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C on rigor metodoldgico, el libro
establece criterios y pardmetros

para el andlisis institucional, la evalua-
cion de las fortalezas y debilidades de
los organismos auténomos, la iden-
tificacién de su impacto en la consoli-
dacién de las democracias emergen-
tes, la demostracion de la falibilidad
de las tesis de los estudiosos de las
ciencias politicas (basadas unicamen-
te en la observacién de las democra-
cias consolidadas) en el contexto de

dicho tipo de democracias, y los
alcances y objetivos de una reforma
del Estado desde la dptica de las
antes dichas.

En una solida y condensada intro-
ducci6n (Gnicamente 27 paginas) el
autor analiza las argumentaciones
tedricas predominantes y sus limita-
ciones, y plantea claramente propues-
tas e hipdtesis alternativas. En el dlti-
mo parrafo de la misma establece su
hipétesis: la fragmentacion de la au-
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toridad y la participacion de la socie-
dad civil son elementos que favorecen
un mejor disefio y desarrollo institu-
cional en los organismos auténomos
pro-rendicién de cuentas. Durante

el desarrollo del libro, mediante una
acuciosa documentacion de las expe-
riencias de tres organismos —Insti-
tuto Federal Electoral (IFE), Comisién
Nacional de los Derechos Humanos
(CNDH) y Auditorfa Superior de la
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Federacion (ASF) (aunque esta tltima,
como el mismo autor sefiala, no es
propiamente un organismo auto-
nomo, i goza de autonomia técnica y
de gestion)—, Ackerman demuestra
que, al menos en el caso mexicano, su
hip6tesis se sostiene en dos aspectos:
el disefo institucional y el desarrollo
de las instituciones.

Respecto al analisis institucional
destaca la importancia de extender di-
cho andlisis al desempefio institucio-
nal, pues la llamada “ingenierfa consti-
tucional” enfatiza que un buen disefio
facilitard buenos resultados, pero sos-
laya la resignificacion de las reglas por
los actores, el contexto politico y lo
que ocurre después del momento
fundacional.
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Para evaluar ambos aspectos esta-
blece tres dimensiones en cada uno de
ellos. En el caso del disefio institucio-
nal revisa:

a) El grado de autonomia del naciente
o reformado organismo; para ello
repasa si goza de autonomia politi-
ca, financiera, técnica y de gestion,
ademds de los procedimientos para
la designacién y remocion de los
titulares;

b) la capacidad, es decir, los alcances
de la autoridad delegada y, particu-
larmente, la capacidad de investiga-
cién y sancion, asi como la existen-
cia de dreas reservadas, zonas
vedadas al organismo, y

¢) la estructura, en la que engloba

la correspondencia del presupuesto
con las atribuciones, la existencia

0 no de un servicio civil de carrera,
la estructura administrativa, la li-
bertad para aprovechar fuentes ex-
ternas de apoyo y trabajar con la
sociedad civil.

Ala par, en el desarrollo institucio-
nal incluye:

a) El mandato, que implica hasta d6n-
de el organismo bajo la lupa persi-
gue el cumplimiento de su mandato
enérgicamente o, al contrario, se
burocratiza y simplemente sobre-
vive;

b) la legitimidad; aqui busca funda-
mentalmente el grado de confianza
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que la ciudadania tiene en la actua-
cion del organismo, y

¢) la proactividad, que mide la capaci-
dad del organismo para llevar el
cumplimiento de sus atribuciones
hasta los extremos establecidos en
la ley y, en ocasiones, empujar para
ensanchar dichos limites o, simple-
mente, limitarse a una interpreta-
cion formalista de la ley y con-
formarse con la lectura literal de
la misma, sin correr riesgos.

