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Introduccién

n este articulo se intentan analizar los significados

que para la sociedad chiapaneca tiene el debate

sobre la reforma del Estado mexicano.

Significados que al apuntalar los sentidos de las practicas

politicas reales, permiten esbozar un marco analitico

presente y prospectivo que dé cuenta de las capacidades

materiales y emotivas de los actores de la sociedad local

para la construccion de un proyecto de cambio social

y politico con un sentido democratico y por la via de
las instituciones.

Enla sociedad local, y en sus organizaciones, priva
una concepcion realista de la reforma del Estado. El
argumento es solido: la reforma del Estado se ha
expresado en cambios institucionales orientados a
generar las condiciones para que éste desempefle
eficazmente sus funciones sustantivas en atencioén a
las exigencias de la economia neoliberal. Sus impactos
se manifiestan en la grave desproteccion social, la
acentuada fragmentacion del tejido social y los
problemas de gobernabilidad que, por la misma
légica de las reformas ya instituidas, tienden a acre-
centarse. Esta percepcion constatable en los espacios
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sociales periféricos, no sélo propicia un sentimiento
antiestatista, también la busqueda de canales de
representacion alternativos que, por la fuerza que hoy
estan cobrando, representan un enérgico cues-
tionamiento a los cimientos tradicionales del Estado
liberal democratico.

Desde las periferias, una agenda de reforma del
Estado mexicano considera el plano de los derechos
humanos y las libertades publicas, de la representacion
politica y de la democracia participativa, asi como
exigencias sociales para replantear la 16gica y el sentido
de las estructuras institucionales que definen el marco
normativo de la relacién entre el poder federal y los
estados, v el de las relaciones entre gobernantes y
gobernados, particularmente la estructura de la toma
de decisiones gubernativas.

En tanto la reforma del Estado no es un hecho
acabado, sino un proceso que como tal prefigura un
marco de accion y un discurso politico dinamico sujeto
a multiples posibilidades, nuestra reflexion pretende
considerar algunos elementos polémicos, en cuestion:
las lecciones de la alternancia en México y en Chiapas,
el papel de los actores politicos chiapanecos, las dina-
micas de poder local, las formas de relacionarse el
gobierno estatal con la sociedad, las exigencias



planteadas al pacto federal y los desafios de
construccién sociopolitica —ciudadania, gober-
nabilidad y nuevo federalismo—. Asi, desde lo local
y lo periférico, se busca contribuir al esfuerzo de pensar
y actuar en la construccién de un modelo de Estado
que, sobre la base de la equidad, recupere la legitimidad
de las instituciones y los nexos entre la sociedad y el
sistema politico. Convencer a la sociedad local y a sus
actores, que en tanto ciudadanos tienen los derechos
y la capacidad real para reorientar la direccién que
hoy domina el campo de las reformas del Estado, asi
como que la democracia politica constituye la principal
arma para lograr los cambios que la sociedad exige;
no es una tarea menor, sin embargo es una tarea
urgente, pues se corre el riesgo de hacer de la
democracia politica otro “mito genial”’, ahora del siglo
XXI, 0 un “cascaréon vacio” (Castells, 1999: 387).

