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Carta del Editor

Con este nu'moro iniciamos nuustro sogundn a�o de Vida, con la que re�
a�rmamus la presencia dv cste tita'nico pmyecto. Entre otras cosas, en esta
cdm�n�n Alejandro Poiré nos oscribe sabre la reeleccidn inmediata 0n el
Congr�cso, un tcma que so cncucntra en estos momentos tanto en la agen-
da lcgislah�va como en la ejccutr'va. Joan Meyer hace un recuonto del cisma
cato'lico cstudiando dos eventos completamente separados por la geogra-
fia, pero con elementos en comu�n: la revolucién rusa y la Guerra Crista-r3
meu'cana. En los albores de una ley de seguridad national, Sergio Aguayo
nos presents: un anélisis estructural sobre el Cisen, que ayuda a entender
cl {uncronamiento actual de los aparatos de m�teligencia. David Arvllano _v
Victor Figueras estudian a los particles politicos como organiuciones
demenciales. El anéh�sis que realizan, diferenciando las ms'tituciones for-
males do las informales, resulta particularmente intermnte en el marco
dc las recientes y sx'ngulares eleccioncs intemas dol PRl y dcl PRD.

Aunque cl camino. no ha sido sencillo, es gracias a la participacién de
éstos 'v todos los autores quc nos him brindado un voto de confianza,
que la (Ja�a�m de' Cicncia 1301mm sigue y segur'ra por mucho tiempo mas.
El ejemplar que ticnen en sus manos no habria sido posr�ble sin la ayuda
de las sr�guientes personas:

' Maestro Alejandro Pou�é, lefe del Departamento Acade�mico de Cien.
cia Polm'ca, por confx'ar en nosotros y por los consejos otn'mdos en
algunos mementos crih�cos;

° Doctor Eric Magar, Director de la Licenciat'ura en Ciencia Politic;
soporto pacrentemente y de buena gana un nutrido nu�mero de
dudas,�

O MDl. Patricia Medm'a, por el apoyo bn'ndado desd�e que nadé el
proym�to;

° los profcwres Alonso Lujambio, Joy Langston v. Guillermo Rosas.
quxcnes nos, brm�damn asesoria de diverse lndole:
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Competencia democra�tica
y refnrma estructural:

el papel de la reeleccio�n inmediata�

Alejandro Poiré" �

ln exile enmyu sugimu quu el lnl�urme 2000 (lel BID acicrtd en su intmcio�n (l9 nnalizar
las (lb-termnmntes instiluciormles �-y con ello polltir a.s�� (lel desarrollo econo�mico. A
la vez, propongo um leclum ter�n�ir�d alternative (ll: lo que alu� so idenm�lcd como obsté-
culos polmcos (lel clesarrollo, a fin de ilustrar un puntu (le especial imponancia cuando
penm'mros en la refomn. eslrm tuml: Ins ineliu�encms ulenlificables del sistema poll'llco
suelen tener su origcn en la formd espcclfica en ld que lus politicos profesionales
organizim la solucio�n de sus dilemas~ colectivos. Posteriormenle, se alega que es por
medic (lel I�ortalecimiento de e>quemas dc competitiwdad electoral como se podra�n
aminomr lllChxlb ineficiem'ias., y se concluye con una dlscusio�n del papel de la reelec-
cio�n mmerliald en el perfecciomrniento de la democracia.

lntroduccibn: poll�tica, reformat y desarrollo

Desdc 11am al menos un par de décadus, y al tiempo que las disciph�nas de
la ecunmm�a y la clencia pohh�ca han ampliado sus puntos de encuentro
teo�rico y metadu�lO�gico, 5011a desarrollado una vasta literatura sobre la asi
llamada �L»>'cox10'm1�a politica de la reforma estructural". Esta ha desarrolla-
do un nu�cleo analitico alrededor de las dos slguientes cuestionesz

a) ébajo que� condiciones politicas podemos esperar cierto tipo
de reformas L~�L�ono�nu'Cd's7.,

b) gquc� mndalldddes espec�icas de la reforma econOmica tiencn
mayor probabllidad de éxito politico?,

� Prm-nladn origmalmente on In conferencla lBERGOP-Méxiw, realizada en el lTA�v;l cl 3 dc
dlcwmbre do 2001. Una wrubn rcvlsada apamccra' en un vulumen ednlado por el Centre dc
l�nlmms I�u�blruas, ITAM.
" (.mrlidam .1 Doctor en Clencm Pulitk�a, Um�vcmdad Lie Hnrvard. Jel�e del DL'Pdrl�dn�uznlU Académx-
co .k- Cl'cncm' Polih'ca, lTAM
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prt�guntas qui� so lmn logradn rvsolvor con ilivvrsus gradns do ('XItn, pm
quo han ganddo suficivntv ll�lllUL�hCld intvlt-ctuul (�[110 para n-sultd, Pk:
montos lndlSpk�n�dl�lt'� dvl pmmmivnln cuntcmpurd�rwo sohri' cl lama m
general dvl dvmrrollo vcono�mico y social.

lis on vsto vnlomo dondv vl informo 2000 dol Baum) lntvramericam d�
Dosarrollo� lmco om do In nuccsidad dc vstucliar l0 qua ellos' llaman "deem
mindntos vsiructumlos"' dol desarmllo economic� y S�Widl t�n América Lou.
na: su duniogmfia, su geogralia y sus instituciom-s -�lmcicndo mnc-llon..
forcncia til conjunlo do roglas qut� mumircan Li activiclad economical y son-a]
do um comuniddd, y qua dupomlen do la accit�m cslatal para su viabilidad,

En referencia al peso do vsta u�ltima variable, 01 toxto s.�0n"ala: "Ma's d�.
la mitad de las di'forcncms en los nivolos do ingreso entro los paises dm
rrollados \' los latinmmericanos so oncuontra n asociadas a las deficieno'as

. II 2en lus institucioncs do ostos u'ltimos.
En usto 011.9(1)� sugicro quu cl informo 2000 do] BID acierta en su inten-

cion do analiznr Ins doturminantcs institucionales �� y con (�llo politicas-
del desarrollo ocono�mico. A la voz, propongo una lectura teo�rica altema-
tiva do 10 quc ellos identifican como obsta�culos politicos dcl desarrollo, a
fin de ilusti'ar un punto dc especial importancia cuando pensamos en la
reforma ostructural: las ineficiencias identif'icables del sistema politicosue-
len tener su origen en In forum ospecifica en la que los politicos profesity
nales organizan la solucio�n de sus dilemas colectivos. Posteriormente, se�
alega que 05 par medio dcl fortaleciinionto do csquemas de competitividad
electoral como se podra�n aminorar dichas ineficiencias, y se concluye con
una discusio�n del papel de la roeleccio�n inmediata en el perfeccionamien-
to de la democracia.

Es decir, a fm' de aportar en la construccién de un modelo de ana'lms'
politico de las reformas estructurales, es indispensable que analicemos a
cabalidad los peculiares problemas que enfrentan los actores politicos en
su actividad cotidiana, para con ello entender los disen'os institucionales
que se m'genian para atenderlos y las herramientas con que cuentan las
sociedades para encauzarlos produc�vamente. Solamente entouces p0�
dremos empezar a reconocer las raices del problema de ineficiencia
ms'titucional que frena e1 desarrollo econémico y social.

� 2000, Banco interamen'cano de DesM"oHo, Dcsarrollo Ma's Alla� dt la Frmmmiu,
~' lbrd, (1x)
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[I argunwnlu dcl BID: remismn, agwu�ia y pam'lisis

[in tvrminus muv w-nvralcs. cl nrgumvnln Liv! Bll ) vs I" siguwnh-t para pm-
IHUVI�I v1 dcsm'mlln wonu�mim V smial, vs. indis�pvnsahlv mnlan an un mam)
xiv dorm'hus dv pmpimhui clam \' rmpc-ludu pnr (mime, hdjos niu-lvs do
mrrupu�un _\� un gnbiorno ohm/3 nonglolmndu on ush- ulh�mn tvnm Id ma~
.vm� purlc dv Ins rubrm.� dv lo qua so Cnnm'v mmu rcmrmu «strm'tuml, [in
vstas grandest tarms, cl pdpul dc! Estado vs sin dudu cl tm'lur umtml cm In
dvtm�nun�wmn dc] Milo n dul framsu. Nu Hulamvntv vn Idh� tan-as px'npms
del mismu mmu agvnlu v plamtumm do] dosnl�runn vmnnmwu, sin� muy
es.'p-x�mlnwmv L�umu principal rvspnnsublv do] Impm'in do la log-01111.1(! \' «�1
commie 0 pmmnvion do In corruptmn. [¬11 mm mcdidu, Pl prnblvma dvl
dosm�rollo wonumicu 05 on w m�igvn un prulwln-ma pulmm mun pruhlvnm
dcl luncimmmionh) _\� accionvs dcl dpdmlu 9(ulwrlmnwnml.

El dilema mdim, nos dicc divho mfurmv, on (11.n- ln's dormwnu'MS 1mi-
numrmricanas han sidu on general im�apau'cs do (umplir simultanmmvnlv
con Ins dos granules domandas quo 5c [05 pl.'mtran: pur un Lulu mum-nor
cl dvliuulo oquih�briu inhcrenlc a la larva do representar a sucivdmlvs ttpi~
camcntc pluralos, _\' por utru usar otirivntcrm-ntv cl pudur dvh-gndu pnr
mvdiu do dicha I�L�Prk�h't�l]h�l(�i(��l d fin do dislribuir 105 605105 quv huv quu
pagar pm� solutionar 105 gravvs pmblcmas mloctivos ~h�p1camvntc do
onion cconn�x�m�m� quo onfreman. Y Ins mzones dv dichn frm'asn sun va-
riadas, porn 89 puodon x'dentificar en tres grandvs prohlvnms inhen-ntt-s a
toda dt�mUL�rdCid roprvsvntativa y especialmontu ngudus en la rcho'n: 1) cl
problenm del favurih'wm.» o rmxl-sc.'vkiug (I�untismo), on vl quv vxi�stv una
asngnau�un despmporcioxmda e ine�cientv do prermgutivas n lwnch�cms.� a
grupus d9 inlorés nu�noriturios; 2) 0] problem dc po�rdidas dc .moncia,
sunmmentc cercanu a] tema de la mrrupcio�n, vn Pl qua 105 adores pumi�
cos persiguen sus propias motas a msta de Ins do «115 supueslos rvprmxcn-
tados; y 3) e1 prnblcmd do t'alta do. agrogmrion o pnmhsis'. cn cl que los
Organos reproscntativos so muostmn incapaces do mncxliar sus ditch-n-
cias mtemas y tomar [as dccisiones quu Ivs compotun.

Ba�simmentc. contim�la cl esludio do! BID, cl sistvmu politim dc un pals
dotsnm'xm en gran medida la gravcdad dc c5105 pmblemas. A51, un 3151mm!
en el que uxistc- bnju p�I�UCIIPJCI'Dn politim 0 on quc 1.15 lvyvs clvcturalvx {nvn-
recon la cmu�ién d9 repumcmncs gx�rsondlcs y nu mlwtivus.� pm' part0 do 105
politiccm� generarz�t mayores grades dv n-ntisxm; o favun'thm.
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H'zmhmm�tv m� nnvhx vmaw do corruxx�io'n y n'nmmo mine gohm

�mm�! «mm dm�mumdv par 9! grado dc wr�dpmm�m pxh'tx�a, do hm."
Lid \i�t� pn�nsi c mmrmacmn de La oxistcncm de pcs.�os )� :x�wh'aguamas
mmmmvuk�.� .\' dv la mnhda en que 3�- mcnte (on parn'dos� ccéxosivax. y
«(M�s d� rmgambm and! no (homelar. Teru�m. e1 grado de parah'kiq palm;
m (m: .I dch�mu'mdo par um n�mbnucinn d e la divorsidad dc pmm�
polar»; {V 121s msmm�imm� quo Ins tmduccn on R�PTL�X�HIMOéD), ms 13 em
Mun Jr xmmmas fonmlos do \ em a Ins cambms en la lg�hmhmm', asi en 5
R�ern 010mm o�legtxlanx u como a! mtcn'or do] pmpm Congrmo.

Es dam. la zmem dei BID mdk�a en obtvncr. mas o menos a1 mLsmn m-W,�
aha pink-{pram pu�mca parades Q'J�R�SIVOS .v esmblcs en su represenmn
un aha grade do ixlx�rmd do prom! y derm�ho efu��vo a la u�Uommm'm as:
wmo he \iyumx� mas o menus: a�w�ttradxdon'm dc garantu�ar un� sxs'tmm d�:
pews \ d��tfd}\\fb� sin emgcmr 011 L1 avacion do puntos do veto m�timarquis
IV hm�hu su {mm amvluyc can m'nkrrm�m qua muestra la relacio'n que man
LI {Hangman okrmral. Ea n�nuiacion do periodlcm. L1 hotvmgeneidad gm
gram! \ \n'mL \ 2.x cmtcnaa do puntm� do \�vtv con la miidad dd gobiem�u'n
gram-m1. \ mu 3.x \x�nx'xdad do L1 rctorma m�mmmxm en pam'mlar.�

\ sm mm�mxgo� cl case mcu'cano pamciera presentar un acer�xqo' 1m
portantv a �sh! .n�gumentacion: mmstra partn�ipnfio�n electoral no es exor-
bitant»; perv. 5: width .1 meme aim, toncmos partidos cnnrmemente
«�ush-cs y con bases elu�tomlcs bastante estabies - y no cxrlusivan�vente
(limm-�iam� - nuc-stm sistenm dc balances �v contrapesos empxcza a .�u�r�:
cmmr (emu vs msgwrado pore no so muestm como exmuveradamente pm
dispuesm .1 L1 dL-�texm del status qua. _\' por ultimo id Iibcrtad de pvt-WM�
est! en su mas alto m�x�u! en nucstm hismn'a contemporénm a! tiempo en
que 51* dd� pasos importank�s on La promocin�n do! todavia muy debii de�
mcho a la mwrmacion. A! hempo en que \A- Iéxico dvanza en los indicau�x-�ms
dv aka prolmbihdmi dc uxitn pohu'm, en la ompmsa do! dosarrollu mono-
mx'co� 1.19 Judas sabre 1.1 capacidad de la jovon dvmm�racia mcxicam para
maneiar sus nexus do tnms�mmmcion son mavuxulas.

La mmn do cste apawnte eniguu es que'cl texlo do] BID verra en cu.
diagnm�hm. Remiio mega qua L15 variables que idonh��can se'an fawn"-
cormhcu�mdos cun 1.1 salud general dc! sistema demwra��co do un pais
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l�vro Ins du ténticos deterxm�nantes del funcionamiento de una democracia
Son 105 que influyen en y dependen de sus actores centrales: los politicos
profesionalos. Ma�s que detenerme en una factible cn�tica metodolo�gica o
empirical de dicho estudio, lo que prosigue es un contraste teo�rico de la
explication ahi ofrecida, a fin dc ilustrar las graves a'reas de oportunidad
que au'n se contemplan en el caso mexicano.

Problemas de la democracia, problemas de sus politicos

C iermmente, cl mso mexii�ano es buen ejempln de los problemas do. fa�
Vorihsnm, agenda )1 pard'lisis a los quc hace alusio�n el csludio del BID.
Pam cl {ratamiento que so hace do cllos. enfatiza su vt�ccto cxo�genu en la
pra�ctica gubernativa de las democrdcias. olvidando por completo su ca~
ra�ctei endOgeno a1 proceso pOlIllCO. Es decir, dichos problemas son 91
resultado do disen�os ins.�titucionales singulams (como lo son las leyes
electorales e instituciones de distribution do. poderes, etc.) que los pro�
pios actores politicos hun creado. For 0110., cs indispensable preguntarse
por los problemas que los propios politicos se van a Si mismos resol�
viendo en su creacio�n, e inda gar Como es posible orientar dichos disen�os
de forma que cumplan una doble misio�n: atender las prem�upaciones
inmediatas de sus creadores al tiempo que promueven un enturno poli~
tico ma�s propicio para la reforma estructural y el desarrollo,

El argumento que aqui desarrollo parte de las siguiontos ideas-4E1}
primer lugar, pensemos en los cargos pu�blicos de eleccio�n popular (fun-
damentalmente legisladores y poderes ejocutivos dc m'dole local, estatal y
federal) como imtancias del u�nico mercado laboral capaz do resolver un
tipo espec�ico de ambicio�n profesional, que es la ambicio�n de poder poli-
tico. Es casi una olwiedad sen�alar que los politicos profesionales se curac-
teriza'n por ser m�dividuos que �_\v�a sea por motivos de su fuero interno,
ya sea parque asi lo exige la competencia politica� actu'dn como si estu-
viesen fundamentalmente motivados por el deseo de tenor y ejercer el
poder dol Est�ado �- independientemente de sus fu'ies ulteriores.

A partir de este Clemente, resulta factible suponcr que buena parte de las
decisiones tomadas por estos profesionales de la Vida pu�blica estai'i motiva-

� La mayor perm dc la Mmmientacién de esta swim" esza' u'xspxr�adn m lm mgn�mtss dt�é mice": loser-h A
Schlomugei,� A Dray ofl�olima�l Ambition, Univmsity of Michigan PTL�SbJ 991; y luhn H, .�\klndi, Mlty Par?�7,
University at \lw�wn Pm�1993.
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das por el dosm de msolver los obstamlos qm onfrent'ao en su tuiquoda de
ema pOllthO democra tlco. Encanvms ox'itosas y do largo plaza en un sist �

otras palabras, en la solucio�n do 105 dilcmas que les Impone Pl _m0�rcad�o labo-
ra] de los cargos pu�blicos, los politicos pueden disen�ar arreglos mst1 tumonales
que entorpezcan el funcionamiento del siqtema democréhco en cuanto a su
mprewnta�vidad 'v capacidad de gestién e�ciente.

Las refonnas estructuralcs son ejemplos de un Clasico problema enfrenta~
do por estos politicos profesionales: cl problcma de accio�n colectiva. Pense�
mos en el dilema quc enfrenta una bancada Iegislativa cuyos mjembros reco-
nocen Ia necesidad de emprender alguna reforma cuyos costos estan concen-
trados en algunos grupos, y sus beneficios esta�n sumamente dispersos y
serén percibidos solamente en el mediano plazo. Aquellos miembros del par-
tido cuyas clientelas electorales sean especialmente afectadas por la reforma
no desearan colaborar con sus compan�eros de bancada para echarla a andar,
dismn'muyendo 1a probabilidad de la misma. Una manera de menguar los
efectos nocivos que dicha reforma tendria en las aspiraciones de corto plazo
de dichos actores es la de promover mod�'icaciones de la reforma que garan�
ticen pagos colaterales a quienes participen en ella. Esto Ciertamente genera
un entomo de extraccion de rentas que generara� un sigmf'icativo problema
de m'e�ciencia a1 menguar e1 impulso origm'ario de cualquier proyecto de
reforma. Al mismo tiempo, e1 partido en lo colectivo logra promover una
reforma sm' que resulte demasiado costosa para sus miembros ma�s sensibles
�\_'p0r10tant0 Optlm'a desde el punto de vista de la ambicio�n poh�tica de los
rru�embros del partido.D

Entonces, por ejemplo, entomos institucionales de mu�ltiples instan�
cias de veto (como el sistema de comisiones en el Congreso) pueden gene-
rar 105 nodos estructurales que garantiznn la distribucio�n de m�centivos
selectivos en mdn mm :16 [as decisiones colectivas, generando un grado
de m�eficiencia mayu�sculo.

Pero m�centivos selectivos no son la u'nica forma de resolver un proble�
ma de accio�n colectiva. Por el contrario, su correcto funcionanu'ento suele
" Una [Ogica allernah'va que explica e] funcionamiento del sistema dc comisiones depende menos de
un problema dc accio�n Colectiva y mas de un problema de incertidumbre sobre el impacto de las PO�-
ticas pu�bljcas� En esta formulacio�n (Keith Krehbicl, llflormalmn and lrgisluhvc Orgmuzunon, Umversity
of chhlgan Press, 1)9�3), bancadas parlamentarias otorgan a comisiones beneficios especi�cos a cam-
bxo dc la tare-a dc cspecializarsx- en a'rcas dc polinca pu�bhca e interpretar para el parndo en su conjunto
[as mlphcaciones polih�cas y electorales de la toma de decisiones e11 Cxurta dimension. En cualquler
caso, el msultado puedc scr cl nus�mo, ya que los nucmbros de la comjsiérn usaran� dicha postdo�n privi-
legl'ada dlsmbuyendo rentas para grupos de m'terés afm'es.
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kapl'ndt�r do la oxlstonvia de 'un "Illmlv (on [as lacultadcs y rosponsabllr
\ldklt's ncn�b�de-5� Pam �lUL� le�ha distribution do twnut'irlos particulates
my rvdumlando on bonelicio dcl partido en su mnjunto. Es dour, a fin do
qu�r� cl sistoma do comrslonos tuncrono, es nocesario quo (�l partnlo mfn-n-
k. 01 Pmbluma de dologu�ron on so interior, dota�ndoso do un onto coordi-
nadol' con lacultados para ojorcer ciorto grado do control s�obro los mlem-
bros quo participan dol trc'rbajo on comisiones. l�oro al tivmpo on qua se lo
otorgan cstas tacultmics al lidorazgo do] partido, so osta� tamhio�n renun-
u�ando al control directo sobro todas sus actlvidaulvs. A51, la propia
tlrrigcm�ia utilizara� los podoros dolobu'u'los para ('umplir (on so tumion d9
monitoroo colm�tivo y los utilizara� ('uluma's on la bu�squula do rontas v
bcnol'icios que solamonto sirvon a sus proforoncias _v no nvt�osanamunte a
las do los mim�nbros dol grupo parlamontarlo.

Y aunquo osto grado do im�ficiom'ia pudiera preocupar menus a los
inturosadm. en la promotion do la roforma estructural, el grado do:
discrocionalidad duo pucdu llogar a gunorarse on ul Caso do lidvrruugos
luortes cs pcrnicioso tambion on all monos dos sontidos. l�or un lado, re�
lormas negociadas sin cox�rsonso }ml'tr'dal'1'o no lograra�n sustentabjlrdad on
cl mediano y largo plazos. Segundo, es en ontornos con un alto grado dc
discreclomlidad donde cl voraz feno�meno de la cormpcio�n es mucho ma's
factible.

Asi, rentismo y pérdidas de agenda son partes de un conjunto dc obs-
ta�culos para las posibilidades de reforma, pero que pueden resultar lun-
ciormles como SOlUClOI�l do 105 problenms do acclOn colcctiva al interior de
un partido politico en el ejercicio gubornamental. Pero las complicacnone»;
no terminan ahi.

La dim�rm�ca de competem�ia le exigu a los partidos pOllllCOS una capaci-
dad mu'u'ma de implementacio�n de sus mmn�m. \11 sea para \�Cndcrlas
por med 1'0 de una campa�a mediatica 0 para construir clicntelas.� electoralcs
durante su implementaCio�n, cambios legislativos _\' at�los ejccutivos y admi�
nistmtlvos requieron do un lapso sustam�ial para rondir lrutos politicos. 81' a
cs�ta domanda por estabilidc'nl aparejamos cl probloma do. im�slabilidad en la
election social (problonm inherente a todo cuerpo doliborativo numerosoy
PIUI�al), om�ontrarm�rs.� la ralzo�n de la- oxistcncra do institucionos polxtlcas (como
"�1 P0der do veto, e1 sistema de comisionos, ol iuicio dc constitm�lomlldad, la
�Xltlt�nt�ia de mavorias calificmlas�, la n-Itil'imcion do rolormas.� gonalrtuuona�
1� POI� las legislaturas de los estmlos, eleccioncs no com�un'untos para cl



 

legislativu y el ejecutivo, etc.) que deliberddamente ent()r'7t}�<.�en los campy�,-
trascendvnmlos en mm-ria legal y promueven la diversidad de compos-
tio�n de 105 orgams le'l aparato estatal.

Estas institutioncs ciertamente a tienden de manera du'ecta el pmbus.�
ma de la mestabilidad, protegiendo de diversas formas al status quo, My
a la par SL�mbI�dndO Ia semilla de la paralisis legrs'lativa. El mterxtu� m
construu' un marco cle permanencia mrr'u'ma de los logrus legj'slatrx�ogd�
las dish�nms luerzas politicas 5e convierte asi en ingrediente adiciunaz' 4.0�
la creacio�n de un entorno institucional poco propiciu para las reformas
efr�cx'entes y ma�s veloces au�n.

En este senh�do, Ia para'lisis logislativa es el colofo'n de una logl"ca de
ambicio�n politica que upera como motor central de la ach�vidad de 105
politicos, y quv d su vcz explica el favoritismo y el rentismo, todns 6:}th
ingu�dwnles de um reducida capacidad do reforma estrucruml, y p0: ran:
to tambic�n do un limitmlo dcsarrollo econo�mico _v social.

En esta c�cuacio�n reside el corazo'n del reto de democracias mmddmas
quc requicrcn ale la realizacio�n do importantes esfuerzos dc reform
tructural. L'Co'mo conciliar la asi llamada �dmbr'cio�n polih�ca" de nu�m�rs
reprcscn(antes con la necu-xs�idad do una demm�racia en la que el favontv;
mo, L15 pmdldas do agenda _V In paralisis no nos ahoguen? Puesto en {Sm
porspectiva, cl éxito do las refornms esmrcturales de segunda y terzera
generacion depende primordic'rlmente de su capacidad para eludir los abs�-
l.u ulm que implican 1215 institucionm, que los propios adores pollute:
in l .li- un�ado.

w�ior au�n, debomos preguntarnos si existen disen�os irLs�tinurlomlr�f
1; p v mitan quc la expresio�n ole dichd ambition politica tenga cmw efcdv
colatcral una mayor probabilidad ole reformds econo�nu'cds eiicxe'nles a
oportunds�

Competitividad electoral: palanca de reduccio�n de la ineficiencid
El principle dc solution radial en la cmnpelitividad electoral" come 6��?
du�io�n smu qua mm do tuda democmcm reprcsenmh'va. Esta w car.).;.r~"rt~"�
por un nuumdo mcuso de oferta de asprrdntes a mums pu�l�lru-vs \ alum�!
para lus wales e1 electomdo cumplc u m1 funu'dn cerllral cumo u�lu�num�f�
� Lv'xw cl (ammo para rrlenmm
"100110

A whim-"dds elm�tvmlcs dc Alta rampant)». ulad. #5 Jean JV �3��ka
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dor. Esta le permito in. km en la disminucm'n de- las pérdldas m rflc�mr'm'
n�sulmntvs do la pmpx�a ach�vidad pounce, o idvalmonto promnvet qw- In
m�cmnvs do Ins rvprvsontantvs estén nrt�enmdas a In l�m'sqxut�da do! ham.
tar. H argumentu es cl que Signet

En prinnpm vs ln�gicu pt-nsar que la malnzavu�m du whiccumes lunnona
como juiun dmx�tu dvl ehw�lumdo snbre e! dempc-�u df� ms n'prt-wn-�
tank-s, v (-n in mmhda on quc éstas swan mas ('umpohdas mas probable
ewm' quv 0.} 01m tumdu nbh�guc a! pnlllk�u prufeslmml a dmempv�ar ~zu
mdxlmn ('SIUOI�IJJ lqgislanvu 0 guh'manwnm! Sm embargo, v! rc-ntlsmn,
v dgvncm vvxdvnriddm pm cams do: nmquumnas elm�tumlm 0 dc! (terms
Iidcngm clivnlvlarm, ham-n dudar d:- la Mn and do ml hormmxenm.

