza a

partir de que el Estado de Derecho comienza a funcionar.
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CAPITULO IV. MEXICO: ENTRE EL ESTADO DE DERECHO Y LA POSIBILIDAD

DE CONSTRUIR UN ESTADO DEMOCRATICO DE DERECHO

| Estado de Derecho garantiza un conjunto de derechos politicos y
libertades civiles que en conjunto, permiten el mejoramiento de la calidad

en la democracia.

A mas de cien afos de la definicion constitucional de la democracia en México, sigue
siendo el reto mas dificil del pais porque bajo esta forma de gobierno, se insertan
altos indices de pobreza y desigualdad. Se padecen graves condiciones de
inseguridad por la comision de delitos de bajo y alto impacto en la sociedad; el
acceso a la justicia es tortuoso y complicado de alcanzar; las libertades civiles son
restringidas y su incumplimiento ha sido motivo de sefialamientos en el contexto
internacional; la corrupcién politica llegd a niveles dificiles de controlar y las
opciones de que todo eso pueda mejorar son muy limitadas por el grado de
impunidad e ineficacia institucional. Después de la alternancia politica en el afio
2000, los derechos politicos, el sistema de partidos y el sistema electoral recién se
acaban de ajustar para resolver conflictos derivados de la ultima eleccién

presidencial del 2012.

A pesar de los cambios politicos y del gran camulo de reformas legislativas que se
enlistaron en el Capitulo Il a partir de la Revoluciébn Mexicana en 1910, los
resultados de la democracia se encuentran siempre por debajo del promedio
internacional con el que se desempefian paises no sélo del primer mundo, sino de

Latinoamérica que surgieron después de guerras civiles o golpes de Estado. En el
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contexto de este largo periodo de gobernabilidad o de por lo menos, cierta
estabilidad institucional ¢Como se explican las deficiencias de la democracia en
México? ¢Qué es lo que se esta haciendo o dejando de hacer en materia de

consolidacion democratica? ¢ Hacen falta mas reformas?

De acuerdo con el marco teorico sobre calidad explicado en el Capitulo Il, las
mediciones y evaluaciones de las practicas institucionales consideran el trabajo
conjunto de ocho dimensiones -cinco procedimentales y tres sustantivas-
democréticas. Las prioridades del sistema politico mexicano después de su proceso
revolucionario como se describié en el Capitulo Ill, se concentraron de manera
sesgada hacia los mecanismos de acceso y distribucion del poder; el origen
autoritario del presidencialismo en México con facultades supra y meta-
constitucionales, propicié que el cumplimiento de la ley pasara siempre a segundo
término. La transicion pactada hacia la democracia en México, subordiné el imperio
de la ley a los acuerdos politicos producto de negociaciones nada transparentes y

relego el interés por generar mecanismos de rendicion de cuentas.

Respuesta parcial a las preguntas anteriores, es que la ausencia del Estado de
Derecho constituye democracias defectuosas. El proceso histérico en referencia
muestra que frente a la posibilidad de construir un sistema para garantizar
libertades, se optd por imponer la efectividad del poder politico con mecanismos

fuertes de control que limitan la participacion ciudadana.

En las siguientes péginas se explican las razones por las cuales el Estado de

Derecho en México no encaja en los parametros establecidos de calidad y por lo

L
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tanto, no termina de vincularse con el resto de las dimensiones democraticas; se
consideran algunas justificaciones tedricas que lo colocan en primer lugar de
importancia y se analiza su relacion con la democracia como forma de gobierno en
un contexto global. Una democracia de calidad en México, sélo sera posible a través

de la construccion de un Estado Democratico de Derecho.

4.1. Aproximacién Teoérica al debate sobre el Estado de derecho y su

vinculacion con la sociedad

Los modelos tedricos que vinculan al Estado con la igualdad y la libertad como
caracteristicas esenciales de las personas se pueden agrupar, como se describe en
el Capitulo I, en por lo menos tres campos de investigacion: a partir de la teoria
filosofica y el pensamiento iusnaturalista; la teoria politico-institucional, desde la
organizacién y estructura de los actuales sistemas politicos; y de la teoria juridico-
social, con la configuracion juridica de los marcos normativos en las democracias

del siglo XXI.

En su conjunto, permiten entender que los principios de igualdad y libertad fueron
esenciales para el establecimiento de los primeros Estados nacién, y la
configuracion de los diferentes sistemas politicos colocé a la democracia como la
mejor forma de gobierno para protegerlos a través de procedimientos y estructuras
institucionales. Pero ¢Como se define al Estado de Derecho? ¢El Estado de

Derecho es privativo de la democracia?
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En sentido estricto, el Estado de Derecho

Consiste en que toda ley debe haber sido redactada y promulgada publicamente por autoridad
competente antes de que se susciten los hechos que pretende regular, y que dicha ley se
aplica equitativamente por las instituciones relevantes, incluyendo, pero no sélo, al Poder
Judicial (O"Donnell, 2004, p. 2).
Esta definicibn minima hace referencia al orden sucesivo que debe de cumplir el
organo legislativo para emitir leyes; a la no retroactividad de la ley; y al d&mbito
general de su aplicacion que se delimita en el territorio nacional y como se
desprende, es aplicable para gobiernos que no son democraticos, como las
monarquias o las dictaduras. En ausencia de un integro Estado de Derecho
apoyado por un poder judicial independiente, la libertad e igualdad como valores de

la ciudadania no se garantizan.

Con la aplicacion de esos contenidos minimos los sistemas politicos presentan
serios problemas que desvirtian la primera intencién de normar el ejercicio del
poder, como por ejemplo, las deficiencias en si de la legislacion —que no cumpla los
objetivos que le dieron origen-; la aplicacion selectiva de la ley, rompiendo con el
criterio de equidad; el trato despoético del gobierno hacia la ciudadania por
considerarse por encima de la ley; condiciones de injusticia e impunidad por un
sistema judicial ineficiente y burocratico; y la simple y flagrante ilegalidad cuando la
ley se aplica de manera intermitente y discrecional (O"Donnell, 2004). Lo anterior,

sustenta la afirmacion de que en México no se cumple con el Estado de Derecho o



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades o

Calidad de la Democracia en México METROPOLITANA
El Estado Democrdtico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcién e
Tesis doctoral

en este caso, de que se aplica una definicion minima que propicia condiciones como

las que se describieron al inicio.

Por otra parte, cuando se relaciona el Estado de Derecho con la democracia, hace
falta mas que una definicion minima para equipararlo; es necesario complementarlo
con atributos que mejoren sus alcances; debe relacionarse de manera empirica con
la proteccién de un conjunto de derechos politicos y civiles; asi como establecer
mecanismos de control al abuso potencial del poder del estado a partir de tres

principios (O"Donnell, 2004):

a) El establecimiento de reglas legales que son validas, en las que se consideran
sanciones y procedimientos previa y cuidadosamente establecidos y que estan

reguladas por normas constitucionales;

b) Los derechos y las obligaciones especificadas son universales. Ello implica
gue cada uno de los individuos es considerado como una persona legal, sin importar
Su posicion social, con el unico requerimiento de haber alcanzado la mayoria de

edad, igualdad antes que ley, es la expectativa implicita en este tipo de estado; y

c) Los derechos y las obligaciones inherentes a la ciudadania politica, tienen un

subconjunto de derechos civiles del que las personas no se pueden deshacer.

En este sentido, una definicion amplia sobre el Estado de Derecho y con relacion a
la democracia como forma de gobierno, no solo debe relacionarse genéricamente
con el cumplimiento de la ley y del correcto funcionamiento de los tribunales, sino

principalmente:
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...como el fundamento de la autoridad legalmente ejercida por un estado y un gobierno que
coexisten con un régimen democratico. Esto significa que existe un sistema legal que es en si
mismo democratico en un triple sentido: 1) Sanciona y garantiza los derechos participatorios,
las libertades politicas y las garantias del régimen democratico; 2) Sanciona y garantiza los
derechos civiles de toda la poblacién y 3) Establece redes de accountability que someten a
control de legalidad los actos de todos los agentes publicos y privados, incluyendo a los
funcionarios gubernamentales de mayor jerarquia... (O’Donnell, Democracia y Estado de

Derecho, 2004, pp. 7-8).

El cumplimiento de esas tres condiciones constituye para O Donnell, una definiciéon
desarrollada del Estado de Derecho y se vincula al concepto de calidad a partir de

seis indicadores:

1. Homogeneidad del sistema legal,

2. Control efectivo y legalmente sustentado sobre la totalidad del territorio;
3. Independencia del poder judicial;

4. Grado en que las dependencias estatales tratan con equidad, consideracion y

respeto a la ciudadania;
5. Cumplimiento de derechos civiles; y
6. Cumplimiento de derechos humanos (2004, p. 18).

En el caso de México, la implementacién del Estado de Derecho como hasta ahora,

no es suficiente, hace falta construir en el marco del concepto sobre calidad, un
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Estado Democratico de Derecho pero antes, en razén de que el Estado de Derecho
no es privativo de la democracia, se explicara con mayor detenimiento la manera en

gue se han relacionado.
4.2. Relacién intrinseca entre Estado de Derecho y Democracia

El Estado como forma de organizacién social tuvo un origen distinto al que tuvo la
democracia como forma de gobierno. Ambas categorias de analisis involucran
cualidades esenciales de los seres humanos como los principios de igualdad y
libertad que se pueden proteger con mayor o menor énfasis, pero con alcances y

limitaciones diferentes.

La democratizacion de los primeros Estados ha sido estudiada por Samuel P.
Huntington (1994) a través de olas (transiciones de un régimen no democratico a
uno que si lo es) y contra-olas (como procesos inversos: transiciones de regimenes

democraticos hacia regimenes no democraticos).

Segun el autor, la primera ola de democratizacion tuvo lugar en Estados Unidos,
Francia, Argentina, Chile, Suiza y Gran Bretafia, durante los afios de 1828 a 1926.
La contra ola que corresponde a éste periodo tuvo lugar entre 1922y 1942, en ltalia,
Alemania, Lituania, Letonia, Polonia y Estonia. La segunda ola lleg6 de 1943 a 1962,
con la descolonizacion de la India por parte del gobierno inglés y la ocupacion aliada
de Alemania, Italia y Austria. La contra ola respectiva fue de 1958 a 1975, con una

serie de golpes militares en paises de América Latina, como Peru, Chile y Uruguay.
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Y finalmente, la tercera ola de democratizaciones a partir de 1976, en el Sur de

Europa, América Latina, Sudafrica, Europa del Este, Rusia y Rumania.

Algunos de los criterios utilizados por Huntington (1994) para diferenciar los Estados
que adoptaron la democracia como régimen politico de aquellos que no lo hicieron

se pueden resumir de la siguiente manera:

1. Definir la democracia Unicamente en términos de elecciones es una definicion
minima. La democracia real implica un efectivo control ciudadano sobre las politicas,
un gobierno responsable, honestidad y apertura politica, deliberacion informada y

racional, distribucion equitativa del poder y de la participacion;

2. Es posible que una sociedad pueda elegir a sus gobernantes a través de
mecanismos democraticos, pero si esos gobernantes electos no son en realidad los
gue detentan el poder, y en realidad es un grupo mas poderoso que ellos el que los

maneja y los controla, entonces se trata de un sistema no democratico;

3. La existencia o no de la democracia, depende también del grado de fragilidad
o0 estabilidad del sistema politico. Es decir, la fuente de consolidacion y permanente

estabilidad de los sistemas, determinan si tiene lugar o no la democracia;

4. A partir del punto anterior, se puede saber si un sistema es democratico o no,
mediante el estudio de la democracia ya sea como una dicotomia o como indicador

continuo.
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Como dicotomia, el estudio de la democracia es un método descriptivo, que toma
en cuenta lo que hay y lo que no hay en los sistemas politicos, para determinar si

son democraticos o no.

Mientras que como indicador continuo, se pueden observar medidas o grados
en los que un sistema es antidemocratico; se pueden observar gradualmente
variables de imparcialidad en las elecciones, de restricciones a los partidos politicos,
en la libertad de expresion y en la igualdad ante la ley, entre otras que abordaremos

en el siguiente apartado; y

5. Los sistemas no democraticos no contienen competencia electoral, ni amplia
participacion de la sociedad. La participacion tiene que ver con el derecho a elegir
y la competencia con el derecho a contender por el poder mediante reglas legales

y leyes establecidas para ello.

De esta manera, Huntington utiliz6 un conjunto de instrumentos tedricos para
observar, entender y explicar los cambios que tuvieron lugar en los Estados durante
el periodo de 1828 hasta inicio del siglo XX (para abarcar en su conjunto las tres
olas de democratizacion), y a los cuales, segun los cinco criterios anteriores,

corresponde una directriz:
a) Aplicacion de una definicion de democracia;

b) Ubicacion real de donde se ejerce la representatividad de la democracia,

ya sea en las personas electas para gobernar, o en grupos alternos de poder;



Gasa aierta

Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades

UNIVERSIDAD A
Calidad de la Democracia en México METHOPOLIT

El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion !

Tesis doctoral

c) Distincién del tipo de sistema politico en donde tiene lugar la democracia,

ya sea fragil o estable;

d) Definicién de variables o de indicadores para determinar la existencia o no

de la democracia; y

e) Establecimiento de principios que determinan el caracter democratico o no
democratico de los sistemas politicos, que en el caso de Huntington, son

representados por la competencia electoral y la participacion social.

En la actualidad, la evidencia empirica muestra que mas del 60% de todos los
paises posee al menos alguna forma minima de instituciones y procedimientos
democraticos. La Comunidad de Democracias (Community of Democracies, CD),
enumera mas de 100 paises. La Conferencia Internacional sobre Democracias
Nuevas 0 Reinstauradas de Naciones Unidas (International Conference on New or
Restored Democracies, ICNRD) se ha fortalecido a partir de su creacién en 1998
para el desarrollo global de la democracia en virtud de su idoneidad para promover
entre otros objetivos, el desarrollo econémico, la reduccion de la pobreza y la
proteccion de los derechos humanos (Beetham, Carvalho, & Weir, 2009, p 7.).
Freedom House por ejemplo, ha registrado que mientras en 1974 el nimero de
estados democraticos ascendia solo al nimero de 39, hacia finales del afio 2006,
de 193 paises independientes, 123 de ellos clasifican por lo menos, como
democracias electorales. La democracia se ha convertido en la forma de gobierno

predominante en el mundo no solo por gozar de legitimidad internacional, sino por

L
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garantizar un conjunto minimo de derechos y libertades inherentes a las personas

(Magen & Morlino, 2009).

No obstante, en la medida en que la democracia se ha extendido como la mejor
forma de gobierno, también ha crecido la necesidad de encontrar formas validas,
significativas y confiables de medir y evaluar sus alcances y limitaciones; de

explicar y fomentar sus valores esenciales.

De manera que nos encontramos frente a una paradoja representada en primer
lugar, por la extension global de la democracia como forma de gobierno y en
segundo, por un déficit en cuanto al cumplimiento o satisfaccion de expectativas

generadas en materia de Estado de Derecho.
4.3. Clasificacion Empirica del Estado de Derecho

Algunas de las definiciones mas importantes sobre Estado de derecho y su relacion
con el sistema politico se han clasificado en formales, sustantivas y operativas
(Aguiar, Estado de Derecho y Régimen Politico, 2013). Dicha clasificacion permite
identificar qué tipo de estructura institucional se ha disefiado segun el Estado de
derecho del que hablemos: de corte universal para la creacion de leyes que limiten
el poder del gobierno; formal para la generacion de leyes claras, prospectivas,
generales, promulgadas publicamente y defendidas en tribunales independientes;
de contenido sustantivo para que ademas de lo anterior, se garanticen derechos

como el bien comun, la igualdad, la libertad y/o la justicia; o de confeccion operativa
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para implementar instituciones de justicia profesionales, independientes e

imparciales que garanticen los derechos fundamentales (p. 277).
De manera que se hace posible la implementacion practica de tres indicadores:
1. La estructura institucional establecida conforme a los Estados nacion;

2. Los sistemas politicos que han incorporado mecanismos para garantizar
derechos fundamentales y que por lo tanto, pueden ser considerados como

democracias; y

3. La medicion y evaluacién sobre el desempefio del Estado de derecho, asi

como el grado de consolidacién que han alcanzado.

Las definiciones universales y formales como su nombre lo indica, refieren a un
Estado de derecho basado en la generalidad y formalidad de las leyes. A partir de
principios propios de la técnica juridica —como el debido proceso para su
promulgacion o la no retroactividad de la ley, entre otros-, el resultado esperado es
la observacion u obediencia de la ley®2. Marcando una clara diferencia entre sistema
legal y Estado de derecho, en virtud de la discrepancia entre la existencia de un

marco juridico a seguir y el efectivo cumplimiento de la ley.

El Estado de derecho a partir de una definiciéon sustantiva incorpora ademas de los
principios de formalidad y generalidad de la ley, los conceptos de igualdad, libertad

o bienestar social. Se atribuye la obligacién para tutelar los derechos fundamentales

32Aqui se agrupan las definiciones de Lon Fuller, Joseph Raz y una propuesta por el World Justice Project para
ejemplificar los dos primeros tipos de Estado de derecho: universales y formales (Aguiar, 2013, pp. 272-273).
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de las personas bajo un marco legal instituido para ello. Se reconoce la facultad no
s6lo para la expedicion de leyes que cumplan con el proceso legislativo, sino su

obligacion para garantizar un conjunto minimo de derechos®,

En cambio, el Estado de derecho que se ubica en las definiciones operativas incluye
ademas de la formalidad de la ley y la enunciacion minima de derechos, los
mecanismos institucionales para hacerlos efectivos; se interrelacionan el derecho
objetivo (marco juridico y sistema legal) con el derecho subjetivo (facultad individual
de las personas para hacer valer sus derechos); ademas de los fines, establecen
los medios para alcanzar las cualidades esenciales de las personas que se
discutieron previamente para el establecimiento de los Estados y de sus sistemas

politicos.