Con este marco de referencia, Acker-
man hace una revision minuciosa de
los tres organismos auténomos que
selecciond y cruza sus hallazgos con la
estructura de la autoridad, tanto en lo
referente al principal (Legislativo, Eje-
cutivo 0 ambos) en el momento de
la creacién o reforma del 6rgano,
como al agente, es decir, el rgano
mismo, en el momento de evaluar el
desarrollo institucional. En el caso del
principal revisa la coalicién promul-
gante (fuerzas politicas participantes
en la coalicion que aprobo la legisla-
cion en cuestion) y establece el nivel
de fragmentacién de la misma (aqui
incluye el nimero de actores que par-
ticiparon en la coalicion promulgante
y la presencia de gobierno dividido o
no); en el caso del agente, el nivel de
pluralidad, formalidad y debate en el
organo de supervision y las posibili-
dades de participacion ciudadana en
la estructura institucional. Esto alti-
mo, obviamente, con la intencién de
probar sus hipétesis iniciales y con-
frontar las de los estudiosos de las
ciencias sociales en funcién de las ob-
servaciones sobre las democracias
consolidadas.

Las conclusiones a las que llega son

reveladoras:

a) Al concluir el periodo del estudio

(1990-2003) la “autonomia empo-
derada” (definida a partir de las tres
dimensiones establecidas para
medir el disefo institucional) del
IFE era alta; la de la CNDH, alta-me-
diana; y la de la ASF, mediana.

b) Igualmente, en el desarrollo institu-

cional el nivel del IFE era alto; el de
la ASF, medio; y el de la CNDH,
bajo-medio. Asi, en el caso del IFE
y la ASE, el nivel de desarrollo insti-
tucional corresponde al de “autono-
mia empoderada”; no asi en el caso
de la CNDH, en la que pese a contar
con una fortaleza en el disefio insti-
tucional alta-media, el desempefio
institucional se encuentra muy por
debajo, en el bajo-medio.

“[...] las coaliciones plurales y los
‘jugadores de veto’ multiples son
mds efectivos que una sola autori-
dad unificada para la creacion de
estatutos e instituciones fuertes |[...]
Las instituciones fuertes, por lo tan-
to, tenderdn a ser el resultado de un
incremento en la pluralidad politi-
ca. Esto se debe a que la pluralidad
significa la inclusién de actores in-
teresados en generar un organismo
auténomo poderoso, asi como un
aumento en el nivel de publicidad
dado a la reforma. Ambos factores
hacen que el escenario de un ‘sabota-
je’ sea mas dificil.” Esto lo demuestra
en el hecho de que los principales
avances en la “autonomia empode-
rada” se dan en los momentos

de mayor nivel de fragmentacion.

d) “[...] los organismos auténomos

pro-rendicién de cuentas muestran
niveles mds altos de desarrollo po-
litico cuando institucionalizan una
diversidad de puntos de vista en su
dirigencia y abren las puertas a la
participacion activa de la sociedad
civil” En este caso, la demostracion
se da a partir del nivel de su “auto-
nomia empoderada’, la estructura
de autoridad de los 6rganos y el
grado de desarrollo institucional.
Los que muestran un desempeno
acorde con su disefio son los que
cuentan con estructuras de autori-
dad con las caracteristicas anterio-
res, mientras la evidencia es con-
traria en el que muestra un déficit
de desarrollo.

Ackerman muestra las fortalezas y
debilidades de cada uno de los orga-
nismos estudiados en una amplia y
cuidada revisién de los momentos
de creacion y reforma y de la vida ins-
titucional de cada uno de ellos. Es
justamente a esto a lo que le dedica la
mayor parte del libro, méds de 200 pé-
ginas de las 311 que lo conforman.

En el caso del IFE, el drgano que
“asegura que la organizacion de las
elecciones sea imparcial y transparen-
te”, el autor repasa las reformas consti-
tucionales y legales de 1990, 1993,
1994 y 1996 y establece con claridad
los avances reales y “cosméticos” que
se lograron en cada una de ellas, asf
como las propuestas importantes de-
sechadas por la coalicion promulgan-
te. Incluso analiza con detalle las
condiciones politicas que acompana-
ban a cada uno de los procesos.