La reforma del Estado.
Una sintesis critica

Como concepto histoérico y procesual, el de reforma
del Estado indica que toda transformacion de los
modelos de relacion entre la sociedad y el Estado ha
implicado una reforma de éste. Asi, en el siglo xx se
registra el impulso y desarrollo de un Estado-modelo
keynesiano vy, después, su desplazamiento por un
Estado-modelo neoliberal, trayendo consigo profundas
reformas tanto en las reglas de uso y distribucién del
poder como en las formas de aplicacién y expansion
de sus politicas publicas (Pérez Fernandez, 2001: 241).
Al acotar la reforma del Estado en México, Alberto
Aziz propuso entenderla como un proceso de
reacomodo del Estado como poder y como aparato,
para la resoluciéon de dos factores basicos: las
condiciones de gobernabilidad de un régimen politico
que empezd a ser obsoleto y la readecuacion del
desarrollo econémico a las nuevas condiciones
internacionales (1991: 77-78).
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Mas recientemente, César Cansino (2004) reconocio
que la actual reforma del Estado no es de corte
coyuntural para adecuarlo a las nuevas necesidades
globales del mercado y el comercio internacional, sino
una reforma politica y normativa, una reforma para
refundar al Estado mexicano en su conjunto, sobre
nuevas bases claramente democraticas. Es un paso
légico y necesario en el proceso de transicién
democratica subsecuente a la alternancia en el poder
presidencial que se registr6 en 2000, tras algunos casos
en municipios y entidades sobre todo del norte y el
centro del pais. Se encamina, dice, a crear una
democracia constitucional, esto es, aspira a hacer
compatible la estructura constitucional con la
democracia, cuya agenda temdtica centraliza las
dimensiones de los derechos y garantias, el equilibrio
de los poderes de la union y los de la federacion, el
federalismo, la estructura politico-electoral, las
obligaciones econémicas del Estado y los propios
procedimientos de reforma constitucional (p. 58).

Este marco conceptual nos permite reconocer la
naturaleza sistémica de la reforma del Estado y, también,
su trayectoria signada por el conflicto, la incertidumbre
y la posibilidad de cambio. La primera gran reforma
del Estado, hace mis de dos décadas, implic6 la
supresion del modelo benefactor, instituyéndose como
tendencia el del Estado neoliberal. La justificacién
primaria de este cambio fue de naturaleza econémica:
la crisis fiscal, el endeudamiento del pafs y sus impactos
de crispacién social, asi como las directrices de la
economia mundial que mostraban la inadecuacion del
Estado interventor. La configuraciéon del Estado
sustituto, si bien ha sido una tarea modulada con un
estilo tecnocratico a tono con los organismos
financieros internacionales y el gran capital internacional
y nacional, ha terminado por involucrar, por sus
agresivos impactos, a los distintos actores politicos y
sociales del pais, definiendo un escenatio de ajustes en
el que son visibles las tensiones que de no resolverse o



no administrarse ponen en riesgo la estabilidad misma
del Estado y del pais, o sea, su propia gobernabilidad.

En efecto, frente a los impactos sociales de la
primera generacion de reformas que se tradujeron en
el repliegue del Estado mexicano de la economia y los
metcados, fueron notables tanto la introduccion de
ajustes macroeconomicos por los propios disefiadores
del Estado neoliberal y la ausencia de las reformas
politicas que hicieran posible la reforma estructu-
ral (Torres, 1997; Flores Olea, 1995), como la confi-
guracién de fuerzas politicas, académicas e intelectuales
y sociales nacionales que, en distintos grados, han
interpelado el caracter depredador de las reformas
economicas, exigido la anulacion o la aplicaciéon gradual
de las mismas y subrayado cémo se habia sustraido
uno de los soportes mas sensibles de la reforma del
Estado: la democratizacién del régimen politico
mexicano. Hay, pues, un esfuerzo desde la sociedad
civil y los sectores académicos por contribuir al disefio
de un Estado democriatico, recuperando la critica en
torno a los impactos negativos que sobre la democracia
tienen las propias politicas de reformas econdémicas
del Estado neoliberal.

En resumen, la reforma del Estado no es un hecho
acabado, sino un proceso que como tal prefigura un
marco de accién y de discurso politico signado por
intereses en conflicto y negociaciones que no siempre
culminan con el modelaje inicialmente ideado. A este
respecto, recordemos la trayectoria y los resultados de
los acuerdos y compromisos nacionales sobre la
reforma del Estado, particularmente el Acuerdo
Politico Nacional (1995), suscrito por los partidos
politicos, en el que se establecieron compromisos
sustantivos para el cambio democratico en un marco
institucional de pluralidad,' y el Didlogo Nacional para
la Reforma del Estado, en el que el Congreso establecié
la agenda y las bases del Dialogo para las Reformas
politicas, legales, econémicas y sociales.? También,
deben mencionarse los compromisos que en campafa
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y en la toma de posicion hizo Vicente Fox,” en el ambito
de la reforma del Estado, creindose de manera
inmediata la Comision de Estudios para la Reforma
del Estado, CERE, presidida por Porfirio Mufioz Ledo,
de la que derivaron propuestas consensuadas pero que
acinco afios del sexenio no se han llevado ala practica.