Un Estado de derecho con contenido sustantivo no se limita al control del poder
estatal ni a la vigilancia en el ejercicio de gobierno, sino que asume la tutela de
derechos fundamentales que deben cumplirse a través del correcto funcionamiento
de su estructura institucional. Asi, en contextos de crisis que aluden a la falta de
autoridad o nula democracia, se cuenta con instrumentos que permiten identificar
especificamente qué parte del sistema politico no esta cumpliendo con su funcién,
acercando al grupo o sector social del que se trate a una mejor respuesta a sus

demandas.

338e incluyen las definiciones propuestas por Ronald Dworkin, Friedrich von Hayek y T.R.S Allan, bajo la
clasificacion de sustantivas (Aguiar, Estado de Derecho y Régimen Politico, 2013).
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4.4. Construccion de un Estado Democratico de Derecho

Por su parte, Magen y Morlino (2009) explican que el estado de derecho puede ser
la base sobre la cual descansan las otras siete dimensiones de las democracias con
calidad, en virtud de que se contrapone a los sistemas de gobierno arbitrarios o
discrecionales con amplios margenes de poder y sin restricciones. El estado de
derecho no puede desvincularse de los elementos fundamentales de la moralidad
politica y viabilidad institucional. Las leyes consagran y protegen las libertades
politicas y civiles, asi como a las garantias procesales; todos los poderes publicos
son limitados por el mismo marco juridico y los individuos pueden hacer valer sus
derechos frente al estado en su conjunto, puesto que el propio gobierno se rige por

la ley, la corrupcion politica y otras formas de ilegalidad estan prohibidos.

El requisito de que los derechos deben ser realmente defendibles significa que las
instituciones centrales del sistema de justicia, incluyendo abogados, tribunales, la
policia y las fiscalias son al menos, razonablemente justos, competentes y
eficientes. Esto supone una estructura razonablemente eficaz de las instituciones
del estado, con un grado de capacidad administrativa adecuada para llevar a cabo
las funciones del estado. Significa que los jueces deben ser imparciales e
independientes del resto del aparato del estado, de lo contrario, la capacidad de los
individuos para defender sus derechos corren peligro por los riesgos de

manipulacion y dependencia politica.
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Una democracia en términos de contenido, procedimientos y resultados, por
consiguiente, se caracteriza por la presencia de un Estado democratico de derecho,

gue a si mismo incorpora cinco dimensiones principales:
1. Proteccion de las libertades civiles y derechos politicos;
2. Independencia del poder judicial y un sistema de justicia moderno;

3. Capacidad institucional y administrativa para formular, aplicar y hacer

cumplir la ley;

4. Eficaz lucha contra la corrupcion, la ilegalidad y el abuso de poder por parte

de organismos del estado; y

5. Fuerzas de seguridad que son respetuosos de los derechos de los

ciudadanos y estan bajo control civil.

Estas cinco dimensiones, en consecuencia, son los principales indicadores de los
cambios en la calidad democratica tomando como base por su puesto, al Estado de

Derecho.

Aunque erroneamente pueden ser entendidos como sinonimos, el estado
democratico de derecho y la democracia como forma de gobierno no son lo mismo.
Sin embargo, la afinidad entre ambos conceptos es profunda y multidimensional.
Incluso, una democracia electoral minima no puede existir a menos que los
gobernantes cumplan con al menos una regla: la que regula quien puede ocupar la

posicion como resultado de un procedimiento electoral.
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En términos mas generales, las virtudes del estado de derecho son sustancialmente
las mismas que las del proceso democratico en tres aspectos claves (Magen &

Morlino, 2009):

a) El imperio de la ley defiende los derechos politicos de un régimen

democrético;

b) Protege las libertades y derechos de toda la poblacion (incluyendo

minorias y otros grupos desfavorecidos); y

c) Establece la rendicion de cuentas horizontal (redes de responsabilidad que
implican que todos los agentes publicos y privados, incluyendo los mas altos
funcionarios del estado, estdn sujetos a controles apropiados y legalmente

establecidos sobre la legalidad de sus actos.

De hecho, correctamente concebida la interrelacion entre el estado de derecho y
democracia, ésta va mas alla de los procesos democraticos que deben permear
sobre las instituciones y ambitos de la sociedad: el estado de derecho hace posible
derechos individuales, que son la base de la democracia. El respeto a la autoridad
soberana del pueblo y a su Constitucion depende de su aceptacion de la ley; la
democracia por su parte, incluye instituciones y procesos que, si bien mas alla del

dominio inmediato del ordenamiento juridico, estan arraigados en ella.

El Estado de Derecho se conceptualiza como una dimension clave de la calidad
democratica (Magen & Morlino, 2009) y no s6lo como caracteristica general del

sistema legal, sino también, y principalmente, como responsable de los derechos

L



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

politicos, las libertades y las garantias del régimen democratico; como promotor de

los derechos civiles de toda la poblacion y de la rendicion de cuentas.

La aplicacion y analisis de los tres indicadores enlistados en parrafos anteriores

para medir y evaluar el desempefio del Estado de derecho en las democracias

actuales ya se esté llevando a cabo:
Los académicos del World Justice Project buscan operacionalizar una definicién sustantiva de
Estado de derecho mediante leyes claras, generales y estables combinadas con un gobierno
que rinde cuentas y con acceso a la justicia en tribunales independientes. Consideran
aspectos como controles institucionales para limitar el poder del gobierno, que los funcionarios
publicos se desempefie sin influencias indebidas, que el crimen esté efectivamente controlado,
que al acusado le sean garantizados sus derechos y un debido proceso, que exista
transparencia en el manejo de la informacion gubernamental, que no se realicen

expropiaciones sin la debida compensacion, que la justicia civil sea razonablemente expedita,

que el sistema de investigacion penal sea efectivo, entre otros (Aguiar, 2013, p. 275).

4.4.1. El Estado de Derecho como Imperio de la Ley

En el contexto de las condiciones de la democracia en México vale la pena
preguntar si ¢La idea de Estado de Derecho es compatible con el compromiso de
la justicia social? Al respecto, Guianluigi Palombella (2010) explica que el significado
del Estado de Derecho y su relacion con la justicia social se puede entender

conforme a tres criterios:

a) De acuerdo con sus condiciones historicas, no solo sobre la base de

generalidades y de una definicidén abstracta;
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b) De manera critica, sobre las transformaciones institucionales

contemporaneas, incluso mas alla del Estado; y
c) Conceptualmente sobre la base de un plano teorico-filosofico y juridico.

De manera concreta, se refiere el autor, el Estado de Derecho tiene que ver con la
idoneidad de las instituciones juridicas para impedir que la ley se convierta en un
simple instrumento de dominaciéon, una herramienta del monopolio del poder con

intereses individuales.

Por lo tanto, el estado de derecho debe descansar en una estructura normativa que
va mas alla del imperio de la ley como facultad para aplicar cualquier decision
discrecional en la vida de los ciudadanos, y que en cambio, postula el principio de

gue nadie se encuentra por encima de la ley, incluido el gobierno y sus instituciones.

Bajo esta perspectiva, el imperio de la ley consiste en una serie de convenciones
institucionales, costumbres y practicas sociales donde el derecho esta
interconectado con un sistema particular de poder. Ningin hombre puede ser
castigado por lo que la ley no prohibe. Los derechos legales son determinados por
los tribunales ordinarios, mientras que los derechos individuales son resultado de

las normas constitucionales.

Elimperio de la ley incorpora las libertades sustantivas y proporciona garantias para
su cumplimiento y la organizacion de poderes no debe corresponder solo con la ley,
sino con el contexto especifico de sus estructuras, practicas e ideas fundamentales;

mientras el "imperio de la ley" sea un concepto con significado institucional, histérico

L
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y normativo, designara una referencia cultural al derecho, pero también en un

sentido normativo que podria extenderse.

El Estado de Derecho es, por lo tanto, un asunto relativo a las fuentes del derecho,
su diversidad y su equilibrio, con la capacidad de reprimir en un plano juridico.
Asimismo, también depende de condiciones sustantivos, como la proteccion de los
derechos fundamentales y las condiciones necesarias para una democracia plena.
El imperio de la ley, como se ha visto, s6lo puede tener un significado relacionado
con el marco juridico institucional, donde requiere la no monopolizaciéon de las

fuentes legales y la salvaguarda de la gobernabilidad.

Sin embargo, el imperio de la ley es conceptualmente independiente de la
democracia, ya que su razon de ser pretende enfrentar al poder
independientemente de su forma, de cualquier forma de gobierno,
independientemente de su naturaleza autocratica o democrética. Puesto que el
poder "democratico" puede ser ilimitado y desenfrenado, seria irrazonable
considerar el imperio de la ley como un problema innecesario en un régimen

democrético.

En cierto sentido, aunque como un ideal normativo el Estado de Derecho no es en
absoluto neutro, es un concepto politicamente transversal, precisamente porque

pide que la ley gobierne.

Por otra parte, el Estado de Derecho ha ganado un papel relevante en el debate

sobre el derecho internacional y supranacional: en estos ambitos su potencial aun
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debe ser cuidadosamente analizado. La perspectiva del estado de derecho como
un ideal que descansa en la dualidad, el equilibrio y la no dominacién, puede tener
un impacto significativo cuando se aplica a nivel internacional. Su objetivo no tiene
gue ver con los propositos de una democracia cosmopolita ni con las aspiraciones
sistematicas de un constitucionalismo mundial, sino con la reivindicacion de
principios juridicos ampliamente practicados, que condicionan la viabilidad de las

relaciones juridicas y que pueden desarrollarse a través de leyes.

De acuerdo con Palombella (2010), pensando el Estado de Derecho como Imperio
de la Ley bajo los tres principios enlistados, tiene sentido pensar que en el caso de
México, el Estado de Derecho es producto de sus condiciones histéricas basadas
en el presidencialismo autoritario, en donde se privilegiaron los mecanismos de
control del poder politico por encima de los derechos politicos y civiles; sus
transformaciones institucionales, conforme al corporativismo, el clientelismo
electoral y la represion violenta sobre sus opositores. Cuando los cambios se dan
de manera gradual, es muy dificil dar paso a nuevas reglas democréticas, sin que

las autoritarias se hayan extinguido por completo.
4.5. El Estado de Derecho y la Democracia en el Nuevo Orden Global

La relacion entre democracia y Estado de derecho en paises en vias de desarrollo
como el nuestro, tiene un contexto global que se identifica mas claramente a partir
de la década de los ochenta y de los noventa, en el marco de un nuevo orden

mundial y mercado internacional que afectan la vinculacién entre estado y sociedad,
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en buena medida por el esfuerzo de organizaciones internacionales para promover

y dar seguimiento a los resultados del desempefio institucional.

Con la llegada del neoliberalismo como nueva doctrina econémica del capitalismo,
se implement6 un cambio radical en cuanto a la funcion y tareas de los estados
nacionales, reduciendo al maximo su intervencion no s6lo como reguladores de sus
mercados y sectores productivos internos, sino como ultimos responsables de la
formulacion e implementacién de politicas econdémicas, relegando el control del
capital a la llamada “mano invisible” del neoliberalismo econémico cuyo postulado
fundamental se bas6 en la oferta y la demanda de bienes y servicios como
moderadores de las relaciones de capital. La rectoria que tenian los estados
nacionales de su economia se traslado hacia las grandes empresas multinacionales

(Borja, Jordi; Castells, Manuel, 1997, p. 424).

En este contexto, las democracias del siglo XXI no han conseguido satisfacer las
expectativas ciudadanas sobre algunos de los procedimientos, contenidos y
resultados del sistema politico (Martinez Gonzélez, 2009). En el caso de América
Latina, los ciudadanos parecen estar insatisfechos con sus resultados; no atribuyen
impacto positivo en sus condiciones de vida, de trabajo, ni en sus perspectivas de
futuro personal y familiar. Aunque la mayoria de los ciudadanos siguen
considerando a la democracia como el mejor sistema politico, un segmento
significativo estaria dispuesto a sacrificar las libertades politicas a cambio de
mejores resultados economicos. A lo que se agrega la generalizada decepcion,

cuando no abierto rechazo, a los partidos politicos y legisladores por los pobres
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resultados de sus gobiernos surgidos de procesos de alternancia (Alcocer, 2009, p

84.).

En ese contexto, el interés de una parte de organizaciones internacionales gira en

torno al combate a la corrupcion —como dimension del Estado de Derecho-, en razon

de que tiene implicaciones importantes sobre la relacion entre estado, democracia

y sociedad, en tres aspectos:

La economia global, basada en el capitalismo como régimen de produccion,
limita la soberania de los estados a través de organizaciones
supranacionales en funcién de una divisidn internacional del trabajo, que a
su vez, demanda altos indices de obediencia y conformidad de sus

respectivas sociedades;

Un margen de accién limitado de los estados para generar instituciones y/o
politicas publicas, ha generado una tensién permanente entre capitalismo y
democracia, reflejada esencialmente, en lo efectos negativos de la economia
global y el surgimiento de grupos sociales que se oponen a ésta mediante

nuevas formas de protesta y mecanismos de participacion;

La democracia como forma de gobierno, es el eje que regula y norma la
relacion entre estado y sociedad, abriendo o cerrando la posibilidad de
modificar la accion del estado a través de instrumentos de representacion,
de tutela de derechos y satisfaccion de demandas, primordialmente (Santos,

2007, pp. 7-28.).
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Ya sea para insertarse en la economia global, para lograr la transformacion
econdémica, o para limitar o modificar las acciones de los estados nacionales, la
sociedad debe ser considerada como la pieza fundamental que determina el tipo de

relacion entre estado, democracia y estado de derecho.

En el caso de México, encontramos que en pleno siglo XXI, al igual que en el resto
de América Latina, el principal problema de la democracia es la desigualdad
(Morlino, 2014) que va creciendo a la par de problemas econémicos generados por
politicas econdmicas que estan ancladas en principios de libre mercado y libre
competencia, pero sin promover lazos de solidaridad ni justicia social. En este tipo
de democracia inequitativa®*, como la mexicana, las brechas de desigualdad entre

las clases sociales aumentan constantemente en lugar de declinar.

En segundo lugar, en una sociedad cuyo principal problema es la desigualdad, se
observan nuevas formas de participacion y de protesta social que buscan, en
algunos casos con éxito, limitar o modificar las acciones de gobierno en sus

estados.

Ya sea con objetivos bien delimitados o agendas tematicas: grupos sociales,
organizaciones no gubernamentales, asociaciones de la sociedad civil 0
ciudadanos organizados de manera espontanea, se manifiestan en torno a las

deficiencias de la democracia 0 en coyunturas electorales; denuncian actos de

34 Leonardo Morlino define ocho tipos de democracia sin calidad: Ineficiente, Irresponsable, Pasiva, Bloqueada,
llegitima, Reducida, Inequitativa y Minima. Para efecto de la argumentacion, se retoma la definicion de
democracia inequitativa, sin excluir por supuesto, algunas otras caracteristicas de la democracia mexicana que
pueden estar contenidas en las otras definiciones (Morlino, La Calidad de las Democracias en América Latina,

2014, pp. 38-41).
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corrupcion, de violencia o ineptitud de sus gobernantes, e incluso, utilizan los
instrumentos juridicos internacionales disponibles para llegar hasta las ultimas
instancias internacionales con las cuales los gobiernos adquirieron compromisos y

obligaciones a través de convenios.

El estado de derecho en los gobiernos democréticos ha cobrado tal importancia a
nivel global, que organismos internacionales y Organizaciones No
Gubernamentales, se han dado a la tarea de promover y fomentar al estado de
derecho como catalizador de la calidad democrética, no solo a través de asistencia
técnica, mecanismos diplométicos o asesoria legal, sino incluso con financiamientos
econdémicos para ese fin en especifico que de acuerdo con el Banco Mundial, tan
solo de 1991 al afio 2000, el incremento anual de ese presupuesto ha crecido en
alrededor de tres billones de ddlares; lo cual representa entre el 40 y 45 por ciento
del presupuesto asignado al Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.

(Magen & Morlino, 2009).

4.5.1 Influencia de Organismos Internacionales en la Promocion e

Investigacion del Estado Democréatico de Derecho

Magen y Morlino tienen una hipétesis interesante sobre la influencia externa en el
cambio interno de los paises en desarrollo. Explican que junto con el inicio del siglo
XXI, se han dado dos fenbmenos que desafian la comprension de la democracia y

de la democratizacion:
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a) la transicion de los regimenes autoritarios a alguna forma de democracia
ya no se entiende como el cambio mas frecuente o importante en los procesos de

democratizacion mundial; y

b) el proceso contemporaneo de cambio politico interno se esta desarrollando
dentro de un entorno internacional radicalmente diferente en comparacion de veinte

afos atras.

Frente a la solidez mundial que ha mostrado la democracia alrededor del mundo, la
preocupacion de ambos autores es que los regimenes abiertamente autoritarios se
han ido reemplazando por regimenes hibridos, que combinan elementos
democraticos y autoritarios. Una relacién que genera tension por los procedimientos
democraticos por un lado, y por otro, el abuso de los derechos civiles y politicos, los
altos niveles de criminalidad y violencia, la corrupcion endémica y niveles altos de
pobreza y desigualdad. De ahi el interés de organismos internacionales en
promover la consolidaciéon de gobiernos libres y eficaces en paises con procesos de
transicion; por dirigir el interés de las dimensiones electorales de la democracia

hacia las dimensiones sustantivas.