En la valoracién de la importancia
de las reformas al Codigo Federal de
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Instituciones y Procedimientos Elec-
torales, tres aspectos en los que falta
hacer mds énfasis en el impacto que
tienen en el disefio institucional, aun-
que posteriormente se valoran en el
desarrollo, son:

a) La gran diferencia que establece
el hecho de que la designacion del
coordinador de la estructura ejecu-
tiva dependa del Consejo (secreta-
rio ejecutivo) y no del presidente
del Consejo (director ejecutivo);
mas todavia cuando, en realidad, la
dependencia era del secretario de
Gobernacion, quien presidia el Con-
sejo hasta antes de la reforma de
1996. Este, como la designacién
de los directores ejecutivos por
parte del mismo Consejo, es un
cambio que impacta directamente
la estructura y, por lo mismo, au-
menta la “autonomia empoderada”.

b) La disposicion mediante la cual la
designacion de los Consejos Locales
ya no depende de la Junta General
Ejecutiva, sino del Consejo Gene-
ral, pues se llegaba al absurdo de que
los propios miembros de la estruc-
tura ejecutiva designaban a los inte-
grantes del 6rgano ciudadano, con
lo cual se perdia absolutamente el
sentido de los pesos y contrapesos.

¢) La transformacion del Tribunal
Electoral en parte de la estructura
del Poder Judicial y no en un tribu-
nal administrativo adscrito a la
Secretarfa de Gobernacion, pues
nuevamente se cafa en la aberracién
de que los magistrados revisaban
las decisiones del titular de la de-
pendencia a la que estaban ads-
critos; ademads, con esta reforma se

excluy6 totalmente al Poder Ejecu-
tivo de los drganos electorales.

En el desempefio institucional el
recuento es igualmente detallado, es-
pecialmente en algunos de los asuntos
mds conflictivos o en los aspectos cla-
ves de la organizacion del proceso
electoral. En lo personal, unicamente
le darfa todavia mayor valor —del
que ya tiene en el libro— al papel que
desempenan y, particularmente, de-
sempefiaron los consejeros locales y
distritales en las elecciones de 1997,
2000 y 2003. Este ejército de 1 992 ciu-
dadanos y ciudadanas, que descuida-
ron sus labores cotidianas durante
nueve meses para dedicarse a la cons-
truccion de la democracia electoral en
el pais, merece mayor reconocimiento,
pues fueron ellos los que realmente
estuvieron en el frente de batalla y
desmontaron varias de las viejas prac-
ticas del sistema electoral mexicano.

Revalorar todos estos aspectos to-
davia brinda més solidez a la tesis de
Ackerman.

En el caso de la CNDH, 6rgano “que
defiende los derechos humanos de los
ciudadanos de los abusos del Estado y
de otros particulares”, el repaso es
igualmente exhaustivo en ambos
aspectos. En el dmbito del disefio ins-
titucional revisa el decreto presidencial
que la crea en 1990 y las legislaciones
de 1992y 1999; incluso hace un repa-
so detallado de las propuestas exis-
tentes por parte de las distintas fuerzas
politicas de oposicion.

En el desarrollo y desempefio insti-
tucional destaca la sistematizacion de
las recomendaciones de la CNDH, pues
demuestra como la autonomia consti-

tucional (1999) no tuvo un impacto
directo en la consolidacién de la insti-
tucion, que fue més bien erratica.
Destaca avances en dicho sentido, co-
mo las recomendaciones generales a
partir del ano 2001 y la atencién prio-
ritaria de la institucion a la llamada
“guerra sucia’, el caso de “las muertas
de Judrez” y la situacion de los mi-
grantes mexicanos en Estados Unidos.
Sin embargo, igualmente senala los
hechos de que, durante la gestion de
José Luis Soberanes, que précticamen-
te es coincidente con la autonomia
constitucional, s6lo se haya emitido
una recomendacion a la Procuraduria
General de la Repuiblica; la notable
disminucion en el nimero de quejas y
recomendaciones; la dispar calidad de
las mismas (al mostrar incongruencias
en las sanciones y no atender las ver-
daderas causas de los problemas); la
disminucion de los casos iniciados de
oficio y hasta el gran déficit en la
transparencia y el acceso a la informa-
cion. En sintesis: “La CNDH ha dado
pasos importantes, pero también ha
tenido grandes tropiezos.”