En utras palabms. a tin dc? pmmowr un cntnrnu Lh- largo plain propk
cm d 1.1 trans.formdrm�n u'unémiw do un pats, we mw�vsan'u uncontrar Ins
mcmmsmm inshtucmnalus� quu penmtan gm» «'1 tvmnr dt' In dermta
elm tum!" Impulse a lus pumims a dess�umpvmu su m�twidad mimmmandu
pvnhd.» pm rvnllsmo, agvnma v parah�m�s, a la vex quo tradun'n m»;
dhnrrm. en ;_,wmm�1'.h..� en cficicncm para sus electoradus

L1 Democracia en Méxic : ésufragio eieclivo sin reeleccm"n?
Y rs cn mm materia en la quc L1 dcmwrdcia mew-mm.) ~41va arms om cl
cuntinrntc� Jun 0%! Ivjos dc svr funnhna! L'n domenm dr la nusma se
signihca mum «I pnncipal {$11410 dc. dichu pmvecm Pam ingrar quv la
plume-sat de chuencm quv ammpdn�a a la mmm�k'nna trio-gnaw! sv :mdur
m m hineficws. mm rotns en la accmn gu berndnnental, cicrtas mndiumm'
apareum cumo 1mm. pensabIe-s.

La pruhxbxcnm mnsutucioml rcspa�to a la reoim�cmn imncdiata para
�Kins lus cargns dv (PICCL'MH popular cormmm' mda Wsibilidmi do quepoliticos." .r-imbicmws swan juzgmlos pur s-u dc».'crnpvt�m coma. prmmodoms�
dr pu�hUCdS pu�bh�ms. \.~*-'in§,'u'n pulmm mmicann prurdu su trabago por um«xvaluansu�vn negatixu�a que los ciudddunus hagan de su labnr: ninguno. En.�xlmcim, todus y cada um) Lh�� nuestrus ropn-M'*nmmos pulitu'm.� hdn shindt-rmmdns en su dmbicmn par {wrmdnm�or en un cargo desdc cl pn�nwrdid quc lo (x�upan. No debora' enmnces sorpnnldur su reducido -0 Si

.Mm limp!!!» "lmumbenl PerfumwwL-and Elecmml Cumwl " Pubiu Lima."V Hm!» I? Fhmm, Cnn�grru: Krmlam of Ila- HWMQ�RW t,-.'lv.:£!c';dluuwl, W73
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acaso existe, infructuoso -� afa�n por mimnu�ur la m'e�a�encia de Sn
actividad. Mas la ausencx'a de reeleccio�n inmediata no implma {M :3an
presentantes estén por completo desligddos de m'texeses 54ml�. 5%.�, -
nwnto nos es muy dx�cil \�Lz�rlOS. Dado que la mayor pane" (143 n%"�
politicos buscard�n un nuevo cargo al finalizar el que achmlmeme M
tan, las clientelas a las que sirven y los intereses que de hecho W2
son casj por completo inescrutables para la sociedad� �

Poor au�n, casi nm'guna persona con ambicio�n d9 poder en �My
pals invortira� sus recursos en movihz�ar a un electorado potmcm�
labor do escmtinio, critica y cuestionamiento permanente de pokb�cm ml
ejercicio de su cargo con el afén de derrotarlos. Una enorme vm�m H.
exislencm de la reelection inmm�ata9 es que el paso casi m'dispgm�r�--',;E
para que una persona acceda a un cargo pu�blico es que logre vencm om
que se encuentra en funciones y busca su permanencia en él� En- este
ma, la imrersio'n que los aspirantes hacen en promover la transparem�a a1;
la gestio�n de los eloctos so convierto en una primera plataforma pm 15
estinmcio'n del monto y destino do las pérdidas en ef'iciencm 1%.;me
palabras, la ausL�mcia de la rccleccio�n inmediata en \lléxico exacerba k-
asimetrias do informacio'n entre representantes y representcidos a 131 gm-
do tal que hace casi preferible el no impulsar nuevas reformas por luau"
a que ldS pérdidas por rentismo y agenda sean mayores que las ganancm.
resultantes del eventual cambio.

Lamentablemente, este problema se ha magm�'fado a la par que ha"
avanzado el proceso democra�tico. En efecto, dada la nueva correm�ioroe�
fuerzas en el Congreso y la relativa volatilidad electoral que ha acompa-
n�ado a la alternancia, los partidos �enen ma�s razones para demandar may
altas rentas a cambio de reformas en el corto plazo. Asi, no extram" que
empiecen a enderezar severas criticas al nuevo sistema demmra'm�n 9a":
desde 1997 nos ha quitado lo que parecen�a la u�m'ca alterna the ole pmm.»
cio�n de reformas estructurales: un liderazgo presidem�ial autmratxm�m
la capacidad do imponer y distribuir costos, que a la vez simpllfica cl� PP?
blema de agenda, por su concentracion en el Ejecutivo.

En suma: compeh�tividad electoral es irrelevante come metiamsnm at"
control de los representantes si no es acompan�ada pOI' una vu'lculamn

� Adenn�s de las mrmalnwnte dm�mtmaa dc pmlesnonahl�m�io'n. esixcu'hucm, maxim� 1596"�
etc que operan sobre todo on [as accinnes del mpresenlamc on qe�n�mm.

&_0
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priisiwt�tiva dc! agente n m su principal dunmlr su gestio�n, a la vez que
reduu�an id abismal asimetria de ininrnmcio�n que Ins separa. La reelec-
cio�n wmm�utiva es el u�nicn instrumentu que permite tal vim�ulacion.

(�Refurma (ion reele('cio'n?... Riesgos y respuestas

k �ritims scrim do Li rwlex�cio�n imncdiatd en Ailéxim apuntm n algunns rim-s-
gos imixu'tdntL-�s dc la misma, qui.� pndumos sintvtimr en cuati�u (Olk�t�ptl'�i
l) rontismu personalizadn, 2) caciquismo, 3) partidocrm�id y 4) plutix�mcid.

 

l) Etecto directn do la reelm�i'io�n consecutive! sera' cl quo legisladores
de- todos partidos migira�n a sus lidei'tvzgos altos pagos en ospecie
para sus dcmarcaciones a mmbiu Lli' sus vutns y cumportiimicnto
en comisionvs y en 01 plvnn. Asi, cl rontismu pvi�sumilizado dc Ins
legisladurcs se increnwntd u gradu ttil quo universalismu n para�li-
sis no mm�ierten en los dos resultadus do oquilibriu mas pmbables
a1 u�iturior dol Congreso.

2) La no rwleccio�n m�ita que politicos individuales construyan rules
do cipuyu economico _\' politico con una base territorial estable que
swam capaces de desarticular legal 0 ilegalmentc a toda oposicién
electoral, convirtiéndose en focus dc currupcio�n y abuse � a partir
de su 1.m.~.�rci0n en el propio entramado del Estado.

3�} :�iquellos pm�tidos que resuelvan eficazmentc la dispersio�n territo-
ua'l de su base dc podcr (descrita por cl persunalisnw y el caciquis-
mo), .se' lo deberan a su capacidad para concentrar y distribuir re-
cursos de apoyo politicu (ya sea financier-us� 0 de gestion publica)
suticientes para centralizar, que no desaparecer, los problemas de
m'movilidad im�puesta de la Clase politica.

4} Bay'o reelcx�cio'n consecutiva. politicos en el cargo tendra'n ventajas
tan� notablos de cara a1 proximo ciclo electoral que solamente em-
prendedoras" con aim capacidad fmm�iciera podra�n montar campa-
�as et'ectivas en su contra. lm'iitando de �zcto (y probablemente de
uumera duhrenciada por preferencia ideolbgica) e1 derecho politi-
co a 58�: electo de um imn'ensa mait'oria de 105 ciudadanus.

l

E.� trauf'umio teém�o de 1m� tres ul'tlma's criticas eS' perfectarnente congruente
um cl de este mayo: :32 pen�ibe a la n�vlea�io'n immediate como un pusible
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umamlo a um .mtx�nhm mmwuhvidml olu�tuml. Pom .mlv mm. mm
hay quc submyar quo do pom n mda M�Wv um mlnp�u'tlvidad chum.� "'
la quv «�5 nnposil�lv finmr wulxmm�alulidmlm os.'}.wcin�ms .1 pvrsnmoa mm
pmquv Jun mas dim�l svm� quv lus mlm (inn..- m Sanvmlm rindan yum�
ms «ms lmplica supmwr quv Ll suma dv ncgdm�os vs. pmmva

For 01 contrarm. Ll prmnqmm�m pm' cl uwiquisnm, L! parlldn(rm~w_
la plulu�mcm (mull/crumb!" una pnmuosm du rm-lm'cm'n urnmwuma 51
alert.� sobw la mx�osidad do lundarla en ulms Instrunwntns quo Lyman�
con compeh�h�vidnd. ijnplo dv ollo es la {mum Mimctn�a m In vmbih�ddd
do Ins px\\_\'octns do nwlm�cmn dc 105 micmbrm. dvl (.�ongrom do la Unmn
y do pn�sidontx�s municipalcs. Si bion usta ulh'ma doslava por Iaa� inmmm
tas ganancias qua so tmdn�an dvsdc ol puntn du vism do mntinuidad ad.
nn'mstran�m. as cvidcmv qua sot-1.1 prom inmvdmm do] caciquls�mo en 0n.
n�dades vuyas .mtm�ul�ulvs claim-ales (drown Jun do la dumnomxa \- (a.
pacxdad msnmcmml qua camctori/�an a la autoridad lodvrdl.

Toma lndl��mlSdNO tambion para la viabilldad de una reform
melm�cx�om'sn radica en 1.19 barmms dc ontrada quu exislvn para aspiran»
ms :1 las candidatums a cargos dv clcccio�n. Los efcctos benéficos. de reelec.
cinn inmodiata son mas {actiblos dcntro do un sistema olm�toral qua libt.
ralice y promuex'a la particiwcio'n auténoma do individum. pnr�lcm w."
z'ntvnnr de L15 es�tmcturas partidarizm. Con 9110, Jun en los basn�nnes phr-
tidistas existimn fuertes pn-�sx'ones para el polmco en funciones, }' 59 Im-
pedira L1 nH�entralizacion de� liderazgos locales inméviles pero deblles�.
ante una dirigoncid nacional rica en recursos e inerme a 1.35 presionos de La
comm�uh'w'dad,

L3 primcra de las cn�ticas a la reeleccio�n conSt,�cuti\'a, de hecho. dem'a
de un comlario del entorno do Iilwralizacio�n anteriormente desxn'm. Con
partidos efec�mmente descentralizadm: e incapaccs de controlar a legisla-
donss rmniatados por las demandas de sus demarcaciones, un oscenan�o dc"
um'versaljsmo permanente pareciera muy probable. Es factible pensar que
la ferma dxsc�iplm'a que caracteriza a los particles mexicanos en su compet-
tamiemo lepbg�lativo hoy en dia iu� dmaeria en caso de implementarSe lax
modm�camm. Pem lo que es cuesn'onable es que dicho t�u�nomeno vagul�
pmbablemente vendna acompa�ado del page de rentas "en espm�c� a W
gls'ladones mas auto'nomos fr'ente a1 liderazgo parlamentario � result? ��3�

X

E

' Walden Votwg m �r Mmmn Cm�mlrr of Dtruth, 2000.
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Los Profesionales
de la lnteligencia"

S'vrgin �\L,l�lld\"(l qumda� �

El Cisen en la transicio'n

La rcfundacin�n do Ins servicios do inteligenvia cumvnl'é en 1.085 cuandu
se iniciaba la etapa final dcl autoritdrisnm priista. Del hvcho sc dosprvnde
urm prcgunta inevitable: é�qué papol jugo' cl Cism (y las ()th instancias
dcl aparato do seguridml) en la tramim'm a la domocrwia� Aunque falm
informacio�n n1 resrwcto, smuvicrn comm hipo�tvs'is dv trdlway�o quu dl refor�
marso (aunquo fuorn pm�chllnwntv) para pnnvrw dl did, lm s�orvicins dt�
inteligL-mcia mntribtl}'cron 1�m'olunlariamvmv a] (lL�SplUnK? do! «mm; qua.

La ruptura dc 1985 fuc mucho mas impnrtuntv quv L1 do] an�n 2000. El
desplome de la m-s coincidio� con el terremoto do 1985 que dejo� insrrvible el
�bunker� do Ph/lza de la I�xcpu'blica. Esa fue una 0pmtunidad exceptional
para dar continuidad a ciertas reformas, ya quc desde 1982 so hubian u�u�cia-
do algunos cambios en la Du'eccio�n General de Invesh�gaciones Politicas y
Sociales (0�5) de la Sx-1cretar1�a de Gobemacio�n con el m�greso de un gupo de
jo�venes Luu'versitarios que elaboraron nuevos cn'terios para la ordenacio'n de
la informacio�n y el ana�lis1s'. Cuando Jorge Carrillo Olea tomo� las riendas de
105 servicios de m'teligencia se apoyo� tanto en ese grupo como en uno que
empezaba a formar Jorge Tello Peén, otra figura clave en la tramformacio�n
de la u'1stitucio�n. La ambicio�n cle Carrillo Olea era construir un "centre de
excelencia que ut�izara la mas alta tecnologia disponible en materia dc inte-
ligencia. Inicialmente seria politica, pero en el mediano plazo desarrollaria
m'teligencia fm'anciera, do recursos naturales, ambiental. etcétera".�

Pese� a que los an�os deterioraron la relacio�n emu-e algxmos de 105 integrantes
del grupo, mantuvieron una convergencia �mdamenml gradas a que todos

' Forma parte del 111er L11 Clmrola, mm Itisrorin d:' [as servicios dc um'lt'gcmm, Ed. ergalbo-Raya en el
agua, \rléAlCO 2000.
� Doctor en Rt�l�CIOIIL�S lnlemaciomles, Um�versiddd Johns Hopkins. meusor del C cnh�o de Estudios
lntemacronalcs, El Colegm dc Me�xico.
� Entrevista con Jorgc Carrillo Olen, 0� do: novxembrc do: 2000.
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Una mot.iiii01'i'0.~'i~: similar suu�din dmtm dc lds luvr/us� Lu'uimlas quo. put
sus pi�opios motivus \l' a su pmpiu i-itmu, 5v cmlmnumn mi um nwuluL-ii�m
silmciom dwpucs do! trauma kit�l 2 dc m�tubrv dc Mob�. 12314 tramshii'nii-u'im'i
lumhim incluyt�i un onm�mc énfiisis \�n Li pmfvsinmiimyiiin. unu .u'vlvmdn
modernilaciun dwl cquipo \' una imiviinicion dv Ru mision quu iv mm iru i um»
yor atenciun a! conwimivnm i,�s_�pm�i'aiii/min \�' ompcm d «Mar dv Lidu .iqlmlla
pamnuia que ins hncia mcontmr onemigns on radii satin. Si um) nimpam Li
dmida dc 105 swolita mm In do 105 nnvvntn, vs nutablv cl Lili'j.�unit~ntu dvi civn�i�
to do 105 Iiio'lmios ropmsivos para mmbgitir a [05 upmitmrs limiii'uimn.

En este rmuenlo us indisiwnsable u'u�luir ("unique sen bwvvim�ntu) (-1 0mm
bio ocurrido on In relacio�n con la comunidmi intvrmvinnnl. Mii�ntms qm� vn
105 an�os sesenm _\' sotcnla las ideas pi�ovvnientes dol nm'tv y dc! sur insistiim
en .�inii�iuilar pm' complete In subvers�én interim, a finalos dt� his (ichcnld in
visiOn de la seguridad so vein mod iiimdn una vex quu la Guvri�a l" rid �0ngth
a su �n. En América Latina, Ins Esmdos do scguridad national do! Conn Sur
ya habian fi'acasmio y los nu'litai'es devolvian vi control dvl gobivrno (quv no
necesariamente el poder) a 105 Civilos. Las gu,erms commamerimmis termi-
naron y deiaron al istmo hiera do In disputd iiitcmuci01ml.

Simulta'nedin-onto, so cucstionalm 1a cmweniencin dc concL-dvr lama au�
tononu'a y poder a los servitios dc inteligcncia; cl nuuvu cmngclin hublaba
de rendition de cucntas.� y de supervision dc oporm�iones a través do] con�gu'e-
50, de los medias Lie comum'cacio�n y de Oi'ganizaciones socialexs�.� El monsc'iiu
era qua, para sobrevivir, esc tipo de organizaciones lem�an que adwuarso a
las nuevas i'en-lidades. En la mmiida en la que so lcgitimnlnm cstus ideas se
fanh'mba 0.1desmantclaim�ento del autoritarismo. L0 quc succdioi en Me'xim
habia ocui'rido anterioi'mente en OU�OS paises. La historia do In KGB en v1 perio-
do de Gorbachev (de la Glasimst y la Percstroikn) es la de un Su-�rvicio profe-
sional que, para adaptarse a los nuevos tiempos, L�Ol�bk�il�o dv manerd
involuntaria en la destruccio�n del rég�men.�

Esta modificacio�n en las doctrinas pr-cvalecientes al interior del apurzitci
de seguridad meu'cano redujo la tolerancia previa al uso irreslricto dc Iii vio-

� Dos libms rep1'encntativos do 05m L�Ol�l�it�llh� 5011: Frank K. 8mm, Jr., CUHSH'S.» (N'w.~«"cs Ihc Uuitni
5mm Iiih'lliguli�i' C(�IJilmniil'ij. 19474989, l\"iiuxvilhr, The University at 'Icnm�sscu Press, WOO. y insi�
\iiaiiucl Ugam�, Li�gisliu�idli dl' mh'hgwlcui IIIQIII'NI/iilld y c�c�un'n, Gudluimh Oticina l�n Wns'hii�ihu
ton para Asuiitos Lamicamaneunos (mom) y .Mocmuo�n para cl Estmliu \_' la Prummtinn dc in Segu-
ndaJ. en Dmmcmcia war/w), 2000.
� Francoise Tom, "The M; Notions «if Perustrullui .le Lilaisuml", en C-�lnsi'msl Public Fuundntmn.
ms: Yesterday, 7o'day, Tomorrmv, m Illh�rlmflmml L'oufr'r�um' 1-3 ()rwbcr, 1093� Mom's, «in: 190.5
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lt�m�ld Miami \' pos�ibililo quo lns l�uorl'as.� socialos ()pUSIZtOMS� fU(.�rc'ln pt'rdien~
do ol miedo til rvgimvn. lz�sto inl�lux'r'o en el fortalocmnonto de los partidm L
Politicos, on In Pmlitoi'acihn £10(�l�t,�<""1"'-"��S 1�� gill�elm"��"����5 ��9 d�r�i�t'chm
humanos \' do otms o\.pi�csiono5� do la sociedad ClVll Y 0�� Cl �1�»�53�nl�110 de L; H � ,w
indvpt-ndmm'a do lns modios do comunimcio'n. En los u�ltimos 15 81105 39 d�) .

una taminanto dim�mim do construufio'n do una cultura democra��ca y de las
instituciom�s.� quo la .s�ustmitan. Procoso quo no necosariamente fue entendido
por ol wrvicio do into,ligcncia do] listddo.

Hay ddoma's otros aspoctus que quisiora bosquejar. En aras de su ,-| %
professionali/_.'acio�n, el npnrato do so guridad rL-�quirio' do conocimientos' cada u PL:
V02 mas ospocializados, para ello inicio' el rcclutamicnto dc personal con \ 111�
un perfil ditbrentu. Algunas direccioms dcl Cisen contrataron a elemen- in!�
tos major odmtados, lo que trajo consigo contentiones internas poco visi. h," Ll
blos. �l�ambién huscaron toner acercmm'entos con la comunidad académj- I�M"
ca, lo quo hizo posible un dia�logo que empozo� en 1984 o 1985 y que expli-
ca las invittu�iones a profesores con tendencia a la critica. No es accidental, 5iH �
por tanto, que por csos a�os me llamaran a dar algunas pla�ticas en 91 ml
Colegio de la Det�ensa Nacional y el Centro de Estudios Superiores Nava- tl� it
les. Al mismo tiempo, conoci _V empecé a dialogar con algunos de los di- um�
rectivos que buscaban reconstruir los servicios de inteligencia (en especial a 13,�
con Jorge Carrillo Olea, Jorge Tello Peo�n y José Luis Calderon Arozqueta). dc

Ellos querian compartir ideas y conocimientos pero sin saber do�nde cur:
establecer un limite. Nosotros queriamos conocerlos e influir en su con- luci
ceptualizacio�n de la seguridad aunque no entendiamos con claridad 10 5�0 1'
que sucedia en esos corredores de poder. No fue, aclaro, una historia indi- scr
vidual. Era-mos un grupo razonablemente numeroso de académicos u'ite-
resados en la seguridad, algunos de los cuales (Rau�l Bem�tez Manaut, nos
Leonardo Curzio, Alfonso Za�rate y Guadalupe Gonzalez, entre otros) co- pm
m'cidimos en el Centro La�noamericano de Estudios Estratégicos (CLEE),
una institucio�n ya desaparecida que surgio� por iniciativa de Jose� Thiago car
Cintra y Luis Herrera-Lasso.

Viéndolo en perspectiva, aquel diélogo se fue construyendo sobre la gas
marcha, con la paciencia que la desconfianza exigia. De manera esponta�-
nea se establecieron algunos principios muy generales que incluian, como
piedra de toque, e1 respeto a las diferencias. En todos estos an�os nunca me
senti� u�ihibido para hablar sobre los excesos cometidos por la Drs y sobre la
necesidad de conciliar la seguridad nacional con los derechos humanos,



1.1 dvmnvrm'ia, 01 (�n�cimientn m�om�mivn y 0| rvspvm a1 Int-din arnhwnw
(idms� quv impulmba ("0mm parliripamte on nrgunil'Aarinnus rivilos). Aun~
quv nu osluvicmn do unwrdn, 105 citadm diroclivns guuniulmn s'ilvnvm
whrv mi!»~ m�liw�dudvs y, cumu hnonos prnfvsinnales, jamés hicivrnn aston-
tm'inn do 1.1 informmic�m quo pudhrmn halwr tumdu.

Una dv Ids Circ�uns'tann�ias quo aclammn 1m términus dv aquuHa rula-
L'iu'n luvo qua vor um una dvmanda quv interpusv, a numbru do Alianm
Civim un 19%, contra ul prmidcnte de la chL�lhliul. Quoriamus avvrigua r
«'1 .s'.'\1nriode Fmoslo Zodillo Ponce dc Loo�n y in forma on quo so gastulm 1a
�parlida socrctu". 11110 provocé irritacio�n en L05 Pinos y durantv un dosa�
vuno (n 1211 v07 fue una comida), 01 enloncos director 51101101111 dc] ("150,11
1111(1th ducirmc A1310 a1 rospecto (inmi una crilim). En cl Ultimn mnnn�sntu
so din vuvntu qua cm tota1mcnto improcodmwto que lo 11k iom pm�quo hu�
bicm violentmlo ~01 enlemiimionio dc rcspvtar Ia diversidad.

Sin omlmrgo, 91 haherlm tratado mo par-rmitio cntondor la motamm�fo�
sis quc 1bd suf'ricndo e1 apamto dc soguridad Crow quo 10 publicadn por
mi y pm� otms colegas sobro 1a mx�osidad do. modernizar id {901111 y la
dorh�ina do 1a scguridad nacional tuvo un of'octo en su percepcio�n del
cambio. Me consta, adenm�s, que la interaccio�n con acado�mims modifim
algunas inorcias y pra�cticas (no todas, por supuesto) de 105 res[mnsablus
de la seguridad national. En una ocasio�n el Cisen queria nrgmu�zm� un
(�urso sobre inteligencia para el equipo de un candidato del Partidn Revo-
lucionario Institucional a gobemador. Dos de los conferem�istas (-xtumos
se xmgnron a participar argumentando que era ilegal, y porquo no querian
svr musados por la pronsa de ayudar a un candidato. El hccho de qua
mantuviéramos cl did/logo después dc tantos a�os dificiles (y quv on algu-
nos casns las relaciones llcgaran a1 afecto persomxl) fuo scn�al del
profcsionalismo dc ambas partes.

Por otro lado, fue muy desigual 121 degrmim�i(m m '1 auturitarismu mexi-
cano _v muy lenta la transicio'n a la demmracia. [\410ntms algunns institu�
cionvs dcl vicjo lilgilmm so debilitahm, otrns so forlulmx�n. 11.910, fue 91
casv do] aparnto de s.�0guridnd, quv se modil'1m� pm�cia1mvnto. 1.21 (315011 30
libero de algunos lash�es hurmmdos: do In I)! s (cesnrun la vxt01�~..'1'<�m, 1a lor-
tura, 1a ejm�ucif'm y las do8apm�iciom?s forzzMas), porn manluvo numvm�
sas disfum�iones originarias. Su poor t�alla mntinué sicndu 1A ondchlc
instit�ucionalizacién derivada del limbo juridico en el que 1101a, y la Vivia-
da relacio'n que ha mantem�do con c1 5151mm politico.



Con base en indicios de diverso u'po, sostengo que en 1998 o 1999 elabora.
ron un escenario que preveia dos desenlaces para las elecciones presidemales�
del 2 de julio de 2000 (m'unfo o derrota del m). Apath de 1999 un'plementamn
una estrategia que contemplaba ambas posib�ddades. Una parte del sten' ace.
lero� su apertm'a y modermz'acio�n buscando legibma'r su exxs'tencra' entre la
sociedad. La otra siguio� Inf'iltrando a movm�u'entos opositores e m'termru"endo
teléfonos, celulares y faxes para trammitu" u'rformacio�n priv�egla�da al candi-
dato del PM a la presidencia de la Repu�blica. Esta dicotomia coloco� al Q5611,"
desde noviembre de 2000, en una situacio�n particulannente d1f1"c1l'.

Con este marco general presentaré el recuento de los u'ltimos 15 a�os de
los servicios de m�teligencia. Primero desagrego a la institucio�n en partes,
luego discuto su apertura hacia la sociedad y fn�rahnente expongo los vidos
heredados. El criterio que segui para la m'clusio�n de u'xfor�macio�n determm�a-
da es el que ha orientado todo mi trabajo sobre este tema: \lléxico necesita
servicios de u'rteljgencia altamente profesionales y estrechamente superm-
dos y controlados por la sociedacl. Servicios apegados a los criterios de un
pa1s� democra�tico. Una forma de lograrlo es esclareciendo a1 mam"'no lo que
es el Cisen, haciendo pu�blica la mayor cantidad posible de information.

Una descripcio�n del Cisen

Son evidentes las transformaciones que ha tenido el Cisen desde 1985.
Cuando se desocupo� e1 sombrio edificio de Plaza de la Repu�blica a caub�a
del temblor del 19 de septiembre do aquel a�o, el personal se instalo� en los
multiples hotelitos circundantes.

Era urgente encontrar un nuevo espacio para el Centro y el subsecre�
tario de Gobernacio�n, a quien el presidente habia hecho cargo del asun-
to, localizo� unos eclificios en un terreno de siete hecta�reas en la delega-
Cio�n Magdalena Contreras. Es dificil encontrar un espacio de ese tipo en
la capital. El lu gar habia sido antes un ingenio (pot esto tiene chimeneas
o �chacuacos� decimono�nicos) que recibia 1a ca�a de azu�car tmnspmta-
da por el ferrocarril de Morelos. Despue�s se convirtio� en la fabric-1' do
hilados y tejidos La Conchita y termino� siendo casa hogar do menores
infractores. El local fue acondicionado por 1C .\ (Inbwnieros C iviles \» Aw
ciados) que, en un tiempo récord, habilito� 105 20,000 metros cuaclnulos.�
de oficinas distribuidos en cuatro cuerpos, cada uno de los cuales ticnc
cuatm niveles.