Ademas deben considerarse, como producto de la
voluntad de cambio democratico de la sociedad
nacional, las reformas en su vertiente electoral: la de
agosto de 1990, que derivo en la creacion del Codigo
Federal de Instituciones y Procedimiento Electorales,
COFIPE; el Instituto Federal Electoral, 1rE; el Tribunal
Federal Electoral y la nueva credencial de elector en
agosto de 1990; la de agosto de 1993, donde se
reformaron 18 articulos constitucionales y se registraron
mas de 100 modificaciones al COFIPE; las de 1994 y
1996, que culminaron con la aceptacion de obser-
vadores electorales extranjeros; la ciudadanizacion del
IFE, el aumento del financiamiento publico de los
partidos en una proporcién de nueve a uno respecto
al privado, la redistritacién de los 300 distritos de
mayorfa que se crearon desde la reforma de 1997, y
un nuevo reparto de los tiempos de los partidos alos
medios masivos (Aziz, 2003).

No obstante, como deciamos, el soporte mas
sensible que justifica la reforma del Estado mexicano
esla consolidacion del régimen democratico que exige
el rediseno del entramado politico y juridico-ins-
titucional. La tarea ya no es s6lo de los politicos. De
alguna manera, pese a la inercia de esta dltima ad-
ministracion, el trabajo realizado por la CERE constituye
un avance significativo para, desde distintos frentes,
apuntalar la construccién de una democracia cons-
titucional. Los seis grandes temas que sintetizan la
realidad nacional y su agenda politica son: derechos
humanos y libertades politicas; objetivos econémicos
y sociales del Estado; representaciéon politica y
democracia participativa; formas de gobierno y
organizacion de los poderes publicos; federalismo,



descentralizacién y autonomias; por tltimo constitucion
y globalidad. Estos temas definen el enorme desatio
que para la sociedad implica articular y sintonizar la
estructura constitucional con la democracia (Mufioz
Ledo, 2004).

La reforma del Estado
desde la periferia chiapaneca

En Chiapas el tema de la reforma del Estado se ha
excluido tanto de la agenda del gobierno estatal y de
los gobiernos municipales como del debate politico
entre los actores politicos y sociales. No fue hasta enero
de 1994, con la irrupcion neozapatista, cuando el tema
se dibuj6 en el escenario politico de la entidad. Sin
embargo, la coyuntura de ese afio y el curso de las
definiciones politicas moduladas en buena medida por
el gobierno federal propiciaron la fractura de la sociedad
digamos que en dos grandes frentes: por un lado,
quienes aprobaron la legitimidad del Dialogo Nacional
parala reforma del Estado mexicano como el espacio
para debatir y llegar a resoluciones sobre la amplia
agenda que entrana la reforma estatal; y, por otro,
quienes, en torno al EZIN, se posicionaron en el marco
de los llamados Acuerdos de San Andrés con una
agenda que intenté incorporar el tema de la reforma
del Estado insistiendo en reivindicar los derechos
indigenas y la declaracion del caracter multicultural del
mismo. Entre ambos extremos, se encontraba un
amplio sector de la poblacién mas interesado en la
resolucion inmediata de problemas politicos,
economicos y sociales particulares (Garcia, Leyva y
Burguete, 1998).