Las nuevas preguntas se centran en el contenido de un gobierno democratico, la
comprension de la naturaleza de los regimenes hibridos, la dinAmica de su
resistencia o cambio y, desde un punto de vista mas practico, las condiciones y
dindmicas que podrian alentar la transformacién de los regimenes hibridos en

sustantivas democracias de calidad razonablemente alta (Diamond y Morlino 2005).
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A la par de la importancia del contexto internacional en los proceso de
democratizacion, también ha crecido la inquietud sobre la pregunta ¢Factores
internacionales estan influyendo en los sistemas nacionales? ¢Cuando y como
influyen? ¢Como se puede conceptualizar y evaluar la influencia de los actores
externos? ; Qué combinacion de condiciones internas e “intervenciones” extranjeras
es mas probable que conduzca a la transformacion de las democracias ineficaces y

corruptas? (Diamond & Morlino, 2005, p. 3).

Los autores se basan en la idea que tenia Guillermo O’Donnell: un factor importante
que falta en las democracias defectuosas es el Estado Democréatico de Derecho

(O’Donnell, 1998, 2005).

Primera entre pares, el Estado de Derecho es fundamental. El grado en que existe
el Estado de Derecho en un sistema de gobierno, refleja toda la calidad democrética
de ese sistema (Linz & Stepan, 1996). Por lo tanto, el estudio del desarrollo
democratico interno y la investigacion de la influencia de los actores internacionales
sobre los cambios en la calidad del Estado de Derecho, mueven la agenda de

investigacién mas alla del nexo de investigacion procesal. (Magen & Morlino, 2009,
p. 7).

Mientras que algunas investigaciones siguen examinando los procesos de reforma
politica, institucional y legal en el nivel nacional y sub-nacional, aisladas del
ambiente internacional, las necesidades de investigacion sobre la identificacion,
conceptualizacién y evaluacion del papel de los factores externos en los procesos

de democratizacion interna, van en aumento. Después de los ataques terroristas del

L
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11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos y posteriores, en buena parte de
Europa, el interés por la promocion de la democracia en el extranjero, también ha

crecidos.

Sin llegar todavia a una conclusion por la novedad del tema, los autores sugieren
cuatro lineas de investigacion sobre la intervencion externa en procesos de
democratizacion interna o de promocion del Estado de Derecho como dimensién de

calidad democratica:

1. El estudio de la promocién de la democracia internacional requiere
desarrollar conocimientos tedricos y empiricos sobre los vinculos externos-internos
de la democratizacién. En la practica, sin embargo, por diversas razones histéricas,
intelectuales, metodoldgicas e institucionales, las teorias de la politica comparada,
las de relaciones internacionales, el institucionalismo y el derecho internacional, han
construido esferas de investigacion separadas, independientes y auténomas, con

distintos actores y preguntas de investigacion;

2. La literatura existente sobre la promocién de la democracia internacional
tiende a ser descriptiva, centrada en los motivos, estrategias e instrumentos de los
paises promotores —en primer lugar, Estados Unidos-, en lugar de intentar obtener

la experiencia de los paises objetivo del cambio;

3. Al igual que los promotores de la democracia han tendido a adoptar
plantillas o patrones Unicos para su trabajo, los evaluadores del cambio democratico

interno tienden implicitamente a homogeneizar la influencia externa en los procesos
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de reforma internos. Sin embargo, los factores que causan un avance electoral
pueden ser de poca relevancia en transiciones pactadas, pero esenciales y de

primera necesidad para transiciones después de una guerra; y

4. Atender las dificultades menos visibles y mas desordenadas de los
esfuerzos por mejorar la calidad democréatica en las democracias defectuosas.
Estudiar los procesos de mdltiples capas, de largo y abierto plazo. La
democratizacion debe ser entendida como un proceso multifacético, potencialmente
reversible, que dura décadas en lugar de afios. En consecuencia, se requieren
nuevos modelos analiticos para conceptualizar la influencia de los actores
internacionales en el desarrollo del régimen, en las esferas que se extienden
después de la brecha electoral, hasta el atrincheramiento de una democracia de alta

calidad.

En términos generales, Magen y Morlino identifican seis categorias diferentes de
influencia externa que la Union Europea ha utilizado en procesos de

democratizacidon nacionales o sub-nacionales:

a) Un modo de participaciéon de arriba hacia abajo, centrado en la negociacion
intergubernamental y el intercambio burocréatico en lugar de un apoyo mas difuso y

de abajo hacia arriba para la sociedad civil;

b) Un enfoque legalista, tecnocratico para reformar-promover a través del

marco juridico nacional e internacional;
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c) El asesoramiento o0 apoyo segun el tipo de recompensa, el uso de la

condicionalidad;

d) Monitoreo regular e informes sobre los avances en el cumplimiento de los

parametros de referencia de las reformas;
e) Asistencia financiera y técnica para ayudar a financiar las reformas; y

f) El establecimiento y desarrollo de foros de socializacion, la adscripcion de
funcionarios en programas de vinculacion y la participacion selectiva de un tercer

pais.

En general, los autores se pronuncian por implementar una agenda de investigacion
que atienda esas y otras preguntas sobre la intervencion extranjera en las
mediciones y evaluaciones de la democracia en otros paises y por generar
evidencia de sus resultados. Se interesan por diferenciar la participacion y
resultados de actores como la OTAN, el Consejo de Europa, la USAID o el Banco
Mundial, en materia de politicas de seguridad, de desarrollo democratico bienestar

econdémico y de promocion del Estado de Derecho.

En conclusién, se puede afirmar que en principio, la intervencion externa para
promover el Estado de Derecho no es negativa, siempre y cuando la agenda politica
internacional no sea unilateral respecto a los intereses de los organismos

internacionales (O Donnell, Democracia y Estado de Derecho, 2004).

En este sentido, México no es la excepcién y dentro de esa misma agenda del

estado de derecho, existe la necesidad de contar con mecanismos de control
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institucionales que atiendan, prevengan y sancionen los altos niveles de corrupcion

en el pais que presuponen un obstaculo para mejorar la calidad democratica.

4.6. Corrupcion, llegalidad y Abuso de Poder en México. Problemas Ignorados

en su Diseno Institucional

De las cinco variables propuestas por Magen y Morlino (2009) para el estudio del
Estado Democratico de Derecho®® y enlistadas en paginas anteriores, se encontrd
gue una de ellas, la marcada con el nimero (4) y que se refiere a la eficaz lucha
contra la corrupcion, la ilegalidad y el abuso de poder por parte de organismos del
estado, no se encontraba incluida en el disefio institucional del pais posterior al
proceso de revolucidén, como interés de la élite politica durante mas de setenta afios
del régimen presidencialista autoritario, ni como parte de la gran cantidad de
reformas legislativas posteriores que con alcance nacional, buscaron articular
facultades legales, niveles de gobierno y participacién ciudadana que se
materializaron por ejemplo, en la reconfiguracién del sistema electoral, del sistema
de partidos, del sistema de justicia y del sistema de seguridad publica, como

asideros de control politico.

Es posible, sin haber puesto en marcha una medicion y evaluacion de la eficaz lucha
contra la corrupcion, la ilegalidad y el abuso de poder por parte de organismos del

estado, que en esta variable se encuentren distintas explicaciones del bajo

35 A saber: 1. Proteccion de las libertades civiles y derechos politicos; 2. Independencia del poder judicial y un
sistema de justicia moderno; 3. Capacidad institucional y administrativa para formular, aplicar y hacer cumplir
la ley; 4. Eficaz lucha contra la corrupcidn, la ilegalidad y el abuso de poder por parte de organismos del estado;
y 5. Fuerzas de seguridad que son respetuosos de los derechos de los ciudadanos y estan bajo control civil

(Magen & Morlino, 2009).
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desemperio del Estado de Derecho en México, y como lo supone su analisis integral,

del resto de las dimensiones democraticas.

Como se argumenta en este capitulo, el Estado de Derecho es clave para el
mejoramiento general del desempefio democratico y hasta hace pocos afios, la
variable en referencia no era prioridad en el sistema politico mexicano a pesar los

esfuerzos por fortalecer otras dimensiones procedimentales.

Con base en el concepto sobre la calidad de la democracia y en la evolucion del
sistema politico mexicano a través de la historia —Capitulos Il y llI-, se puede explicar
que las otras cuatro variables del Estado de Derecho si han sido atendidas de
alguna manera por la inherente importancia que tienen para el establecimiento de

la democracia como forma de gobierno.

La proteccion de las libertades civiles y derechos politicos por ejemplo, es parte de
las condiciones minimas que se tienen que cumplir, y a pesar de las pésimas
calificaciones obtenidas por México en la materia —considerando incluso que la
libertad es parcial y que la libertad de prensa es un derecho restringido- se
encuentran tutelados por los primeros veintinueve articulos de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y disponen de todo un entramado
institucional —desde instrumentos de legislacién internacional, hasta organismos de
proteccion de los derechos humanos en las entidades federativas- para
garantizarlos o en su defecto, con mecanismos administrativos y/o judiciales para
hacerlos valer. Lo cual implica correlativamente, el cumplimiento de la variable

namero dos, relativa a la independencia del poder judicial y un sistema de justicia

L



Gasa aierta

Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades

UNIVERSIDAD A
Calidad de la Democracia en México METHOPOLIT

El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion !

Tesis doctoral

moderno, que se constituye con la Suprema Corte de Justicia, un Tribunal Electoral,

Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito y Juzgados de Distrito.

La restriccion de libertades, la violacion de derechos humanos, el incumplimiento de
garantias individuales, el dificil acceso a la justicia pronta y expedita, son
considerados como problemas graves del pais, la realidad cotidiana las sefala
como omisiones peligrosas del gobierno en materia de demandas sociales, pero lo
gue se intenta resaltar, es que ya han sido objeto de reformas constitucionales e

incluso de sanciones internacionales por su incumplimiento.

Algo parecido sucede con las otras dos variables del Estado de Derecho, la
capacidad institucional y administrativa para formular, aplicar y hacer cumplir la ley;
y el mando civil en las fuerzas de seguridad con respeto a los derechos ciudadanos.
Se trata de caracteristicas que la margen de su escaso desempefio, han pasado
por largos procesos de reformas y adecuaciones institucionales. Por ejemplo, en el
afio 2009, se implemento el Sistema Nacional de Seguridad Publica, cuya funciéon
guedo a cargo de la Federacion, las entidades federativas y municipios; tiene como
fines salvaguardar la integridad y derechos de las personas, asi como preservar las
libertades, el orden y la paz publicos y comprende la prevencion especial y general
de los delitos, la sancion de las infracciones administrativas, asi como la
investigacion y la persecucion de los delitos y la reinsercion social del sentenciado.
Y ademas, establece que las instituciones involucradas deben ser de caracter civil,

bajo los principios de legalidad, eficiencia y respeto a los derechos humanos.

L
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En términos generales, han sido parte de los cambios politicos del pais y de
reformas legales que buscan mejorar de manera gradual las condiciones
democraticas en México; se encuentran tutelados por la norma constitucional, leyes
secundarias; bajo el escrutinio publico y de la vigilancia de organismos —
gubernamentales y ciudadanos- que dan cuenta de su desempefio cotidiano y faltas
mas graves. Motivando al engranaje institucional para funcionar y dirigir sus
objetivos a la satisfaccion de las principales demandas sociales en la materia. La
proteccion a los derechos humanos, la seguridad publica y la imparticion de justicia
en México siguen representando algunos de los retos mas importantes de nuestra
democracia, pero gracias a la organizacion y participacion ciudadanas, al trabajo
conjunto entre los tres 6rdenes de gobierno y a la respuesta institucional, se logro
el disefio e implementacion de un sistema nacional que en el mediano y largo plazo,

se espera que mejore su desemperio.

Con la variable nimero (4) no ha sucedido lo mismo, el combate a la corrupcion, la
ilegalidad y los abusos de poder no contaban -hasta hace pocos dias-, con ningun
instrumento legal y con caracter nacional que buscara limitarlos. Lo que si existia
en cambio, eran disposiciones legales aisladas, conforme a la facultad de cada
gobierno en las entidades federativas y con pocas instituciones encargadas de su

atencion.

Frente a la atencion que han recibido las libertades civiles y derechos politicos; la

independencia y modernidad del sistema de justicia; y las instituciones en materia

L
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de imparticion y procuracion de justicia, la corrupcion, la ilegalidad y el abuso de

poder en México se habian dejado de atender.

Sin embargo, su repentina atencion no es casual. El combate a la corrupcion y el
abuso de poder de organismos del estado es parte de la agenda global por la calidad
de la democracia. En el contexto internacional, esta variable del Estado de
Democratico de Derecho es clave para organizaciones no gubernamentales y/o en
materia de politica econdmica como por ejemplo: Transparencia Internacional y el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, o en su caso, el Fondo Monetario
Internacional o el Banco Mundial respectivamente. Pero por alguna razén, no se

habia considerado como prioridad de la agenda politica nacional.

Por tal motivo, en el siguiente capitulo se dard cuenta del proceso legislativo que
dio forma al Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA), que inicié en noviembre del
2012 y concluy6 en julio del 2016 con su promulgacién y consecuente entrada en
vigor. Antes de este sistema, sOlo se dieron esfuerzos limitados, simulando la
intencién de disminuir los altos niveles de corrupcidén politica pero sin ningun
impacto real e incluso, con situaciones de conflictos de interés en las instituciones
creadas para el efecto. La coordinacion institucional entre la federacion, los estados

y los municipios no estaba legislada ni considerada como mandato constitucional.

Sin embargo, antes es necesario explicar los elementos tedricos que nos permitiran
entender a la corrupcién como un fendmeno permanente, de caracter universal y

propio de todos los sistemas politicos, no sélo de los democraticos.

L
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En el marco del concepto sobre calidad, el combate a la corrupcion es propia no
s6lo del Estado de Derecho como se dijo, sino de la construccion de un Estado
Democratico de Derecho con mayores alcances y mejores resultados si se aplica

de la manera adecuada.
4.6.1. Aproximacion teorica al fenédmeno de la corrupcion politica

La corrupcibn es fendmeno complejo, con mdltiples causas y diversas
consecuencias; los ambitos de analisis atraviesan practicamente la totalidad de la
actividad humana y para los objetivos de esta investigacion, solo se ocupara de sus
generalidades, definicion y clasificacion mas apropiada para vislumbrar que la

corrupcion politica, en el ambito gubernamental, es la que nos interesa.
A) Generalidades

De acuerdo con Francisco Laporta (2010), algunas generalidades de la corrupcion

son las siguientes:

a) Es permanente. Ha existido siempre, desde las sociedades mas antiguas
hasta la actualidad y ha atravesado todos los tipos de sistemas politicos que se
puedan pensar, no es privativa sélo de las dictaduras o de las democracias, por

ejemplo;

b) Es universal. Tiene lugar en el ambito publico —sociedad e instituciones de

gobierno- y en el ambito privado —actividades profesionales o relaciones de familia-
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c) La corrupcion siempre implica la violacion de un deber. Ya sea en la
antigiiedad o en la actualidad, en lo publico o en lo privado, por accién u omision, la

corrupcion consiste en el incumplimiento de un deber, facultad o atribucion; y

c¢) El comportamiento corrupto —de quien corrompe y de quien es corrompido-

lleva implicita la busqueda de un beneficio colectivo o individual.

Si bien la corrupcién se da en cualquier tipo de sistema politico sin importar su
denominacion, si hay diferencias muy distintas en la forma que se percibe, se
persigue y se castiga. En este contexto, las formas culturales para entender la
corrupcion, los medios para descubrirla y mecanismos para sancionarla, si son
considerablemente muy distintos y se han transformado a través del tiempo y de las
sociedades. La relaciébn con la corrupcion es distinta entre la dictudura y la

democracia.

En materia de calidad democrética —objeto de la tesis-, la corrupcion socava las
bases del Estado de Derecho porque su pervivencia y crecimiento se dan
justamente, fuera del cumplimiento de la ley o de los deberes institucionales. Al
sustituir el interés publico por el privado, se niega el principio de igualdad, minando
no solo el valor esencial de las personas en sociedad, sino la caracteristica esencial
de la democracia. Esta es el primer rasgo distintivo del tipo de corrupcion que

interesa introducir.
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B) Causas

En este sentido, las causas de la corrupcion son multiples pero de manera general

se pueden agrupar en seis apartados (Laporta, 2010).

a) Causas genéricas. Rapido crecimiento econémico y modernizacion como
consecuencia de un cambio de valores y de una expansion en su administracion;
Incremento de las oportunidades politicas en relacion con las oportunidades
econdémicas, de modo que la politica se convierte en un medio de promocién
profesional y social; Cambio en el marco en donde se desarrolla la actividad
econdmica; y Desequilibrio institucional entre el protagonismo de algunos agentes

y recursos para cumplir sus propésitos.

b) Causas especificas. Salarios de bajo nivel; Inestabilidad en la funcion
publica; Ausencia, debilidad o escasa probabilidad de sanciones, ya sea por la
ausencia de legislacién, de sanciones o por ineficiencia; Excesiva regulacion
administrativa, o ineficiencia de gestidén; Gran impacto econdmico las decisiones
publicas; Doble lealtad del agente publico; Falta de competitividad o inexistencia de
mercado abierto; Defectos en la organizacién burocratica que puede afectar los

controles internos.

c) Causa formal. En un triple sentido esta causa consiste en el monopolio de
la decisién publica, en la discrecionalidad de decisiones publicas y escasa

responsabilidad en la toma de esas decisiones; y
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d) Causa ultima de la corrupcion. La conducta deshonesta del actor publico.