Los ing�n�m�oms aprm'wlmmn la mnstmt�cmn unit-nor ( los wrung» so con-
n'm't�mn on 1.15 lmvodax quo tn�lldl'leH cl .m�hn'o) admuandoln a las. nuevas
mumidadcx�. l�or ojcn�rplo, hay un 8151mm! dvvxclu.~1lsquv Alen las su�citmes
a L15 quc solo puodv ontmr cl Pcrsundl nu tonmdr ». Un complt-mvmn a] ed111-
cio do] Lilac-�n Inc 1.1 Comtruccion do rm distribuidor vial quv pvrmitc a 1m.
v�m�mos do la Iona sulir con relative rapidoz. harm cl l�oritvrxm.

lin 2000 cl (�won lvnm corm do 3,000 omplmdos do plunta, do ellos,
pom monos do 1.1 mitad tralmialm on las olicinas remarks. du Magtlalmm
Contmms (los otros so dlstnlmyvn on las 32 dclvgacxom�s \2 h�h H.'Ul"dt�lt�gd~
dunes quv tionen on 01 pars). El Cmtro es un pcqut�ho poblado con dormi-
torios y lavandorm, poluquoria y gimmsio, Honda do ropu, cm�oro auto-
matico �\' rcstnuranto. La ot'icinn do] director, duo so ammmtrn on 01 cuarto
piso. csta oricntada harm las constrm�cionus quv cud.) aho puclwltm mas y
mas loss ccrros do ban Nicolas 'lotolapan. Dvsdo All} tambiun puude verse
01 ultimo no quc lo quoda .11 vallo dol Annhuao lin cw mlsmo SL�CUH', pcro
on 01 prrmvr plso, so ulwim 01 area mas rosguardada dul complejo: cl lugar
dvsdo cl cual so lmccn las intorcopciorws.' tolul�o�nims.

El pcriodo do 1985 a 1088 fuo do transition. El primer director dol Ciw�n,
Pedro Vazquez Colmonaros, acopto� la idea general do un proyocto do mo~
domimcio�n. Durant-o csos an�os Ios rccursos fuoron csmsos y 1&5 tcmionos
provocadas por la fusion dc dos dirm�cionm (Invvstigacionos Politicas y So-
Cialcs y la ms) quo tcnian h�d�dlClOI�lL�S y motodos distintos no so ln'cicron espo-
rar. llnnbie�n surgieron problermls por las dilemmas ontrc Manuel Bartlett,
secrctm'io de Gobermcio�n, _\' Jorge Carrillo 010a on mlacion a las quputas
m'tcrn�m dcl rm por la candidamra para la prosidoncia do la ROPUbllC� (Carri�
llo Olea 113$}mldalm a Salinas dc Gortari mmntras quc Bartlett tem�a amln�cin�
nos propiasm Eso llovo' a quc 01 socrotario do Golwrmu�ion cream su propio
sm�tenu dc mmlim's cloctoral para las oloccionos prosidancialos.' do 1988.

L�m do 1.1-5 primcras accionos do Carlos Salinas do Gortari como presi�
dcntc lulu {roar ol Centro do lm�cstitomcion _\' Soguridad Nacional quu, wgun
:11 docreto prem'dom�m�l, scrm v1organismotodoral cnmrgado do �cstablot�or y
operdrun5151:.H�1m do n'n'mtlgm�ion o intormacimt para la sogun'dad dcl pans"
'lbrmu'lo gondo un Contro porquc um dirm�cion gonoral mrccm do nut-01+
dad _\' um subsxx�retarm ura demasiado burm�ratrca. Fornmlnwntc 01 Cm�m
depmdm d9 Gobenun�on pom aun cuando Cuticmv Barrios cm e1 utular do

" Juno" [�rm], 8 dc dznemlm~ do 1988



mu\lt�pvmlvm�ia num- lv pvmu'tm'vsxngvrnl tlll�l�fl�l'gtlll�l (1%an l�rmm
du qumm impnm'r .\ 1.1m. dv I.) lhrn�dd Mm�i�lwl- w'lml�� �Umbrn a low.
(�dmuu Wmmmu prnm�r din-dun pun} 561�» In mantuvn on U] (nu-W U� W
dv .mm llv hm�hu dunmtr- su wwniu ( lnlns� �mlinas� n'Untl�nlu din-r annlv
dl Cram 4 hmw�s dc 105v Mam (hrdnlm. .�\l isn'udl «111v l�khvwrrm, ("mm
.S�Ihnaa ,zwlpw Ll ins.'lilm�mmlulml .11 tmnsfvrir on la pmvtim lm� .s'vrvimm (1..
ll�llt�ll�w�m'l�d a la pl�r�sidvm�m dv In lx�x�puhlil'a.

l .1 vslrm'lum dul (flaw-n vs lmstanlv vlvmuntdl y vstu� inspinula on lam
y on V] Mnssuul isravll (vslv ullimu {ungir�i 1mm) nsosor m su conformw
cio�n). :\ parlir dv I�lb�h� cl urganisnm rm�ilvio romrsvs sulicivntvs pnm pa.
gar sularim \�OlllPt�llllVUS. lil suvldu dvl dirwlm� general 50 ubico 0n [a
mmlia dv 10$ suvldm do 105 s�ubs'vcrvlamm. Lus Llll't�k'lOl't�S luviumn salurio
dc ulil�ia] mayor v [05 dt�lC�gn�ulns vslutalvs do Llirurlorvs gcm�ralos. 111! \�81.
dr-bido a las lmrinnw quv lmbia dojmlw la cnrl'upcidn do In Direcciu�n Fe-
le�dl do Svguridad, dosdo 0] primer mommto ol Cisen (.�xcluyo de su esfe-
I�d d9 interns al narmlm�{1'00 (cl asunto sv transfirié a la mu), lo qua serxa
um do lus razones por las cualcs Cl Contru nunca ha sido penetrmlo pm
105 sen�m'cs do, la dmga.

Direccio�n General
lt�l dim�tor general 05 el responsable do la institucio�n y trabaja directa-
meme con cl presidente, el secretario do Gobernmfic'm y con el Gabinetc
do Seguridml Nem�ondl creado por Carlos Salimm en 1989. 'lL-nnbién aticn-
de protocolariamente a 105 represuntantus de 105 servicios de inlcligen-
L�ia do otros paimrs cuando visitan Mexico (In relation cotidiana se realm
a travels do subordinados). Adema�s supervrsa 1a marcha general dc la
institun'l'm, para 10 cual sc reu'ne cada luncs con los directores en la "Sala
do Sinum'omz�s". Desde cl periodo 1994-1995 una do sus principales fun-
cioncs ha sldo ell-Ibm�ar la agenda de seguridml nacional y riesgos (05m
tarea es fumlmncntal porquc determina la orientacio�n que tOmara' la ins�
titucio'n).

En 1988 Carlos Salinas decreté la creacio�n de un Gabinetc dc Right�;
dad Nm�iomal y 01 director general do! Cisen se convirtié t�n sccrelariu. tel"-
nico del mismo. Empezé a crcarsc una comunidad en la que participm
todas las depemlencias que elaboran inteligencm. En un documcnlo dt�l
Cism sc» ascgura que una de sus funciL'mes es "coordinar la tutalidad dc
organismus de inteligencia civil en Me�xico para la seguridml rmcional.  
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Secretariat General
El tuncionario encargado de ella controla 1a estructura m'terna, nombra a
los delcgados en los estados y lleva la coordm'acio'n cotidiana con la Presi�
dencia de la Repu�blica y la Secretaria de Gobernacion. Sin embargo, su
capacidad de maniobra depende de quien lo haya nombrado. La secreta�
ria general (la un'ica mujer en los pm'icipales cargos de direccio�n) que acom�
pan�o� a Alejandro Alegre Rabiela habi�a sido nombrada por el secrete-�1'0 de
Gobemacio�n y tuvo un espacio reducido para actuar.

Secretaria General Adiunta
Esta posicio�n f ue un an�adido creado por Emilio Chuayffet. Su responsabi-
lidad explicita es controlar las 11 representaciones que tiene el Cisen en
ciudades de varios paises (Canada, Colombia, Cuba, Espan�a, Estados
Unidos, Guatemala, El Salvador y Venezuela). Tambie�n esta� a cargo de la
relacion que la institucio�n mantiene con 42 servicios de inteligencia de 28
paises, e impulsa todo tipo de cursos (impartidos por extranjeros a mexi-
canos, o. por miembros del Cisen a extranjeros). En ese sentido la relacio�n
estrate�gica sigue siendo con la CIA.8 Los directivos del Cis'en esta�n conven-
cidos de que hay un reposicionarru'ento (positive) de su m'stitucio�n en el
a�mbito mundial, ya que gracias a su profesionalismo 5e han ganado e1
respeto de la comunidad internaciorial. Esta relacio�n, tambie�n m'cluye, en
algunos casos, la colaboracio�n en operaciones especiales como la localiza�
cio�n de algu�n extranjero.

Diversas fuentes me aseguran que otra funcio�n de la Secretaria Gene-
ral Adjunta es la elaboracio�n de inteligencia politica electoral y el manejo
de centros de espionaje en algunos estados. En la Secretaria (dicen) hay
un extraordinario sistema de intormacio�n que incluye las fichas biogra�fi-
cas de todos los politicos v organizaciones que tiene -\.Ie�xico.

Centro de Desarrollo de Recursos Humanos
Su importancia es extraordm'aria porque 5e encarga de format a los profe-
sionales del Cisen, fomentando en ellos el t�uerte sentimiento de pertenen-
cia a la organizacio�n. En el pasado bastaba una recomendacio�n para ser
incorporado a las actividades de la u'isu'tucio�n. Actualmente hay 1111 pro-
ceso extraordin�ariamente elaborado para reclutar al personal adecuado.

' Cben.� "Recumn'u�ento. op, at, p. 62�
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[A imwrwrmm dc 105 mwvm; vlgmwntos se inicia con �una [3�35qu
dent!� \� fuera dc la institucio�n. am minis a un perfil especifico de�l carg�, a.
�up�. l�vsv .1 lm. cambius quu ha habidn, la rt.�(�0melnd<'VICIOH do algun' miem.
bm dvl (Yisi�m $131110 siendo un motodo muy mmun. Todos los asm�mnms
dolwn \.\1l\\(�ll�l�\.�\� a una pnmum pm-clcccio�n pasada la cual 5e somctena
Pmcms mama�s, psimk�n"vicas y do poligi'afo (Esta u�ltima con mas de 301'}
pnguntas). En ciertns ambientos oficidles se tra ta con mucho respeto a 105»
mixx�iali'stas on poligi'afia del Cisen quo han adquii�ido Lina gran destreu
para dokx�tar a los olemvntos que minntcn. La principal preocupacio�n d9}
Cim�m vs mnooor con exactitud las razorws por las que alguien quiere incor-
mram" a la iiLs�ti'tucimi y determinant la .tolemncia que tenga a la frustracion',�

Antes dv sor admitidon, los postulantes son cuidadosamente investi-
gados por la Direccién do Contrainteligencia. Su interés principal es evi-
tar el ingi�oso dc algu�n inliltrado 0 de alguien que pueda rebelarse alas
normas cstablecidas. Un servicio de inteligencia evoca a espias aventiirtL
ms y seductores como James Bond. Es, por tanto, un imén para persona-
lidades qua dificilmente aceptan las frustraciones asociadas con la Vida
real en el Cisen.

Una vex aceptados, son sometidos a un periodo de soc1'alizacién("m'.�
duccio�n"). El objetivo es inocularles las ideas y la creencia de que forman
parle de un grupo exclusive que jama's duerme y que resguarda informa-
cion muy importante para el pais (siguen considera�ndose parte de una
élite). be" 195 exige el apego a normas fundamentales: eficiencia, lealtad.
disriplina y discrecio�n y se fomenta en ellos el arraigo (�que sientan que
los quietes"). Para quienes se apartan de las normas, hay un programa de
control permanente que incluye pruebas antidoping al azar (que general-
mente se realizan los lunes) para averiguar si consumen drogas y alcohol
Cada dos an�os pasan por el poligrafo con el propo�sito, una vez ma's, de
detectar desviaciones 0. violaciones a los 1nincipios institucionales.

Una parte integral de la Vida dentro del Cisen es la capacitacio�n. El
personal acude constantemente a cursos y diplomados, tanto dentro como
fuera de la organizacio�n. El Cisen tiene acuerdos para la imparticio�nde
diplomados con distintos centres acade�rnicos (entre otros, 9] Instituto
National de A�drru'm'stracién Pu�blica, la UNAM y el ['I'AM). Los analism rect-
ben cursos de especializacién, los mandos medics cursos de inteligencia

' Baum-a con dinxtor del Centre de Demrrollu de Recursos H umanos, Cisen, Mexico. Dr�, 75-� "WP'
nembw dc 20(1).
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(impartidos por extranjeros), y los jefes, curses de alta direccién. En va-
n'us paises tienen también becarios especiah�zéndose, por ejemplo, en se-
guridad informa�tica y anélisis de medios. Algunos de estos cursos son
smu"lares a los diplomados de cualqux'er universidad.

Otros curses son propios del émbito de la u'1teligencia. Un ex miembro
del Cisen me describié el programa de Inteligencia Operativa que tiene
tres niveles. En el pn'mero se ensen�an aspectos tan elementales como el
ana�lisis de un acta� de nacimiento o la obtencx'on de un mf�orme sobre esco-
laridad de! elemento a] que se esté investigando. En el segundo se abor-
dan tec�m'cas de inteligencia ma�s elaboradas como hacer el seguirm'ento en
cache de un sospechoso, ocultamiento de cémara, etcétera. El tercero es el
mas sofisticado e m�cluye aspectos tan especializados como tomar foto�
gra�as (de buena calidad) de noche.

Con el tiempo se ha ido creando un servicio de carrera en m'teligencia
que todavia no tiene reconocimiento oficial. Hay concursos para la ocupa�
Cio�n de algunos puestos y existe un Conu�té del servicio profesiona] de
carrera en inteligencia. Estos cambios han modificado e1 perfil y perma-
nencia de los empleados. Casi la mitad del personal es femenm'o (con
excepcién de los du�ectores entre Ios que impera el sexo masculine). Tam-
bie�n ha ido en aumento 1a antigu"edad, lo que sugiere que los trabajadores
se sienten saus'fechos con el empleo; estén ademas mejor educados: en
1999 casi 1a rru'tad tenia estudios de licenciatura o equivalente.10

Fma'lmente, hay un procedimiento espec�ico a seguir para los miem�
bros que deciden dejar la institucién: primero 5e les entrevista con 1a m�-
tencién de retenerlos. Cuando esto no es posible, y en caso de que la per-
sona haya tenido acceso a mf'ormacién confidencial se le "enfria" durante
seis meses, evitandole el acceso a informacién clas�icada. En sm�tesm�, e1
del Cisen es un estilo de Vida cuidadosamente reglamentado que, con
algunas excepciones, tiene mucha disciplm�a y poca aventura.u

Dxr'eccio�n de Investigacién
Es una de las direcciones més un'portantes e impenetrables. Entre sus res-
ponsabmdades se cuenta el manejo de las delegaciones pero, lo més un'-
portante, es el control de las �fuentes vivas" (es decir, de petsonas) m�d15-'

. pensables en malquier trabajo de m'teh'gencia.
9' C u} as propotcionadas por 91 Centre de Desarrollo dc Recursus Humanoa del Cn�sen.
1" � Entrevm'u con director del Centm de Manode Recums Humanos, Cwen, op. at.
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Esta direccién controla a los agentes diseminados en las difmk.n
esferas de la Vida nacional, que informan sobre los incidcnms d� um
cha 0 do una reunion. De ellos tambie�n dependvn las extensas
establos para el �ujo de informacir�m'C Es. dvcir, l()�-i�1n{�lltrd�dus en las Lil-few.
rentes movimientos y los grupos dc taxistas, teletmustas, clog-{mum '4
movimientos estudiantiles (entre otros) que alimen tan de inforim ,1,�
brulo ill Cisen. Ese seria el caso dc Auxilio b-"niversitario do la (Ah-M! que-�n

seigu'n diversos conocedores, tiene una red de espionaje para estar ai
to de lo que sucede dentro de la universidad.

La creacio�n do una red es una tarea que lleva a�os pero resulia um de
las formas ma�s elicaces para ca pturar information. Quienes participan m
ella son individuos que pertenecen al medio investigado, lo que no new
sariam-ente garantiza que sean los que este�n mejor preparados, m� que se
encuentren entre los mejor pagados. En multiples ocasiones la entrega 05
parte de un in'tercambio de informacién por favores, circunstancia que
forma parte de las costumbres heredadas de las redes invisibles del poder
creadas por el viejo sistema poh�tico mexicano.

Direccio�n de Ana'lisis
La mt'brmacio�n generada por otras direcciones es transmitida en bruto a
la DirecciOn de Ana'lisis que se encarga de procesarla y de producir
monografias tematicas: e1 Informe Ejecutivo Diario (IED) y los lnformes
Ejecutivos Semanal y Mensual (m; e IEM). Son en verdad notables las ba-
ses de datos que se han ido acumulando con los an�os. Algunos temas
estan orgam'zados por municipio, lo que permite saber al usuario, por
ejemplo, cua�l localidad tiene ma�s problemas con el abasto de agua 0 mail
es la ma�s violenta. Los cruces que se pueden hacer entre variables son
igualmente apasionantes.

Estas bases de datos alimentan el Servicio Ejecutivo de Informatién
(5151) que es una red de COmputo que distribuye estudios ma�s largos y
textos braves y directos que se van complementando a lo largo del dia
con �flashes� informativos. Durante una hora y media me permitieron
ver una parte de esta mf'ormacio�n (no la ma�s secreta o restringida). El 51::
es la puerta de acceso a los temas de las agendas de seguridad y de nes-
gos: seguridad pu�blica, subversion, el legislative (con information
curricular sobre cada legislador), Chiapas, Ejército Popular Revoluciona�
rio (rm) y Ejército Revolucionario del Pueblo lnsurgente (ism), etce�tera.
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Hav material sobre las erganizacienos qua rospaldan al H�R, su red de
vuirules, dm�umentes ase gurades y- militantes dotenides. El Ejércite
hpatista do Lilwmcien Nacienal esta� enmarcade en el misme esquema
que cl H�R, aunque incluyende variantes come la Die�cesis de San Cristo�
bal v las mdes de apeye que tiene en cada estade del pais.�

be ahi el nmterial llega a las cemputaderas e escriteries de les usua�
n'us perim'nwntes: cl presidente, el secretarie de Gebernacie�n, el conscie-
ro do Seguridad Nacienal, la Sedena, la Secretaria de Marina, la do Segu-
ridad, l'lzu�ienda, Secedam, FOR, 91 cemisienade para la paz on Chiapas, la
l�olicm Judicial Federal y 105 gebiernes dc algunes cslades. Hay también
etres tipes do usuaries. En 2000 habia 661 usuaries internes del Servicie
Ejeculive de lnfermacie�n que, dependiende do su nivel, recibian diferen-
tcs preductes. Elle significa que quien cuente con una terminal electréni-
ca dcl Cisen en su eficina tiene acceso, las 24 horas del dia, 21 raudales de
informacien en lu'ioa. Descenezce les criteries utilizades para decidir quién
recibe qué tipe de infermacien (que se encuentra clasificada en cince co.
leros: el reje cerresponde a la secreta, el naranja a la reservada, el amarille

' A a la administrativa, el verde es para censulta y el azul para lectura).n
De la Direccie�n de Ana'lisis dependen les archives de la DI-�S y la Direc-

cio�n General de Investigacienes Peliticas y Seciales. Me parece innecesa-
rie repetir lo que ya he mencienade sebre estes archives en diverses capi-
tules; se�le quiere recalcar que se encuentran relativamente intactos, y
que esta�n siende respaldados digitalmente. Per etro lade, el métedo de
taijetas cambie a principies de 1990 e 1991 cuande les expedientes se
digitalizaren.

Ne pude verificar la calidad de los analisis�que actualmente hace e1
, Cisen en cemparacie�n com 105 que elaboraba en el pasade. Sus funciena-

� ries insisten en que la calidad de la inteligencia preducida se incremente�
'durante la de�cada de les neventa. En entrevista, une de sus directives
asegure� que en el gobierne "no se toma decisien impertante sin censultar

� � e1 date del Cisen�.� En un decumente del Cisen se dice que el "nivel de
1. calidad de la inteligencia se ha elevade, verificandese per 105 resultades
._' prepies del sistema [el Sistema Ejecutivo de Infermacien], el incremento
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de Contrainteligencxa ' t D

' m's mteresan es_ u .
Esta es una de Ias Du�ecuones n lame algunos am

the la Du'eccio�n de Proteccio�n Y 9�3 el .braz.o Operative" d8] C139�. Era x3encargada de �(war a cabo Ias mveshgaaones crxmmales V de reaha.". - � valgunos operan-Vos contra el crlmen orgamzado. En febrero de 1999 9�
mac�: 1a Felicia Federal Preventiva que mcorporo� a unos 600 Efech�vOSdc:
Proteccio�n con todos sus equipos y armamento, vehiculos V seis avion c. . . ,IT. I, . ti . 6(mdqxdo �91 legen�dano Igre ). Al 'de}ar de ser operavo, e; Cisen SE

transform? (por prunera vez en su hlstona) en un orgaru'smo exclusiumeme dedxcado a1 procesamjento de mf�brmacio�n. �Actualmente C ' ' ~� ' - .' , ontramtehgenua hene una funCIén mtema v okra ex.

Direccio�n

. en serio e te, 1q todos deben Portal� de mane�
� n e CISEH 59 195 dice (a los hombres!

ron'tos para aven- �.boteual bolsa y bragueta. Uno dr�o�ue gastan contr 1guar SI 1'35 SOSPechas son justificadase�.est mitervendeS Ca O que ganan. SUpongO que tanlbl'éngm~
' Omo parte de la estrecha vigilancia d9 1�rev1'01 t , u05 auomoves de quienes saien pa�
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dck�ctdr cualquivr intcum do �L�Vlll'b�e informacién. Contrainteligencia tam-
bwn \�igilu um muclm cuidadu quc 105 delt',rgm.io.s del Cisen no ostahlez-
\JH rvlndmws impmpjas.� con los gubernddores de 105 cstados.

La s;(�§,'1111o.i.1 verticnto en la quc trabaja Contrainteligencia consiste en
vmilar a [US vxtranjcms que puedan representar una amenaza a [a seguri�
dad nadonnl. [in cstd posicién ostariim, en principio al memos, los agen�
M� de Ins wrvicim do intcligencm de otros paises (fuentcs confiablcs esti-
nmn quu [a (m ticno unus 50 agentes on México, 105 rusos 33 y 105 cu ba-
nos [3). l�ambién 5v contarian, per 0er lado, extranieros sospcchosns por
dimrvmvs ramnos. Ix�cs.�ulta, por tanto, lo�gim qua Contrainteligencia ten�
ga nh'x�inas on algunos aeropuertos _v vigile 10$ flujos migratorios.

[in 1d ruldcmn con el Ntcrior siguc habicndo un trato privilegiado para
91 vecinn del norte, quion au�n es considerado un aliado estratégx'co. Al
igual que en la Guerra Fria se continu�a vigilando a los cubanos. La nove-
dad es. quc e1 énfasis se pone en el combate a1 narcotréfico, el terrorismo y
el crimen organizado. Un ejemplo de la colaboracio�n bilateral es el Centro
do lntelimncia :�\ntiterrorista en el que Me'xico participa con Estados Uni-
dos. En estas operaciones conjuntas se sigue un principio clave: no se
vigila a un mexicano para beneficio de los extranjeros.

Direccio�n de Servicios Te�cnicos
Las instalaciones de esta Direccio�n localizada en el prun�er piso, en el ala
donde se encuentra 1a Direccién General, son las mas vigiladas. Ellos son
los encargados de que el Cisen se mantenga a la vanguardia tecnolégica,
de que funcione la red de comunicacio�n y de que a través de ella 1a infor-
macién viaje segura (para 10 cual es encriptada). También mom�torean las
emls'iones de radio y televisién y hacen encuestas telefo�nicas.

Servicios Técm�cos también es la heredera del �antropométrico�, es
dear, es la encargada de m'tervenir de manera permanente los faxes, telé-
tones y celulares de una lista que se ha ido formando de manera un tanto
natural con Ias sugerencias del presidente, del secretario de Gobemacién
y del director general y que es revisada cada dos meses. Ignoro el nu'mero
exacto de aparatos intervenidos en 2000, pero unos cuantos a�os antes se
controlaban hasta mil teléfonos (un incremento notable frente a 105 117 de
1004�). Todas las llamadas realizadas desde 10$ teléfonos seleccionados
son grabadas, estuchadas y transcritas. Cuando e1 jefe de esta oficina
detecta una conversacio'n particularmente importante, la lleva immedia-
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Ins Pino.~�_} , Mom-mm siompl-e ha contado con la colabmadéndv
L � \ Mexico. Del Ciscn salen tres cames de �bre (ml;

2Telmex: una de ellas (la tradicional en la (an?

. q .1 dc Plaza de la Re}7u'bll"g*a'. Hace algunos a�os, 91 Emplewdv
Madnd). Lint�qado de atender al Clsen era un legendario se�or
de Mme]: �'IIIIE-aal�ra Una tarjeta con los nu�meros que debena'n m'tenv Pm�:

que.se,res~Lt'rax111'tes (nadie entregaba, m' nadie pedia, la orden de algm.
am mah - 1a encargada de arreglar que el prESld�m.�
juez). Ba misma oficina era .

mviera lxneas telefo'm'cas duectas con los rruembros de su gab- duh

mute sus viajes par \�Iéxico 0 el extramero.
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Direccio�n de Admim'stracio'n y Servicios
Como podra' observarse en la nb'a'�ca anexa, el presupuesto del sten'ha
aumentando d9 manera constante desde su creacio�n. Eso sigm�ca qug
las pnn'cipales autoridades del pais consideran valioso el trabajo delCay
m. For oatro lado, Ios recursos se manejan escrupulosamente, segur�lam
�rman ru'entes de la Secodam que le hicieron 1 8 auditorias y 159 ohm?
OOHBS� entre1994 iv 20.00. E110 es resultado de la eficiencia de la Contrabtld�
Interna. L'n aspecto pendiente de aclarar es si 91 Cisen Sigue� tenjendo�u?
PreslvuPUC�SfO specreto. Segu�n ciertos testimonies, hace algunos an'ns EH 3'
equ� alente a 3% del monto autorizado por la Ca'mara de Diputadns'
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l Millones d9 pesos de diciembre de 1999.

Fuente: Secretarl'a de Hacienda y Cred�ito Pu�blico, Presupuesto de Egresos 1 989-2001 .

Las deficiencias estructurales del Cisen y las elecciones de 2000
Algunos miembros del Cisen tienen sentum�éntos encontrados con res-
pecto a su trabajo. For un lado, hay un fuerte sentido de pertenencia a una
orgamz'acio'n de la que esta�n orgullosos. Es una comunidad de profesio�
nales satisfecha con sus logros. Los m'toxica el placer de contribuir con
ideas y datos para la toma de decisiones y estan� conscientes de haber
dejado atra�s 105 excesos de la DFS.