En el caso de la Auditorfa Superior
de la Federacion, 6rgano que “en
coordinacion con la Camara de Dipu-
tados vigila el buen uso del presu-
puesto federal y previene y sanciona la
corrupcion” destaca particularmente
las debilidades en el disefio institucio-
nal, pues su creacion finalmente fue el
resultado de la alianza entre el Partido
de la Revolucién Institucional (PRI) y
el Partido de Accion Nacional (PAN)
en 1999. Resalta la fobia del diputado
prifsta Jorge Estefan a la participacion
ciudadana en la estructura de dicho
organo y en los Consejos Consultivos,
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pues el legislador consideraba que su
participacion “resultarfa una gran
contaminacién”. Posteriormente, éste
se apropia (para los diputados) de la
representacion ciudadana. Dicha pos-
tura no es, definitivamente, exclusiva
del citado congresista, sino extensiva a
gran parte de los miembros de la clase
politica mexicana.

En cuanto al desempeno institucio-
nal, el autor menciona positivamente
la préctica de las auditorias del desem-
peno y su postura en asuntos tan con-
trovertidos y trascendentes para el
pais, como el caso del Fobaproa y
el conflicto con la Comision Regula-
dora de Energia en relacion con los
contratos de servicios multiples. En
este caso es, por demds, evidente el
efecto dinamizador en el desarrollo
institucional de la pluralidad en la
Camara de Diputados.

En general, en la “autonomia empo-
derada” hay dos aspectos que se deben
revaluar y analizar més detenidamen-
te: la integracién del 6rgano de go-
bierno y la publicidad de sus delibera-
ciones, decisiones y acciones. Uno de
los elementos centrales del éxito del
IFE fue justamente la integracién de
un 6rgano colegiado de direccion (lo
que no sucede en ninguno de las otras
dos instituciones), seguido por la dis-
posicion de que todas las sesiones de
dicha instancia sean publicas. Esta
combinacion es virtuosa, pues le da
una amplia visibilidad publica y se
convierte en un acicate permanente
para los integrantes del mismo.

En lo que se refiere a las diferencias
entre las democracias consolidadas y
las emergentes, Ackerman senala par-
ticularmente dos, que impactan direc-
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tamente el efecto de los “jugadores de
veto” y los gobiernos divididos. La pri-
mera es que en los paises en proceso
de democratizacion “generalmente
existe una fuerte influencia de la coali-
ci6n autoritaria previa. Esto afiade una
division adicional a la estructura po-
litica [...] los paises inmersos en pro-
cesos de democratizacion estan fuerte-
mente escindidos entre los defensores
y los colaboradores del viejo régimen y
los propulsores del nuevo régimen’.
Con ello, al problema de arribar a
acuerdos se le afiade el de aprobar
una legislacion efectiva, que asegu-
re una verdadera reforma institucio-
nal. Para reforzar su argumento, el
autor cita a Josephine Andrews y Ga-
briella Montinola: “en democracias
emergentes, el acuerdo politico no es
el tnico obstdculo potencial para las
reformas. La tarea mds importante
para los reformadores es la prevencion
de la aprobacion de legislacién co-
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rrupta y asegurar la adecuada aplica-
cién de las reformas genuinas. [Por lo
tanto] cuando el imperio de la ley
depende de la aprobacion de legisla-
cion para crear y fortalecer institucio-
nes, como poderes judiciales y agen-
cias reguladoras independientes, asi
como para prevenir una legislacion
que debilite estas instituciones, un au-
mento en el nimero de los jugadores
de veto fortalece el imperio de la ley”
La segunda diferencia la constituye
la velocidad del cambio politico, ya
que éste es “inevitablemente mds lento
en una democracia antigua que en
una emergente”. Y esta diferencia en la
velocidad conduce a dindmicas distin-
tas en el desempefio institucional y, en
ocasiones, opuestas. Por ello asienta:
“mientras un incremento en la canti-
dad de jugadores de veto en las demo-
cracias antiguas aparentemente limita
la capacidad innovadora de las politi-
cas publica (Tsebelis, 1995, 2002), este
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estudio sugiere que el mismo incre-
mento puede estimular la innovaciéon
en las democracias emergentes.” Asi
refuta, al menos en el caso de México,
las hip6tesis tradicionales de que el
estatuto de un organismo guber-
namental es mds fuerte cuando lo pro-
mueve una coalicién unificada y que
los organismos auténomos tienen un
mejor desempeno cuando son dirigi-
dos por servidores publicos altamente
capacitados que se encuentran aisla-
dos de las influencias externas.