C) Caracteristicas

Algunas de las condiciones mas importantes de los actos de corrupcion, de acuerdo

con Jorge Malem (2002), son las siguientes:

1. Para que un acto de corrupcion tenga lugar, se tiene que transgredir alguna
regla que regula el cargo o funcion que se ostenta. Al menos una de las partes

involucradas debe ocupar un cargo publico;

2. Debe existir un marco normativo como referencia de las reglas que no se
cumplen para contextualizar el ambito en donde la corrupcion tiene lugar, por

ejemplo en el marco de la corrupcion policial o de la corrupcion politica;

3. Las conductas corruptas tienen que tipificarse. Un acto de corrupciéon
politica no siempre significa una accion ilegal, ello depende del sistema juridico
establecido, de los procedimientos y de las sanciones contempladas para identificar,

perseguir y sancionar actos de corrupcion; y

4. Los actos de corrupcion conllevan beneficios adicionales que no siempre
son econdémicos, pueden ser en especie, a cambio de favores politicos o de

cualquier otra indole pero siempre a cambio de algo extra.



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

D) Definicion

En cumplimiento de los objetivos de la tesis y de acuerdo con el mismo autor, los

actos de corrupcion politica se definen:

...como aquellos que constituyen la violacion, activa o pasiva, de un deber posicional o del
incumplimiento de una funcion de carécter politico con el objeto de obtener un beneficio extra-

posicional, cualquiera que sea su naturaleza (Malem Sefia, 2002, p. 35).

E) Consecuencias

A su vez, algunas de las consecuencias de la corrupcion politica se agrupan de la

siguiente manera:

a) Consecuencias Economicas. Atenta contra la inversién de un pais y por lo
tanto, es negativa para su desarrollo econémico; Afecta la productividad y la calidad
de las inversiones de un pais, en razén de los beneficios a obtener. Es decir, se
privilegian los negocios que dejaran mayores beneficios, por encima de las areas
de interés social, como la educacion, la cultura o la salud, por ejemplo; incrementa
los costos de los precios en bienes y servicios debido al impacto de las pérdidas

econdmicas por el gasto destinado a pagos de corrupcion.

b) Consecuencias Politicas. La corrupcion socava la estructura social, el
principio de la mayoria y las bases minimas de la democracia; La calidad de la
democracia se ve debilitada porque la corrupcidn afecta el ambito de la

transparenciay el acceso a la informacién publica, en detrimento de los mecanismos
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de rendicion de cuentas; Cuestiona seriamente la relacion entre sociedad y
democracia, porgue la corrupcion politica privilegia las acciones de las instituciones
sobre la voluntad de la ciudadania; El pluralismo y la competencia se ponen en
riesgo por favorecer a una u otra opcién politica, por fuera del sistema de electoral

o de partidos.

c) Consecuencias vinculantes. En este tipo de consecuencias se cuestiona
de manera general a la democracia como forma de gobierno porque la corrupcién
politica puede ser detonadora de golpes de Estado o de destitucion ilegal de
autoridades democraticamente electas, la region latinoamericana ha tenido varias
experiencias en esta materia; la politica pervierte sus propios fines y la corrupcién
puede afectar el disefio e implementacion de politicas publicas, asi como la
organizaciéon y funcionamiento de las instituciones; los actos de corrupcion llevan
de manera implicita la comision de otros delitos penales e incluso pueden generar
la pérdida de vidas humanas, por ejemplo, en materia de infraestructura o
construccion en donde se privilegia la ganancia econémica sobre la calidad de las
obras realizadas; asimismo, el sistema de justicia es gravemente afectado por actos
de corrupcién de jueces, magistrados 0 ministros que se corrompen, poniendo en
grave riesgo la imparticion de justicia, desde juicios ciudadanos hasta aquellos que

persiguen la destitucion de autoridades electas.
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En sintesis:

La corrupcion se muestra como una actividad altamente distorsionadora del proceso
econdémico, politico y social. En una democracia, sus efectos son gravisimos. Tan es asi que
desde un punto de vista conceptual se puede afirmar que corrupcion y democracia son
términos mutuamente excluyentes. ...Para hacer frente a los casos individuales de corrupcion
basta con medidas adecuadas de control con aparatos de investigacién y judiciales eficaces
y con la imposicién de las penas respectivas. Con la corrupcion sistémica, generalizada,
practicada por medio de redes integradoras y estables destinadas a intercambios irregulares
se introduce el germen de la destruccion de la democracia como modo de vida politica (Malem

Sefia, 2002, p. 34).
4.7. Aproximacion Empirica al Fendmeno de la Corrupcién Politica

Una de las grandes deficiencias que se identifican con el papel del Estado de
Derecho en México, es justamente el crecimiento sostenido durante décadas de los
indices de corrupcion y la ausencia de mecanismos de control al ejercicio del
gobierno que en su conjunto, repercuten de manera negativa en el incremento de la

brecha de desigualdad.

Después de una breve explicacion sobre las escuelas o teorias que explican la
corrupcion —Integracionista, Institucionalista y Economicista- Franco Cazzola
argumenta que ésta se vincula con el desarrollo de los sistemas politicos
democraticos (teoria institucional); su alcance y crecimiento tiene que ver con la
falta de control social —denuncia-, asi como de su eficiente investigacion y sancion;

de manera que el sistema judicial, de imparticion y procuracion de justicia, estan
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estrechamente relacionados con el Estado de Derecho y a su vez, con los principios

de igualdad y libertad en la medida de su cumplimiento (Cazzola, 2006, pp. 41-51).

Y bajo la teoria institucional, se explica que la corrupcion se ha relacionado
histéricamente con el desarrollo de los sistemas politicos. Desde los primeros
estados nacion como Inglaterra y Francia, asi como de manera posterior en el siglo
XIX en Alemania y Estados Unidos, ya se configuraban distintas formas de
entender, perseguir y castigar la corrupcion de acuerdo con la caracteristica

considerada como fundamental en los seres humanos.

Asi, en Inglaterra se construyé un régimen para limitar el poder de los gobernantes
y garantizar la igualdad ante la ley; en Estados Unidos un régimen de separacion
de poderes para proteger libertades; a principios del siglo XIX en Alemania, un
estado que coloco la libertad como el valor mas importante, no obstante que hacia
la mitad de ese mismo siglo, después de la Revoluciéon de 1848 se impuso la idea
del derecho objetivo legislado por el Estado; mientras que en Francia durante la
Tercera Republica, el poder estatal debia asumir funciones de Estado policia,

Estado legal y de Estado de Derecho (Aguiar, 2013, pp. 264-271).

Los cuatro ejemplos que histéricamente han mostrado el papel del Estado para
tutelar la igualdad y/o libertad —Inglaterra, Estados Unidos, Alemania, y Francia-
tienen un elemento en comun: la implementacién de mecanismos de control al poder

estatal y para garantizar derechos fundamentales.
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Como caracteristica de las democracias de reciente instauracion, la corrupcién
politica es la que tiene mayor impacto sobre la generacion de desigualdad
econdémica y social, pues las politicas e instituciones publicas que debian estar
destinadas para su atencion, son las mas susceptibles a practicas corruptas. De
acuerdo con Laurence Whitehead (2006), los dos mecanismos mas importantes
para controlar el poder desmedido de la riqueza privada son: el gobierno de la ley y
derechos civiles y politicos de la ciudadania, ambos ausentes —cuando mas
limitados- durante mas de setenta afios en la conformacion del sistema politico

mexicano.

Es por ello que la corrupciébn en México tiene que ver desde su origen, con el
establecimiento de un sistema politico presidencialista autoritario y con partido
hegemadnico, en donde el poder del presidente no tenia limites ni controles, aln con
la existencia de los poderes judicial y legislativo, con partidos de oposicion y

elecciones regulares pero no competitivas.

Como se menciona en el Capitulo Il, algunos de los principales problemas que
enfrenta la democracia mexicana son la violencia, la desigualdad y la corrupcién. A
partir de la alternancia politica en la Presidencia de la Republica del afio 2000, los
gobiernos en turno sélo han podido mejorar en dos puntos porcentuales el apoyo
nacional a la democracia como forma de gobierno, pasando de 46% en 2001 a 48%
en 2016, dilapidando un bono de credibilidad en 2002, cuando el apoyo a la
democracia en México fue de 63%, el mas alto porcentaje que el pais habia tenido

desde 1995 (Latinobaroémetro Opinién Publica Latinoamericana, 2016).

L



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

A) Latinobarémetro 2016

Segun el Informe Latinobarémetro 2016, hace dos décadas la corrupcion no parecia
tener las graves dimensiones que hoy tiene en razén de dos explicaciones posibles:
la gran mayoria de las democracias en América Latina han implementado
mecanismos de transparencia que permiten conocer hechos de corrupcion de larga
historia, que antes eran invisibles, lo que hace aumentar la percepcién de
importancia del problema; y por otra parte, el crecimiento econémico sostenido
durante el mismo periodo en la region, la crisis asiatica y la crisis financiera con
instituciones burocréaticas y débiles en su capacidad de imponer la ley, ha creado
nuevas oportunidades de corrupcién que los gobiernos apenas estdn comenzando

a combatir.

De acuerdo con el mismo informe, la corrupcion en México ocupa el tercer lugar de
importancia de problemas a tratar, con nivel de preocupacion intermedio para su
atencion; sélo un 46% de las personas entrevistadas opin6 que es posible eliminar
la corrupcién, mientras que el promedio de la region es del 50%; y una de cada
cuatro personas afirmé sabe de la comision de algun acto de corrupcion,
colocandose entre los tres paises con mayor conocimiento sobre el tema, solo
después de Brasil y Chile; es decir, que el fendmeno de la corrupcion es cada vez
mas recurrente y de conocimiento general sin tomar decisiones o implementar
politicas publicas para su detencion (Latinobarometro Opinidn Pudblica

Latinoamericana, 2016).
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B) Transparencia Internacional 2016

Por otra parte, Transparencia Internacional en 2016, informé que México es el pais
mas corrupto entre los 34 miembros de la Organizacion para la Cooperaciéon y
Desarrollo Econémicos (OCDE), y ocupa el lugar 123 de 176 paises de acuerdo con
el indice de Percepciones sobre Corrupcion 2016, obteniendo un puntaje de 30 en
una escala de 0 a 100, donde cero significa “altamente corrupto” y cien “muy limpio”;
manteniendo el mismo puntaje del afio 2014, sélo un punto por encima de lo
obtenido en 2013 y 2012. La falta de contrapesos reales entre poderes, el nUmero
y la gravedad de los casos de corrupcién expuestos a la opinion publica y los niveles
de impunidad, fueron determinantes en esta nueva evaluacion del pais. Entre las
recomendaciones derivadas de ese mismo informe se realizaron las siguientes

(Transparency International. The Global Coalition Against Corruption, 2017):

1. Corrupcion e impunidad deben ser excepcion y no regla. Las redes de
corrupcion formadas por empresas y funcionarios publicos deben ser investigadas,

perseguidas y desmanteladas;

2. Es necesaria una Fiscalia General de la Republica capaz, autbnoma e
independiente para asegurar que la politica anticorrupcién del pais no dependa ni
de la politica interna ni de la politica externa. Su disefio debera permitirle emprender
acciones decididas, sistematicas y permanentes para desmantelar redes de

corrupcion;
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3. El Congreso, y en patrticular los Congresos Locales, deben cumplir su funcion
constitucional de ser un contrapeso a los poderes ejecutivos y cumplir cabalmente
con su funcion de vigilancia de las decisiones y el ejercicio de los recursos a nivel

local;

4. Ademéas de asegurar la correcta implementacion del Sistema Nacional
Anticorrupcion en el @mbito federal, es necesario iniciar el proceso de creacion de

los Sistemas Locales Anticorrupcion;

5. En muchos estados del pais, las instituciones que formaran parte de los
Sistemas Locales Anticorrupcion cuentan so6lo con una autonomia juridica, sin
independencia real para investigar y sancionar la corrupcion a nivel sub nacional.
Debe revisarse que existan contrapesos reales y no solo formales entre los poderes

de los estados, especialmente en los 6rganos de fiscalizacion estatales; y

En el contexto econémico del pais, ademas de medidas de austeridad, deben
incorporarse instrumentos adicionales que fortalezcan la apertura gubernamental,

la integridad y la apropiada fiscalizacion del gasto publico.

C) Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Objetivos de Desarrollo

Sostenible 2015-2030

Otro de los organismos internacionales que también sugiere poner mas atencion al
problema de la corrupcion, es el Progama de Naciones Unidas para el Desarrollo, a

través de los Objetivos de Desarrollo Sostenible —antes Objetivos del Milenio-, con



Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades
Calidad de la Democracia en México
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion
Tesis doctoral

un total de diecisiete metas para tranformar al mundo contemporaneo y entre los

cuales destacan:

e« Promover el estado de derecho en los planos nacional e internacional y

garantizar la igualdad de acceso a la justicia para todos;
« Reducir considerablemente la corrupcion y el soborno en todas sus formas;

o Crear en todos los niveles instituciones eficaces y transparentes que rindan

cuentas;

e Garantizar la adopcion en todos los niveles de decisiones inclusivas,
participativas y representativas que respondan a las necesidades de la

ciudadania;

« Ampliar y fortalecer la participacion de los paises en desarrollo en las

instituciones de gobernanza mundial,

o Garantizar el acceso publico a la informacion y proteger las libertades
fundamentales, de conformidad con las leyes nacionales y los acuerdos

internacionales; y

« Promovery aplicar leyes y politicas no discriminatorias en favor del desarrollo

sostenible.
Lo anterior con base en la siguiente informacion:

e El poder judicial y la Policia estan entre las instituciones mas afectadas por

la corrupcion;
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e Lacorrupcion, el soborno, el robo y el fraude fiscal cuestan alrededor de 1260
millones de ddlares para los paises en desarrollo al afio; esta cantidad de
dinero podria ser utilizada para elevar por encima de los 1,25 dolares diarios
a las personas que viven con menos de ese dinero durante un minimo de

seis afos;

« Elestado de derecho y el desarrollo tienen una interrelacién significativa y se
refuerzan mutuamente, por lo que es esencial para el desarrollo sostenible a

nivel nacional e internacional.

D) Organismos Nacionales Anticorrupcion

A nivel nacional existen pocas organizaciones que miden, evallan y reportan los
niveles de corrupcion y sus consecuencias en el pais. El Instituto Mexicano para la
Competitividad (IMCO), Transparencia Mexicana (TM), Red por la Rendicion de
Cuentas (RRC); Mexicanos contra la Corrupcion y la Impunidad (MCCI), México
Evalta (ME), Confederacion Patronal de la Republica Mexicana (COPARMEX) —de
tipo empresarial-, y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) —
institucion de gobierno-, son las mas reconocidas en la materia pero generalmente
toman como referencia las mediciones y resultados de los organismos
internacionales. La mayoria funciona con recursos propios —excepto el INEGI- y

limitados, sus evaluaciones no son tan periddicas y por lo mismo, no actualizadas.

Por ejemplo, para esta investigacién, con datos de hace siete afios, el Indice

Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno 2010, reportd que en ese afio, se
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identificaron 200 millones de actos de corrupcion en el uso de servicios publicos
provistos por autoridades federales, estatales, municipales, asi como concesiones
y servicios administrados por particulares, mientras que en 2007, informe inmediato
anterior, se reportaron 197 millones de actos. En promedio, los hogares mexicanos
destinaron 14% de su ingreso a ese rubro; la frecuencia de corrupcién a nivel
nacional se increment6 tres décimas y pasé de 10.0 en 2007 a 10.3 en 2010

(Transparencia Mexicana, 2017).

Al igual que sucede con las dimensiones de la calidad democratica, mientras que
en el pais no se generen metodologias e indicadores adecuados para nuestra
realidad, las referencias de investigacion seguirdn siendo las de organismos
internacionales, que al margen de la posible influencia externa o manipulacién de
los datos a partir de su inversion en el financiamiento de los paises en desarrollo,
son las Unicas mediciones confiables que se puden tomar como parametro del

funcionamiento institucional en el pais.

Parte de la propuesta de esta investigacion es abrir el debate sobre la calidad de la
democracia en México a partir del Estado de Derecho, disefiar e implementar
metodologias e indicadores propios sobre los principales problemas del pais y estar
en condiciones de proponer mejoras legislativas, en materia de politicas publicas o
de organizacion institucional en términos de los contenidos, procedimientos vy

resultados de la democracia.
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México se inserta de manera tardia en el combate a la corrupcion, que si bien es un
avance, enfrenta retos que seran dificiles de cumplir sin el acompafiamiento integral
de otras dimensiones democraticas, en primer lugar como se ha estado advirtiendo,
el estado de derecho en un sentido mucho mas amplio que tan solo el combate a la
corrupcion, y segundo, tales como rendicion de cuentas horizontal y/o vertical, la
participacion ciudadana, la competencia politica o la responsividad, esta ultima
entendida como la satisfaccion de la sociedad en general, derivada de la capacidad

de respuesta del gobierno y sus instituciones.

Como variable poco atendida en el marco de un Estado Democratico de Derecho,
en el capitulo siguiente se analizara la reciente aprobacién del Sistema Nacional
Anticorrupcion (SNA) en julio del 2016, sus implicaciones en materia desarrollo
institucional, las etapas del proceso legislativo para su generacion, en virtud de que
para su disefio, se tomaron en cuenta la opinidon y sugerencias de especialistas y
académicos en temas de corrupcién, la participacion ciudadana a partir de un foro
nacional y la experiencia de funcionarios publicos, lo cual sugiere una propuesta

receptiva y abierta a las necesidades de la sociedad en la materia.

Con el objetivo de contextualizar los alcances y limitaciones de este nuevo sistema,
se analizaran las caracteristicas generales del Sistema de Justicia en México y la
creacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica a raiz de los problemas
nacionales en seguridad publica y delincuencia organizada. Ambos como variables

complementarias del Estado Democrético de Derecho.