Sm� embargo, también existe e1 desconcierto y la desazo�n propios de
quienes laboran en este a�mbito. El hecho de que otros funcionarios reci�
ban el crédito por el trabajo que ellos realizan, 91 no gozar del reconoci-
miento, les provoca frustracio�n. �Se nos conoce por los fracasos, jama�s
por los éxitos. Siempre somos la chica fea de la fiesta�, me decia uno de
105 veteranos. Aunque' es una quel.�ajust1f'icada en vista de que los gober-
nantes 10 siguen ocultando en el clo�set, e1 Clse'n ha contribuido a su mala
fama pu�blica. Pese- al profesionahs'mo que adquin�eron sus miembros, una
parte de la institucién mantuvo una relacién ambigua y perversa con el 
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ir de 1999 cuando e1 Cisen empezé a

entua] derrota del PR1 en las eleccio�nes presidehcia-

medidas que se tomaron estu�vo la mstalacion de 1a

3- a oficial de la insn'tucio�n en Internet (WWw.'c1.s�en.gc>b.�mx),.l1n EXW
Plan�t de Saw-do social Con egresados del Insntuto Tecnologrco Autu-

doc México (nu-m) iv 91 hapoyPopt�orgado para que la [rewsta del Inslh'tu.

to Nacional de Adnu'nistracrén 1 ubllca eIa-borara un numero especral 50

bre sem�cios de m�teligencia en el nuevo $1g_10. Algo lnotable del nu�mem
ue e1 director general del Clsen pubhco� un articulo ¬3prmonogra'fico es q
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niendo su opm�ién sobre los elementos que debe tener una ley de mteh'-
gencia para la seguridad nacional.�

Otra medida fue crear en 1999 um Programa de Estudios Estratégicos
por medio del cual se m�vité a especialistas a preparar m'vestigaciones so
bre temas de particular importancia, En 2000 se elaboraron 15 estudios E
sobre distintos temas como el medio ambiente, 1a corrupciOn y el m
narcotréfico. Pude consultar una versio�n sintetizada del estudio sobre el V
agu�a que pese a su breve extensién (5610 33 paginas), hace un diagnéstico h
precrso sobre la problemética que enfrenta Me�xico en este sentido.18 E58 1\
fue el programa que me m�vité a escribir la historia de los servicios de 51m�teh'gencia V que me � ti I I '. . 4 Pemuétener acceso restrm 1d0 a105 arChlvosdeIa mstrtucién.
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on cl mblvro polilico quo manipulan Ins prvsidm�itus y los socrvtarios L19
Liulwrnm�inn. ('uundn Carlos Salinas vnviC) :1 Jorge Carrillo ( )lt�d on 1990 a
Li l'rwumdurid General do in Ropi�iblim (In mismn harm ticmpo duspuéh�
con lUl�gt� Curpi/n quivn ocupaba vl cargo do prvsidvnlv Lll' l2: Comision
Naviunul do Dcrvchm.� I hummus) 1n Cdllddd dvl tralmju do! Cisvn S� detr-
n�m-u rapidanwntc. lin lil ruvista Swmpn'! (15 do junin do 1997�»), iiram'isu)
[\�udrigucz roprodujo un invmormidmn inlerno dc] Cisun Cun un diagnos-
tim do la .s�il�uacii'm on quc so vncontraba la instilucién.

Sigubrc 1a organizacio�n, cl articulo mentiona quo

.4130 so avanzo� �Lntru I989 y 1990 pero actualmente se observa un
iuortv rvtroccso por la ignorancia do [05 métodos y normas defini�
dos, dando lugar nuevamentc al desorden y a la improvisamio�n. Ac-
tualmentv, la actividad on general so rige por una desordenada con�
juncio�n de empirismo, improvisack�m, costumbres e incluso prejui-
cios, en especial en 91 area do invos.�tigaci6n. La cobertura del apara�
to do investigacién es superficial [y] no so produce la suficiente in-
formacio�n que permita conocer con anticipacién el probable curso
de 105 acontccimientos. En la mayori�a de 105 cases, se obtiene infor-
macion al mismo tiempo que los medios abiertos de comunicacio�n:
prensa escrita, radio y television [y] algunos defectos ba�sicos de los
informes primaries son irrelevancia, informacio'n incompleta e in-
suficiente, mala redaccién e impuntualidad.

En sm�tesis, a mediados de 1993 105 servicios de inteligencia habian caido
en la desorganizacién, la superficialidad, las funciones operativas y la
violacio�n de los derechos de 105 mexicanos y de la legalidad. En ese con-
texto hay que ubicar al levantamiento armado en Chiapas que es uno de
105 cases ma's discutidos dentro de la institucio�n, cuyos empleados se
sienten ofendidos por las palabras de Carlos Salm'as asegurando que hubo
"severas fallas en el flujo de informacio�ri� y que el �sistema de mf'orma-
cio�n de seguridad del Estado mexicano fallé de manera lamentable�. En
su voluminoso libro, Salu'xas reitera una y otra vez que no fue informado
pertinenterm�lnte.19

I" "�arlos Salm'as dc Conan, Me�xico. U" paso d'��cil a la makrmdad, MéXICO» Plaza 3' lmés' 2000� pp';. 810,851,834� y 8554
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Chla'pas con�rma' que la hrs'tona es Impredenble y que en ella m�'UYEH m

de Salm�as hacia 1a ms'titucionalidad del
tuna v e1 azar. E1 menosprecio

1 deterioro de éste, lo que favorecio� a la m'unecdo,.nfue determm�ante en e
chiapaneca. Deh�berada o m'voluntariamente, los zapatistas sorprendiemn A}

particularmente vulnerable, factor que empezo�are�grm'en en un memento
deteriorar 1a una'gen del gobierno sahms"ta y acelero� 1a democratlza'cio'n

Este tipo ole eventos explican las actitudes del personal del Cisen. Er
una encuesta Interna realizada en 1999, 39% del personal de las oficmAS'
centrales se mostraba m'satisfecho con su trabajo, 6% consideraba quela
In' ' .
sensht,lamauoen n01 ebstaba Cu�11311811610 con sus principios rectores V 20% n

q su a or fuera reconocida.20 For otro lado, aunque el� ritmo dc�
rotacr'o�n del ersonal h b � ' - . ,

0th l-nformapmes ala 'd_15m1nmd0, en 2000 todavia alcanzaba

hay problemas deialquehpréfmemn
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en ol Cisen pm 10 an�os y quc afirmaba sin demasiados roduos: �Ids labo-
rvs do! Cisen han violado .s�istema�ticamenlo los dermrhos humanos.� y las
dl�sposItiones constitucionales" con la �intentcpcidn tele�mica do (urganos
oleclurales, partidos, sindicahos y abogados dcfensoros�. I�drd dummrtrar-
In entrego fragmentos dc cmwersacioncs interceptmias al uquipu do Vi�
cente Fox, a monse�or Onésimo Cepeda y a la consejera del 1H: Jacqueline
Peschard, entro otros. El agentc también informo qua solo 3% do. las
1'ntercepcmnes telefo�nicas estaban dodicadas a la "rucopilack�m do infor-
mation sabre secuestros y narcotra�fico [verdadcras amenazas a la estabi�
lidad _\' la seguridad nacional e internacional] y [que] L1 inmensa mayoria
se dedicc'l a la escucha y vigilancia do politicos y periodistas�.21 Dias des-
pue�s, cl perio�dico Cro'nica publico� informacio�n proporcionada por otro
agente exponiendo 1a evidencia de ma�s interventionos.22 Las �ltracioncs
50er estas pra�cticas de la insh'tucio�n no han cesado.

Una exph'cacio�n es que algunos empleados inconformes del Cisen hu-
bieran roto con el compromiso do discredo�n y entregaran a periodistas
mexicanos la informacio�n que coloco' a1 Cisen en un predicamento, justo
en la semana en quc tuvo lugar e1 cambio do gobierno. Otra posibilidad es
que el 1'eSponsable dc 1a filtracio�n fuera a1 guno de los usuarios. La evalua�
tion del Ciscn presentada por el actual director, Eduardo Medina-Mora,
contiene afirmaciones particularmentL-l interesantesz

...Ia debilidad instituciona] del Cisen, producto de la ausencia de un
marco juridico apropiado que lo faculte, norme y acute su accio�n,
no le permitio� a] organismo mantenerse al margen de solicitudes no
apegadas a los temas propios de su funcio�n, ni evitar que la infor-
macio�n obtem�da fuere puesta a disposicio�n de instancias o perso«
nas a Ias que no corresponala conocer de los trabajos Ciel centro�

Aunque cn�pticas, las frases fueron completadas por otras lm�eas de la eva-
Iuacio�n: en el Cisen "si se hacia espionaje politico, eso es indudable"; que
"fue una pra�ctica cotidiana� porque el "Centro no tuvo 1a fortaleza para

�- RAbertu' la'numpa, "Viola cl Ciscn la Constilucio�n�, en Reforma, 28 de novxembre do 2000.;.� r� - .. . . . . ' � u�cnukn \ mu, El CIbE�n espmba a polmcos, empresanos, pcnodmlas, abogados y uncuustadores , en
ileum 1 dc dmumbru dc 2000

4 u . � hr ,� En�h�d� \xl�dmanMom, VL�I'SIOH estenograca do conferencxa de preusa do! dlrector general dd
k �m . M-mw. Di, 19 dc y�uho de 2001.



  

11 de su agenda instituCl-Ona]
, aun cuando no encontm "WM."

9
"certeza de que estas préctlcas se maliza

del Cisen abundo un poco mas- n ,. encontm
.7311a intervencio�n de comunicacioneS

. pri�la~
5 politicos de todos los Slgnos y t.odos Ios partidOs" B

'(m presentada en este llbro, lag aSeVeraC:
1de la inform�c1 ~ 0

Permiten aSEgurar que du.rante 1a campana d9 2000nes
(0 ma�s) COPI'BS extras del mforme sobreintervemo"31

regérselas a Francisco Labastlda. Esto deja �an.�I . v r
decia antenormente, e] dlrector general y 1a Di 1a�. G � C. S f : rec.

cién de Ana�lisis recibian una COPIa d' 11�s lntervenlone' telefomcas Si 1
nuevas autoridades del Cisen no las encontraron qulere decir que 10$ fuas. ' . . . , ' n.
Cionan-Os que permaneaeron en la mst1tuc10n llevaron a cabo una d�

truccio�n masiva .de Idocg/mento�s clas�lcados. Cualqulera de los avanceS
Obtenjdos por la mshtucmn sle dll'uy-é, a�nfe Ob��ewadores y OpiniOn p�bh;
ca, por c�sta actividad de espxonaJe polmco que no hene relacién con la
seguridad naciona]. El 1nc1dente afecto a la parte ma�s vulnerable de la
institucion: su carenaa de legltmudad producto del desconocimiento e
nerah'zado sobre su trabajo, de la ausencia de una ley y de un nrlecams'mg
de sup�erv1s.1o�ny.de'las préchcas ilegales en las que ha incurrido.

gSIguen mtervuuendose tele�fonos en 2001? Existen a1 respecto dos ver-
siones. Los resp C' � � �vem'das en tonsabllaes idel lsen declaran que las 11neas 3010 son mter-

_ . a�slun 05 re 'Clonados con la segurldad nacional, pero que el
esplona1e polmco se ha mterrumpido. Fuentes del Cisen a 1
pra�ch�ca continu� seguran que a. a pero que ahora se hace con much 'ejemplo que no SB mte f o mayor culdado. For
de FOX For temor a1 esn� lednalen 105 telefonos de los rru'embros del gabm�ete

can a � 'medios para defenderse (C 0, pero 51 105 de personas que no heme-n 105
mm � c �1

Lo anterior se empalmo O S1erla 61 ago de 105 llderes emergentes}, . co � pesplonaje estatales El prObI n e escandalo rovocado por los centros de
de ema no era, por supuesto, nuevo. En marlO1998 1a ren ' �P 58 Infor-mo del espionaje telefo�nico que se realizaba 9�

Ala luz
d-c Medina-Mora
Cisen elaboro" una

w�nicas para enttelefa C
interrogantes. omo



�pm umjv pulltu 0 0n iju Califurma y qurf-Lam. Después de 99(1), M mul»
u�plu u Ls inh )l�mm�i�n 51 »Im- las untidades dnndu «xurna� 10 mismoz Mombs,
my�), (,�hxhuahua, 'l�laxrala, Nayan�t, Tabascs�o, Veracruz y e! estado de
Mmh (1

H m tun! din « t« rr dv] ( ism, Eduardo Medina-Mora, ar�epta que a "pamr'
dn- 1W4, snhrv 1min a partir dc-l ail/,ummnto dc! I?! H, (*1 gobierm) de� la Repli�
hhmt � on rvsymldu dvl Ciwn, upnyo la rrcacién do um�dades de mf�ormmbn'
y .nmlisis (In divursas (_'ntidad¢,-s federativas y en alpu,nos mum'cipx�os. Su pro-
pmlln fumldmvnlul vra atondvr 105 temas dc terron�smo y subversio�n�." El
('iwn 0er m apnvn ts"�-rnim y acre-so a cquipo. En vana�s ocaswnes� ias acuv'tl
dados {um m lvgitimas y lvgalcs para apoyar a gobiemos locales (mf'lm'dos
ins dul I'AN y v1 mm). For (:jemplo, wando Vicente Fox fue gobemador de
(iuanajudm establm�jd una relaciOn de trabajo con el ste�n

Sin cmbamn, a] mismo tiempo que se impulsaba esta actividad legiti�
ma, fuontes do] Ciscn afirman que personal de la Direccio�n de Servicios
TCmims capacito a 105 gobiernos de algunos estados en teau"cas de espio�
najc. E50 pmvoco� un fonémeno adicional: en la medida en la que se dlse-'
mino cl mnocimiento también se descentralua"ron [as operaciones y la
miqux�sicio�n do] cquipo especializado. En el mejor de 105 casos el Cisen
5010 so adapto a Ids peticiones dc! usuario; en el peer, fue el impulsor de
redes dc inteligencia cstatales dc" las cuales se ha bene�ciado.

lx�cspccto a estas deficiencias estructurales quedan muchas inte-
rrogantcs. For ejcmplo, C�sigue prac�cando el Cisen el espionaje teleféni-

� co? C'En cua�ntos estados hay servicios de m'teligencia y quién los controla?
C�Hubo, en efecto, una destruccio�n masiva de documentos? (For qué es

, tan escueta la informacio�n que ha presentado el gobiemo de Vicente Fox
: sobrc lo quc encontro� en el Cisen? Son preguntas para las que no tengo

rus�puesta, porque en 01 a�mbito de los servicios de inteligencia "nada es lo
� qua parecc. La verdad es, en el mejor de 105 cases, endeble, rela�va y
sicmpre elusiva�.27 Sin embargo existe una certeza: mientras e1 gobierno y
la sociedad no conozcan lo que hacen 105 servicios de inteligencia, mien-
tras no 105 controlen, nuevos esca�ndalos sucederan� en el futuro. Asi ha

-sido desde I918.
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'rHarpcr Collms Publtshers, 1995, p. 6.
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DE CIENCIA POLIITICA

Partidos politicos como
organizaciones ezquizofrénicas:

el problema de la
modernizacio�n organizational

David Arellano Gault"
y Victor Figueras Zanabria* *

   

 

   
  
  

  

   

 

  

   

  

   
  

   

� En la teoria politica contempora�nea existe un importante vacio. Los partidos politi�
35 cos se enfrentan a contextos cada vez ma's complejos, tecnolo�gicamente hablando,

y sin embargo, la dimension organizativa de los particlos parece haber sido desde-
'ada por los estudiosos, con importantes excepciones. Mientras los partidos politi�
05 se observen solo como monolitos ideologicos de bu�squeda del poder, se pierde

. na parte sustantiva de la pelicula: un partido politico es una organizacio�n, y la
'nvestigacio�n sobre el fenomeno ha demostrado constantemente que, pese a lo que

r,-_ e pueda suponer, las organizaciones no son instrumentos manipulables automa�ti-
I; 05, ni mucho menos espacios lo�gicos, predecibles y apoli�ticos. Si rompemos este
" upuesto para los parti�dos politicos, y los analizamos como organizaciones, encon-

raremos importantes contradicciones que requerira�n ser enfrentadas por los parti-
os en esta esfera. En este articulo se aventura sobre uno estos dilemas posibles: la

endencia a una organization esquizofre�nica de los particlos politicos.

I a dimension organizacional de los partidos
as organizaciones se han convertido en el espacio ubicuo sobre el cual
escansan la mayor parte de las actividades de los m'dividuos en las 50�

� iedades contempora�neas. Se mace, crece, educa, trabaja y muere en y den-
_ 0 de las orgam�zaciones.

Estos espacios de accio�n colectiva con marcos de cooperacio�n formal,
I� an mostrado su flexib�'idad para adaptarse y coadyuvar a1 desarrollo de
l. Dmd Arellano Gault es Doctor on Admuus�tracion Pu�blica por la Um�versidad de California en Denver.

Rector de la Diws'io�n dc Adnums"lracién Pu'blica, CIDE. Director de la revxs'ta Gestlo'n y Poliiiras Pub'licas.
~ VA Victor Figueras Zandbna es Maestro en Adnun'is'tracio�n Pu�blica, ClDE Doctor ante la Universidad de
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Sm' embargo, justamente todo un marco dlsuplmano, la teorxa de la Orga.

ruza�cién, nace a pnn'cipios de este siglo para estudiar lparhcularm�enfe a este

feno�meno: las orgamza'ciones. Y. precisamenfe la razon del surgmuento de
esta disciplu�ma, de esta teoria de alcance medlo (Arellano, .2000), es que apa~
rentemente Ias orgamz�aciones generan una dm'anu"ca propla, mas alla� de las
determm�aciones sociales o poh�ticas, y ma�s allé de la voluntad de los rm'em-
bros con poder para cambiarlas o reformarlas. En otras palabras, 1a dm'a�mica
orgamza'cional genera un espacio de lucha, m'terpretacio�n y cooperacio�n en.
tre Ios miembros de la orgamza'cio�n que se explica substantivamente por las
propias 'condiciones orgamza'cionales, y no 5610 por nn'posiciones m'dividua-
les 0 soaales de reglas, normas y ordenes (por ejemplo, por ideologla� 0 por
posicién en la arena poh�u'ca) (Brunsson y Olsen, 1993).

De esta manera, e1 espacio organizacional es redescubierto como unespalcxo de la lucha poli�ca, como un proceso en 51� mismo que impllcav A I n n Iafqecuema:Iredaccxonues ydesltrateglas de 105 md1v1duos en las organizaciones'esarro o e 05 propios ob� ' � 'ehvos V d a E
to C . ' . J 1 1n mlcas del 13 1�do as-o, 121's orgamzamones son un mstrumento I; Oder. EXel espamo pmm' en' d � I Pew aparte de e110 son_ g 10 e resoluczén de uno de los � � I 'h _ ' mas 1mportantes d118�
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can sus reglas y estructu ras, reduccn sigm'ficativamente (nunca aboolutn-
meme) la incertidumbre, de ah! su importancxa'.

Pnr om) lado, siendo 1a incertidumbre (y las maneras de contrularla) la
pn�nclpal l�uente del poder orgam'zacional (Crozler y Fn�edberg, 1989), la:
Wsibilidadm de observer y tratar a las orgam'mcioms come ms'tmmmto 9e
mducvn: m' la l'ncertidumbm es controlable del todo, m' a los espacms de liber-
md y puder de los adores conviene qua su fuente do poder desa:panezca.

Peso a csto, [as estratcgias comunes de las organize-moms (pmcedimxe'n�
ms, normas, regkls y so�bre todo conodmiento especxa�llz'ado) han mostrado
yer importantcs fuentes para el control 0 la "evasién" (Cyert y March. 1967)
dc la m'ceru'dumbre. L05 mecam�smos bumcraticos y sus mu�ltiples vanac'io-
mm mostrado ser la estrategla dominante en las organma�ciones contem�
wxra�neas: la impersonalizacion del poder y la actuaclén profeslonal de sus
miembros son constantes.� del desarrollo dc las organua�ciones.�

Cuando Ias orgam�zaciones h'enen como principal razén do exxs'tencia el
desarrollo de ach�vidades a través de técm'cas gerenciales (como en la admi-
ms�tracio'n de negocios y en ciertas actividades gubemamentales muy espe-
cxl�icas) la tendencia a la impersonahz'acién del poder y la prolesionali-zan'én
de la ach�vidad aparece como algo natural. El objeh'vo es mas o menos pre-
cus'o y su alcance esta claramente determm'ado por ca�lculos fman'cieros, de
mercaclo, de competencia y de cultura. La profesionalizacién en el diagnés�
tico y tratarm'ento de estos elementos es claramente una herramlenta, una
estrategia clave para el alcance de los objetlvos. Las diversas partes de la
orgam'zacio�n (los que producen, los que dirigen, los que aconsejan tekm'ca-
mente y los que admnu"stran los recursos orgam'zaclonales) pueden estar
de acuerdo en que la parte gerencial, de diagnostico y accio�n ad rru�m�strau'va
tiene un papel fundamental en el desarrollo de la orgam�zaclo�n. La par�te
gerencial es vista como m�dispensable y estratégica en este tipo de� organlza
clones y la mayor parte de la literatura asume que asi sera� en otras orgaml
laciones a su vez.

Sin embargo, cabe preguntarse qué pasa en orgam�zaciones donde la
Pdrtc gerencial, administrativa, profesionallzante, no es considerada par-

�ll'dbv Murdar qua la dclmlclén do la bumcracla en Weber formalu parka d" un up: nlml quc hem
tmlrululbglws particulates. Comu han demostrado an su�x numem dc mveshgaumws (belmk�k.

3949; Mum-u, 1940,- L-"uulder, 1N8; szicr, 1964) cxlslcn val�ucmneh nullhplvs :1 Lu raumuhdaden
MUM� as la umwrwndlidad del putter y la pwfem�Quantum� mu dots «rack-115mm qua sm em-
1""so puedun c. umdrmrse genumlcs en las urgmu�mmmwa runny-unwa�mm� pm lo mam» «mm m
"Wu (Clem mu)
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te del nu�cleo ostmtégico de la accio�n organizada. Es decir, existen organ];
zacionos, como Ios partidos politicos 0 loss centros de investigacio�n, dondg
la accii�m adrru'nistrativa no es sm'o un "apoyo" do. la actividad �sustantiva�
En las organizaciones politicas e1 nu�cleo estrate�gico de la actividad esta
tradicionalmente en la lucha y la competencia entre grupos, en el conven~
cor, dialogar y atraer miembros, en el ganar elecciones y oscoger a 5115
candidatos. La parte gerencial, profesional, de la administracio�n ha sido
vista como un apéndice, un instrumento, como una parte reducida y me~
cénica de la organizacién, nunca como una parte estratégica, clave 0 nu-
Cleo de la actividad de la misma.2 Sin embargo, cada vez ma�s y conforme
la tecnologia administrativa y mercadotécnica se hacen piezas sustantivas
del e�xito politico, la confusién entre a�reas sustantivas y do apoyo en las
organizacioncs politicas, tendera� a enszmcharse.

Esta laguna on 91 estudio de los particlos.� so debe en gran medida a que
no se les ha considerado como organizaciones por Si mismas, es decir, 5:
ha soslayado su naturaleza relativamonte auto�noma para generar objeti-
vos distintos a los que les dieron origen (Panebianco; 1993). En el ana�lisis
de los partl�dos politicos se presupone un u�nico y definido objetivo, a sa-
ber, ganar elecciones, 0 en térmu�ios de la Ilamada teoria positiva, maximizar
91 vote (Riker y Ordeshook; 1973).

Siguiendo este supuesto, los factores deterrninantes de la estructura
adoptada por el partido, sus estrategias, procedimientos y relacionee
interorganizativas, ham sido analizados principalmente por la sociologla'
politica y la corriente historiogra�fica (Skocpol T. y M. Somers , 1920). Estas
perspectivas han relacionado las caracteristicas de los partidos con su
ubicacién espacio-temporal especifica: sistemas politicos, contextos
institucionales y relaciones sociales diversas (Duverger, 1957; Vi'lichels
1969). Otros estudios han relajado pero no desechado este supuesto
enfatizando el papel de las relaciones de poder y de los intereses indivi�
dualos 0 dc grupo (Schlesinger,. 1975).

Tod-as estas perspectivas privilegian e] cara'cter eminentemente politi-
co de la organizacién partidista y con 9110 la preeminencia de factore.�
explicativos vinculados a la funcibn de la competencia electoral: 91 pipe}
de la ideologia, el de los lideres, el de los electores, e1 marco normativo'

1' Esto pas: también por clerto en lan orgam�zacxoncs' academic�, dongle IA m�vestigacién y 14 down?�
como activndadcs observan a la part0. gm'ncial Como un ms�tumento manipulable y que dcbcxls� �9�-
ocoladu y smcillo, nunca comm un nu�clL-o de la actividild orgammcional.



msn'mcional electoral y las relaciones entre los partidos. Sin embargo, aun
en los parti'dos politicos, la parte gerencial esta llamada a tener un papel
mas importante cada vez. La orgam�zacion do elecciones, el desarrollo de
monitoreos profesionales, neutros y apartidistas, la capacidad de generar
\- hacer fluir informacic�m ra'pida y objetiva, el manejo de los recursos de
ma�nora flexible y oportuna para el desarrollo de estrategias y ta�cticas po-
litii�as (algunas de ellas de emergencia y que requieren de un manejo y
ci'inocimiento profesional sustantivo de las normatividades gu�bemamen-
tales 0 de las eficiencias financieras) son cuestiones claves para los parti-
dos politicos contempora�neos.

Esta preocupacio�n crecientc, ma�s que reflejarse en el estudio
organizacional de los partidos se ha dirigido al ana�lisis do las consecuen-
cias do las funciones organizativas. Asi encontramos que mediante el uso
de herramicntas cuantitativas, como la inferemfia estadistica, so esludian
las tendencias del electorado (y por tanto la mayor o menor presencia de
los partidos) y se trata de identificar qué factores contribuyen al éxito de
las campan�as electorales (Roemer, 1994; Pattie y Fieldhouse, 1995; Ames,
1994). Otras metodologi�as, basadas en la eleccio�n racional y la teoria de
juegos, han tratado de establecer patrones de comportarru'erito de los par-
tidos politicos en la arena electoral 0 de sus nu'embros electos en los cspa-
dos de decision pu�blica (Strom, 1995).

Tras esta diversidad de aproximaciones, experiencias y fuentes en el es-
tudio de los partidos politicos, podemos encontrar una m'quietud comu�n: la
estructura, relaciones, procesos y problemas puramente admims"trativos afec�
Lin signi�cativamente la existencia y evolucio�n de los partidos. La gerencia
profesional, especializada, sera� cada vez ma�s un'portante factor para el éxito
de 105 parti�dos politicos en contextos de alta m'certidumbre.

Esta aseveracio�n presupone la exrs'tencia de una m'estabili"dad poco co-
mun� en el entomo de los partidos. En efecto, e1 cambio ha sido el signo del
siglo XX' y la apertura y la globahza'cién sus ma�s evidentes consecuencias.
Democracia, sociedad civ� y bloques econo�micos son conceptos que han trans-
formado radicalmente el a�mbito de accién de los partidos politicos. Mas aper-
tura a la participacio�n pero con orden, uso de nuevas y mejores tecnologias
pero con recursos lirm"tados, son algunas de las oportunidades y retos para
105 particles en el futuro m�mediato. En este sentido los procesos de toma de
duo'sx'ones, la 1N"ormacio�n y la oportum�dad para el manejo de los recursos
A'equiemn de una parte orgamz'acional manejada y dirigida por valores y
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y la neutralidad, tal como se ha sen�alado.
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ante un fenO'mcno que tarde o temprano experun'entara�n los partidos. Los
valores que conllevan 1a actividad politica y las tareas adnu'm'strativas son
significah'vamento diferentes, por lo que la organizacién lo'gicamonte ten-
dra dos partes distintas, que sin una estrate gia consciente, tendera�n a co-
hs'ionar c m'cluso competir por la hegemonia organiza tiva. Este fenémeno
parecv ser un desequilibrio inherente a la evolucio�n d-e organizaciones
espociales como son los partidos. La aparicio�n de ostos dilemas
urganizacionales no puede ser evitada, pero 51' comprendida para pensar
en estrategias que ayuden a restablecer el equilibrio. Una primera aproxi-
macio�n nos llevara� a identificar dos efectos sobre la orgam�zacio�n:

Efeclo 1.- Esquizofrem'n: tm�rz�camente, mm parte domina (la polz'tzcn) y la
aim (In administmtiva) obedcce. Sin embargo, 1a administrativa tiene e1
conocimiento y el expertise para obtener mf�ormaCiOn, movilizar recursos,
orgam�zar campan�as y monitorear la opinion pu�blica, entre otros. La parte
administrativa no por serlo es menos politica en el sentido
u�1traorganizacional, con lo que también tienen intereses y espacios que
defender. La tension generada a1 interior de la organizacio�n se hara� més
evidente considerando qué tanto se perciba que lo gerencial comienza a
dominar sobre la ideologia o 105 prm�cipios (la cuestién del pragma�smo,
1a confianza en los sondeos de opinion 0 las técnicas de manipulacio�n del
electorado) y qué tanto lo gerencial comienza a influir con una nueva ideo-
logia: e1 gerencialismo (Enteman, 1993).