Ackerman propone en su libro pro-
fundizar y ampliar “las teorfas conven-
cionales acerca de los jugadores de ve-
to y gobiernos divididos. Estas teorfas
constituyen herramientas efectivas pa-
ra analizar la dindmica de elaboracion
de politicas publicas, pero habria que
modificar sus predicciones cuando
ellas son utilizadas para analizar pro-
cesos de transicion democratica”

Respecto al ambito del desempenio
de los organismos auténomos sefiala:
“Especificamente, la leccion més im-
portante es que los organismos auté-
nomos son mds eficaces cuando existe
un debate abierto entre los integrantes
de la direccién del organismo asi co-
mo cuando prevalece la apertura hacia
la participacion de la sociedad civil.
Esta transparencia, debate y partici-
pacion sacuden la inercia burocratica
e inoculan al organismo en contra de
una gestion parcial o corrupta [...] los
0rganismos autonomos son mas exi-
tosos cuando se encuentran sujetos a
un 6rgano de vigilancia plural, estan
abiertos a la participacion ciudadana y
tienen un desempeno puiblico dindmi-
co y proactivo.”

Un aspecto que no aborda en forma

explicita, pero que subyace en toda su
argumentacion, es la cultura politica
prevaleciente en las democracias
emergentes. Cultura politica que se
manifiesta en las resistencias conscien-
tes 0 inconscientes al cambio y en la
permanencia de practicas autoritarias.
Esta puede abordarse desde varios
aspectos en la temdtica que trata en

el libro, pues no es casual que los tres
drganos auténomos que estudia estén
ligados a temas cuya expresion o vul-
neracion se potencia en los regimenes
autoritarios (elecciones, derechos
humanos y corrupcién) y, por lo mis-
mo, crece con ello la demanda social
de atenderlos. También serfa intere-
sante revisar las historias de vida de
los protagonistas de las tres instancias
para ver si pueden construirse algu-
nas correlaciones que expliquen los
comportamientos tan desiguales de
los actores politicos en circunstancias
similares.

En cuanto a la “consolidacion de-
mocratica” y la reforma del Estado, el
autor desmenuza las cuatro trampas
conceptuales en las que suele caer la
literatura contemporanea:

a) El minimalismo, que reduce la con-
solidacion democrética a la demo-
cracia electoral.

b) El pensamiento teleoldgico, que
plantea como Unica alternativa la
construccion de instituciones al
estilo de las democracias consoli-
dadas del norte, sin tomar en cuen-
ta que su realidad, en muchas oca-
siones, difiere de su vision ideal y
de las especificidades de cada na-
cion, y de la posibilidad de desarro-
llar variantes mds avanzadas.

¢) El maximalismo derrotista, que
plantea una falsa dicotomia en-
tre democracia participativa y re-
presentativa y la dependencia del
Estado del capital. Antes de cual-
quier reforma los que postulan
dicha tesis se dan por derrotados
ante las fuerzas del mercado y los
contflictos de clase.

d) El economicismo, segtn el cual la
democracia y el mercado requieren
de las mismas estructuras institu-
cionales basicas para funcionar; sus
adeptos consideran que la tnica
reforma democratica del Estado
posible es la reforma neoliberal.

En contrapartida, siguiendo a
Johnatan Fox y Guillermo O’Donnell,
Ackerman define la “reforma demo-
crética del Estado” como “las reformas
que incrementan la rendicion de
cuentas del aparato de Estado a la
sociedad en general y que consolidan
a la ciudadania al ampliar la igualdad
de oportunidades y la proteccién para
todos los miembros de la sociedad en
las diversas esferas de la vida.”

Asi, el libro de John Ackerman
aporta herramientas para el analisis
politico; demuestra que no es posible
extrapolar las teorfas de las ciencias
politicas construidas con base en el
estudio de las democracias consoli-
dadas a las democracias emergentes;
establece rumbos para afrontar la
“reforma democritica del Estado”
desde la realidad de los paises latino-
americanos y con altura de miras;
genera inquietudes; y abre nuevas
lineas y temas de investigacion.
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