L
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Unidad cuaiim‘alpaA

El siguiene capitulo se abordara el SNA con relacion a experiencias previas en la
implementacion de sistemas y respecto al resto de variables del Estado
Democratico de Derecho, sus implicaciones, el proceso legislativo y la ruta

pendiente para la implementacion de los sistemas locales anticorrupcion.
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CAPITULO V. EL SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION Y LA POSIBILIDAD

DE CONSTRUIR UN ESTADO DEMOCRATICO DE DERECHO

| Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) puede mejorar de manera
potencial, el desempefio de la democracia mexicana a partir del

fortalecimiento del Estado de Derecho.

De acuerdo con la metodologia que propone el concepto sobre calidad de la
democracia es pertinente recordar que la importancia del Estado Democrético de
Derecho descansa en el imperio de la ley para defender los derechos politicos; en
la proteccion de las libertades y derechos de toda la poblacién; y en el
establecimiento de mecanismos de rendicién de cuentas, redes de responsabilidad
que implican que todos los agentes publicos y privados, incluyendo los mas altos
funcionarios del estado, estan sujetos a controles apropiados y legalmente

establecidos sobre la legalidad de sus actos (Magen & Morlino, 2009).

También es importante recordar que para construir esas tres columnas del Estado
Democratico de Derecho —como indicador de la calidad democratica- se requiere de
cinco insumos: 1. Proteccion de las libertades civiles y derechos politicos; 2.
Independencia del poder judicial y un sistema de justicia moderno; 3. Capacidad
institucional y administrativa para formular, aplicar y hacer cumplir la ley; 4. Eficaz
lucha contra la corrupcion, la ilegalidad y el abuso de poder por parte de organismos
del estado; y 5. Fuerzas de seguridad que son respetuosos de los derechos de los

ciudadanos y estan bajo control civil (Magen & Morlino, 2009).
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De estos cinco insumos (como se muestra en la Tabla 4), se identificé que cuatro
de ellos han sido plenamente incorporadas al marco juridico mexicano —a través de
Sistemas Nacionales- a través de un conjunto minimo de derechos y que a partir de
su observancia o incumplimiento, se han generado parametros de evaluacion sobre

el desempefio institucional y se someten al escrutinio publico.

1. Proteccién de las libertades civiles y derechos politicos

Sistema de

Justicia

2. Independencia del poder judicial y un sistema de justicia moderno

Sistema Nacional 3 Capacidad institucional y administrativa para formular, aplicar y hacer

de Sﬁgﬁéfad cumplir la ley; y

5. Fuerzas de seguridad que son respetuosos de los derechos de los
ciudadanos y estdn bajo control civil.

Tabla 4. Fuente: Elaboracion propia.

De lo anterior, se desprende que el insumo marcado con el numero (4) en la pagina
anterior y en Capitulo IV, no se encontraba incorporado en el marco juridico nacional
para su atencion coordinada en los tres niveles de gobierno, ni para el disefio e
implementacion de politicas publicas, como si han sido contemplado los otros

cuatro.

Las razones pueden ser varias: a raiz del caracter presidencialista y autoritario del

sistema politico mexicano que no considero la corrupcion como un problema, sino
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como una herramienta; por la falta de interés del Poder Legislativo —o de las fuerzas
politicas representadas en él- que a mas de cien afos de reformas legales, recién
legislaron en la materia; o por ser propia del surgimiento de nuevas democracias en

vias de consolidacion.

El hecho es que a la eficaz lucha contra la corrupcién, la ilegalidad y el abuso de
poder por parte de organismos del estado, no se le habia concedido la importancia
que ahora tiene. Por lo menos, hasta julio del afio 2016, cuando entrd en vigor una
nueva ley que dio origen al Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) con la tarea de
establecer los principios, las bases generales y las politicas publicas para la
coordinacion entre las autoridades de todos los oOrdenes de gobierno en la
prevencion, deteccion y sancion de faltas administrativas y hechos de corrupcion,
asi como para la fiscalizacién y control de recursos publicos; este sistema, es una
instancia cuya finalidad es establecer, articular y evaluar la politica en materia de

corrupcion publica o privada en el ambito gubernamental.

En el marco de una democracia con calidad y de la primacia del Estado de Derecho
—como se explicé en el capitulo anterior-, la legislacion por si sola, no garantiza que
vaya a funcionar el combate a la corrupcion. El escaso desempeiio de la democracia
mexicana en todas sus dimensiones, y las evaluaciones negativas —nacionales e
internacionales- en cualquiera de sus areas de desempefio y de manera particular,
las que tienen que ver con desarrollo humano, exigen instituciones responsables

con estandares de calidad y sobre todo, demandan la participacion ciudadana como

L
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parte un mecanismo efectivo de vigilancia y transparencia en el ejercicio de la

funcién publica.

En este quinto y dltimo capitulo —con referencia a los otros cuatro insumos de un
Estado Democrético de Derecho- se describe brevemente el Sistema de Justicia y
el Sistema Nacional de Seguridad Publica, como experiencias previas del disefio e
implementacion de politicas publicas para la atencién de grandes problemas
nacionales en México. Ambos sistemas congregan el conjunto minimo de derechos
para completar la primera dimension de la calidad democratica. La tesis principal de
este capitulo, es que la eficaz lucha contra la corrupcién y el establecimiento de
mecanismos de control al potencial abuso del poder estatal, era un elemento
ausente en el sistema politico mexicano hasta julio del 2016, y a partir de su entrada
en vigor —conforme a los elementos tedricos expuestos en los Capitulos Il 'y 1V-,
pueden contribuir al fortalecimiento del Estado de Derecho y en consecuencia, con

el mejoramiento de las otras siete dimensiones democraticas.

Sin menoscabo de los avances logrados a través de los otros dos sistemas, el
Sistema Nacional Anticorrupcién se presenta como una oportunidad relevante para
la aplicacion de la ley y la transparencia en el ejercicio de la funcion publica. De
manera complementaria con los otros cuatro insumos que ya estan legislados y en
funcionamiento, su adecuada ejecucion permitira concluir un ciclo de reformas que
en conjunto, sientan las bases legales y normativas para la construccion de un

Estado Democratico de Derecho.
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La procuracion e imparticion de justicia, la proteccion de derechos humanos y la
comision de delitos del fuero comun y federal, como se explica en capitulos
anteriores, son deficiencias que reprueban facilmente cualquier evaluacion, pero
con la implementacion correcta del Sistema Nacional Anticorrupcién es posible
contribuir para mejorar su desempeiio. Es por ello que a pesar de lo bien organizada
gue parece estar la estructura institucional del Sistema de Justicia y del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, al final de cada apartado respectivo, se incluyen
algunas preguntas que confrontan sus resultados empiricos -ampliamente

cuestionados en la sociedad-, con los objetivos de su normatividad.
5.1. Sistema de Justicia en México

A) Independencia del poder judicial

De acuerdo con el Articulo 94 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el Poder Judicial de la Federacién se integra por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, el Tribunal Electoral, Juzgados de Distrito y los Tribunales

Colegiados y Unitarios de Circuito.

En el ambito formal de la ley, la independencia del Poder Judicial en México se

encuentra establecida en el Articulo 49 del mismo ordenamiento que a la letra dice:

...El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola persona o corporacion,
ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al

Ejecutivo de la Unidn... (Congreso de la Unién, 2017).
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La administracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacion, con
excepcion de la Suprema Corte de Justicia y el Tribunal Electoral, esta a cargo del

Consejo de la Judicatura Federal.

Sin embargo, dicha independencia es relativamente nueva y se estableci6 a través
de una reforma constitucional en 1994, Esta reforma tuvo como motivaciones mas
importantes, dotar a la Corte de facultades para dirimir conflictos entre los distintos
poderes publicos y para restringir acciones gubernamentales arbitrarias;
Institucionalizar los procesos para resolver controversias sobre los limites de
competencias entre poderes y para determinar la posible inconstitucionalidad de
leyes. Se modifico el proceso de nombramiento de ministros, a fin de que su
designacion no fuera facultad exclusiva del titular del Poder Ejecutivo Federal —
porque eso ya constituia una intervencidn-, asi como la creacion de una estructura

institucional permanente y estable.

Su disefio institucional buscé que las decisiones tomadas por los ministros y jueces,

se rijan bajo los principios de imparcialidad, objetividad y legalidad.
B) Proteccion de las libertades civiles y derechos politicos

En cuanto a este insumo del Estado Democratico de Derecho, ademas de
encontrarse tutelados en los primeros veintinueve articulos de la Constitucién —
como se menciond en el capitulo anterior- la proteccion de las libertades civiles y
derechos politicos también se implementé a través de una reforma constitucional.

El 10 de junio de 2011, entro en vigor la Ultima legislacion en materia de derechos,
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considerada como una de las mas importantes en la historia juridica de México,
porque el conjunto minimo de derechos y las garantias individuales de las personas,
se elevaron a rango constitucional bajo la categoria de derechos humanos. Algunos
de los cambios mas importantes de esta reforma, fueron los siguientes (Congreso

de la Union, 2017):

1) La sustitucion del termino garantias individuales por el de derechos

humanos;

2) El reconocimiento de los derechos humanos contenidos en tratados

internacionales en los que México forma parte;

3) La adiccion de la clausula de “interpretacion conforme”, la cual implica que
todas las normas juridicas relativas a los derechos humanos deberan ser
interpretadas a la luz de la propia constitucién y los tratados internacionales, la

doctrina se refiere a ella como Principio Pro Persona;

4) La obligacion del Estado Mexicano de respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos de conformidad a los principios de universalidad,

interdependencia, indivisibilidad, y progresividad,;

5) Establecer que el objetivo central de la educacibn mexicana es la
ensefianza del respeto a los derechos humanos en todos los niveles educativos del

pais;
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6) Prohibicion de celebrar de tratados internacionales que menoscaben los
derechos humanos reconocidos por la constitucion y los tratados internacionales de

los que el Estado Mexicano forma parte;

7) Garantia de audiencia para extranjeros. La reforma constitucional reviste
a los extranjeros del derecho a ser oidos y vencidos en juicio cuando incurran en

alguna causal legal que determine su expulsion del pais; y

8) Transferencia de la facultad de investigacion en materia de violaciones
graves a derechos humanos por parte de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
(SCIN) a la Comisiébn Nacional de los Derechos Humanos (CNDH). Esta
transferencia se dio en razén de que la CNDH es un érgano ex profeso para la

proteccion y defensa de los derechos humanos.
C) Sistema de Justicia Moderno

En junio del 2016, entr6 en vigor otra reforma constitucional destinada a la
modernizacién del Sistema de Justicia en México, a través de la implementacién en
los tres 6rdenes de gobierno, de un sistema de juicios orales y su debido proceso,
caracterizado por la trasparencia, la profesionalizacion de las policias, la
investigacion cientifica de los delitos, la prision preventiva como excepcion, el
equilibrio procesal entre el Ministerio Publico, victimas y acusados, el mayor control
de parte de los jueces durante el proceso y audiencias publicas para el desahogo

de pruebas, entre otras modificaciones. La reforma que cred el nuevo sistema de
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justicia penal tiene como principales objetivos los siguientes (Congreso de la Unién,

2017):

1. Agilizar y transparentar los procesos penales, con la adopcion de un
sistema de justicia penal plenamente acusatorio, con juicios orales y procesos
simplificados. Gracias a ello, por ejemplo, la etapa de investigacion de los delitos
sera mucho mas agil y debera ser mucho mas profesional. El juicio se desarrollara
plenamente en audiencias orales y publicas, ante la presencia obligatoria de un juez,

gue también obligadamente presenciara el desahogo de las pruebas y los alegatos;

2. Los ciudadanos gozaran de un sistema eficaz y transparente de proteccion
de sus derechos, tanto del inculpado, como de las victimas u ofendidos. La reforma
pretende dejar atras el sistema en el que el indiciado practicamente se consideraba
culpable hasta que se demostrara lo contrario; se adopto el principio elemental de
presuncion de inocencia. Ademas, se establecen nuevas medidas en favor de los
derechos de las victimas, sobresaliendo el caracter de “parte” dentro del proceso
penal con los derechos que conlleva, asimismo la de recibir asesoria juridica, de
coadyuvar con el Ministerio Publico e incluso intervenir en el juicio, recibir atencién
médica y psicolégica cuando sea necesaria, fortalecer los instrumentos para la
reparacion del dafio, o bien mantener en secreto su identidad y sus datos

personales en aquellos casos en los que su seguridad asi lo requiera;

3. Establecer medios alternativos de soluciébn de controversias, lo cual

permite que las instituciones encargadas de impartir justicia, centren sus

L
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capacidades en la investigacion y persecucion de los delitos, mas que en la solucién

de conflictos entre las partes; y

4. Sentar las bases para crear una defensoria publica mas eficiente y
profesional para proporcionar una defensa adecuada a quien no cuente con los

medios materiales y econdmicos;

La reforma en conjunto, propicié la modificacion de practicamente la totalidad de los
ordenamientos juridicos vinculados con la prevencion del delito, la investigacion, la

procuracién de justicia, la imparticion de justicia y la ejecucion de penas en México.

Sin embargo, los cambios no so6lo implican la adecuacion y armonizacion del marco
juridico secundario para implementar el sistema, sino que requiere de un largo
proceso de formacidén, que incluya la capacitacion de servidores publicos y
profesionistas, asi como de consolidar una nueva cultura que genere la confianza

de la sociedad.

5.1.1. Proteccidn de libertades civiles, derechos politicos e independencia del

Sistema de Justicia. Preguntas sobre su calidad

Frente al marco juridico nacional que durante los Gltimos afios se ha ido ajustando
a los pardmetros de calidad internacional, los niveles de desempefio estan siempre
por debajo de evaluaciones aprobatorias. De acuerdo con Beetham, Carvalho,
Landman, y Weir (2008) sobre la proteccion de derechos y el sistema de justicia,

cabe preguntar:
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¢, Cuan efectiva y equitativa es la proteccion de las libertades de circulacion,
expresion, asociacion y reunion?

¢En gqué medida se asegura a todas las personas la libertad de practicar su
propia religion, idioma o cultura?

¢En qué medida las personas y grupos que trabajan por los derechos
humanos estan libres de acoso e intimidaciones?

¢ El Estado y la sociedad estan siempre sujetos a la ley?

¢En qué medida el estado de derecho esta en vigor en todo el territorio?

¢ Hasta qué punto estan todos los funcionarios publicos sujetos al estado de
derecho y a reglas transparentes en el desempefio de sus funciones?

¢En qué medida los tribunales y el poder judicial son independientes del
poder ejecutivo, y hasta qué punto estan libres de todo tipo de interferencia?
¢, Cuan igualitario y seguro es el acceso de los ciudadanos a la justicia, al
debido proceso y a la compensacion en el caso de mala administracion
publica?

¢En qué medida la justicia criminal y los sistemas penales cumplen con las
debidas normas de trato imparcial e igualitario en su accionar?

¢, Cuanta confianza posee la gente en que el sistema juridico imparte justicia

de manera equitativa y eficaz?
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5.2. Sistema Nacional de Seguridad Publica

A) Capacidad institucional y administrativa para formular, aplicar y hacer cumplir la

ley

Respecto a la variable que corresponde a la aplicacion y cumplimiento de la ley, se
encontré que a partir de 1995 se creo la Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, sin embargo, las ultimas reformas constitucionales en la materia
se realizaron en el afio 2008, estableciendo la facultad de generar las bases de
coordinacioén y distribucion de competencias en materia de seguridad publica, entre
la Federacién, los Estados y municipios, bajo la directriz del Consejo Nacional de

Seguridad Publica.

Llama la atencién que como objetivos del sistema se establecen los de contar con
servicios de informacion efectivos en el combate a la delincuencia y la corrupcion,
asi como reforzar y fomentar esquemas de interaccibn y coordinacion
interinstitucional. Lo cual supone un esfuerzo mucho mayor a nivel nacional para

atender de manera integral el problema de la seguridad en el pais.