Los desequih'brios generados por esta nueva correlacio�n de fuerzas (poli-
h'ca-admnu"stracién) puede ser entendidos como variaciones en el taman�o de
la orgamz'acién, presiones sobre Ios parémetros de la complejidad y su rela-
cio�n con la coah'cién domma'nte a1 m'terior de los partidos� . Cuando la turbu-
lencia crece en el ambiente, 1a respuesta orgamz'acional es de mayor comple-
Ividdd (para enfrentar los cambios un�previstos) y una creciente rigidcz (mayor
burwrahza�cio�n). En� el caso de los partidos politicos esta respuesta se presen-
ta ma�s en la dun'ensio�n politica que en la adnu'ru's�trativa.

La complejidad que los partidos politicos como organiu'ciones entren-
tm. los obliga a responder mediante transformaciones de la estructura

K ��V �W dv la contingencm L-stableC�e los sxguienles paramctms de la complejidad urgammtiva' mve-
1� do Hpecxahucm'n (nu'mem de dcpartamentos en el mwmo nivel, mtemm"mn horizontal), grado
�1� "�lnddnuam de los pnxedxmum'm. grade dc fornuhzanon' (dcsarrollo de sx'stcmas do comum-
Px/k�m�hu�h'tn't'us). nu'mem de mveles ye'r�r'imc'os (difercmla�mén W rdC-IU Y �1 8�d° dc buru�Tahumm�ammo cit pp. 373-383
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encuentran sujetos. En términos Generales,
criores jerérquicos constituyen 1a bum
nude estricto), como los expertos en el

fesionales con preparacio�n externa;
s superiores y adema�s a1 voto de
esentativa (burécratas-dirigentes

quienes viven de ella

  

Q.

quiénete adrm'nistrativa y
diferencia nos permi

Pancbianco propo
que diferentes funcionarios 5e

quienes son controlados por sup

cracia ejccutiva (burdcratas en se

funcionarru�ento del partido y los pro

por otra parte, quienes responden a su

las bases se consideran burocracia repr
estos son los profesionales de la politica,politicos)

en términos weberianos.
La coexistencia de ambas burocracias y amb

correspond-en a las dos estructuras que conforman a1 partido. E1 control dc»
tmmolcra:mlacogtleesntm�dena a1tn'terve�nc1on de organos supenores para .con-

i . I .1va, creando un freno a la complejldad
Coormgoseamzadc'xonlal y la .preemmencm del componente burocra�tico. Otro freno,

1a capaddaudo� doecloosInle,uitueryeseedlerlesgo de que una creciente especializacio�n mm

195 a �cambio de priv�egios. Iincreestare,senmantitdenoelr y fortale-Cer lealtfjdes Nomi�?
tamb1én frenan e1 crecimiento de la buro 0'5 pmfesmales calml�ados�
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dominante (Lie mtumleza ma�s pvlitim) en 01 partidu. 5:� (ram mas bivn de
la inesmbilidad atribuible a cualquim' nrganizacio�n guncrada par la
ink-raccio�n vntre sus nu'vmbrus.

:\1 interior dvl partido continuamcnlo 5�0 ostublm�on innunwmhlvs arre�
glos u nvgociavionos entro Ins m�tnrvs (imiividuus u g�vi'upos). it'stns mtvr-
cambios buscan la cmiiwmcm'n y participaciurl nm�cmrms para almnmr
ins Oijh'vos i�irganizacionalos. L0 quv so cambia o ncgm�m mm dirocta-
meme rulacionadv con la porceix�io'n qua mda actor ticne de su pnsiciun
en la urganizacimi _\' dc su mayor 0 menor mparidad para demnstmr su
mm o mciomr su .s�itum�io�n individual.

E1 comx�imionto espm�ialimdu, la vxpcrioncia, L15 camdurisu�cas del
puesto (autoridad, respunsx'ibilidad, atribmtimms), Id mpaciddd para rola»
cinnarse, los atributos personales y la facilidad para movilimr rvcursos
\finmciori'is, tecnolo�gicois�, materinles \_' humiinus), mnstitm'vn cl capital
que Cd'dd actor utiliza en las distintns negocinciones. El ofcctu de bifurca-
cion on 105 par�dos se presentacuando105 recursus quo 105 actorvs movi-
Iizan son distintos, como tambie�n 10 son las porcepciono�s qua tienen de
los problemas organizacionales.

Si la tendencia dc evolucio�n dc 108 partidos increim-�nta 1a importancia
dei componente bumcra�tico, los individuos y/u grupus que lo conforman
empiezan a inclinar la baianza a su favor en el jucgo do In 119 ,mciacion
coh�diana. E1 objetivu do gannr elecciones aparecc cadu vex mas comm un
problema te�cnico que como una dccisiOn political: numitormr la opinio�n
pu�blica, instrumentar estratogids de. inmgen, y hugistica electoral. etc.

Aque�llos miembros de la organizm�o�n cuyas capacidudes ivs pormi:
tan lievar a cabo estas ach'vidai�ies de la mejor manom. Vim adquiriondo
notoriedad e importancia estratégicas en el partidn. Su perccpcio�n do 105
problemas y sus alterna�vas de salucio�n comienzan a �amcnazi-Ir', au�n
5m mtencio�n, las percepciones y propuestas dc quienes tie�ncn L1 respon-
sabih'dad pvliticc'i. Este grupo, cuyos atribulos y lawns; cs�mn mas vimtuld�
dos a1 mantem'nu'ento de la ideologia, a1 iidongo y a his rclm�icmes dul
partido, percibu'a' en 91 ascenso de los técmkfos causas die-ms a Li simple
necesidad de profcsicma11�1..'acio�n del desempen�o urganizucioml.

El desequilibrio que se genera no es, entonces, resultadu directo. de
una lucha entre facciones por el poder en el partido. Es la interacck�m com~
Pleld de visiones distm�tas, que operam de nmnem ditu�rcnte, con wcursos
H�ue les son distm'tivos y que correspomien a dos it�i'giu-ls trwuente:m�*nte
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anh�telims: la ram�onalidad adnu�nistrativa y la competencia por (21th
pulllim. Todo osto en un marco donde 1a accién admrmstrativa di�qir
meme deja do tenor consecuencias (e incluso intensiones) politicas pm
mas "neutral" que aparente ser.

En esto oscenario, e1 quehacer diario de los partidOS no 5610 enfrema
un contexto mas dinémico y complejo, al m'terior la tarea es similar a la de
armar un rompecabezas donde las piezas cambian dia con dia. El siguien,
te proceso electoral implica la realizacio�n de encuestas, el ana�lisis de esta.
disticas, la mordinacién de comite�s; pero también 1a necesidad de estable
cor alianzas, respvtar o impugnar cotos de poder y construir consensus;
actividades te'cnicas y politicas no siempre compatibles.

La estructura organizacional experimenta tensiones cada vez més fuer.
tes, cada miembro y Organo deben responder a ambas exigencias en for.
ma coordinada para alcanzar el objetivo organizacional. El efecto de bifur-
cacio�n impacta entonces en los individuos, generando conductas impre-
visibles y dificiles de controlar: las acciones se tornan ambiguas, la comu-
nicacio�n deficiente, la informacién poco confiable y las relaciones tirantes

Este dosequilibrio en el partido puede llevar a la inaccién total 0 a la
dispersién. La pe�rdida de identidad entre los miembros de la organiza-
cién, ante la atraccio�n de polos opuestos puede generar apatia en el des-
empen�o de sus funciones o nuevas intenciones al realizarlas. La paralisis
o la divisibn y lucha de facciones conducirian a una crisis organizacional
que pondria en riesgo la existencia misma del partido.

Re�exiones finales

Las organizaciones contemporaneas son constructos sociales que cada vez
més dependen de la tecnologia y el conocimiento especializado. La co
operacio�n organizaciones se genera en espacios complejos saturados de
reglas, ostructuras, normas y simbolos.

Sin duda, la accién colectiva genera contradicciones, conflictos y rela-
ciones desordenadas, todas ellas elementos que, parado�jicamente, llevan
tambie�n a1 orden organizacional.

Los partidos politicos no son 1a excepcién: la diferencia estructural, las
dif'erentes éreas de incertidumbre que los grupos a1 interior manejan, re~
sultan claves para comprender las contradicciones y drf'icultades que 13�
accion organizada enfrenta en este tipo de organizaciones,
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Los partidos politicos roquiuron cada v01: mas dc nxpcrtos, do profe-
sionalcs para entcndcr su contoxto y administrar su interior. Muchas ve-
ccs es doseablo quc ostos grupos do profesionalcs so mantcngan al mar-
gvn de las pugnas politicas intornas para ga rantizar la neutralidad y objc~
tividad quc so ospera do su descmpen�o.

l�vro cl ilvscquilibrio (,irgani/uacional va mas allzi, los uspacios controla-
dos por los cxpertos y los recursos quc movilizun bajo la lo�gica del espeo
cialista, es docir su concepcio�n particular do la rcalidad y la forma de inci-
dir on ella, son on cscncia difcrcntcs.� a los que dirigcn la competencia inter
9 mm] partidista.

Sin embargo, esto con�icto organizational no necesariamento implica
para los partidos politicos un futuro do crisis pcrmanente y posible des-
Aparicion. Comprender esta contreuliccio�n inevitable llevara� a la construc-
cio�n de nucvos y mojores espacios do dia�logo, asi como al reconodmiento
dc ldS necesarias adaptationes mutuas que pcrmitan a los particlos no
5010 sobrevivir sino consolidarse. Lo que no es posible ya, es desden�ar el
papel de las rclaciones organizativas en el efecto y en la capacidad de los
partidos politicos para enfrentar 1a lucha por el poder. Esta se encuentra
en su propio seno, y su lenguaje y sus instrumentos tienen el poder social
de la �neutralidad� técnica y de la obtoncio�n de rcsultados. La arena
organizativa forma parte integral do la dina�mica de los partidos y es en su
comprensio�n que se basa parte de su e�xito.
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DE CIENCIA POLI'HCA

Los Senderos
de la Segunda Vuelta:

El caso de Peru�

Eduardo Fragoso Salomo�n *

lntroduccio�n
El Peru, ciertamente no es el paradigma de una democracia estable con
instimciones confiables y permanentes, como tampoco 10 es su Sistema de
partidos del cual ya se ha comprcbado su gran volatilidad en compara�
cio�n con 0th sistemas de América Latn�ia.1

A través de su historia poh�tica reciente, el Peru� es sm�o�m'mo de constan�
tes tr'acturas y traumatismos' en el m'tento de establecerse, como una nacio�n
plurietnica, con la pretensién de adoptar un regimen democra�tico que ob-
tenga el reconocimiento de la comunidad internacional. La m'cipiente de-
mocracia pemana surge después del golpe de estado de 1975 que derriba 1a
dictadura del General Juan Velzaco y coloca en el poder al General Francis-
co Morales BermLidez, quien convoco� a elecciones populares para 1980.
Belau�nde Terry, ganador de la contienda, tomo" posesio�n en el mes de julio
bajo una nueva constimcio�n, la tercera en lo que iba del siglo: la de 1979.
Despue�s de cm'co an�os de gobiemo y de una prolongada crisis econo�mica
que incremento� la beligerancia de las guerrillas que desde an�os antes acosa�
ban la seguridad de los pemanos, en 1985 las elecciones 1e dieron e1 triunfo
al candidate de la Alianza Popular Revolucionaria Americana (APRA): Alan
Garcia Perez, que a juicio de los electores fallo� en levantar a1 pais del pro.
fu�ndO agujero econo�mico y de gobernabr�dad en el que se encontraba.

La deh�cada situacio�n en la que se encontraba Pen'l, propicio� e1 desmesu�
rado cremm'imto de 105 sectores econo�micos mf�ormalesl, factor decrs'ivo ya
quc su sistema dc par-tides esta� sigmf�icativamente correladonado con las

 
' Btudmme dc� la lice-nuanm m Cima' Pdihca' HAM.
�\er" Kain-3113!. Rim 3' End �ibbels�, "Party Systems and Electoral \da"nl1ty m' Latm� Amenc'a�. en
Alwnmn m�ttm' n'uce Rama vol. 91%, no.3, 1999.
:\cr' DeSom, H. Ti: Other Mr. "I'll: humble" Raduh�m in Mr Tlu�ni t-le�d. New York Harper 6: Row. 1989.
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extremadamente atonuz�ados, polarlzo la elccclon onfa t1zando temas do m

e u�ltimo es uno de 105 principalCS C11.:d�_h:��
5

de pertencncia e�tnica, ést
a hmeron Suyo- 5�1 Postura con10

del cual 105 dema�s partidos nunc

onsable� destu�lada a perder las elecciones, 19. fue a �n"Ul�

edituable a1 captura-r a tOdO el olectorado que con 1
aleja'ndose del centre. Con una �super ofurl;

� 01ml, Fujimori y su �Cambio 90" mm;

bato de las manos cl t1'iunf0 a Vargas Llosa. Lo que a 105 ojos d-cl pug�,

perua'no fue un/a "eleccio�n fumiacional"3 pronto se descubrio como uno dc"

los 01�bole'dnoisvomLaiseveeslteg'oelnlzsoasvoos polltimz e institucional del Per�ui

4 new 105 efectos de las u�ltimas reim-

Laal 1pell'uanl) y sus efect.os sobre el sistema de pam-

fundamental de este (�31-1.�a.0ta]e en las eleccmnes presidenciales espim�

para 105 esmdiame 'anxa .1515. Este trabap tiene 1a finalidad de seru'ul

como un ré i e s mtues�ado-s en el desarrollo de la politica perm�
g mn que todavm v1ve dentro de la excepcionalidad.
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�MN. 01 mndo en que las proforencias politico�vlcchwralvs dv lns~ (iuddda�
M 51�I\U'TL�1U'lln para producir un. detorxm�inadn resultant) on los puvelm. d9
Wewntacion popular on 01 go�blernni. En. la pnmera vuglta do las Merck»
nmlc 1W0, los peruanos no sabxan quxen xba a ser su presxdente. por lo que
w Mon l'nrzados a escoger la composicién del Congreso (bicameral en
ea� ontom�es) en una situacién dc mayor incortidumbro que si las electionw
fu�cmn dm�ididas.� en una sola vuelta. Como resultado, cl prosidcnte electo
en la segunda vuelta contaba tan solo con 14 escan�os de los 60 qua confor-
maban el Senado .v 46 de los 180 que pertenecian a la Camam dc Diputados.

En L'lxcho esccndrio era previsiblc un candado instimcional. E15 de abril
de 1902, la constitucio�n dc l979 fuc suspendida, Cl Congreso fuo clausura-
do \� un gran nu�mero LlC senadoros 1v diputados fuemn encarcolddos.
Puu'lnori denuncio� que Cl Congreso cstaba bloqueamlo modidas economi-
cas v contraimurgontes que oran �necesarias�. Algunos autm�csi dada la
dexfm��ianza a las em�uestas de 050 periodo, sen�alan quo existe evidencia
anculo�tica sabre cl apoyo popular al llamado �autogolpe�. La demostra-
(ion dc apoyo mas fehacicntc a Fujimori fue en las elecciones del nuevo
Congreso, llamado Congreso Constitux�rente Democra�tico donde Cambio
90 obtuvo una holgada mayoria. El 31 de octubre de 1993, en un referén-
dum, los peruanos votamn por la aceptacién de una nueva constitucio�n,
firmada por Fujimorie129 de diciembre. E'sta nueva mnstituck�m, como era

. de csperarse, 11'1crement0� los poderes del ejecutivo, cambio 1a legislatura a
una sola ca�mara \_'perm1't1'o' la reeloccio�n presidencial. El caso de Peru�, mas
que interesante, resulta indignante ante la facilidad e m'genio con el cual se
ha alterado 1a legislacién en funcio�n de la lucha por el poder,

De acuerdo a la Constitucio�n Politica del Peru� y a su la Ley Orga'm'ca
de Elecciones (LOE) de 1997 "el sistema electoral esta� conformado pm 91
Jurado {\w'acional de Elecciones, la Oficina Nacional dc Procesos Electora-
les, y el Registm Nacional de Idcntificacién y Estado Civil� (Art. 117).
Estos organismos actu'an con autonomia y mantienen entre si relaciones

,l de coordinacio�n, de acuerdo con sus atribuciones.
Al poder Ejecuh'vo lo inviste el presidente, quien es electo universal-

mente, �es el Jefe del Estado y personifica a la Nacio�n�. lunto con e�l se
ellgen a dos vicepresidentes. Se requiere de la mayoria absoluta del total

Alonso Lulambio, �Sistemas Electorales", en El Lam: dc [a Puhllm (\lléxico: FCE, 2001}
Maxwell A. Cameron, Democracy and Aulhon'hmamsm m Pent, (St. Marhn�s Press, New York, 1994)
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t19105 wtos validos, (5( 99+] sin contar los votos on blanco o nulos) Mal
sor olegido \v' on caso de quo no so obtenga en una primera vueha,
procodc a una "segunda elem'o'n" entre los candxdato�s quo hayan obtem;
do [as dos mas altas mayon'as rclativas. El pcriodo cs h'jo por cinco an�os� "
con posibilidml a reele zirse por un periodo mliciorml; si dcsea reelegirg;
de nuevo, tundra que esperar un poriodo fuera del cargo para volvel- at;
competir sobre ldS mismas restriccioxms que la ley impene.

Anteriormente era pernu'tida la doble candidamra para presidente dev.�
la Republica y senador", lo que tem'a el efecto do aumentar e1 nu�meroi
de candidatos presidexmales, que por débiles que scan podian aspirar pop
lo menus a un esca�o en el congreso. Actualmente los camlidatos a la presi-
dvncia tienen prohibido dobletear, pero no es el caso para sus vicepresiden
tes, lo que sigue creando un exceso do oferta electoral. (LOE Art. 108) j

El poder legislah'vo reside en el Congreso, que se compone por um;
ca�mara u�nica. Las elecciones para congresistas son concurrentes con las�
presidem�iales y tiene el mismo periodo fijo de 5 a�os. El nu�mero de con.
gresistas es de ciento veinte. Para su eleccio�n se aplica el método de la"
Cifra Repartidora con doble voto preferencial opcional. Para elecciones dc -
Presidente, \l'icepresidentes y Congresistas, el territorio de la Repu�blica'
so constituye en 25 distritos clectorales como se�ala la Tabla 1.

\
lE
l,t
l

a

La "Cifra Repartidora� y el doble voto� preferencial opcional
La eleccio�n parlamentzuia se realiza a través de listas bloquoadas pero neg
cerradas, el elector tiene la posibilidad de votar opcionalmente por dos cam"
didatos al Congreso. En la cara frontal de la boleta para la eleccio�n legislah'w
estar": tres recuadros para cada uno de los particles contendientes. En cl pn'f
mero se uncuentra el emblema del partido y los dos siguientcs esta�n Ell-,5:
blanco. El elector tiene la posibilidad de marcar e1 simbolo do] partido dc
preferencia sin declararse por ningul�x miembro de la lls'ta en espc�cial o puedt�
escoger a dos candidates de la h'sta del mismo partido colocando sus nu�rnt�
ros (ubicados en las hs'tas a1 reverso de la boleta) en los recuadros vadur�
Ambos procedmu"entos son tomados en cuenta como votos va�lidos.

" Dieter \riohlcn, L05 Sistcmas Electoral� m Anu�mn anm y cl 1)
UNAN.1,l\1éxu:ol993.
� En Peru� multan con 34. dolares a qux�cn no acuda a vutdr,

vhulv sabre In Reforma FINN"
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v mmula hxbnda cntn: un sw�tema der \� um dc 0009mm» La puma
it 'J M9; dc! plump utilize] la�fomlula D Hand: dn'l'dvk-ndo cl total do \�Nue
uln�-�s obtemdos pot {3}li lxsm 0 �undo cnm� 1.2. 3. en: haste cl numem
�a; dc mum'us .\ repamr on cada dlstnto. los cocienlxs M�ulmm�s do to-

estas llz�vim'mmx� mwm�utims son onlemdo.�~ do mayor .\ mennr hash:
�.� un numcm d8 cocienles lgual .11 numem do swarms par n�parm: ol
~Monte que ocupd el ultimo lugar consh�tm�c la Cum chartulom. El total
y volw mlidm� do, cada list) 0 parh�do a.� divide can» 0le lamom «.�u�ra. lil
numen� dc mngmswtas clams sum dcl�inido por la pane mlum dcl num-
as de em ultima dinsion. En c450 do no alum/Aux.» cl numvm total de
~*�L�A:1gnl�~�1.s�t.J�>� prm'lstos. SC adiclona la umdad .1 quit-En mum mayor partv
gmmal \j en casu dc quo hubiera cmpnle 1.1 \lu�lslon wrm pm wrtuu.

El mm pmfcmnclal encuentm su utnlldad en la dvlm'mimcmn dvl nup�
wonlen de 105 candidates m 1.15 listas. Siguiomln ostu nuow union. son

; g,�-e§_;1dos comgmsls(as. L05 msus dc empatv cnm� lus inlcs�uanlvs do und
� Eista se resuolvon par sortvo. Ningun mmlldatu pucdo mvm�ar dvrwhos

prelémnciales minty: .1 candidates.� do otras lisms; 05 don't, aunquo un candi-
llato tcnga mayor cantidad dc votns quo Mm do um lisla difen�nlc, pem su
pamdo on 01 agregnlo dc los votns \�Jlidos no lo haya wrmitlalu mlarsc a la
hymclamrd, no pudra' railamar un lugar on 011a dc m�ngum manom.

Denim del sistema electoral ponmno, llaman L1 almcion lds dis.�wsicmxms
con mwctn al pod-or judinl�al. De acucrdo con la L01" en sus arllculo-s.� 1�, .24 y
33. la eloccion _\' wuwacio�n de los magislmdos so mallm mmlidnlv vln�chm
popular. asx� como la oloccio'n de 105 News dc PM. do auuordo a las lows
adnm�listrdh'ms del podor judicial. Do csla manom, la lcy vslu�ial� ustablwe
la election de 103 juccos dc primum instam�ia _\' dvlcrmim lns 11nuu1lsxnm�
r*k�rtm�entcs. El quc los funcimmrios omzwl�gado-�c de la mlmlnislraclon Lll� lusti-
na tengem qua cnl'renlmxs�o a prm�cs.�ns dc clarion pnpuldr mn sus ruspu�llvas
campan�ds. puedc provocar quo lus lum�x'umrlm: clcl�lus scan somcllllos a pro�
.s�mncs de 3,7n1po.s..� o pcrsoms quv 105 apoyarun on cl momenlo olwlural, pm-
xluciendo fallos pmu�alvs on la imparlicinn do juslidd.

Cable dc u�ltima hora
Anterlormcnl9, cl sisl'onm electoral puruann para las ullu�iom�� lt�h�l"~'l�tl'
\�asmm'crlm al lorrilorio do In lx�vpuhlil�a vn un solo distrllo mm mm mag-

\l"- lie} Orgamca dc Ins Dvrmtlms dc Parlwlpmwn \' Cnnlml ( �mllmlnnm.



mtud de 121�. exam�as. a este srs'tenm se. le contx�ra como el de Drab-1103?,�
total L'mco (DEL�! que en pocas palabras representa un sistema de mm�
sentadon proprmonal pura como el de Holanda 0 Israel. donde 3 (add
pamd'o se le otorgan los cscar�ros que pmporcionalmente lo cmmpm
dam do amerdo a la votacr�én nacional recibr'da.

El anco de dr'aembm deal an�o pasado. el Congreso peruano rechaA.
um rm�cratr�va para cambiar la Le_v Orga�nica de Elecciones y perm�
redrs'tn�tan�on del pars' para que las elecciones se efectuaran bajo 91 mm
de DLc'tnto Electoral \.lultr�ple (DEM). Segun� sus crr�ticos, el DEU generaba
um alta drs'torsio�n entre las provrn�cr'as peruanas y Lima, la capital d�!
Republr'ca, otorgan�dole mas congresistas a esta u'ltima por la concentra� l
cro"n poblacional, "rm�pide la responsabilidad politica" y 91 control de la} il
elecciones, ademas� de que encarece las campan�as electorales, pues un car» I}
dr'dato necesita mayores recursos para cubrir el territorio nacional. Ante
estos sena�lamientos, el DEM prometra� asr'gnar ma�s curules en proportion E
de cada mgio�n y srm'plrf�r'cana� admm'istrativamente e1 proceso electoral, l
adamas de que facrlr"tana� su supewr'sio'n.9 ,�

El 21 de dra"embre del mrs�mo an'o, el Tribunal Constimcional {TC} dc"
Peru anuncro� que aceptaba una demanda do m�constitucionah'dad interpuw.�
ta per 33 de 120 mngresrs'tas, contra el DEM argumentando que obstrmaa� I
proceso de desoentrahzaa�bn que enfrentaba e1 Peru'.� Debido a presiones de
sectores populates, el reclamo de las provmcr'as, el cuestionarm'ento del Eg'e�
mm�v�o al DEU y el fallo del TC, el Congreso peruano se vio obligado a volva
a drscu'hr la modalidad de eleccio�n de sus rm'embros, de esta manera, el 2'
de due"mbre, el Organo legrs'lativo aprobo� e1 dictamen presentado pora'
cormsron�� de Constr�tucio�n sobre la ms�talacio'n del D1s'trito Electoral .-\lu'ltjpx�
en reemplazo del Drs'tn'to Electoral U�m'co.� Al dividir el pars� en circumcrip
domes, se le da territonah�dad a los congresrs'tas y puede haber mayor rem�-
cron" de enemas. A1 establecerse los 25 drs'tn'tos electorales, la magnitud pm
medro� se establecio� en 4.8. A1 reducu�se'. la magm'tud promedio se redud'
sigmhca"tivamente la propordonalidad del sistema.12

wlI
I
l

" 'Recmmrdm unhhcenh-ah�sta sutema electoral peruano,� La Repu�blr'ca, 3/, 12/m. PR
" 'Actpta Tnbunal Comh'hrooml peruano demanda por Sts'tema electoral," Notimex. W�
15:01
"' 'Desam gobaermpcmano posterganon dc electrones' gemrales,� Noume�x. 28/1--"/.2000 �"2"- [,3
" Ran Tugpera y Mathew Sorrbexg Shugart, Seals and Votes. The Ef�cls and Dra'nuImWS ."
Union} (New Haven Yale' Umvemty Press, 1989)
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Fuente: ON PE

La 19y no establece mn�gun� umbral; por lo tanto, e1un1"co que ex15'te es el um-
bral natural. Con el Sls'tema DEU, e1 umbral natural era de 83% del total de
votes vah'dos como mml"mo necesan'o para poder pertenecer al Congreso.
Este es un umbral muy pequen�o que fac1h"taba la entrada a cualquier mm'oria,
mando m'centivos para fragmentar e1 Sls'tema de partidos. Con el sistema DEM
e1 umbral crece considerablemente evitado esta excesiva fragmentacién.

L05 efectos de la nueva distritacién sobre la reparticién de escan�os,
5010 se pueden observar comparando 105 resultados que arrojarian ambas
distritaciones. En la tabla 2, con los resultados de las ultimas elecciones,
podemos observar que bajo e1 DEM, 10$ particles ma�s pequen�os tienden a
desaparecer, con excepcién del Renacimiento Andm�o debido a que su
bastion esta en un distrito muy alejado del centre del pais a1 cual no tie-
nen acceso los dema�s partidos.