Las atribuciones del sistema se contemplan en el Articulo 21 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, entre las cuales destacan las siguientes

(Congreso de la Unién, 2017):

e Formular, ejecutar, dar seguimiento y evaluar las politicas, programas y

estrategias en materia de seguridad publica;
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Proponer, ejecutar y evaluar el Programa Nacional de Procuracion de
Justicia, el Programa Nacional de Seguridad Publica y demas instrumentos
programaticos en la materia;

Regular los procedimientos de seleccién, ingreso, formacién, capacitacion,
permanencia, evaluacion, certificacion y registro de los servidores publicos
de las instituciones de Seguridad Publica. Se cred el Centro Nacional de
Certificacion y Evaluacion del personal policial, que incluye la etapa inicial de
evaluacion de personal de nuevo ingreso, los criterios de permanencia y
separacion del cargo de acuerdo a perfiles definidos;

Regular los sistemas disciplinarios, asi como de reconocimientos, estimulos
y recompensas de los servidores publicos de las instituciones de seguridad
publica. La Ley integra cuatro procesos relacionados: la profesionalizacion
de las policias, la carrera policial, la certificacion y el régimen disciplinario en
un conjunto que se denomina “Desarrollo Policial’. Tiene como finalidad el
fortalecimiento institucional, la permanencia, el arraigo y certidumbre de los
miembros de las policias. La Ley establece la integracién de instancias
“colegiadas”, donde participarian representantes de cada una de las tres
areas sustantivas de la policia, las cuales se denominan Comisién de Carrera
Policial y Comisién de Honor y Justicia, cuya funciéon seria conocer y resolver,
en sus respectivos dmbitos de competencia, las controversias derivadas de
la aplicacion de los procedimientos de Carrera Policial y Régimen

Disciplinario;
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Establecer y controlar bases de datos criminalisticos y de personal, con la
participacion del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), para
generar estadisticas en la materia;

Realizar acciones y operativos conjuntos de las instituciones de seguridad
publica;

Determinar criterios uniformes para la organizacion, operacion y
modernizacién tecnolégica de las Instituciones de Seguridad Publica.
Establece la atribucion de las policias para investigar delitos bajo la
conduccion del Ministerio Puablico, con la finalidad de mejorar la calidad de
investigacion. Las policias crearon tres nuevas areas: de investigacion, de
prevencion y de reaccion. Con el objetivo de homologar los conocimientos,
dotar de habilidades y destrezas al conjunto policial, la reforma contemplé un
plan de formacién y profesionalizacion policial, una Academia Nacional y la
disposicion de crear academias locales; se cre6 una estructura organica de
grados y rangos para el fortalecimiento de la cadena de mando; estas
disposiciones hacen suponer que se atendera el requerimiento de contar con
personal especializado en las tres areas, organizado, motivado, y bajo una
unidad de mando cuya nomenclatura sea homogénea, lo que facilitaria las
acciones de coordinacion; y

Establecer las formas y medios de participacion de la comunidad y de
instituciones académicas en coadyuvancia de los procesos de evaluacion de

las politicas de prevencion del delito, asi como de las Instituciones de
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Seguridad Publica. El Presidente de la Comision Nacional de Derechos
Humanos tendra caracter de invitado permanente. Adicionalmente, el
Consejo Nacional funciona por medio de tres Comisiones permanentes,
donde podran participar instituciones académicas, de investigacion y
agrupaciones del sector social y privado que se requieran; las Comisiones
son: de informacion, de certificacion y acreditacion, y de prevencion del delito
y participacion ciudadana, las cuales se coordinan, a su vez, con la estructura
organica que conforma al Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, a través de tres Centros Nacionales, que son congruentes
y de igual denominacion; el Centro Nacional de Informacion; el Centro
Nacional de Certificacion y Acreditacion, y el Centro Nacional de Prevencion

del Delito y Participacion Ciudadana.

Con base en lo anterior, las policias, los ministerios publicos, autoridades
penitenciarias y las dependencias de seguridad publica a nivel federal, local y
municipal trabajan de manera conjunta, lo que permite que el nuevo Sistema
Nacional de Seguridad Publica refuerce y consolide la Estrategia de Seguridad del

Estado.
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B) Fuerzas de seguridad bajo control civil

A pesar de que el Articulo 21 constitucional establece que las instituciones de
seguridad publica seran de caracter civil, disciplinado y profesional, gran parte de
las recomendaciones a México en materia de derechos humanos, ha sido por el
papel que las fuerzas armadas han asumido en tareas ordinarias de seguridad
publica. Principalmente, a partir del 2006, cuando el gobierno federal en turno
implementé una campafia nacional de combate frontal contra el narcotrafico y
delitos de alto impacto, como el secuestro y el trafico de armas, desatando los mas
altos indices de violencia registrados en el pais, muy por encima de la cantidad de

personas muertas en guerras nacionales.

5.2.1. Capacidad para aplicar y hacer cumplir laley. Fuerzas de seguridad que
respetan derechos humanos y estan bajo control civil. Preguntas sobre su

calidad

» ¢Estan las fuerzas militares y policiales bajo el control civil?

» ¢Qué grado de eficacia tiene el control civil sobre las fuerzas armadas, y en
gué medida la vida politica estéa libre de la participacién militar?

» ¢En qué medida las fuerzas policiales y de seguridad deben rendir cuentas
publicamente por sus actividades?

» ¢Hasta qué punto la composicién de las fuerzas armadas, policiales y de

seguridad refleja la composicion social de la sociedad en general?
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» ¢En qué medida el pais esta libre del accionar de unidades paramilitares,
ejércitos privados, milicias y mafias criminales?
» ¢Enqué medida estan todas las personas libres de padecer la violencia fisica

contra su persona y del temor a sufrirla?

5.3. Sistema Nacional Anticorrupcion

A) Eficaz lucha contra la corrupcion, la ilegalidad y el abuso de poder por parte de

organismos del estado

El 18 de julio del 2016, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion como
disposicion legal y vigente: la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion. Sin
embargo, el proceso de discusion y aprobacion inicio el 15 de noviembre del 2012,
en el Senado de la Republica, a partir de un conjunto plural de iniciativas
legislativas, pero también con la opinion de funcionarios publicos, magistrados,
auditores e integrantes del sistema de procuracion de justicia mediante un foro de
analisis que tuvo lugar el 5 de febrero del 2013; asi como con la participacion de
organizaciones ciudadanas relacionadas con los temas de transparencia, rendicion
de cuentas y combate a la corrupcién, en un segundo foro realizado el 12 de febrero
del mismo afo; en su conjunto, originaron las reformas y/o adiciones de seis

articulos constitucionaless.

3% Articulos 73, fraccion XXIX-H; 107, fraccion V, en su primer parrafo e inciso b); 109; 113; 114, tercer
parrafo, y 116, fraccion Ill, quinto parrafo, y se adiciona el articulo 73, con una fraccion XXIX-V, todos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de combate a la corrupcion. Proceso en el
que participaron de manera inicial, las Comisiones Ordinarias de Puntos Constitucionales, Gobernacion,
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En términos generales, el Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA) establece los

principios, las bases generales y las politicas publicas para la coordinacion entre

las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno en la prevencion, deteccion y

sancion de faltas administrativas y hechos de corrupcién, asi como para la

fiscalizacion y control de recursos publicos. Es una instancia cuya finalidad es

establecer, articular y evaluar la politica en la materia y cuyos principales propésitos

-entre otros- son (Secretaria de Gobernacion, 2017):

Establecer las directrices béasicas que definen la coordinacion de las
autoridades competentes para la generacion de politicas publicas en materia
de prevencion, deteccion, control, sancién, disuasion y combate a la

corrupcion;

Definir las bases y politicas para la promocién, fomento y difusién de la
cultura de integridad en el servicio publico, asi como de la rendicion de
cuentas, de la transparencia, de la fiscalizacion y del control de los recursos

publicos; y

Instaurar las acciones permanentes que aseguren la integridad y el
comportamiento ético de los Servidores publicos, asi como crear las bases
minimas para que todo 6rgano del Estado mexicano establezca politicas

eficaces de ética publica y responsabilidad en el servicio publico.

Anticorrupcion y Participacién Ciudadana y Estudios Legislativos Primera (Senado de la Republica LXIII
Legislatura, 2017)
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Para ello, se promulgaron y/o reformaron seis instrumentos juridicos:

v

Ley General de Responsabilidades Administrativas (reforma).- para detallar
las responsabilidades administrativas y la obligacion de los servidores
publicos, de presentar declaraciones patrimonial, de conflicto de intereses y

fiscal;

Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacidon (nueva ley
2012).- para fortalecer a la Auditoria Superior de la Federacion para el

combate de la corrupcion;

Ley Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa (reforma).- para
crear al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, como érgano

jurisdiccional con autonomia para emitir sus fallos y con jurisdiccion plena;

Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica (reforma).- para
crear la Fiscalia Especializada de Combate a la Corrupcion, como érgano

auténomo para investigar y perseguir actos de corrupcion;

Caddigo Penal Federal (reforma).- para establecer las sanciones que seran
acreditables a quienes cometan actos de corrupcion: servidores publicos

y particulares;y

Ley Organica de la Administracion Publica Federal (reforma).- fortalecer la
Secretaria de la Funcién Publica para la prevencion y combate de la

corrupcion.
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Una de las principales caracteristicas del Sistema Nacional Anticorrupcion es que
se concibe como un mecanismo ciudadano para prevenir y castigar la corrupcion;
para eliminar tramites innecesarios y transparentar la contratacion de obras
publicas. Coordinar actores sociales y autoridades de los distintos O6rdenes de
gobierno a través de dos comités: Comité Coordinador y Comité de Participacion
Ciudadana; asi como investigar y sancionar casos de enriquecimiento ilicito en los
servidores publicos que durante el tiempo de su encargo, hayan adquirido sin poder

justificar.

Se contemplan facultades que buscan prevenir los actos de corrupcion a través de
Codigos de Etica, protocolos de actuacion y mecanismos de autorregulacion
utilizando instrumentos como la Plataforma Digital Nacional, conformada por el
sistema de evolucion patrimonial y de declaracién de intereses; el Sistema Nacional
de servidores publicos y particulares sancionados; el Sistema Nacional de
Fiscalizacion; el directorio de servidores publicos que participan en contrataciones

publicas y las denuncias publicas por faltas administrativas y hechos de corrupcion.

De acuerdo con la ley promulgada, el SNA estara conformado por un Comité
Coordinador, un Consejo Nacional para la Etica Publica y un Comité de
Participacion Ciudadana, que se coordinaran entre si para cumplir con las politicas
en materia de prevencion, correccion, combate a la corrupcion y promocion de la

integridad publica.

L
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El Consejo esta conformado por el presidente de la Republica (quien lo preside), el
ministro presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN), los
presidentes de las mesas directivas de cada una de las camaras del Congreso de
la Union, los titulares de los organos constitucionales autbnomos en el ambito
federal, el auditor Superior de la Federacion, el presidente del Tribunal Federal de
Justicia Administrativa, los titulares de los Poderes Ejecutivos de las Entidades

Federativas y los integrantes del Comité de Participacion Ciudadana.

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) podra investigar las faltas
administrativas graves y los hechos de corrupcion; si ésta determinara la existencia
de una probable responsabilidad administrativa o penal, podria promover las
acciones procedentes ante cualquier autoridad competente para imponer

sanciones.

El Tribunal Federal de Justicia Administrativa contara con autonomia para dictar
sus fallos y establecer su organizacion, funcionamiento, procedimientos y, en su
caso, recursos contra sus resoluciones. Ademas de la ASF, la Secretaria de la
Funcion Publica (SFP) y el Tribunal Federal seran los responsables de auditar el
uso de los recursos publicos e investigar, con las mas amplias facultades, posibles

actos de corrupcion.

Aunqgue el presidente de la Republica puede nombrar y remover a secretarios de

Estado, en el caso de la SFP, el titular propuesto tendra que ser ratificado por el

L
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Senado de la Republica. La ASF podra investigar el uso de los recursos

provenientes de las participaciones federales, que son repartidos entre los estados.

No obstante, uno de los grandes temas que quedo fuera de discusion es que el
presidente de la Republica no podra ser acusado por actos de corrupcion o
conflictos de interés, sino sdélo por traicion a la patria y delitos graves del orden
comun, dejando una laguna en el sistema de transparencia y rendicién de cuentas

gue se intenta poner en marcha.

5.3.1. Proceso legislativo para la generacién del SNA

Del andlisis e investigacion sobre el origen y contenido del SNA, podemos

identificar cinco etapas del proceso que se pretende ilustrar3’:

Etapa 1. Identificacion de la metodologia propuesta por los distintos grupos

parlamentarios para abordar la problematica de la corrupcion en México.

e Resaltando que la corrupcién ha debilitado los esfuerzos para combatir la
pobreza y la desigualdad, se reconoce que ha disminuido las posibilidades
de crecimiento economico, ha alejado inversiones productivas del pais y ha

sido una de las causas de la propagacion del narcotrafico y de la crisis de

37Senado de la Republica, Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Gobernacion, de
Anticorrupcion y Participacion Ciudadana y de Estudios Legislativos Primera, con Proyecto de Decreto que
reforma y adiciona diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia
de combate a la corrupcion, presentado el 13 de diciembre del 2013 (Senado de la Republica, 2016).
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seguridad publica que vive México. La corrupcion ademéas de ser un

problema ético, es un obstaculo para el desarrollo.

e El abuso del poder publico y la impunidad, propiciados por una democracia
disfuncional, han provocado que practicamente cualquier servidor publico
tenga incentivos para realizar acciones u omisiones en su deber publico con
miras a obtener un beneficio privado. Ante los escandalos de endeudamiento
de estados y municipios, licitaciones fraudulentas, concesiones pactadas,
sindicatos opacos, aduanas ineficientes, guarderias sin medidas de
seguridad y un conjunto de leyes laxas, el fendmeno de la corrupcion
distorsiona el funcionamiento de los 6rganos del Estado y de sus servidores
publicos: la corrupcion deslegitima a las instituciones publicas, genera vicios
en la gestién publica, incrementa los niveles de desigualdad, presiona para
la creacion de legislaciones y politicas publicas inapropiadas e ineficaces, y
profundiza la distribucién inequitativa de recursos publicos y de un gasto

ineficiente.

Etapa 2. Estudio de los modelos anticorrupcion propuestos en el conjunto de las

iniciativas presentadas y su viabilidad.

e Las iniciativas propusieron la creacibn de d&rganos constitucionales
auténomos para combatir a la corrupcion por diferentes vias: instituir una
Comisién Nacional Anticorrupcion; la creacion de una Agencia Nacional para

el Combate a la Corrupcion; la implementacion de un Instituto Nacional
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Anticorrupcion y Control con una Fiscalia Especial a su cargo; asi como la
creacion de organos similares en las entidades federativas y sus municipios.
Sin embargo, la diferencia esencial entre los modelos propuestos descansa
en la institucion facultada para sancionar hechos de corrupcion, ya sea en el

ambito administrativo, en el &mbito penal o ambos.

Etapa 3. Estudios de derecho comparado y revision de los compromisos adquiridos

por México a través de instrumentos internacionales.

Esta etapa es interesante porque gran parte de las motivaciones para aprobar
mecanismos anticorrupcion tienen su origen en instrumentos internacionales. Los
intereses de una economia global con mercado internacional han obligado a
nuestro pais a mejorar las condiciones de inversién extranjera y a elevar las

garantias sobre los bienes financieros. Entre los mas importantes se encuentran:

e La Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos
Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales, adoptada por el
Consejo de la OCDE el 23 de mayo de 1997. Mediante esta recomendacion
los paises miembros acordaron establecer de coordinacion para disuadir,
prevenir y combatir el cohecho de servidores publicos extranjeros en relacion
con las transacciones comerciales internacionales. Intenta prohibir y
penalizar el pago de sobornos para la obtencién de negocios internacionales

asi como fomentar buenas practicas y estandares en materia de compras
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gubernamentales, requisitos contables, auditorias externas y controles

internos de las empresas;

La Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, adoptada el 4
de diciembre del 2000 y de la cual México fue sede de la Conferencia de Alto
Nivel para su firma, del 9 al 11 de diciembre de 2003 en la ciudad de Mérida,
Yucatéan. Lo anterior, a partir de la gravedad de los problemas y amenazas
que plantea la corrupcion para la estabilidad y seguridad de las sociedades
al socavar las instituciones y los valores de la democracia, la ética y la justicia
y al comprometer el desarrollo sostenible y el imperio de la ley. Sus objetivos
se basan en la promocién y fortalecimiento de medidas para prevenir y
combatir la corrupcion; en la cooperacion internacional y la asistencia
técnica, incluida la recuperacion de activos; asi como en la obligacion de

rendir cuentas y en la debida gestion de los asuntos y bienes publicos; y

La Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la Organizacion de
Estados Americanos, adoptada el 29 de marzo de 1996 en Caracas,
Venezuela, y la cual reconoce el alcance global de la corrupcién vy, por tanto,
la necesidad de contar con un instrumento multilateral para combatirla
eficazmente. Advierte que la corrupcién no puede ser combatida bajo la
perspectiva represiva sino que es necesario adoptar medidas preventivas a
través de la modernizacion de las instituciones publicas para identificar las

causas y condiciones que dan origen y fortalecen la corrupcion. Y algo muy
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importante, es que reconoce no solo el compromiso del Estado en su

conjunto sino ademas la activa participacion de la sociedad civil.

Etapa 4. Inclusidbn de las posturas y opiniones de expertos, especialistas y

representantes de las organizaciones de la sociedad civil.

Como resultado de la realizacion de dos foros con la participacion de funcionarios,
expertos en la materia y ciudadania, se coincidid en que la corrupciéon es un
fendbmeno complejo y multicausal, por lo que su combate requiere una atencion
integral, que priorice la prevencién, antes que las acciones punitivas. A manera de

diagnéstico, se presentaron las siguientes conclusiones:

» La estructura institucional en materia de combate a la corrupcion, presenta
altos indices de descoordinacion y fragmentacion en materia de
transparencia (a cargo del Instituto Federal de Acceso a la Informacion); de
fiscalizacion (a cargo de la Auditoria Superior de la Federacion); de
responsabilidades (a cargo de la Procuraduria General de la Republica y de
la Secretaria de la Funcion Puablica); de evaluacién (a cargo del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social); y de finanzas
publicas (establecido por el Presupuesto de Egresos de la Federacion y la

Ley de Ingresos y contabilidad gubernamental);

» Ausencia de la cultura de la denuncia, en parte por el temor a las
consecuencias de hacerlo y en parte por la falta de confianza en las

instituciones responsables de velar por la legalidad,;
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Insuficiente infraestructura institucional para prevenir, investigar y perseguir

la corrupcion;

Débil marco juridico de responsabilidades, principalmente en lo que se
refiere a las conductas delictivas relacionadas con la corrupcion y su

adecuada acreditacion;

Carga de trabajo excesiva en los tribunales correspondientes. Los tribunales
administrativos estan saturados de asuntos, principalmente, fiscales. De ahi
gue los casos de responsabilidades sean relegados. Por su parte, los del
Poder Judicial, si bien ya cuentan con tribunales en materia penal y
administrativa, en la practica, la promocién de juicios de amparo saturan su

actividad;

Debilidad en el sistema de documentacion y archivo de las acciones de
gobierno. No existe un archivo eficiente para documentar y organizar las
principales decisiones publicas a fin de permitir a los 6rganos fiscalizadores
reconstruir el proceso de toma de decisiones en materia de contratos,
licitaciones, compras y adquisiciones, obras publicas, etc. y con ello verificar

gue éstas se hicieron apegadas a derecho;

Exceso de trdmites o exceso de discrecionalidad de los servidores publicos
para autorizarlos, para lo cual se promulgé la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo y se creé la Comisibn Federal de Mejora Regulatoria
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(Cofemer), con la intencion de reducir tramites innecesarios e incrementar la

competitividad nacional; y

» Debilidad en los sistemas de contratacion, de permanencia y de estimulos
de los servidores publicos. Los especialistas consideraron que la legislacion
del servicio profesional de carrera no esta permitiendo atraer y retener a los
mejores perfiles al servicio publico. Por naturaleza, las instituciones
gubernamentales operan con recursos humanos en su mayor parte, de ahi
la importancia de que los mecanismos de ingreso promuevan la

incorporacion de personas éticas, profesionales y responsables.