En este caso, e1 efecto psicolo�gico de Duverger resulta en un voto es-
trate�gico de los electores, reduciendo e1 nu�mero de partidos efectivos.13 E1

FF!
i
EF

"Me mtmo' a! nu�mero efccb'vo de partidos a aquellos que obtuvieron un lugar en el congresn.
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numcro do partidos que particilwron 0n osta (ontiondu nu so roduju no par
,ue cl cfvcto Duvorger no huya tem�do impacto en este sentidu, sino por que

:1 NM fue puesto en vigencia después de que las agrupaciones politicas so
umihxoron al proceso sin tener claro los cfoctos en los cambios del sistema
Gwen], es decir, hubo una rigidez en las percepciones ante c-l cambio
.mu�tucmnal.

Para analizar 105 efectos del cambio institucional en la proporcionah�
dad del sistema, es conveniente poner atenciOn a los resultados do las
tablas 3 y 4.

Tabla 3
Porcenmje cle votos y oscan�os obtenidos

en la (�leccio'n legislativa (lol 2001 baio cl esquema DEU   
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'E; signo negahvo en la diterencia entre °/o de votos obtenidos y
percentaje de escan�os, significa que el partido esta�
subrepresentado y el signo positivo que el partido esta sobrerepresentado.
*La suma total de las diferencias esta� en valor absolute para poder comparar éste
I'ndxce con el de la eleccién bajo el esquema DEM.
Fuente: El autor, baséndose en los votos va�lidos obtenidos por partido y los resulta-
dnsde la tabla 1
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   �H ugno negative on ld'dit'exem i.1 untre �70 do votos oblvnidos y Total�.313
pon'onlaw do (�\.(.ln�0\., ugnifica quv el partido vstd
subwpwsonmdo y (4| signo positivo (1le 0| p�mido mm sobre�re�prmenhuk).
+ L.) suma total de las diferencias estd on valor absolute para pode-r compararesrv i
I'ndm' mn vl do L1 elecrin�n bde (�l esquvnm DEL).
Fuwte: H Jutor, bas�a�ndose en Ins. votos va�l idos Obten idos por partidn y los rmulm
dos do LI labln 1�

L05 datos anteriores demuestran que el cambio en la distritacion pm
duce una distorsién interosante en la representaciOn proportional
m�cmncntamio la sobrerepms�entaCi0'n a favor do 103 partidos grandes .bi
como la subreprcsentacién de partidos pequen�os y medianos. En este CM
Peru Posiblc es el benefichu'io del nuevo n'mmm'smo. Como resultach.� it
la enorme du'éroncid en 105 sumatoria de�l diferencial, los partidos pt�tlu�f i
has y medianos tionden a desaparecer y asi so evita la fragmentm�o�n dc:
sistema de partidos, produciendo nmyorias potenciadas artificialmente
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Segunda Vuelta
Am wguido de haber modjf�icado la Constitucio�n legaluan"do la posibilidad
de una tercera reeleccio�n consecutiva, Alberto Fujimori participo� en las elec-
a�ones mas cuestionadas de América Latm'a desde 1988. La Orgamz�acio�n de
Ewes Americanos junto con otras ONG'S como Transparecia y el Carter
Center-NDI denunciaron severas u'regularidades desde las campdn�a hasta
e1 proceso electoral del 9 de Abnl' del 2000. A estos sen�alarm'entos, se um'eron
enfa�ticamente el Departamento de Estado y el Senado de los Estados Uni-
dos de América que resumen las anomalias del proceso en la Resolucion�
armorial Conjunta No. 43 que dictamma' lo siguiente:

"Considerando que la ausencia de elecciones libres y justas en el
Peru consh'tuirx�a un mayor retroceso para el pueblo peruano y la
democracia en el henus'ferio, y podria resultar en la inestabilidad en
Peru', y podria poner en peligro los objetivos de Estados Unidos
en la lucha antinarco'ticos en Peru� y la regién... es el sentir del Con-
greso que el Presidente de los Estados Unidos deba comunicar a la
brevedad al Presidente de Peru�, para que si las elecciones del 9 de
abn�lde12000 no son juzgadas por la comunidad m'ternacional como
libres y justas, los Estados Unidos revisara�n y modificara�n (0�
mo sea apropiado sus relaciones politicas, econo�micas y mll�ltares
con Peru� y trabajara� con otras democracias en el hemxs'ferio y otras
panes por la restauracio�n de la democracia en Peru��

5 este respecto, Fujimori denuncio� un complot internacional en su contra
V,� prosiguio� en la planeacio�n de las elecciones junto con Vladirm�ro
Nlontesm'os, su principal asesor y jefe de los servicios de m�teligencia (SIN).
En la pnm'era ronda, Alberto Fujun'ori con Peru� 2000 obtuvo e1 49.87 y
Alejandro Toledo con Peru� Posible, 1e siguio con 40.24 por ciento de 105
Votes va�h�dos. Con estos resultados, la segunda vuelta se hizo necesaria y
seincremento la 1n'certidumbre, a gudizando la m'gobernabilidad en el pars�
andm'o. En esta etapa, las llamadas "encuestas a boca de urna� (exit poll)
fueron de gran relevancia para sustentar la veracidad y la tendencia de los
resultados electorales oficiales.15 Ante la renuncia de Alejandro Toledo a
" Vanas exit
mdexshtml

polls esta'n disponibles en: hktpz/ /qsilver.queensu.ca/ peru/ newsbn'ef/apr9/ resulks/

m



9W.\

participar en um segunda ronda, Alberto Fujimori so lanza a un balotdji.
th�SngltlmddO. prmlamandmc "indiscutiblc vencedor� y presidentc dg]
Peru por ten�era wasién.

En el mes do septiembre, cuatro moses después de la segunda vuelta,
el pmsidente Fujimori anuncio� "inexplicablemente" que convocaria a 219:.
ciones generales sin presentarse como candidato, desactivando los pode-
rosos servicios de inteligencm tras 1a visita de Madeleine Albright y Peter
Face del Penta�gono. Esto fue tornado como el final anticipado de la 89;.
h'én presidencial, que al no estar contemplado en la Constitucién, genero'
mavor m'certidumbre. El climax de esta situacio�n se suscito el 12 de no.
\�iem'bre del 2000 cuando cl Congreso peruano determino la �incapaci-
dad moral" del Ejecutivo, removiéndolo do su cargo tras la difusién de un
video que mostraba a Vladirniro Monstesinos sobornando a un congre51s~
la de la oposicio�n con 15 mil dolares. Al gobierno de Fujimori, que se no
obligado a refugiarse en _lapo'n, le sucedio� un gobierno transitorio a1 man-
do del jurista Valentin Paniagua quien puntualmente realizo� las eleccio.
nes para renovar'tanto el poder ejecutivo como el legislative. Durante el
gobiemo de Paniagua se reforzaron las instituciones que dan forma al
sistema electoral y se reformé la ley correspondiente para mejorar las con-
diciones en las que se realizarian los corru'cios del 8 de abril. La sorpresa
en estas nuevas elecciones la dio el ex presidente Alan Garcia, quien reali-
zo� su registro como contendiente desde Colombia, donde estaba auto-
exiliado. Garcia, abogado de 51 an�os que goberno el pais entre 1985 \t'
1990, con procesos judiciales pendientes como presunto responsable de
los delitos de enriquecimiento ilicito y corrupcién de funcionariosfé par-
ticipa como candidate del Partido APRA.

Alejandro Toledo celebro su triunfo en la primera vuelta de las eleccio-
nes generales en Peru', pero se enfrenta a la posibilidad de que el escenario
de1990 se repita ya que Alan Garcia sigue sorprendiendo al mundo con
su pase a la segunda vuelta y con su avance en los sondeos preelectorales.
El fendnieno de 1990 derivado de la segunda vuelta que obliga a los con-
tendientes a replantear sus estrategias no es exclusivo del Peru'; en Uru-
guay, el 28 de noviembre de 1999, el socialista Tabaré Vazquez y el �c010
rado" Jorge Batlle fueron a un balotaje luego de una primera vuelta en la
que gané el primero con 32 por ciento de los votos. Al fm�al, Tabaré tuvo

" "lmpugnan candidahua presidemal' de Alan Garcia por mental�, Nohm'ex, 13/ 01/ 1101 1335



wt
umt�tlt�l't�l trnnnu llutllu llc-a�pumquu r-l [on (-r lugar, Luna All�wrtu lA�t'allc,

.l�LllUdl r'urlt'jn lel llny pl�uslr.lvlllt' y lldnu) a nus ,soy�mdurm .r vnmr pur ul
minim Lulnmdu La .s�vgllmld VUt'lld 5v pm um (-11 ll do las [8 Hal tunes
latunuJInl-ruanus.. his. legislm mums do Ml�xuu, Umm'm'rum, Honduras,
{.�m�nm, l�arnguuy y Vow/och: solo rvqulcrun mdym'ia n-ldtwu para .ser
It.1.-dvli~..l.|dn. lil rvstu dv lm parses. uxrgm mayorm abwluld, (on excep-
dullllk' Argentina, ( �nsld Rim y Nimmguu, dundo so m.-(_'vsrld un mrm'mo
dHS por (lento do 105 votos para L-ludrr el lmlutajv. La .wgundd vucltd us
�mu-liver por que requiem que cl g.-rnudor obtungu cl n-spuldo dvl 50% +1
do 105 votos. Sin embargo, estc .s�islema alivnta la frugmentamim del siste-
md dc partidos, creando amplias dilerenrlas entro cl resultudo legislative
V c] ejewtivo. De acuerdo con Mainwaring, Sx' hmidt, Shugart & Carey,�
l-l rm-cam'smo de mayoria absoluta para las elecciones presidenclales es el
Pnncipal culpable de la proliferacir�m do ('amlidatos. Estos sistemas
incentivan a que outsiders como Fujimori y Garria entren en la primera
vuclta como retadores del partido en (�1 podcr 0 del z�strlblislunent. En un
sistema de mayoria relative, dicha proliferacién es menos probable ya que
estos outsiders no aparecerian como candidates viables. Estos candidatos
oportunistas entran con la pretensién de �chantajear� a los dos candida-
tos principales y hacer tratos en el periodo dc entre-vueltas. La regla de
malvoria relativa, alienta solo a dos contendientes "serios".

Conclusiones

Desde los an�os 60, hasta la fecha, Peru� ha visto el surgimiento y el de�
rrumbe de por lo menos 58 agrupaciones politicas que han participado
tanto en las elecciones legisla�vas como presidenciales. Esta volatilidad,
aslcomo la atormz'acién que padece e1 sistema de partidos peruano, tiene
explx�cacién a partir de las reglas que involucra su sistema electoral. Bajo el
sistema de representacién proporcional cada partido obtiene el nu�mero
de escan�os que le corresponde de acuerdo al total de votos recibidos en
cada distrito; los asientos son asignaclos de acuerdo al rango que 105 can-
didates obtuvieron en el voto preferencial. Este u�ltimo fue disena�do para
otorgarle al elector mayor libertad de eleccio�n, pero esto debilita a los

"I�mhtthew Soberg Shugart and Jhon M. Carey. Presrdeuts and Assemblies. Constitutional Design and
.�wrtoral Dymvmcs (Cambn'dge: Cambridge University Press, 1992)
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partidux� en su interior 3! gonorar luchas intestinas que provocan la caida
do [as pupien�os partidos pom tambie�n las divisiones en los grandes con.
glomerados que resultan on nuovos partidos. Las L�iltimas reformas a] sis-
tvma electoral durante ol interinato do Paniagua intentan introducir un
podemso freno a la incursion de partidos pequen�os. Los efectos de esta
wt'orma. en ciertos aspectos radicales como la creacio�n de mayori�as arti'fj-
males, 3' la mistencia do elm�ciones concurrentes como frenos a la frag.
mentacion del sistema de parh�dos son obstaculizados por la perversa
existencia de la segunda vuelta que continua incentivando a particle; dc
mtwnte creacio�n a prohar suerte en las distintas arenas, muchas vem
suscitando inespermlos resultados que a1 no coincidir con 10 esperado en
la arena legislatim definida en la primera vuelta, producen paralisis
institucional con fatales consecuencias.
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Dos Revoluciones, un Tria�ngulo:
Moscu�, El Vaticano y Me�xico

Jean Moyer�

B1 Contra de lo quc 5e allrm'a muy ligoramentv, a saber que uno mantra lo
quc Na, d veces mo 59 pone a buxar lo que encue�ntra. ASL tabayand'o
was de la historia soviética, a m� millas de pensar en Me'xlc�o, me topé.
ham unos meses, con personajes, para mi relacionados, en una wda anteno'r,
am la histon�a de México, con el conflictn entre la lglesia y cl Estado, con los
meglos de 1929. 1350 me llevé a preguntarme Sl podla' exxs'tir alguna neladon�
,an dos cadenas do amntecimientos muy sop__arados, la revalua'on mega-
na, la mvolucit�m sm-ie'tim. 0 por lo memos 51, para un tercor actor colectjvo, [a
lglmia catn�lica, sus mxpcriencm con u na y otm mvolucum�. nn habrAn temdo
aerta H��luencia, asi como la experwnma de sus agent�, mas aun cuando el
nu'quO agente pasaba a trabajdr dc un campo rovolucionan�o al ntm.

John Reed n05 pnx�edin' en ese camino. Atraido por la mvolunb�n mexiu�ana.
lo the luego por la It�volucio'n bolchevique 3; en N.loscu.', alguna vex n�pmcenlto al'
Paru'do Comums'ta Mexicano; nos pondremos por lo tanto bayo� m amparo y
protection. L05 contempora�neos, europcos y norteamencams�, no dudamn,
muchas veces en ver en Me'xico un pals' do "bolcheviques", 2151" por eyem�plo del
mlm'ador norteamericano J. Rockwell Shef�eld, asi de muchos cato�h�cos. Cum
do el presidente Calles tomo� posesién y mas� am� 01me en la Segunda mimd de
1926 anedo� cl con�icto con la Iglesia ca to�ljca y Hego� el pnm'er embajador some"
600 a Mex1��co, 1a famosa Alejandra Kolontai, eso llego' a ser un lugar Comm De
1926 a 1929 el conflicto religioso sigujo� su camino bélico y diploma�tjm, Me'nco� y
Roma Sigujeron enerms'tados, mientras que en el nusm�o lapscw, por lo mm
o�a�almente, Moan: _V Me�xico siguiemn en buenos te'mun�os, hasta la ruptura de
1929, detenm'nada por el giro decidido por el Komintem tre�nte a Mexico. Es
cun'oso ver como, despues� do haber sido durzmte unas semanas, e1 u�nico goblet-
no que peleaba a la vez con Roma y Moscu�, A'Ie'm�co flrn'laba los "ameglos" con la
lglesm', a la hora de con�rmg'lr su ruptura con 105 comums'tas».

� Dodor on Hxston�a, Um�versidad de Pans�. Professor 9 Investigation ClDE. Director dc la mush lstor
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Asi que el primer embajador soviético llega a la hora de la ruptura (rm
Roma, y la crisis en Moscu� precede de poco el regreso del delegado 3pm
to�lico. ('En enero de 1930 el gobierno de México decidio� suspendEr Sm
relaciones diploma�ticas con el gobierno de la URSS.) I _ '

Mi arriesgado discurso va a presentar dos tépicos: el Cisma tomentad�
por el poder sovie�tico adentro de la Iglesia ortodoxa rusa� (IOR), a party div
1922 v 91 cisma fomentado por el gobiemo mexicano adentro de la lglese�
cato�lic'a, a partir de 1925. El primero llevo� a1 metropolito Sergio a hacer am
dc surnisio�n en 1927; el segundo llevé al gran enfrentarniento de 19.6.7'19�,_~;
en Meixicu El otro to�pico es la bu�squeda de un modus vz�z�endi (locucio�n
romana) por Roma con el poder bolchevique entre 1922 y 1927, y con el go
biemo mexicano entre 1926 y 1929. Asi como el pam'arca Tijo�n y luegc a
metropolito Sergio pueden ser comparados a los arzobispos Ruiz' y Flores y
Pascual Di�az, asi la declaracio�n de Sergio (1927) puede ser comparada a leg
"arreglos" de 1929: en ambos casos 1a amargura y el desacuerdo fueronmuj;
fuertes entre la jerarquia� y los fieles. En la virtual relacio�n triangular entre
Moscu', Me�xico y Roma, encontramos los rm'smos actores, cada uno en su
nivel respective: e1 papa Pio XI, el secretan'o de Estado Gaspam' y el P. Edmund
Walsh 5], hombre de confianza del Papa, tanto en Rusia como en \rléxico.

l. El cisma

Se me olvido� decir que los bolcheviques y ciertos revolucionarios menta-
nos compartian el rru'smo anticlericalismo, (aunque el odio a todas las
religiones era mucho ma�s comu�n entre los revolucionarios rusos que en
tre los mexicanos). Por eso no debemos sorprendernos cuando enconmr
mos los mismos conceptos, las mismas palabras en boca del secretan�o de
Gobemacio�n Adalberto Tejeda y en boca de Nadezhda Krupskaya, la
posa de Lémn': "la profesio�n clerical es tan inmoral como la de dentista 9
de prostituta, por eso debemos reglamentarla� dijo Tejeda en 1920. L:
Krupskaya queria poner articulos antirreligiosos del co'digo penal em
los que prohibian la prostitucio�n y la pornografia.

1. El cisma en Rusia
En la piirnavera de 1922 un grupo de sacerdotes ortodoxos, apoyados pm '3�
OG PU, desconocio' a la jerarqiu'a, despue�s del arresto del patri'zm�a Tiy'o'n .V F?�
clamo� su identificacio�n a la revolucio�n bolchevique. Manipulddt�
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�anlbado por los chomums�tas, e1 movimjemto "Renovadox" se desa-
m�o ra'pjdamente y formo m "Igles..'ia Viva" (Zhivaya Tserkov), la u�mc'a reco-
rx'�da por el poder sowéhco cntre 1922 'v 1927. Fsa [glesxa' tuvo una verdadera
Wudesia�stica �Como la tuvo la Iglesia constitucional en tiempos� de la Revo-
ma-On Francesa�-: en su apogee de 1925 pudo contar con 11,000 sacerdohes y 95
�hw, Se trataba de un movimjento clerical radical, opom'endo un buen mi.
map de sacerdotes a los obispos. hos comums'tas habua�n sabido fomenta: una
�1mm de clases� entre clero "blanco" y �negro�, entre e1 proletam�do 09 105
m5 casados y la éh�te de los obls�pos y de los monjes: los obls'pos son reclutados
eldusivamente entre los monjes porque para 91105 91 celibato es obligaton'o.
Ba- lglesia, que se proclamaba "democra�tica", ahrma'ba su voluntad de volver
a] m�sh'ams'mo prmu'�vo, que crela' encontrar politicamente representado pct
�31 gobiemo comunista. Muchos sacerdotes la siguieron porque habxa� retomado
.3] programa reformador del Concxl'io de 1917, pospuesto sme dze', por la revo-

� lucio'n de octubre. Muchos ecleSIa"sticos creyeron en la smc'en'dad del apoyo
E son'e�tico y que esa aljanza' era la um�ca manera de lograr la permanencxa' de la
' Iglesia. En el rms�mo tiempo los ob1s'pos no cxs�ma�ticos eran arrestados o fus�a�'

dos como el metropoh'to de beru'ngrado, Benjamm� (jum�o de 1922).
Tan pronto como el 29 de jum'o de 1927, el metropoh�to Sergio, locum tenens

del d11u"nto patriarca Tijo�n, se decidio� a hacer una declaracio�n de �deh�dad y de
lealtad a1 poder soviético, el poder cambio� de hn�ea. Al dia siguiente, Sergio fue
hberado y la Iglesia Viva abandonaba su destm'o. Los laicos no hab1an� seguido
a unos sacerdotes que consideraban como Cls�ma�ticos, y tan pronto como los
temples fueron devueltos a la IgleSLa' oficial, la de Sergio, ellos los volvieron a
Hen�ar. 8111' e] apoyo del Estado e1 as'ma quedo 111m"tado a algunas parroqums' an
135 grandes dudades. Como los cums constitucionales de Francxa', 105 "renova-
dores", no se salvaron a la hora de la gran persecucio�n reh'giosa. Deportados,
mun�eron en los campos de trabajo o fueron fus�ados como los demas�.

E1 as'ma ruso, si bien no enms'tecia a una Roma que ve1a� el derrumbe de la
10R 91 preludio de la reum�"cacio�n de los ortodoxos con los romanos, desperto�
1a excelente memona' lus'to�n'ca de sus dm'gentes: e1 fantasma de la Revolucion�
Framesa y de un Cls'ma que duro� hasta que Napoleon �rmar'a con Roma su
concordato. For eso Roma presto una atencio�n extrema al Cls'ma men�cano.

'ZEl cisma en Me�xico
my a repetu" lo que escn'bi en [a Cn'stiada, Como 111 148-158 (\iiém'col 81.810

10(14� ed. 1996). En febrero de 1925, la CROM para debxh"tar a la IgleSIa' catO'lk'



ca, cmpn�ndit'v la crem�lk�m dc una Iglesia Cato�lica Apostéhca �Mexicam, tam
hie-n llamada Iglusia Or'todoxa Mexicana, encabt�Z-d�da POr 1m patnam'a'f a
patriaxm loaquin Perez, sacerdote de 74 an�os, fue consagra'do en �octubre de
1026 (a la how de la mptura fm�al entre cl goblerno y la lgle�s1a ca'tohca) como
"Pn'nudo do 105 Viq'os Crisu'anos para Arne�rica del Norte , qu1za�s p01. dOS
nbL'spos ortnxloxos vem'dos de 105 Estados Unido.s y de .Canalda': "a Irio revuelto
ganancia do pescadoros�; en Rusia, e1 ob1s'pojesu1ta Mlchel Cl Herbmgy; qujen
habm observado con mterés e] Cls�ma de los "renovadores" (en 1925 a515't1�a asu
Concilio), u'uentaba fundar una Iglesia cato�lica; C'Por qué no habn�an de m'ten.
tar los ortodoxos lo mismo en México? A dlf'erencia de Rusia, el Cls'ma no pm
pero�; nunca paso� de 13 sacerdotes, por eso fue suficiente para preocupar ala
jerarquia, a Roma y a los laicos que reaccionaron con la fundacién de la belige
rante Liga Nacional para la Defensa de las Libertades Religiosas. Empezabala
marcha a la Cns'tiada, como bien lo adivm'o� el lu�cido general Obrego�n. Cuando
en 1926 Roma le prolu'bio� a la jerarquia mexicana aceptar la llamada Ley Ca-
lles, 10 11120 porque when en la obligaton'a ms'cripcio�n de los sacerdotes, en la
sca�etana de Gobemacio�n, 1a repeticién de la historia soviética: el poder da el
registm um"camente a los sacerdotes Cls�ma�ticos y no confxa� templo (propiedad
de la nacio�n) sm'o a dichos sacerdotes.

En sus diversos mamf'iestos, e1 patriarca Pérez, como los �renovado
res� rusos, insistio� siempre sobre su patriotismo y su lealtad hac1'alaRe~
volucio�n: �La lCAM se sometera� siempre respetando las leyes� (14 de
marzo de 1925: telegrama a1 presidente Calles). Si bien e1 cisma fallo�, vale
sen�alar que una descendencia muy lejana, pero bastante un�portante de
dicho movirm'ento, es la �Luz del Mundo" .1

En marzo del mismo a�o los gobernadores de Tabasco, Garrido
Canabal, y de Aguascalientes, Elizalde, intentaron implantar la ICAM en
sus Estados pero no fueron ma�s exitosos que la CROM en el DF. Lo que 51
lograron, fue sembrar la confusion en el bando revolucionario2 y la alar-
ma entre los cato�licos que se agruparon en la Liga.

� ,Reneé dc la Torre. L05 III/"as dv la luz, Guadalajara, 1995, ITESO, C IESAS h
7 Alvaro Obrego�n le escribio� cl 7 de abril a1 presidente Callas: �Mi quen�do amigo: C uando la prl
cuenta de las pn�meras manifestaciones del movimiento cisma�tico (. . .) no 10 di importdnd� a M mu,
dente m crei quv pudiera tenerla, pcro (. . .) he reparado un poco mi atcncio'n y (. . .) he llegddo d �l�;
que rcviste alguna tramcndencia politica vste asunto y he querido, haciendo honor a la su�m�n/dad�'d�.
muluamente nos debcmos, pmse�ntarle mis puntos dc Vista. . En Jean Meyct Calles o la da�L�lm '
tin del Fldt�u�omlso Ardu'vo P.E. Calles y F. Tomb/1mm, Num. 26 sepiembro, 1997
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H U bu�squeda del "modus vivendi"

Rom� M05�. . . . .
W Papas Bened1cto XV y P10 XI'(1.922-19.39) mamfestaron e1 �mayor mite-

} m para los asunto's ru.sos y SOV1ét1COS, vrendo en la revolucxo�n, o m�eyor

dxchn en la desaparlclén del zarlsmo, una oportunidad para poner fm� a1
�an cisma� entre ortodoxos y catolicos. Los bolcheviques captaron blen
t�g�speranza romana y supieron cultivar su ilusio�n, por lo menos hasta
1037! mientras lus fue u�til. Dejaron entrever a1 Vaticano 1a posibilidad de
fu'mar un concordato. En su deseo muy fuerte de lograrlo, condicio�n sin
mm mm (pensaba Roma) para la expansion del catolicismo en Rusra,
5L�bre los escombros de la IOR perseguida y debilitada por la Iglesia Vrva,
Roma estaba dispuesta a la mayor indulgencia, a todas las paciencias ha-
m 1a URSS. No se m'muto� cuando las iglesias catolicas de Leningrado
{ueroncerradas en 1922, tampoco e1 an�o siguiente cuando e1 vicario gene-
ralcato'lico Budkiewicz fue sumariamente condenado a muerte y ejecuta-
do,cuando el arzobispo Cieplak y el exarca Federod fueron condenados y
encarcelados; tampoco cuando un segundo proceso decapito� a la peque�
n�acomunidad catOh�ca de Moscu�. Ciertamente, en aquella ocasiém, e1 Papa
se habx�a decidido a condenar explicitamente e1 cornunismo (alocucio�n
consrs'torial del 18 de diciembre de 1924), pero tres semanas despue�s 1e
ordenaba a1 nuncio en Berlm�, e1 futuro Pio XII, de abrir negociaciones con
lossovie�ticos: Roma, tercamente, entre 1921 y 1929 busco� e1 reconocimiento
dela libertad de conciencia de culto y de educacién religiosa.

E1 Papa Benedicto XV no juzgo� oportuno volver a hacer e1 proceso del
socialismo o condenar 1a revolucién bolchevique. E1 5 de agosto de 1921
11amo�almundo a ayudar a los rusos golpeados per una terrible hambruna.
Roma mando a Rusia e1 jesuita Edmund Walsh para organizar la ayuda.
Walsh, en 1922, paso� por Roma a informar sobre la situacio�n, antes de ir a
Washington para preparar con Herbert Hoover un acuerdo de coopera-
1�1�0�nentre las dos rru'siones de socorro, 1a vaticana y la norteamericana. E1
19 de marzo de 1922 se habia firmado e1 acuerdo entre Roma y Moscu�,
autorizando la entrada de la rru'sién romana (e1 P. Walsh y 12 religiosos) y
El establecirm�ento de cm'co centros de auxilio que funcionaron hasta sep-
hembre de 1927.

En el rrus'mo momento 1a diplomacia vaticana_ ayudo� a los soviets a
sah'r de su aislamiento; en la conferencia de Rapallo, se armo un escénda-
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rm"? V 1927 no dqan la menor duda. Las negocraciones se-
HWS mm. (.1 �undo I�acvlli, Clu'clmrin y sus subordinados (Berlin, 1924.

1927) no luvrun mas cxitosas. En octubre de 1927 el nuncio entrego� a1

vmlujadur suviétim un u�ltimo memorandum para un "modus vivendi"

(tormino utilizado) sobre cl eventual hombramiento de obispos cato�h'cos

on Rusi.1,Qumio�sincontestacio�n. Para esa fecha Moscu� no necesitaba ya

ni do Ins ronovadorvs, 111' de Roma: habia domado la resistencia de la 10R.

cl mvtmpnlilu Sergio. s-c habia inclinado. En diciembre de '1 927, Roma WW
que recomcer la realidad y decidio� suspender toda negociacio�n mientras
durum la persecucién religiosa.
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3. Roma y Me'xico
Dosda Ins an�os del presidente Carranza, Roma vem�a buscando un "11110
dus vwcndi� en Me�xico. Creia estar a punto de lograrlo, cuando CM
C'arran�za: El presidente Obrego�n no estuvo lejos de entablar relacione�5
Cdalnkrmatrcas con el Vaticano, pol- e50 Roma, por la boca del cardenm

critico� la �incorreccién�,
Congmso Euoaris�CO (1924� nos en 105 asuntos Cu 1 e mlicosmw

rams toda la activjdad Esta e1 grad-o de prohjbl�r 31.0.5 ca 7 de
polmca (Enc1chca Paterna Solllcztudofebre d 1 5mm} bdém e 7 C . '3�t 9�6)' Aamblol el presidente Obregén autorizo� 1a pf�?Sand



I. dcmado aPOStOllCQ 'en Méxlco: en caso de di�cultad grave. no 39� lo
� um� Sl'no 51� pedma su renrada. Roma, por su part9, 5e comprome�

I a eer las sedes episcopales vacantes so�lo con eclesiésh'cos aleiados
"in. Ta; luchas pollticas (Julio Madem, embajador mexx'cano en ltalx'a v car-

Gas�parri, intercambin de caras del S de septiembm y 5 de 0&1le
�18, lay) Todo marchaba blen, hasta que sobrevino e1 cisma de febrem de
1�05! para el enojo del general Obrego�n.
' A la hora de la ruptura de 1926, el diploma�tico frances Emest Lagarde
and� observar: El \�aticano deseaba cl apaciguanu�ento (. . .) 59� inclinaba a
d."mpolx�t1�ca de contemporizacion, de arrcglo ta'cito". �lg tenua a1 cx'sma

mo: esas razones, 1a Curia lamentaba que el Clem mexicano, liguem y
-�\_3tallad0r, en lugar de buscar junto con los poderes pu�blicos un acomodo
dc hecho, 5e mantuviera en una hostilidad abierta"? Es cierto. Roma bus-
;o swmpre este acomodo de hecho, lo consiguio' con los �arreglos�, con el
"modos Vivendi� de junio de 1929, cuya dplicacio'n se suspendio' entre
1032_\' 193831305 durante los cuales 1e costo� trabajo a1 Valicano imponer a
ho; meu'canos la obediencia y la resignacion.

Elcardenal Gaspam', e1 nus'mo de 105 encuentms con Gutlmnn� en Gemva.
mm un papel decm'ivo en la defn'n�cio'n y zlwltenu�m�ento de «be~ lmea. Estuvo

g en contra de la suspension de los cultos y en contra de la lmh�a armada de [as
�V mteros. Busco� siempre los arreglos y mando' en 1927 al P. Edmund Walsh a

negmar'; luego otra vez en 1928, mando aque�l elaboro' un memorandum
con el diploma'u'co ch�eno Miguel Cmchaga, especiah'sta en mediadones m-
Iemacionales. En base a ese memoran�dum, el embaiador \�lomww pudo tra~
ba�tar' con \llén'co y Roma hasta lograr 105 ameglos de 1913. En dichos am
glm, el P. l�Valsh, para entonces, rector de la mu�versidad de ba"�>rgetonn,
rum un papel deas�ivo. Despue�s de ex�ucharlo, Pio .\l lo mando a Washmg-
ton para entreus'tarse con Morrow y luego con los prelados mexicanm� Pascual
9131 ,\� Rulz' y Flores. Paru�cipo' a las u'ltu'nas nebnxiacioms m \. lento, manna~
m�endose en contacto pennanente con Roma.�

L05 arreglos se conclu\_'eron pracu'can'lente cuando .se� estaba termi~
nando de cons�unu'r 1a ruptura entre Mauro _\� Mostu. cuandn e1 ejercitu
rederal estaba fusilando al lider comum�sta agrario de Durango, Guadalupe
Rodnguez

� .
will

' Prov

l5, 16) A" dcl Informer Lagaxde. 18 de sepm�mbn� de 19%.. Cornqxniuua diplomdtxl Menu
dm'cu'vm. dc] Huusrrrc drs A�am's Brangcrh�. Pan's.

\ 1�, DSR 40-1; 93] f 1] / l2 Walsh Cruchap mcmormxdo a Monow (Mme. 1925).
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Ill. Conclusiones

E1 lo de dgostv de 1928 91 embajador Morrow decia por tele�foma s.
�x�retario do Estado que el gobiemo moxlcano solo tem�a dos Orga ~

- - - Ir 5 In�
mos a los que combahr: los sovxets y el Vatxcano . En 1929 la 8mm

cristera terminaba con Ios arreglos y Roma empezaba a experimenta, m
"modus vivcndi" que tardaria en dar sus frutos. En el mismo momem
tornun'aba la paciencia romana para con Ia URSS. Habria que esperar being
an�os para un scgundo m'tentos de �Ostpolitik�.

Observacién Nu�m. 1: el 29 de junio de 1927, el metropolito Sergio am;
ma la lealtad de la IOR hacia el poder soviético. Unos dx�as desPueg', E.
arzobispo Ruiz y Flores declara al New York Herald que �los ciudadam
catolicos de mi pais, cuya fe y patriotismo no se puede poner en dudd-
aceptaran� sm'ceramente cualquier arreglo entre la Iglesia y el gobiemo.�

Observacio�n Nu�m. 2: gqué se puede decir de la paciencia y la diplom
cia romana? C'que' es realista, cinica? Hay que recordar que Roma ha mam.
festado siempre una desconfianza muy fuerte hacia el empleo de la V15.
lencia en politica. Para mayor esca�ndalo de muchos cato'licos, no apO'YOp;
a 105 polacos, ni a 105 irIandeses cuando tornaron las armas contra $.03"
rusos y contra los ingleses. Tampoco vio con simpatia a los cristeros.

Su bu�squeda deI "modus vivendi" fue caracteristica del ponm�'cadzg
de Pio XI, en el marco de su diplomacia concordataria. Logro� 13 CONCUR...�-
tos y otros tantos acuerdos ma�s lirru'tados, entre los cuales uno con Fm,
cia (en 1926: al mismo tiempo prohibe, bajo sanciones religiosas, a 1::
ca to�h'cos franceses Im'h'tar en la Accio�n Francesa, movirniento de demo;-
antxrr'epubh'cano), y un "modus vivendi� (e1 2 de febrero de 1928) cam�
gobiemo anticlerical de Checoslovaquia. En 1929 se firman el concordat:
con Prusia y 103 famosos acuerdos de Letra�n con Itah�a (11' de febmr;
ponen fin a un con�icto viejo de 70 an�os.

Realmente, el um"co fracaso ocurrio� frente a la URSS. Los cato'h'cos max:-
canos pensaron que los arreglos habl�an sido un fracaso, algunos llegamnf
creer que habian sido una traicio�n, que los dos prelados habian engamtt�l�i
Papa. Los acontecmu"entos ulteriores le dieron razo�n a1 cardenal Gaspar'lf "-�
P. Wa�lsh y a sus aliados mexicanos. Asi como Roma condeno� la acdo�n m�?
cesa, condeno� a la Liga, cuando aquella no acepto� el "modus w'vendi".

�NAW/ DST 812404/903/4/5. Lane memorando of telephone conversation with Morrow.
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(iertamente, en 0505 Bin-US 1932-1938 01 gobierno moxicano habia dqa-
�de aplx'car los arreglos, pero el Vaticano no vario en su linea. Lo u�m'Co

uehizo el papa fue mamf'estar su amargura, su cruel ducepciém (encicli-
ca Ambu Amini, 29 de septiembre de 1932); pero a1 mismo tiempo prohi�
Na r1102; cato'licos cualquier movimiento armado. Tanto en Rusia, como en
Mexico, Roma no creia en el beneficio de una nueva revolucién. Pcnsaba
que habia que adaptarse a las circunstancias para modificar y reformat
poco a poco cl régimen, a través de un "modus vivendi" practicando la
"giencia do perder ganado".

Frente a1 poder sovie'tico, Roma manifesto la misma paciencia. Tardo
hasta 1937 para condenar e1 comunismo en la enciclica Dim'ni Redemptoris.
Luego retomaria su labor con la Ostpulitik do monsen'or Casaroli. Tanto
en\£1éxiCO como en la URSS, fue capaz do subordinar sus escru�pulos ideo�
lo�gicos iv politicos a su proyecto a largo plazo: conseguir e1 modus viven-
di que perrnitiria, en México, conservar 1a identidad catolica, en Rusia
Iograr la implantacién, preludio a la terminacién del gran cisma.

Observation N u�m. 3: el cismazLa memoria eterna de la Iglesia romana
luz'o que tomara muy en serio 1a tentativa cisma'tica mexicana. Le remitia
a 105 peores momentos de la revolucio�n francesa, como prea'mbulo a la
descn'stiamz'acio�n violenta; adema�s estaba asistiendo, en prun'era fila, a
los efectos del cisma fornentado por los bolcheviques contra la 10R. Eso
me lleva a un breve comentario. En su eterna ilusio'n de que seria muy
facil acabar con la divisién entre cristianos, de no ser por la resistencia de
la jerarquia ortodoxa, Roma no resistio� a la tentacio�n de aprovechar 1a
tra�gica situacio�n de la IOR para implantar su propia jerarquia. Poco antes
de sufrir e1 martirio, e1 metropolito de Petrogrado, Benjamin, dijo a un
jesuita: �Ustedes nos prometen 1a unio�n (...) y a la vez sus sacerdotes
latinos, a nuestra espalda, siembran 1a devastacién en nuestra grey�. (G,
Ivanoff-Tridtnatzaty, 1991: 119) Me cuesta trabajo resistir a la tentacio�n de
creer en el rumor de la consagracio�n del patriarca Pérez por dos obispos
ortodoxos... .�Pagar a Roma con la misma moneda!

Fma�lmente subrayo la presencia de los mls'mos actores en la diplomacia
romana en los dos pals�es. Hasta de actores Inuy secundarios como el jesuita
canadiense Ledit, expulsado de Lemn�grado en 1926, luego presente en Me�xico
y autor de un libro sobre e15m'arquismo;como Francis McCullagh, autor de
The Bolshevik Persecution of Christianity (Londres, 1924) y de Red Me'xico, {1
Reign of Terror in America (New York, Montreal, Londres 1928).

a)
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ilmportan las instituciones?
Una critica a pruebas empiricas

Juan NavarrMe"

Traduccio'n de Veronica Baz

Bagdo en una (les�cripcio'n general de m�mn Ids inSIHUCiODF�Q doterminan las tran-
�m-Cmnw m-�uno'micmy osto Pns�ayo (�nfatim 1.1% difk ulfadm (we surgvn a! analizar la
modencm de |d< institutiones on 9| dowmpen�o wondmi: 0 (Seed!) un punto de vista
empin'CO� En partkular, la presencia sinmlm'nm (19 institunnnes formalos e infor-
males, que interactu�an d9 maneras� distinms dopmdiemin do. su contexto originai,
wmph'ca la medicio�n de marCOs institun�onales. Aqui are argumenta que la mayoria
de los' estudios empiricos sobre instituciones sobrestiman el efecto que tienen las
mstituaones formales en el crecimiento econémico. Esto 5e ilustra a través de la
revisro'n de Knack vi Keefer {1997). Con base en las crl'ticas a este artu'culo se hacen
algunas propuestas tendientes a mejorar Ia medicio�n de marcos institutionales y su
incndencia en el desempe�o econo'mico.

L- lntroduccio'n

Desde tiempo atras, e1 analisis de procesos histéricos de desempen�o eco-
nOmico reconocié de manera implicita o explicita la importancia de las
ms'tituciones en la produccién, 1a acumulacio�n y el bienestar. Para Adam
Smith, Ias ms'tituciones desempe�aron un papel fundamental en la regu-
lacidm de 105 con�ictos sociales originados en el intercambio entre indivi-
duos que buscaban maximjzar su utiliclad personal. Para Marx, las insti-
tucx'ones fueron el medio de la burguesia para explotar a1 proletariado,
mientras que Weber mostré en la E'tica protestante y el espt�n'tu del capita�
Ixsmo cémo 105 preceptos religiosos se convirtieron en una ética
ms'u'tucionah'zada que permitio� e1 �orecm'u'ento del capitalismo. Posterior-
mente la importancia de las ms'tituciones se formalizé con ma�s precisién,

'Juan Navarmc curso' Ia Llccnciatuni en Economin en el [TAM y es egtcsudo dc It M8651�! 3" Esmd'os d"
Dcsarmllo :n I: Unnas�idad dc Oxford
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Particular, enfatizaré la necesidad de distinguir a las instituciones forma-
195 de las mf'ormales y de conocer 1a naturaleza de sus interacciones si-
multa'neas con el fm' de abordar sus efectos economicos en diferentes con-
tgx'tos. En la tercera parte, describiré un articulo empirico sobre institucio�
neg que no toma en cuenta estos aspectos. Mis criticas a este trabajo
cnl'atizara'n el hecho de que los autores no diferenciaron tipos do immu-
riones en las variables explicativas que� utilizaron. Finalmente, concluyo
qua, aun Cuando 1a correlacio�n entre ciertas instituciones y el desempen�o
a�ono'mico puede mantenerse positiva a1 diferenciar entre tipos do insti-
tuciones y contextos, e1 acercaxru�ento a1 estudio de instituciones y desem�
pen�o econémico debe ser distinto y acercarse a las formulaciones que se
proponen en el marco de la teoria del capital social.

ll. l�Por qué importan las instituciones?

11.1 Las instituciones como medio para reducir costos de transaccio�n
La NEI enfatiza e1 hecho de que el paradigma neocla�sico no considera
costos de transaccio�n. De esta manera,1a NEI m'corpora los costos de tran-
saccio�n en el problema de maxirmz'acio�n que enfrentan tanto productores
como consumidores, con el fm' de establecer restn�cciones mas realistas en
el m'tercambio econo�mico.

E1 elemento esencial detra�s de los costos de transaccio�n son las m'cer-
tidumbres derivadas de la informacio�n un'perfecta. Los agentes economi-
cos deben asignar recursos con el fm' de obtener 1a informacio�n necesaria
para m�currir en transacciones de manera ma�s segura. Por ejemplo, en un
proceso de m'versién extranjera directa, 105 m'versiom'stas pagan e1 costo
de reum'r mf'ormacién suficiente sobre el pais receptor para garantlz�ar la
m�tegridad de sus derechos de propiedad.3

Para North, las instituciones son medios para reducir costos de tran-
saccio�n. Con las instituciones apropiadas, los individuos tienen una idea
ma�s Clara de los costos y beneficios de participar en diferentes mercados
como consumidores o productores, y con esto pueden llegar a equilibrios
mas eficientes. En el contexto de la NEI, las instituciones son vistas como
las reglas que hacen los hombres para regular e1 desempen�o econo�mico.

�El Internanonal Country Risk Guide, por cjcmplo, es un documenlo quc aborda divcrsas caractcn'slicas
insu'lucionales de los paiscs para provcer a los inversiom'slas con una idea Clara dc los difercnles cscenarios dc
mvcrsnon' qua puedcn enfrentar,
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Las institutiones pertenecen a la historia, la cultura, 1a politica y la econ�
mia de las sociedades, por lo que resulta dificil categorizarlas, ya que SUS
origenes y a�reas de in�uencia son muy amplios. De esta manera, North
aborda el estudio del desempe�o econo�mico desde una perSpectiVa
m�terdisciplinaria, y divide a las instituciones en formales e informaleg
Las primeras son reglas escritas como la Constitucio�n 0 105 ordenanu'entos
iegales, mientras que las segundas son reglas sociales como normas de
comportamiento o tradiciones y caracteristicas culturales.

A1 analizar desde una perspectiva histo�rica e1 desempe�o de las econo
mias, North argumenta que las sociedades transforman sus formas de m'-
tercambio, a1 pasar de un esquema tradicional basado en el conocimiento
personal de las partes y sustentado en normas cornunitarias (m'stituciones
mf�ormales),a1esquema masivo de u'itercambio impersonal de las socieda-
des industrializadas (m'stituciones formales). E1 desarrollo del comercio en-
tre Europa y Asia desde el siglo XIV, por ejemplo, requirio� de medios ma�s
sofisticados para transar. Con e110 se logro' una mayor anom'midad en las
transacciones econo�rru'cas, las cuales se consoh�daron cada vez ma�s a trave"s
de contratos escritos. En la actualidad, las economias son diversrf'icadas.
Tienen numerosos mercados y millones de actores ano�nimos, que requie-
ren de m'stituciones formales para m'tercambiar con menor m'certidumbre.
Las m'stituciones formales acotan las acciones de las partes de un contrato.
con lo que se permite e1 m'tercambio. Proveen y garantizan arreglos altemos
en el caso do eventos imprevistos. Asi, las m'stituciones formales permiten
que las transacciones econo�micas tengan lugar en un escenario de mayor
certidumbre.

Con base en los argumentos anteriores, varios autores han llevado a
cabo ana�lisis histo�ricos comparativos de crecimiento econo�mico. Todos
ellos subrayan 1a importancia que tienen 10$ marcos institucionales de las
economias esrudiadas, para explicar las diferencias en las tasas de cred-
miento y 105 patrones de convergencia o divergencia econo�micas.

North, por ejemplo, argumenta que la decadencia en el desempen'o N"
no�mico de Espan�a durante e1 siglo XVII, en contraste con el creciente
mis'mo de la produca'o�n econo�mica en Inglaterra, se puede explicat pm 91
hecho de que hubieron dtf'erentes Vias de cambio ms'titucional.� Entre otros
factores, 1a creacio�n del parlamento en Inglaterra redujo la corrupcién 4��

" Vet Institutions, Institutional Change and Economic Performance.
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ham caractenz'ado a la monarquxa� y pemu'tio� e1 1m"cio de un gobiemo repre-
sentative. También fortalecio� los derechos de propiedad y el Sls'tema m�dm�L
xh'entras tanto, la umh"cacio�n en Espana~ de los rem'os de Castilla y Aragon�
Sigm�'ro' 1a consolidacién de una burocracia centahza�da que pugno por la
expansion del un'perio, con 10 cual llevo� a un memento de impuestos, mer-
mo' 1% derechos de propiedad y produjo m�estabm�dad fmanc�iera.

11.11 c'Co�mo interactu�an las instituciones females 9 informales?
Hasta ahora se deben enfatizar dos ideas. La pn�mera, que las ms'titucio�
nes son importantes en la medida en que detemun'an el desempen�o eco-
no'mico, y la segunda, que las instituciones son complejas porque su natu-
raleza es muy d1'versa.°Hasta ahora, la teoria ha hecho dts'tm'ciones 51m�'
pies entre las ms'tituciones, separa�ndolas en institutiones formales e m�'
formales. Esta realidad significa que existen serias complicaciones en la
tarea de anahz'ar las ms�tituciones y el desempen�o econo�mico desde una
perspectiva empxr'ica. C'Co�mo 5e mide una ms'titucio�n formal a dlf'erenaa�
de una mf�ormal? é'Co�mo se puede tener una idea de las dxf�erentes "cuali-
dades" institucionales y sus niveles de 1m'pacto en dxf'erentes contextos? (-
A'caso una rru'sma m'stitucio�n tiene el Ims'mo impacto en dos contextos
distm'tos? {Como m'teractu�an ms'tituciones formales con mf�ormales?

Seria u�til pensar en los diferentes tipos de relacio�n que pueden pre-
sentarse entre las ms'tituciones formales y las mf'ormales en contextos d15�'
tintos, con el fin de ilustrar las complejidades mh'erentes a los estudios
empu�icos de crecirru'ento e instituciones. Un Vls'tazo a las caractens�ticas
siguientes puede ser revelador:

' Lus instituciones informales pueden ser ma�s fuertes que las formulas
\�Ie'xico es un buen ejemplo en varias a�reas de actividad econo'mica. En el
caso de las telecomunicaciones, existio� un monopoh'o televs�ivo privado
por muchos an�os, au�n cuando 1a ley le reservaba a1 Estado el derecho de
cancelar concesiones sm' previo aVLS'o. A pesar de estas ambigu"edades en
105 derechos de propiedad, las m'stituciones mf'ormales que tradm�onal-
mente permearon las relaciones centre 81 sector privado y el Estado perm"
tieron una actividad televisiva a manos del sector privado estable por casi
Cm'cuenta a�os. En este caso, la exxs�tenua' de una ms�titucio�n mf'ormal fuerte,

���Sunas immucioncs, por ejcmplo. establccen las condimones dc 105 deaths d: preview" mm 1pc ans
�We� regulat cl descmpc�o d: una cmpresao sectorcconocm"co.



como la idio.sm'cra't1'ca amistad entre el Estado y la 1mc1at1va pnvada, me
cl fundamento de la industria televisiva pnvada.

- L115 institua'ones formnles c informales pueden ser an tago�m'cas
\r'an'os ejemplos do 9110 se pueden ver en la politica africana de 105 noven.
ta. Michael Bratton argumenta que algunas naciones africanas en las que
se llevaron a cabo reformas democra�ticas durarit�e 1a de�cada pasada no
lograron alcanzar m'veles altos de participacién politica debido a las rela-
ciones tradicionales de poder." Com�cide con el punto de vista de varies
autores que hablan de una "falacia electoral� a1 usar como ejemplos casos
de paises en los que las elecciones coexisten con abusos sistema�ticos en
los derechos politicos d0 poblaciones enteras. En estos casos, los cambios
en las reglas escritas (instituciones formales) se vieron superados por la
fuerza de las reglas no escritas (instituciones informales) y la falta en la
aplx�cacio�n de la ley, con lo que se neutralizo� el efecto potencial que en
algu�n memento tuvieron las reformas democra�ticas.

- Las instituciones formnles e informnles se complementan y re�wrzan
mutuamente
Como se ha documentado en diversas ocasiones, los grupos urbanos de bajos
m'gresos han Iogrado crear esquemas mf'ormales de ahorro y crédito, como
una altemativa a la un'posiblh'dad de acceder a1 crédito de las ms'tituciones
�nan'cieras formales. L05 sxs'temas de tandas en la zona de Chalco son un ejem
p10 m'tenesante en el que se han Vls'to tasas de page superiores a las observada
en el sxs'tema �nan'ciero formal. E110 ha m'centivado la creacio'n de politicas
pu�blicas que buscan aprovechar las redes de orgaruza'cio�n soc1a1� que permiten
Ia cneacio�n de las tandas � todas ellas ms'tituciones mf'ormales -� con lo que se
m'tegran ms'tituciones females e mf'ormales de manera complementana'.

Los antagorus'mos y com'cidencias entre ms'tituciones formales e mf'orma-
les son aspectos esenciales no 5610 de la evaluacio�n del desempen'o econo�m'
co en su conjunto, sm'o también de la efectiviclad de las politicas pu�blicas.
Hay que recordar que son muchas las poh�ticas pu�blicas que fracasan debidq
a1 desconocum"ento de la m'teraccién entre de�erentes tipos de ms'tituciones.

� Vet �Second EICCIIOHS in Africa", en The Journal ofDemocracy (9, 3 , 1998).
� Porcitar so�lo un ejcmplo. vale la pena mencionar el siguicntc caso. En Gambia politicas pu�bllcas que W1�
incremcnmr Ia produccs�o�n dc anoz, tuvieron un etc�cto colateral grave: cl grano dejo� dc scr un cullivo bajo cl W
dc las mujcres, con lo cual sc ampliaron las brechas dc dcsigualdad en el biencstar' entrc hombres y mqu5



   -.-."-'�
(MPORIA.'1LA�S:rrzsmlj.� m5: .

�.111 Las dificultades en la medicion de las instituciones
Como se vio en los apartados anteriores, el estudio de la m�'uencia de las
imn�mciones en el desempen�o econOmico es una tarea complicada. E1 he-
Cho de que instituciones formales e informales interactu'en simulténea-
meme y de manera muy clistinta, dependiendo del contexto del que
provengan, obliga a1 investigador a estudiar la naturaleza de esta
interaCCiOn en cada caso particular. El no hacerlo podria m�validar cual-
quiet analisis comparativo debido a que se estaria asumiendo que las ins-
u�tuciones formales y las mf'ormales operan de la misma manera en con�

" textos distintos. Ma�s aun, si como dice Douglass North, 1a transicién de
Emodos tradicionales a formas industrializadas de produccio�nimpl1'ca una

transformacio�n en los marcos m'stitucionales de estructuras informales 21
females, la comparacio�n de paises con ru'veles distm'tos de desarrollo
equivale a comparar dos tipos distintos de estructuras insh'tucionales. En
el caso de paises con m'veles de desarrollo bajos, podna� esperarse que las
ms�tituciones mf'ormales tengan mas mfl'uencia que las formales, en oposi-
cidn a paises mas desarrollados y con mayores volu�menes de produccién
yde transacciones econo�micas. For 10 tanto, antes de cualquier m'tento
por comparar economias con niveles de m�greso clistm'tos, parece un'por-
tante llevar a cabo un ajuste que considere la un'portancia relativa de las
ms'tituciones formales e informales.

Algunos estudios empu�icos que abordan e1 desempen�o de las econo-
mias no han tornado en cuenta los argumentos anteriores. Las aproxima-
domes hacia los marcos institucionales de distm�tos paises se han hecho a
través de criterios generales y homoge�neos. Por ejemplo, las mediciones
empiricas ma�s comunes utilizan variables explicativas que miden m'stitu-
ciones formales sin llevar a cabo ajustes de acuerdo a la manera en que
operan éstas dentro del Estado de Derecho.8 Ma�s aun, la influencia de
m�stituciones mf�ormales, usualmente ma�s d1f'1�c11�es de medir, es comu�n�
mente ignorada. Este hecho parece haber dirigido los estudios empu�icos
hacia ana�hs'is que miden u�nicamente instituciones formales y su contri-

' bucio�n a1 crecmu"ent0. Cualesquiera que sean los resultados, dirén, a 10

�Como se comento� en el cjcmplo anterior sobre las rcformas democra'licas dcl A'�ica dc los noventa, las reglas
. cscmas en esta maleria tuvieron pocos resultados dcbido a la falta de aplicam'o'n dc la Icy. A pcsar dc cllo. cualquicr

4 cstudio comparative tradicional lc hubieta dado cl mismo peso a la in�uencia de las reto�mms. indnslmlanwmc dc
.: quc sc [rate dc Africa 0 dc otms latitudes.
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La siguiente parte de este ensayo evalua un anéhsls emplr�ico en tom�
m'stituciones y desempen�o econo�rruco, sobre la base de los argumem
que se han esgrirru�do en esta secc1on.