Etapa 5. La presentacion del dictamen final que dio forma y organizé al Sistema

Nacional Anticorrupciéon como ahora lo estamos conociendo.

La corrupcion es un fendmeno social, multifactorial y politico muy complejo. Por lo
mismo, requiere un conjunto de medidas y de acciones en multiples frentes para su
combate efectivo. Una reforma integral contra la corrupcion, como lo sugirieron los
académicos, los especialistas y los representantes de la sociedad civil y de diversas

instituciones gubernamentales, tiene dos enfoques:
« Enfoque preventivo
v' Con controles y sanciones que desalienten la corrupcion;
v' Transparencia en las acciones gubernamentales;

v' Con incentivos para que los servidores publicos no se corrompan; y
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v Participacion ciudadana para monitorear y fiscalizar de manera

permanentemente al gobierno.
< Enfoque punitivo

v Con la coordinacién de instancias responsables de fiscalizar,

supervisar y controlar las funciones y el presupuesto publicos;

v' Con adecuados y eficaces instrumentos persecutorios para sancionar

actos de corrupcion;

v" Marco juridico claro, preciso y severo contra la corrupcién en todas

sus modalidades y espacios; y

v Persecucién y sancion de la corrupcion en el sector privado, que vaya

contra el corruptor y contra el corrompido.
5.3.2. Implicaciones del SNA

El debate que se generd no sélo en los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
sino en la sociedad, en el ambito intelectual, en la investigacion académica y en
organizaciones nacionales e internacionales, en torno al SNA, abri6 la puerta sobre
un tema que parecia estar fuera del interés gubernamental. Dicha discusion, al
margen de las modalidades o detalles de los cambios en la norma juridica, lo que
plantea de fondo es: la necesidad de reforzar el papel del Estado de derecho,
dimensionar sus alcances y mejorar el ejercicio cotidiano de la ciudadania en

condiciones democraticas.
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Si consideramos el conjunto de problemas por los que atraviesa nuestro sistema
politico, como el desencanto general con la politica y la democracia, el
debilitamiento de la soberania estatal y el descrédito en el ejercicio de la funcion
publica, la implementacion del Sistema Nacional Anticorrupcion se presenta como
una oportunidad no sélo para cerrar un ciclo de reformas legislativas, sino para
iniciar la construccion de un Estado Democratico de Derecho —como lo plantea
O’Donnell-, comprometido con el cumplimiento de derechos ciudadanos a través
de resultados eficientes en sus cinco componentes: libertades civiles/derechos
politicos, Sistema de Justicia, cumplimiento y aplicacion de la ley, combate a la
corrupcion/controles al poder del estado; y fuerzas armadas y policiales en tareas

de su competencia.

Sin embargo, dicha oportunidad quedara limitada si a la par del SNA no se
implementan otros mecanismos que de manera integral mejoren las condiciones
democraticas y construyan participacion ciudadana. Al combate a la corrupcion, hay
gue agregarle rendicidén de cuentas, participacion de minorias, competencia politica

y respuesta eficiente a las necesidades sociales.

La busqueda de la igualdad y libertad como principios de la democracia mexicana
exige ir mas alla de los mecanismos procedimentales o formales; es justamente en
el marco de los estudios sobre la democracia, que se pueden generar metodologias

propias de la realidad nacional para afianzar avances y frenar posibles retrocesos.

L
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5.4. Eficaz lucha contra la corrupcion, la ilegalidad y el abuso de poder por

parte de organismos del estado. Preguntas sobre su calidad

» ¢Esta asegurada la integridad en el desemperio de la vida publica?

» ¢En qué medida la separacion entre la funcion publica y los negocios
personales e intereses familiares de los funcionarios es eficaz?

» ¢En qué medida son eficaces las medidas para proteger a los funcionarios
y al publico de ser implicados en sobornos?

» ¢Hasta qué punto las normas y procedimientos de financiacion de
elecciones, candidatos y representantes elegidos previenen su
subordinacion a intereses sectoriales?

» ¢Hasta qué punto se mantiene controlada la influencia de las corporaciones
poderosas y de los intereses empresariales sobre la politica publica, y en
gué medida estan unas y otros libres de participacién en actos de corrupcion,
incluso en el exterior?

» ¢Qué grado de confianza tiene la ciudadania en que los funcionarios y los

servicios publicos estan libres de corrupcién?

La corrupcion en México ademas de ser un fenémeno complejo y con multiples
causas, encuentra una de sus explicaciones en la herencia de un sistema politico
presidencialista autoritario, con partido hegemonico, en donde el poder del
presidente no tenia limites ni controles; aun con la existencia de los poderes judicial

y legislativo, con partidos de oposicion y elecciones regulares pero no competitivas.
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La integracién de los cinco insumos para la construccion de un Estado Democratico
en México —a partir del Sistema de Justicia, del SNSP y del SNA- alin se encuentran
en etapa inicial de prueba, pero son herramientas que bien utilizadas, permitiran no
s6lo mejorar sus resultados, sino exigir el cumplimiento eficiente de los derechos
humanos mediante la participacion activa, responsable e informada de la
ciudadania, a través por ejemplo, de los comités de Coordinacion, de Participacion

Ciudadana y del Consejo Nacional para la Etica Publica.

La busqueda de la igualdad y libertad como principios de la democracia mexicana,
requiere mucho mas, que los mecanismos procedimentales o formales que utilizan
los marcos normativos de los tres sistemas materia de este capitulo, pero son una
base para afianzar los avances alcanzados y frenar posibles retrocesos. Nos obliga
a pensar el sistema politico a partir de los valores que le dieron origen, de sus
procesos de cambio mas importantes y sobre todo, del tipo de democracia que

queremos construir.

En la actualidad, la democracia como forma de gobierno para la gran mayoria de
los paises del mundo, se identifica con el establecimiento, la proteccién y el ejercicio

de los derechos fundamentales de las personas.

En el caso de México, no solo en el marco juridico contemplado en la Constitucién
Politica, sino en todas las leyes secundarias relacionadas con los derechos civiles,
politicos y sociales se considera que nuestro pais se constituye en una Republica

representativa, demadcrata y federal en la que se consagran la libertad y la igualdad

L
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de mujeres y hombres como garantias individuales. Sin embargo, la enorme
diferencia entre el sistema legal y su observacion eficiente, motiva la realizacién de
investigaciones —como parte de una agenda nacional e internacional- que
respondan con la metodologia adecuada, los cuestionamientos sobre cada una de

las variables del Estado Democratico de Derecho.

Por ejemplo, las preguntas ¢ En qué medida el estado de derecho esta en vigor en
todo el territorio? Y ¢Qué grado de confianza tiene la ciudadania en que los
funcionarios y los servicios publicos estan libres de corrupcién? (realizadas en el
apartado 5.1.1. y 5.4., respectivamente), permiten identificar un punto débil en la
legislacién del Sistema Nacional Anticorrupcion: la implementacion de Sistemas
Locales Anticorrupcion, que si bien esta contemplada en la reforma constitucional,
se deja al arbitrio de los congresos estatales. Este es el motivo del siguiente

apartado.
5.5. Sistemas Locales Anticorrupcién, punto débil del Sistema Nacional

Los gobiernos estatales son parte fundamental en la construccion de una
democracia nacional. Los primeros avances en materia de representacion plural en
el Poder Legislativo, en la alternancia del Poder Ejecutivo y de movimientos sociales
con participacion ciudadana, se dieron en las entidades federativas. Algunas de las
explicaciones mas sustentadas sobre la alternancia del afio 2000 en el gobierno

federal, argumentan que no fue mas que la conclusién de un largo proceso que
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inicié con la obtencion gradual de espacios de representacién en los municipios y

estados de la republica.

En el contexto global, la importancia de los gobiernos locales es cada vez mayor al
implementar programas y politicas publicas para atender necesidades especificas
de la poblacién. ElI municipio, como primer nivel de gobierno y de contacto con la
ciudadania, ha generado experiencias de primer nivel en la creacion de programas
de asistencia social y desarrollo sostenible, por ejemplo. Su inclusion en planes y
programas federales no es sencillo, sobre todo, por el caracter federal de la
republica, que reconoce facultades exclusivas en pleno uso de su libertad y

soberania.

Asi como las mediciones internacionales no deberian homogeneizar la democracia
en la regién latinoamericana, tampoco es correcto hacerlo con las democracias
estatales, con el tnico fin de incluirlos de manera forzada a los sistemas nacionales.

Sus indices de desarrollo humano por ejemplo, son muy diferentes.

De acuerdo con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (2015), con
indicadores del 2012, el mayor nivel de desarrollo humano estuvo en el Distrito
Federal —ahora Ciudad de México-, con puntuacion de 0.830. Le siguieron Nuevo
Leo6n (0.790) y Sonora (0.779). El indice de Desarrollo Humano del Distrito Federal
fue 11.3% mas elevado que el valor nacional (0.779). En contraste, Chiapas (0.667),
Guerrero (0.679) y Oaxaca (0.681) presentaron los menores niveles de desarrollo
en el pais. El valor de IDH de Chiapas fue 10.5% menor al nacional y 19.6% menor

al del Distrito Federal. La Grafica 1., elaborada por el PNUD, da cuenta de ello.

L
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A nivel municipal, el mismo Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, con

datos del 2010, observé los municipios y delegaciones del area metropolitana de la

Ciudad de México con los mayores nieles de desarrollo humano, mientras que en el

suroeste se observa una concentracion de los municipios con los menores niveles

de desarrollo. En las entidades federativas, la distribucién de los municipios con muy

alto, alto, medio y bajo desarrollo es variable, conforme al Mapa 2, elaborado por el

PNUD (2014). Por ejemplo, todos los municipios de los estados de Baja California,

Baja California Sur y el Distrito Federal se hallan en la categoria de IDH muy alto.

En cambio, entre 40 y 50% de los municipios de Oaxaca, Chiapas, Puebla y

Guerrero experimentan desarrollo humano bajo.
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Mapa 2. indice de Desarrollo Humano de los 2,456 municipios y delegaciones de México

Nivel de IDH )
Bajo (0.361848 - 0.590096)
Medio (0.590097 - 0.644855)

- Alto (0.644856 - 0.696213)

- Muy alto (0.696214 - 0.917404)

Nera: El v munidpel cormesponde of efio 2010.
Fuerta: Ofidna de Investigaodn an Desarrollo Humano, miuo, Mésco.

En materia de corrupcion, las condiciones también son diferentes. De acuerdo con
la Encuesta Nacional de Calidad de Impacto Gubernamental (ENCIG, 2015), que
proporciona informacion sobre la percepcion de la poblacién acerca del fenémeno
de corrupcion y las experiencias de corrupcion que sufrié la poblacion al realizar
tramites, pagos y solicitudes de servicios publicos, ademéas del contacto con
autoridades y servidores publicos, revel6 que durante 2015, la corrupcion se ubico
en el segundo lugar de los problemas que preocupan mas a los mexicanos con

50.09%, por detras de inseguridad y delincuencia que alcanzé 66.4%.
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De acuerdo con el INEGI (2015), se estima que la tasa de prevalencia de corrupcion
fue de 12,590 victimas por cada 100 mil habitantes; mientras que la incidencia fue
de 30,097 actos de corrupcion por cada 100 mil habitantes. Estas cifras expresan,
tanto la relacion de personas afectadas, como las experiencias de corrupcion
registradas en tramites, pagos y solicitudes de servicios publicos, asi como otro tipo

de contactos con servidores publicos en areas urbanas.

Mapa 2. Tasa de victimas de actos de
corrupcion por cada 100 mil habitantes
(en miles de victimas de corrupcion)

Mapa 3. Tasa de actos de corrupcion
por cada 100 mil habitantes
(en miles de actos de corrupcion)

[ 92,149)
[15.0, 20.9]
B (210,289
B (20,022)

Estados Unidos Mewcanos: 9.1
PPN —

| 68 99
[10.0, 12.9]
B (130, 349)
B (150, 201]

Fstados Unidos Mericanos: 12 6

Fuente: INEGI/ENCIG 2015

Por tipo de tramites, pagos y solicitudes de servicios publicos, ademas de otros
contactos con servidores publicos, las experiencias de corrupcion con mayor
porcentaje se dieron con autoridades de seguridad publica, que registré6 55.2%,
seguido de los tramites ante el Ministerio Publico con 23.7 por ciento; 22.3% en

tramites para abrir una empresa y 21.8% en juzgados o tribunales.
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Porcentaje de usuarios que experimentaron alglin acto de corrupcion

Contacto con autaridades

Créditos de vivienda o

Tramites ante &l Tramites en el
Ministerio Pblico Registro Civil M 37
Tramites para abrir Pago ordinario del 31
una empresa servicioda luz -
Tramites gf_'i_ll_i'ﬁgfaflg: Tramites fiscales 3.0
Permﬁfnﬁnrﬂa;r'fsiiﬂﬂ Trdmites de pasaporte 7R
Tramites vehiculares Tramites de Edlil}-:ljﬂhf:[lfgg [ 7.6
Otras pagos, trimite Llzmadas de emergencia
P EIEEIJ icitudesi ala policia [ 2.4
Tramites municipales? Htenc:jnenurpgei;:lr:g?a 13
Tramites del servicio Atencidn médfﬁ“ 19
de energia eléctrica programaca f L.
Pagode tenencia ~ Pago ordinario del
o impuesto vehicular servicio de agua potable [ 1.2
Servicios municipales? Pago de predial 0.9

Fuente: il ENCIG 2015

Desagregando los mismos datos por entidad federativa, de acuerdo con el mismo
informe (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2015), la tasa de prevalencia
(victimas) de corrupcion por cada cien mil habitantes, coloco a Morelos, Sinaloa,
Chihuahua, Michoacan y Ciudad de México, como los cinco estados con mayor

prevalencia de corrupcion.
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Tasa de prevalencia de corrupcién en las Entidades Federativas

Cada cien mil habitantes

Victimas de Victimas de

corrupcion corrupcion
. por cada . por cada
Entidad 100,000 hab. Entidad 100,000

2015 hab. 2015

NACIONAL

I
Aguascalientes 8302 20092

Baja California | |

Baja California Sur 11210 7891
9791 Oaxaca

Campeche

Coahuila 11097 12266

Colima

7551 Querétaro 13074
Chiapas 8736 13085

Chihuahua | |

Ciudad de México 16167 18144

Durango

Guanajuato 7253 12048

Guerrero | |

Hidalgo 14728 13174

Jalisco | |

Estado de México 12278 13630

Michoacan

Fuente: INEGI / ENCIG 2015

Mientras que la incidencia (nUmero de casos) de corrupcién por cada cien mil
habitantes, ubica al Estado de México, Sinaloa, Chihuahua, Sonora y Baja California

Sur como los cinco estados con mayor incidencia.
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Incidencia de corrupcion en las Entidades Federativas

Cada cien mil habitantes

Actos de Actos de

corrupcion corrupcion

. or cada . or cada

Entidad 100,000 hab,  Entidad 100,000
2015 hab. 2015

NACIONAL 30097

Aguascalientes 20186 | Morelos 29740
Baja California 24351 Nayarit 9879
Baja California 31604 | Nuevo Leon 16292
Campeche 17460 Oaxaca 19414
Coahuila 20350 | Puebla 28296
Colima 9230 | Querétaro 28905
Chiapas 14116 | Quintana 18186
Chihuahua 36472 | San Luis 15684
Ciudad de 25889 | Sinaloa 58232
Durango 23365 | Sonora 33256
Guanajuato 17259 | Tabasco 16343
Guerrero 14819 Tamaulipas 10441
Hidalgo 26962 | Tlaxcala 28711
Jalisco 22332 Veracruz 10461
Estado de México 62160 | Yucatan 21584
Michoacan 29144 | Zacatecas 13252
Fuente: INEGI / ENCIG 2015

5.6. Legislacion Estatal para la creacion de Sistemas Locales Anticorrupcion

A nivel sub-nacional, las estructuras institucionales, la division de poderes, la
imparticién y procuracion de justicia, asi como la participacion social, responden a
incentivos diferentes, de acuerdo con contextos histéricos que debilitan o fortalecen

dimensiones democréaticas.

A pesar de que la implementacion de Sistemas Locales Anticorrupcion es un
mandato constitucional —Articulo 113-, para las entidades federativas con el objetivo

de coordinar a las autoridades locales competentes en la prevencion, deteccion y
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sancion de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion, el proceso ha
mostrado deficiencias importantes que podrian obstaculizar la eficacia del sistema

nacional.