Ill. Un ana�lisis empl�rico de instituciones y desempen�o econo�mico
Entre los estudios ma�s m'teresantes sobre m'stituciones y desempen�oeixx
no�mico destaca el de Knack y Keefer (1997). Los autores Im'den 1a m�'uw�
cia del capital social 9 en el desempen�o econo�Im'co de una muestra de.�
paises a través de datos provenientes de la Encuesta Mzmdinl dz Wm(Mo�rld Values Surveys). Las variables explicativas que utilizan para mtdir Ias m�stituciones y su mfl�uencia en el desempen�o econémico son

llamadas TRUST (Comfl'anza) y CIVIC (Civismo). De acuerdo con Arm�
(1972, pp. 357), �...Virtualmente cada transaccio�n comercial lleva 1�mPl�5'

w
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Memento dc confianza, al menos toda transacubh realimda a 10
my de un periodo de ticmp�o. puede argumentar dc manera plausible

mucho del atraso economico dlel mundo se explica por la falta de
lmmnm mutua.� Para Knack y Keefer, este es el argumento que susten-
EJL, division dc cmistruir una �proxy� que mida el nivel dc confianza en
Wmad. En térmmos concretos, la variable 59 refiere a la proporcio'n de
WW que contesta �la mayoria de la gente es confiable" a la pregi nta � En
Lleneral, dusted pgnsana que la gente es digna dc confianza?". En cuanto
SCIVIC, los autores estiman la fuerza de las normas de cooperacio�n,�
sumando las respuestas que dieron individuos encuestados al enunciado
q�ue pregunta si 105 siguientes comportamientos pueden ser justificables,
nunca justi�ficc�ibles 0 a veces justificables:

{�x

1) "Cobrar servicios pu�blicos que no le correspondan";
2) "\HO pagar cl transporte pu�blico�;
�) "Evadir impuestos si se presenta la ocasio�n�;
4) �Guardarse dinero encontrado en la calle";
5) "Dan�ar un vehiculo estacionado y no reportarlo�.12

3

Lm� autores concluyen que existe una correlacio�n positiva entre las tasas
de crecinu'ento y el nivel de confianza de 108 cases estudiados, resultado
que favorece las m'terpretaciones de la NEI.

A pesar de que hn�ack y Keefer corrigen ciertas fuentes de sesgo,
vanas' criticas a su ejercicio empirico pueden esgrinu'rse. Por ejemplo, (en
que medida la variable TRUST refleja el mismo tipo de confianza que hay
en el contexto de los paises ma�s desarrollados a diferencia de 105 pais�es
memos desarrollados?

l3

Dtcsumancm Knack \; Keclc�r cstaban traiando dc medir la probabilidad dc una cooperacio�n cum: mdividuos
Wt Il�iocccma cl desc�mpcno ccono�mico.
�� L05 uk�ucsmdos escogicron un nu'mcro del l tsiemprcjusti�cahlc) al I0 (nuncajusliticablc) en cada una de las
Wm. Dcspuc's� los aulorcs calcularon el promcdio dc la suma dc esms rcspuesm pain cada pals en una csml�t
SW.) mums L'v'n mayor pumgm rc�cjo un mmco lnSlllUClODal mas� adccuad'o pm cl dcscmpcno ccunumico.
1)�:me los grupos dc ma) ores ingrcsos y mejorcs nivclcs cducam 03 5c cncucntmn- sobrc-rcprcacntaikis cn la

Ma dcbldo al' sesgu urbano dc la cncucsta. Ma)" nun. la variablc CIVIC licnc una dcsx Inciun csulndar' bail
MW Sugrcrc quc los cncucsxados pudicron hnbcr meniido en sus rcspucslas a cstas prcgunms [an cumpmmclc�
Wm Les moms uman- de corrcgir la sobrc-rcpmcnlm� io'n dc menus z,ruupoz.� smialcs, aunquc rcconoccn quc csia
WWW: plmmncm: Asimismu, concicntcs dc la conelaicion posmva cntxc la conh'uma mcdida pm PM ST 3.
d Wm� medidu por CIVIC, Knack) chlc�r constru) cron una \ unable qua mucla TRUST) CIVIC can in qua
*WW'M una mm a \ dr�nablc llan'iada TRLL�S'lltlYlC .
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Es razonable pensar que marcos institutionales distintos deterrru'nan
procesos cognitivos incomparables entre la gente. Se puede esperar que
en las economias mas ricas, con proporciones mas altas de m�stituciones
formales, exista una percepcio�n distm�ta del concepto de confianza a dlf'e-
rencia de econorm�as de ingreso bajo, en las cuales instituciones x'nforma-
les como la tradicién y las costumbres son mas importantes. En el primer
caso, la percepcién de confianza de una persona se ve ciertamente
m��uenciada por la existencia de contratos formales que respaldan sus
transacciones. Como dice Hardin:M si confio en que pagaras en varios
plazos e1 trabajo que hago para ti o la compra de mi automo�vil, puedo
proponerte que firmemos un contrato. Asi, te enfrentaras a la posibilidad
de costos reales si Violas 1a confianza que te he tenido�. North estima que
las economias con niveles altos dc instituciones formales asignan alrede�
dor de 45 por ciento de sus recursos a1 establecimiento y aplicacién de
contratos.15 De este hecho cabe preguntarse qué tanto los individuos de
contextos econémicos con niveles de m'greso altos confian de manera in-
condicional.�

Por e1 contrario, 1a percepcién de TRUST en el caso de economias con
menores niveles de desarrollo y proporciones mas altas de instituciones
m'formales, puede estar basada en mayor medida en la tradicio�n, los valo-
res morales o 105 lazos familiares, debido a la falta de contratos formalesy
mecanismos que garanticen su observancia. De acuerdo con Woolcock
(1998), una de las caracteristicas que permiten entender 1a dificultad para
transitar hacia un mayor desarrollo en las econorru�as ma�s pobres es la
falta de confianza y de normas de reciprocidad a1 interior de las redes
sociales.

La relevancia de que la confianza sea percibida de manera muy distm'-
ta en econorru�as de bajos m'gresos, a diferencia de econorru�as ma�s ricas,
hace pensar que el estudio emplr�ico de la variable� TRUST es d�icil de
llevar a cabo 51' no se toman en cuenta las dlf'erencias en la percepcio'n de la
confianza de las sociedades estudiadas. Un valor de 40 para TRUST en el
caso de la India no equivaldria a un valor de 40 para el caso de Francia. La

" Vcr �Truslworthincss� cn Ethics: An InternationalJournal ofSocial. Political and Legal Philosophy 107 ll!
'5 Ver �Measuring the Transaction Sector in the American Economy, l 870- I 970�, per Nonh y Wallis, on Long Tm"
Factors in American Economic Studies.
"' La tcorla dejuegos, por cjcmplo. modcla las cslratcgias de un individuo en funcién dcl componamicnlodcsu�
contrapnnes. La "cooperacién condicional� es un patron comu�n en juegos como el dilema delprisionero
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amfianza que se origina por la existencia de un contrato, as! como aquella
m. 3,� sustenta en normas mformales deberian estar contempladas en la

Muesm para hacer �cualquier comparacién factible. Sin embargo, el estu-
dm de Knack y Keeter no hace esta distm'cién y los resultados empin�cos
WI por lo tanto, dificiles de interpretar, ya que es complicado saber qué
osta nu'diendo 1a variable exactamente. Si bien no se pueden descartar las
gom�lusiones de Knack y Keefer, se puede al menos argumentar que sus
msultados son imprecisos debido a que no se toman en cuenta las drf'eren-
tcs percepciones posibles de la variable TRUST.

El problema con la variable que mide la confianza estriba en que la
variable no considera la oposicién entre comportamientos cimentados en
imperativos categéricos kantianos, mas comunes en sociedades tradicio�
nales, y comportarru�entos mas pragmaticos como la cooperacién condi-
clonal y contractual que generalmente caracteriza a las economias mas
ricas. Ambos tipos de comportamiento constituyen posturas particulates
que obedecen a percepciones distintas. Esto puede resultar mas claro me-
diante conceptos como la objetividad dc posicio'n de Sen.�7

Es de esperarse que las omisiones en este sentido puedan llevar a re-
sultados que sobresnm'en la interpretaCiOn de que los pars�es con una pro-
portién mayor de m'stituciones formales gozan de un mejor desempe�o
econo�mico. En el caso de Knack y Keefer, por ejemplo, si 105 niveles de
confianza se ajustaran mediante e1 costo de admmi'strar una mayor pro-
portion de contratos para el caso de las econonu�as mas desarrolladas, la
correlacién entre TRUST y el crecimiento econémico disnun'ulri'a. El m'cor-
porar las conclusiones de North, en el sentido de que las sociedades ma�s
m'dustrializadas, como los Estados Unidos, asignan casi la mitad de sus
recursos para llevar a cabo sus transacciones, podria permitir una aproxi�
macibn de los costos de la confianza sustentada en contratos.

A pesar de lo anterior, se debe dec1r' que las orru'siones en los anahs'is
empu�icos de marcos ms'titucionales se deben a las complejidades mh'e-

"531' (1993) cucstiona Ia concepcibn clésica dc objetividnd que ascgura que un hecho objctivo Slcmp�n: cs cl mlsmo,
"WW. Quc cualqurer a�rmacién sobre un hccho objctivo 65m restringida por la posicion" dcsdc la cual sc observe
Cl hCCho Por ejcmplo. b'como puede un individuo saber si la luna es mas pequcna que cl solo viccverszL si csul
ohservlndo ambos astros dcsdc la tierra sin niguna into�nnacién adicional posiblc." En este caso. una a�rmacnon en
cl scnudo dc quc ambos son dcl mrs'mo tamano es bastante razonablc y objcliva consr'dcrando las condicroncs dc ll
Micron bajo las cualcs obscrva al sol y a la lunn. Sin embargo, cl individuo en cucsuo�n cslara' hacrcndo unn seve-
m'én �luivocada. Esta cs, 3 grandcs razgos, la objetiwdadde posicio'n dc Sen � La variable TRUST sc cncucntn
mdudablcnmtc pcrmcada dc objclividadcs dc posicién dislinms.



n�nh�s on In modirin�n du Lis' inxliluviom�� �Vl�ld� � tlu� ""3 dim� t�uzmtifil
car institucionvs infurnmlvs', kw .malisis.� umpn�ii�us M� lhm mm�vntrmlu (3n
i�studins do ins'tilucinnos lurmalvsi Hay, sin vmbilll'��, un 59530
cplstvmnlugim quo limita Ins csfuorms a favor do vslu�dim: mils integra-
lm'. Cnmn .irgunu�nm \VOUICUCR, �...lns unidadvs� do mmlisls on lK�Sf�SlU-
dim: contompumnvos do dvsarmlln sun nacmncs y CO'I'POI�f�lClom�S
transnm�immlvs u individuus racinmlvs \t' omprvsaa La Contribucm�n de la
swiodad civil (...) so I�m poniido...".

IV. Conclusiones

Con base on um doscripcién general do m�mn las instituciones determi-
mn [as transaccionos ocuno'mims, osto onsayo subraya las dificultades
pn�scntos al analimr la incidencia do lus institmfiones on Cl desempen�o
ocuno�mico dosde um pcrspvctiva ompirim. lin particular, la presencia si-
multa�nea dc instimcioncs formales c informales, las cuales interactu�an de
manerds distimas depondivndo do su contexto do origen, complica la
medicio�u do marcos institucionales. Ma�s nun, es dificil expresar la presen-
cia d9 in'stituciones informales en términos empiricos. Este hecho explica
por qué los analisis se sustentan primordialmcnte en variables explicati-
vns que miden u�nicamente a las instituciones formales.

Las criticas al trabajo empirim de Knack y Keefer ilustran los argu-
mentos esgrimidos aqui. El uso de una variable que no incorpora la im-
portancia relativa de instituciones formales versus instituciones informa-
les, asi como sus posibles interacciones mutuas, parece llevar a conclusio-
nes que sobrestiman e1 efecto de las variables formales en el crecimiento
econo�mico. En efecto, la variable TRUST no incorpora las variaciones en
el sentido del concepto de �confianza�, derivadas de las diferencias en
marcos institucionales dishn'tos. Esto pone en tela de juicio 1a correlation
positiva entre instituciones y crecimiento econo�mico. Parece razonable
pensar que una medicio/n de las m'stituciones adecuada a1 contexto en
cuestién, podria disminuir' el grado en el que las instituciones formales
inciden en el crecimiento econo�mico. De esta fox-ma, el incluir una medida
de los costos asociados a la existencia de m'stituciones formales (como 105
contratos y su observancia) parece una alternativa viable.

Este ensayo no pretende contradecir los resultados principales de es-
tudios empir�icos de ms'n'tuciones y desempen�o econo�mico. De hecho, comO



I
l
I
EE
I
IIIt

 

1�mum 1a mayor parte de los trabajos empiricos, parece dificil aseverar
"lug 1a confianza no sea henéfica para el desempen�o econo�mico. Sm' em-
bargo, 1a confianzales e1 resu-ltado de 1nst1tuc10nes formales e inf'orrnales
M10 que la necesrdad de drierenciarlas es algo esencial. El objetivo de
lmystebreve ensayo es el de enfatizar este hecho, y el de subrayar aquellos
dSpwcttos que podri�an permitir .una mepria en la precision para medir ins-
�wciones, e inclulr caracteristicas cualitativas de marcos institucionales
quit u�iciden en el desempen�o econo�mico. Las criticas de Woolcock a la
forma en que la mayoria de los cientificos sociales abordan este problema
Parecen abrir una veta para mejorar los estudios empiricos de institucio�
n95 La consideracién seria del concepto de capital social en su mas am-
Ph�a dimension se vuelve asi una prioridad.
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Gary W. Cox & Jonathan N. Katz
Elbridge Gerry�s Salamander:

The Electoral Consequences
of the Reapportionment Revolution�

Manlio A. Gutierrez * "

En su trabajo como acade�mico e m'vestigador, Gary Cox, quien es catedra�-
tico de la universidad de California, ha abordado temas como las coalicio-
nes legislativas y su comportamiento en virtud de los premios y castigos
otorgados por los lideres parlamentarios en Legislative Leviathan, escrito
junto a Mathew D. McCubbin�s y editado por la University of California
Press, en 1993.

En Making Votes Count, publicado por Cambridge University Frees,
en 1997 Cox se enfoca a la coordm�acio�n estrate�gica del electorado, sus
consecuencias y los problemas esctructurales que la dif'icultan. En ambos
trabajos sobresale la capacidad lo�gica del pe�nsamiento de Cox y sobre
todo el rigor con el que sus m'vestigaciones han sido realizadas.

En esta ocasio�n resen�o para la Gaceta de Ciencia Politica Elbridge
Gerry �5 Salamander: The electoral consequences of the reapportionment
Revolution. En este libro Gary Cox, quien es coautor, junto a Jonathan N.
Katz del California Institute of Technology, vuelve a uno de los temas que
ya habia tocado con mucho acierto anteriormente: los sistemas electora-
195,105 partidos politicos y la interaccio�n particular que existe entre ellos.

Sin embargo ahora lo hace de una manera distinta, en Centripetal y
Centn�'igal Incentives in Electoral Systems, paper publicado en el American
Iournal of Political Science en noviembre de 1990, Cox habla del grado en
que los sistemas electorales crean incentivos centrif�ugos o centripetos,
donde los m'centivos centripetos llevan a los partidos politicos �0 a los
candidatos � a adoptar posiciones centristas, mientras los m�centivos cen-

' Cary Cox y Jonathan Cox. Elbridge Gerry's Salamander. The electoral consequences of the
rcapportnnncnt rarolntion, Marlo, USA, Ed. Political Economy of Institutions and Decissions, 2001
" Estudiante de la licenciatura en Ciencia Politica, lTAM
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trifugos los llevan a tomar posiciones mas o menos extremas en el espec_
tm ideolégico. . E ,

Ahora Cox se centra en el problema del Gerri/"landenng- n termines
basicos, (Mrymandering se le llama a la creacion de di-strIItos. electorales
recurriendo a aspectos que van mas alla� de la meta terrl1tor1al1'dad, es de-
cir, actuando por el interés de aglutinar dentro de un nusmo dIStrito elec-
toral a un electorado que en su mayoria responda a ciertas caracteris�cas
espemf�icas, ya sean raciales, culturales o partidistas.

La etimologia del Gerrymnndering, como lo exphca el proplo Cox, pro-
viene de la unic�m del apellido de Elbridge Gerry, qulen gOberno�
Masachusets entre 1810 y 1812, y el te�rmino salamandra, que hacia refe-
rencia a la forma que habia adquirido un distrito electoral disen�ado por su
partido.

Como es casi IOgico en estas circunstancias, la forma del distrito no
5010 genera formas territoriales peculiares, sm'o que tambie�n afecta el re-
sultado electoral fm�al en el distrito y de cierta forma, ha marcado e1 desa-
rrollo de la politica electoral de los Estados Unidos a lo largo del tiempo.

Cox toma en cuenta la importancia del Gerrymandering en su libro,
pero se atiene a una circunstancia espeCIf�ica: una decision de la Suprema
Corte de Justica que a partir de 1964 cambio� el panorama del
reapportionment y determm'o� una nueva redistritacio�n, la ma�s compren-
siva y extensa en la historia de los Estados Unidos.

En los dias m'mediatos posteriores a la redistritacio�n, los académicos
que investigaron el tema llegaron a una conclusion ba�sica, referente a1
hecho de que la nueva distritacio�n no afectaria en mayor grado el acomo�
do de los partidos ni los resultados de las elecciones posteriores a la
distritacién.

Este resultado choca de frente con la evidencia estadistica posterior a
la redistritacio�n. Antes de 1960103 demo�cratas podian esperar ganar 5610
el 44.6%, es decir, existia una tendencia que favorecia a1 Particlo Republi-
cano en un 5.4%, derivada de la forma en que los votos se transformaban
en sillas en el Congreso, esta tendencia desaparecio� en los an�os posterio-
res y mas alla� de eso, existe a partir de entonces una aparentemente m'ter-
rmn�able (en términos de Cox) mayoria demécrata en la Casa de los Repre-
sentantes.

Otto fendmeno ha sido evidente desde los terrenos de la estadistica:
desde la redistritacion de los sesentas se ha visto que de manera constante

$1..
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de redistritacién, por una parte,
endido 1a redistritacién desde entonces.

Para entender e1 COmo las reformas afectaron 1a distribuCI�o'n de los

pam'dos en el Congreso, 105 autores parten de tres puntos baSICOS. De

entrada el hecho de poder tomar decisiones a1 respecto convirtio a las

cortes en jugadores estrate�gicos de 105 subsecuentes actos de redistritacio�n.

Como segundo punto, 1a capacidad para establecer 1a reversion, otor-

go� a las cortes una influencia substancial sobre 105 planes �nales de

distritacio�n adoptados.
Por u�ltlm'o toman e1 hecho de que la dec1s�1'o�n de la Suprema Corte desato

58hum oblla de re__dxstr1tac1ones en un momento en el que el Partido Repubh'cano
se a 1.3 d.eb1.htad0 en los estados no-suren�os de los Estados Um'dos o 1
que la redlstntacio�n se llevo� a cabo 5111' el control del partido repubhfcp r O
bajo 1a supen�ls'ién de ' ' ano ycortes mayorltanamente d � 'I . d15- emocratxcas con 1
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ja en realidad la prudencia do Ins :�nrumln'nts més que la reallzacion de
campan�as superiores 0 mayoros rm�ursos. .

Establecido lo anterior, los autoroS L�XPk�m" "1 com" 1� redlstrltaciOn
afecto' [as docisiones do 105 im'mnlwzts, tomando en cuentn que, dCSpuéS
de las decisiones de la Suprema Corte, 109. politicos se'dielion cuenta pron.
to de que Ias redistritaciones scrian a partir do. almra mewta'l�rles y regula-
res, y argumentan que esle reconovimicnto fm�ilito' la coordmado'n entm
I'm�umImm: y 105 mmpel�idorcs fuertcs, intrmiucicndo unn ospmtic do rit-
mo redistritacioml a la entrada y salida de gentv a] Cong-rem, cs dear,
que ante la presencia de un retador fuorlte so volvio ma�s scncillo para e]
incmnbcnt percatarse y optar por no pa'rticipar en la eleccio'n, de manera
que la asociacién estadx�sh�ca entro la participm�io�n de 105 incumbents en
Ias elecciones y la Victoria de sus partidos on esas elecciones aumento�.

En otra linea argumentativa, los autores empiezan por notar que la
erradicacio�n de la tendencia republicana en la forma en que los votos se
transforman en asientos, resulté en una baja abrupta de las posibilidades
de que el Partido Republicano obtuviera 1a mayoria de 105 asientos en la
Casa de los Representantes, de manera que se intensifico� e1 estatus repu-
blicano de Iru�noria y al colocarlos en un papel ma�s sufrido, les dio mayo-
res ventajas para triunfar como incumbents que a los demo�cratas.

Esta es la forma en que Cox y Katz entienden 10$ efectos do: 105 cam-
bios en la forma de redistritar que se dieron en Estados Unidos después
de la década de los sesentas, y es también la nueva aproximacio�n que
tenemos para estudiar e1 fenémeno de la Gerrymandering.
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de transformar la realidad social, politica y cultural de nuestro pal�s. Esta
entumida faculta-d debe despertar hoy mas que nunca en la histon�a, m-
ciente do .N-léxico; y Como parte fundamental esta el conocimiento dc. [as
realidades que nos cont'orman. Como nunca antes, el autoconocimiento
aura la fuente de nuestra transformation real y duradera.

Es en este espiritu que retoma importancia la medicién, el analisis man-
titativo de la realidad social para sentar discusiones teoricas sobre bases
concretas. El analisis cuantitativo de la realidad social puede ser igual 0
tanto mas explosivo que el anz�ilisis meramente cualitativo. Puede
deshebrar las ideas comunes � de la academia y de las élites � en estadi�s-
ticas _v gréficas que presenten elementos para analisis cualitativos cuyas
conclusiones puedan ir en contra de mitos y tabu�es profundamente arrai-
gados en el imaginario colectivo de una sociedad. Estas ideas preconcebi-
das, no cotejadas con realidad, pueden ser inocuas o nocivas dependien-
do del impacto social que tengan las acciones de los sujetos que las creen.
Una idea erronea en la cabeza de un poderoso puede ser desastrosa. Es,
pues, deber de las mentes lu�cidas hacer frente a estas ideas preconcebidas
y exponerlas a la luz desm'tegradora del analisis empirico serio y riguro-
so, que servira a su vez para transformar las ideas de la sociedad, tenien-
do particular importancia 1a transformacio�n de las ideas que detentan los
poderosos.

Este echar luz a ideas oscuras es uno de los resultados de Willibald
Sonnleitner en su libro L05 indlg'enas y la democratizacio�n electoral: Una
década de cambio polt�tico entre los tzotziles y tzeltules de L05 Altos de
Chiapas (1988-2000), publicado por El Colegio de Mexico y el Institute
Federal Electoral, como resultado de una investigacién colectiva sobre las
elecciones en Los Altos de Chiapas, enfocada a entender pra�ctica y acade�
micamente los nuevos contenidos de la democratizacién electoral entre
los m�digenas alten�os. Doce an�os de estudio electoral arrojan una serie de
datos estadisticos de tendencias a nivel estatal, municipal, distrital y
seccional. Estos datos Sir'ven en prm'cipio al autor para comprobar una
hipétesis: si bien las elecciones, la via institucional, se ha transformado en
la piedra angular de la transicio'n mexicana, al mismo tiempo se ha veni-
do construyendo una corriente erro�nea de pensamiento que opone. las
pra�cticas democraticas «occidentales» alas practicas politicas "m�di�genas".

En el ima'gm'ario popular se ha consolidado la idea de que los usos y
costumbres de los m'digenas no son en prm'cipio compatibles con las for-
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mas «model-mas» de establecer y regular cl ospacio pu�blico. Las raices de
esta idea son una concewio�n di�~.~tors.�1'011ada' y poco informada de los cam-
bios prot'undos que se han operado en las comum�dades indi genas � quc
no son de hecho un bloque Immolitico y homo gencizado, sino una Icah-
dad plural y dim�mica. Him� ha visto a los partidos politicos como «actor'es
extemos� que manipulan a las comunidades indigenas para su propio
lx�nelicio electoral, sulwirtiendo pra�cticas am�estx�ales de los indigonas,
mmpiendo los modos POlll�lCOS consensuales do sus comunidades. Estas
mm alrubnas de las ideas principales que el autor refuta, siempre dentro
del marco de los indigenas alten�os.

El objeto central de las invesh'gaciones llevadas a cabo en este libro es,
nos dice el autor, el proceso cle adaptacio�n, transformacio�n e integracio�n
do las formas �modemas� y "tradicionales" de participacio�n y represen-
tacio�n politica, recurriendo a u'istrumentos analiticos de la sociologia, la
historia, la ciencia politica y la antropologia, partiendo de una defnu"cio�n
operativa de democracia doctoral: un sistema de reglas que organizan e1
luncionanu'ento ms�titucional de los regimenes politicos plurales y respe�
tuosos de los derechos humanos, con cuatro condiciones ba�sicas: (a) la
participation perio�dica e institucionalizada de la ciudadania en la desig-
nacio'n, evaluacio�n y eventual sancio�n de sus representantes politicos; (b)
la toma de decisiones en funcio�n de la voluntad de las mayorias, pero
respetando a las mn'iorias; (c) la existencia de un espacio pu�blico plural y
de un juego politico-electoral multipartidista, y (d) la posibilidad de la
competencia por los cargos pu�blicos y la alternancia pac�'ica en los diver-
sos m'veles del poder institucional.

A partir de esta defm'icio�n, y tomando como uru'dad de ana�lisis e1 su-
fragio va�lido emitido en los diferentes municipios _V zonas indigenas
chiapanecas, el autor construye un verdade�ro galimatias de datos, cru-
zando variables de toda mdole �-nu�mero de alternancias municipales,
evolucio�n del voto del PR1 en distm'tos escenarios, dist'ribuciones del voto
va�lido y distribucio�n geoétm'ca del voto, por mencionar algunos solamen-
te. El libro esta� dividido en tres secciones, y cada una explora a diferentes
niveles el in�ipacto del cambio politico electoral en los Altos de Chiapas.

La primera parte, titulada "El fin de una era politica en Chiapas: de la
rebelio�n armada a la alternancia electoral", estudia el retroceso electoral
del PR1 y el avance de la oposicio�n tras la crisis del PR1, que -� en palabras
exageradas del autor� es la crisis del Estado mismo. El ana�lisis de los
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3' articula ambos registros para generar respuestas hibridas y pragma�h�cas
a .s�ituarioncs comretas. For otro lado, e1 supuesto "consenso comunita-
no" rosulta inquietante si se utiliza como instrumento demago�gicu para
justificar hacia el exterior pra�cticas excluyentes y antidemocra�ticas en aras
do preawvar 1a um�dad comunitaria. No es, cabe mencionar, un discurso
vaciu Como otros mites, sirve para refundar a la cornunidad una vez que
csta ha superado sus contradicciones internas de decisio�n colectiva. Es,
empero, un discurso peligroso Si se construye desde �afuera', desde los
que no somos indigenas, como supuesto resultado de la tradicio�n indige-
na, sin tomar en cuenta las posibles distorsiones que introducen las e�lites
locales 0 regionales.

Dentro del debate sobre la incorporacién real y digna de los m�digenas
a la dina�mica nacional, Willibald Sonnleitner hace un llamado a repensar
105 mitos que recorren e1 imagm'ario de la sociedad mexicana. Los meca-
nismos do decisio�n colectiva de los "m'digenas" son fundamentalmente
105 mismos que los �occidentales�: 1a regla de mayoria. Parece, sin embar-
go, que el autor se enfoca ma�s a los nu�meros que a] ana�lisis de 105 nu�me-
r05, y es menester advertir a1 posible lector de este libro sobre la facilidad
con la que Sonnleimer generaliza conclusiones sobre 10$ m'digenas. Es un
libro importante por sus fuentes académicas y por su novedad, pero debe
tomarse en su justa dimension, como un paso ma�s en el debate sobre la
convivencia e�tnica en sociedades multiculturales. Mucha ma�s investiga-
cio�n empirica debera� hacerse en otros grupos indigenas con la misma
minucia, para extraer generalizaciones va�lidas para el resto de los indige�
nas no-alte�os.

Este libro, rico en datos y en reflexiones, conmina a indagar sobre n0-
ciones preconcebidas e ignorantes acerca de las pra�cticas politicas indige-
nas para debatir lo mas libre de prejuicios posible sobre la relacio�n de los
pueblos indigenas con el resto de nuestra sociedad.