El primer matiz que hay que tomar en cuenta, es que a diferencia del Sistema de
Justicia y del Sistema Nacional de Seguridad Publica, en donde la vinculacién de
las entidades federativas se ancla fuertemente con el gobierno federal, la Ley
General del Sistema Nacional Anticorrupcién delimita su alcance en donde inicia la

independencia y soberania de los estados.

En principio, no es un hecho negativo pero si demuestra la necesidad de armonizar
los Sistemas Locales Anticorrupcién, no sélo para optimizar los mecanismos
establecidos en el Sistema Nacional, sino para atender con éxito el fenbmeno de la

corrupcion conforme a las caracteristicas especiales de cada entidad.

Un seguimiento interesante a este proceso, ha sido realizado por el Instituto
Mexicano para la Competitividad (IMCO), la Coparmex y Transparencia Mexicana,
respaldando la idea de poner atencion en la manera que se combatira la corrupcion
en los estados de la republica, en razén de que el plazo constitucional para la
implementacion de los Sistemas Locales Anticorrupcion (SLA) se vencié el pasado
18 de julio del afio en curso. Para esta fecha, los estados ya tenian que haber
cumplido con el proceso de reforma constitucional estatal y promulgacién de su ley

respectiva.
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Sin embargo, el reporte (IMCO, 2017) indica que de los treinta y dos estados de la
republica, treinta y uno ya cuentan con reformas constitucionales: veintidos
satisfactorias, ocho regulares y una deficiente. Sélo Chihuahua permanece sin una

reforma constitucional, pero con iniciativa de reforma presentadase.

/ *Ciudad de México, Durango, \
Estado de México, Guanajuato,
Michoacdn, Sinaloa, Tabasco,
Zacatecas

KAguqscqlientes, Baja California
Sur, Campeche, Chiapas,
Coahuila, Colima, Guerrero,
Hidalgo, Jalisco, Morelos,
Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca,
Puebla, Querétaro, Quintana
Roo, San Luis Potosi, Sonora,
Tamaulipas, Tlaxcala,
Veracruz, Yucatdn Reforma

Constitucional
Satisfactoria

L y
p )\
Reforma Inilgic:cﬁvtl clz
fitucional eforma
*Baja California 2 I L.JCIonO Constitucional R
Deficiente Satisfactoria
L Vs

Tabla 4. Fuente: Elaboracion propia, con datos del (Instituto Mexicano para la Competitividad, 2017)

Lo anterior, en cuanto a la reforma constitucional de cada estado, pero en la
aprobacion de las leyes secundarias respectivas, también se reportan diferencias.
Veintinueve estados ya cuentan con una Ley del SLA: veintiuna satisfactorias y ocho

regulares. De las leyes satisfactorias, se estimdé que tuvieron un 93.7% de

% Los criterios establecidos por el IMCO se basan en el modelo constitucional del SNA. Los criterios y su
cumplimiento otorgan un puntaje de 0, 50 y 100. Reforma o Ley satisfactoria 85%-100%; Reforma o Ley
regular 70%-85%; Iniciativa de reforma constitucional o ley satisfactoria 85%-100%; Iniciativa de reforma o
ley regular 70%-85%; Iniciativa de reforma o ley deficiente 0-70%); Reforma o ley deficiente 0-70%; Sin ningun
tipo de trabajo, es decir Sin Reforma Constitucional o Sin Ley del SLA 0% (Instituto Mexicano para la

Competitividad, 2017).
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adecuacion a la Ley Modelo presentada por las organizaciones. Tlaxcala

permanece solo con una iniciativa de ley satisfactoria. Chihuahua y Veracruz

contindan sin propuestas para disefiar sus SLA.

Kquq California Sur, Campeche,
Aguascalientes, Puebla, Colima,
Nuevo Leén, Yucatdn, Morelos,
Tabasco, Sonora, Chiapas,
Nayarit, Hidalgo, Querétaro,

~

*Baja California, Durango,
Ciudad de México,
Guanajuato, Guerrero, Jalisco,
San Luis Potosi, Zacatecas

| —

Coahuila, Sinaloa, Estado de
México, Michoacén, Tamaulipg
Quintana Roo, Oaxaca

Ley del SLA Ley del SLA
Satisfactoria Regular
L v
4 N
: Iniciativa de
Sin Ley del
*Chihuahua y Veracruz SLA Ley.del SL,A *Tlaxcala
Satisfatoria
o v

Tabla 4. Fuente: Elaboracién propia, con datos del IMCO, 2017.

Cruzando los datos de la Encuesta Nacional de Calidad de Impacto Gubernamental
(INEGI, 2015), con los resultados del seguimiento del Instituto Mexicano para la
Competitividad (2017), se encontré que de las entidades federativas con los mas
altos indices de prevalencia y/o incidencia de la corrupcion, tres tienen una reforma
constitucional regular (Estado de México, Sinaloa y Michoacan); una tiene reforma
constitucional y ley del SLA regular (Ciudad de México); otra no tiene ley del SLA
(Chihuahua); y solo tres legislaron reforma constitucional y ley del SLA satisfactorias

(Morelos, Sonora y Baja California Sur) (Tabla 6).
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*Estado de *Morelos,
México, Sinaloa Sonora y Baja
y Michoacén California Sur

Altos Niveles
de Corrupcion
pero Reforma
Elar Constitucional
y Ley del SLA
Satisfactorias

Reforma u

Constitucional
y Ley del
Sistema Local
Anticorrupcion

Regulares
*Ciudad de *Chihuahua

México

Reforma
Constitucional

Sin Ley del
Sistema Local
Anticorrupcién

Tabla 6. Fuente: elaboracion propia con datos de ENCIG 2015 e IMCO 2017

Como se puede aducir, la agenda politica en las entidades federativas es diversa y
compleja. Las treinta dos realidades de los estados de la republica intentan confluir
en un orden nacional que a su vez, enfrenta graves dificultades. De ahi la necesidad
de implementar investigaciones que atiendan los problemas de la democracia
mexicana desde lo local, de los municipios hacia la federacién; de adentro hacia
afuera y de abajo hacia arriba. Asi como no se debe homogeneizar a las
democracias nacionales en regiones, tampoco se deben homogeneizar a las
democracias estatales con la nacional. Hay que recordar que los procesos de
cambio mas importantes del sistema politico nacional, iniciaron en el orden

municipal y estatal; por eso es importante construir sistemas de informacion estatal
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y municipal para generar sus propios indicadores en materia de calidad

democratica.

La ciudadania en general posee derechos inherentes a su condicion humana. La
distancia entre la teoria de la democracia y su ejercicio cotidiano como se describe
en paginas anteriores, generan un déficit de credibilidad que repercute en los niveles
de participacion y en la calidad de la representacion; los principios de igualdad y
libertad parecen difuminarse entre violaciones constantes, casi permanentes de los
derechos humanos, generando sociedades fragmentadas y desiguales. En México,
aun persiste la promesa de un Estado Democratico de Derecho. Si el objetivo es
construir democracia, hay que construir una de calidad; pero eso, es parte de las

conclusiones.



. . . Casa abierta a te
Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades

UNIVERSIDAD £
Calidad de la Democracia en México METROPOLITANA
El Estado Democrdatico de Derecho como Paradigma del Sistema Nacional Anticorrupcion b s 2
Tesis doctoral

e acuerdo con el esquema de investigacion que se desarroll6 a traves

de los cinco capitulos anteriores, la respuesta a las preguntas de esta

tesis doctoral que cuestionan ¢Como se relaciona la calidad de la
democracia con la observancia de un Estado de Derecho? Y si ¢El Estado de
Derecho permite mejorar la calidad de la democracia en México?, se explica con el
contenido de la hipotesis de trabajo al confirmar que el Estado de Derecho garantiza
un minimo de derechos politicos y libertades civiles que inciden gradualmente en
los niveles de igualdad politica de la ciudadania mediante la actuacion institucional
gue restringe y canaliza los abusos potenciales de poder del estado. Gran parte de
la calidad de la democracia en México depende del cumplimiento efectivo y eficaz
del Estado de Derecho. El Sistema Nacional Anticorrupcién, debidamente
implementado en todos los niveles de gobierno, es potencialmente un buen
mecanismo institucional para lograr el imperio de la ley en condiciones

democréaticas.

Lo anterior, se pudo comprobar a través del andlisis de los alcances y limitaciones
de los conceptos tradicionales de democracia (Capitulo I) bajo los nuevos contextos
y realidades de la region latinoamericana en el Siglo XXI, que demandan no sélo
procedimientos legitimos para el acceso y distribucion del poder, sino mejores y
mayores condiciones de igualdad y libertad para ejercer un conjunto de derechos
fundamentales (Capitulo II). En el caso especifico de México, se ha podido

comprobar que su estructura institucional se cimento sobre los sistemas electoral y
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de partidos (Capitulo 1), por encima de los principios esenciales de la democracia
gue construyen una ciudadania participativa, con competencia politica y acreedora

de garantias constitucionales.

El Estado de Derecho (Capitulo 1V), como una de las dimensiones procedimentales
de la calidad democratica, permite el desarrollo integral de la democracia al permitir
no sélo la existencia, sino el funcionamiento aceptable de instrumentos como la
rendicion de cuentas que exige responsabilidad de las instituciones frente a las
acciones de servidores publicos y gobernantes. El debate y la participacion
ciudadana que se genero para legislar el Sistema Nacional Anticorrupcién (Capitulo
V), es un ejemplo de que la democracia no funciona sélo a través de procedimientos
formales, sino de resultados concretos para mejorar la interaccion entre sociedad y

autoridades gobierno.

La diferencia abismal entre la democracia ideal y la democracia real en México,
genera serios cuestionamientos sobre sus capacidades para resolver altos indices
de desigualdad y de pobreza; para prevenir y sancionar la violacion constante de
derechos humanos por parte del estado; para resguardar la vida y seguridad de sus
habitantes frente a la violencia generada por la comision de delitos de bajo y alto
impacto en el tejido social y para crear oportunidades dignas de desarrollo humano

en todo el pais.

Pero la distincion teorica que se hizo en el Capitulo | sobre “el ser y el deber ser” de
la democracia, tiene mas propésitos que solo resaltar los problemas nacionales que

en sentido estricto, no todos tienen que ver con la democracia como forma de
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gobierno, sino con los contenidos, procedimientos y resultados de algunos de sus
mecanismos y en su caso, de su disefio institucional. De ahi la necesidad de revisar
los fundamentos tedricos de la definicibn y modelos de la democracia, porque a
traves de la historia, han evolucionado conforme a las caracteristicas de las

sociedades contemporaneas.

Sin embargo, lo principios esenciales de la democracia, al margen de la definicion
gue adopte y del modelo en que se materialice, no han cambiado desde el origen
de las personas en sociedad; la igualdad y libertad como cualidades inherentes a
los seres humanos, se justifican en todos los contextos donde se ha estudiado la
interaccién social: el ambito tedrico-filoséfico, el ambito politico y el &mbito juridico-
social, demuestran que sin importar la forma de organizacion que adopten las

personas, siempre son iguales y libres.

En la actualidad, la gran mayoria de los paises del mundo han adoptado formas
democraticas de organizacion. El debate que nutri6 buena parte de las ciencias
sociales para conceptualizar los sistemas politicos, ya no gira en torno a la
dicotomia entre democracias y no democracias, Sino en sus caracteristicas
particulares y en la medida en que éstas cumplen o no, con los principios de
igualdad y libertad de las personas; sobre los atributos necesarios para lograr un
excelente desempefio y sobre los agregados mediante los cuales se puede

perfeccionar.

La calidad de la democracia es una categoria de analisis que se encuentra en esta

discusion desde hace varias décadas (Capitulo 1l). Permite desagregar los rasgos

L
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distintivos de las democracias para estudiarlas a partir de sus contenidos,
procedimientos y resultados; para medir y evaluar sus respuestas a las demandas
de la sociedad y en su caso, detectar fallas y proponer mejoras. Como concepto
relativamente nuevo, es susceptible de problemas metodologicos y de aplicacion
empirica, pero ha demostrado ser util para centrar la atencion en las personas como
portadoras de un conjunto minimo de derechos que deben ser protegidos no sélo a
través de la formalidad de la ley, sino a través de siete dimensiones —con utilidad

practica- propias de una democracia que pretenda estandares de calidad.

Frente a los problemas que se le atribuyen a la democracia como forma de gobierno,
la calidad democratica también permite dimensionar sus alcances y limitaciones
conforme al origen historico y socio-econémico de los sistemas politicos. Las
condiciones bajo las cuales nacieron las democracias en Europa por ejemplo, son

muy diferentes a las que actualmente tienen paises de Africa, Asia y América Latina.

Por eso es importante el Capitulo IlI; porque a partir de tres etapas historicas, que
van desde el fin de la dictadura en 1911 hasta la ultima reforma politico-electoral del
2014, se explica el origen del sistema politico mexicano como presidencialista y
autoritario, con partido politico hegemonico que se incrusto en el poder durante mas
de setenta afios. En términos de contenido, se entiende que se haya inclinado por
los mecanismos de control para el acceso y distribucion del poder; sus
procedimientos se enfocaron al manejo del sistema electoral y de partidos, a través

de multiples reformas legislativas (hasta 1997); y en términos de resultados, es

L
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evidente el pésimo desempefio de la democracia mexicana en practicamente todas

las dimensiones medibles.

Pero la contribucion de esta tesis va mas alla de explicar al sistema politico
mexicano bajo un nuevo marco tedrico. En realidad, pretende entenderlo mas que

como un cumulo de fracasos y propone mejorarlo.

El estado de derecho como dimension democratica y el combate a la corrupcion
como uno de sus indicadores, constituyen uno de los mejores ejemplos de lo que
se puede hacer cuando se toma en cuenta a la sociedad como punto de referencia
para el disefio e implementacion de politicas publicas. Al margen de sus limitaciones
(que se pueden corregir), el Sistema Nacional Anticorrupcidn representa la
oportunidad de fortalecer al estado de derecho y por lo tanto, para mejorar el

desempefio democratico de manera complementaria e integral.

Un problema nacional, como lo es la corrupcion politica, no se atiende de la misma
manera en los tres niveles de gobierno (alun que sea mandato constitucional), por
€S0 se requieren politicas publicas diferenciadas que respondan especificamente al

contexto politico, econémico y social de cada entidad federativa.

La eficiencia de la legislacion federal depende siempre de la eficiencia de la
legislacion estatal. Si hay diferencias de contenido y procedimientos, seguramente
las habra en cuanto a resultados; algunas de las entidades federativas con mayores

indices de corrupcion, no lograron legislacion eficiente para combatirla.

L
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La legislacion federal, estatal y municipal, como instrumento del Estado de Derecho,
no siempre esta disefiada para resolver problemas que son cotidianos —como la
corrupcion- pero que impactan a nivel nacional e internacional en el desempefio
democratico. Por eso son importantes la investigacion social y los estudios sobre la

democracia a nivel estatal para generar propuestas de mejora.

Gran parte de las disposiciones legales en México —desde la Constitucion hasta
reglamentos- no contemplan ningun tipo de sancién en caso de su incumplimiento.
La impunidad desencadena consecuencias negativas que vulneran los principios de
igualdad y libertad en el pais. La diferencia sustancial entre el Estado Democratico
de Derecho y el resto de las dimensiones de calidad, es que obliga nada mas ni

nada menos, al cumplimiento de la ley con respeto a los derechos humanos.

El contexto historico-social y politico de las entidades federativas, determinan en
buena medida su estructura institucional, la voluntad para procesar conflictos y
demandas ciudadanas, asi como su insercion en el sistema democratico nacional.
Sin embargo, el Estado Democratico de Derecho es una dimension transversal que

involucra a los tres érdenes de gobierno.

Cuando el marco normativo corresponde a la realidad social en los tres niveles de
gobierno pero el desempefio de la democracia no es suficiente, hace falta el imperio
de la ley, es decir, la aplicacion igualitaria de la ley con respeto a los derechos

humanos.
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Cuando las leyes no funcionan —cualquiera que sea su rango-, cuando no resuelven
problemas o los encubren, hace falta la eficiencia del Estado de Derecho a la par
de mecanismos complementarios, como por ejemplo, de rendicion de cuentas y

transparencia.

Cualquiera de los supuestos anteriores requiere participacion ciudadana, critica,
informada y responsable. La participacion —al igual que el Estado de Derecho- es
clave para mejorar el desempeiio de la democracia en los tres niveles de gobierno.
La democracia se construye desde las sociedades, de abajo hacia arriba, el marco
juridico ya esta definido, falta cumplirlo. Los contenidos y los procedimientos como

parametros de calidad ya estan establecidos, pero falta calidad en los resultados.

Y en este sentido, algunos de los pendientes que quedan por indagar son los
siguientes: a) Los resultados que se pueden generar sobre el desempeiio de la
democracia mexicana si se relaciona al Estado de Derecho con otras dimensiones,
dependiendo del tipo de informacion que se pretenda conocer y/o evaluar; b) El
seguimiento a la instalacion de los Sistemas Locales Anticorrupcion para ademas
de analizar sus procesos de legislacion y participacion ciudadana, estudiar los
indices de calidad democratica en cada una de las entidades federativas respecto
al Estado de Derecho; y c) El estudio de los resultados generados por la vinculacion
entre el SNA y los Sistemas Locales Anticorrupcion, asi como de las politicas

publicas e instituciones que se generen en términos de su calidad.
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Las formas habituales de entender la democracia a partir de sus aspectos juridicos,
legales o normativos, han sido rebasadas por una realidad en que las condiciones
de pobreza y desigualdad —por mencionar las de mayor impacto social- exigen
mejores resultados. El sistema politico es necesario, pero no suficiente para
garantizar la igualdad y libertad como valores esenciales de los seres humanos;
haca falta una concepcién amplia de la democracia en la que tenga lugar la inclusion

social.
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