En términos generales, ha sido nula la participacion
de los actores politicos chiapanecos, gobiernos,
legislatura local y partidos politicos, en la construccion
de agendas, debates y propuestas en materia de reforma
del Estado. La coyuntura politica abierta por el
neozapatismo y los recurrentes cambios en la
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gobernatura estatal propiciaron una dinamica de
confrontacion entre los poderes ejecutivo y legislativo,
entre partidos politicos y entre éstos y el EZIN y la
sociedad civil, que practicamente han cancelado las
posibilidades de una agenda politica comun que
pretendiera impulsar transformaciones de largo alcance.
Incluso, puede afirmarse que muchos de los resultados
en el campo de las reformas constitucionales en el
ambito del municipio o el electoral, la legislatura local
chiapaneca las ha aprobado sin una revision critica o
propositiva, como ocurtié con la reforma al articulo
115 constitucional federal, instituida en 1999 (véase
Rodriguez, 2004).

Otro es el escenario que se presenté con el EZIN y
las fuerzas y actores sociales articulados a éste. En el
curso de 1994 tres hechos definieron el comportamiento
politico del EzLN: inicialmente privilegié una postura
radical, sustentada en una estrategia de deslegitimacion
del Estado y sus instituciones de gobierno; después
opto por incorporarse a los procesos electorales bajo
un objetivo y una estrategia propia; finalmente asumio
la decisiéon de romper el cerco militar y tomar
posiciones en 38 municipios declarandolos municipios
y territorios rebeldes.

Sin embargo, se dieron dos eventos que
posibilitaban la incorporacion del EzINal debate politico
nacional. El primero fue la creacién de la Comision de
Concordia y Pacificacion, COCOPA, integrada por los
partidos politicos representados en el poder Legislativo
v, el segundo, la creacién del Acuerdo Politico Nacional
y el Didlogo Nacional para la Reforma del Estado. La
incorporacion del EzIN al debate nacional de la reforma
del Estado no se dio en el marco de los dos acuerdos
instituidos en el ambito nacional para tal fin. Y es que
desde un principio la posicién de la parte gubernamental
era clara en el sentido de deslindar la participacion del
EZIN en el debate de la reforma del Estado, aunque la
cocorA opiné lo contratio ¢, incluso, dio a conocer el
documento “Redniciar el didlogo nacional para reforma del



Estado: nna exigencia nacional” en agosto de 1995. Este
documento permitié, en septiembre del mismo afio,
la firma de un comunicado conjunto entre la cocopA 'y
el EzIN, en donde la primera se comprometia impulsar
la participacién del segundo en el didlogo nacional para
la reforma del Estado.” A pesar de todo al EZIN, cuya
postura logré simpatias y rechazos abiertos, se le
margino.

En el primer documento, la cocora define su
posicion en torno a dos problemas de origen de la
reforma del Estado, a saber: la exclusiéon de las
organizaciones de la sociedad civil y la restriccion en la
demarcacion del campo de éstas a las estructuras de
las instituciones estatales y al sistema electoral y de
partidos. De entrada, hay una objecién a la exclusivi-
dad de la democracia representativa, y una propuesta
aincluir la democracia directa como el referéndum y el
plebiscito. En el punto sobre Democracia Integral plan-
tea que la construccion de la democracia debe rebasar
las dimensiones estrictamente electorales y partida-
rias, lo que exige ampliar las formas de participacion
politica y los espacios de organizacién ciudadana y
de los nicleos populares, mediante mecanismos de
democracia directa y participativa, a través de orga-
nizaciones que permitan a la sociedad civil actuar
comprometidamente en la definicién y control de las
politicas publicas.

Sin duda, el EzLN abri6 un tema crucial que es hoy
parte sustantiva de las propuestas de reforma del
Hstado. Nos referimos a las relaciones del Estado con
los pueblos indios y la defensa de sus derechos yuniverso
sociocultural. Como se sabe, hasta el final del sexenio
zedillista los Acuerdos de San Andrés y la version
juridica de la cocopa no habian llegado al Congreso,
aunque para el gobierno federal las respuestas ya estaban
en marcha pues habia ordenado a su homologo estatal
la instrumentacién de cambios a la Constitucion del
estado de Chiapas, con lo que crefa se estaban
cumpliendo los compromisos subscritos en San

TEMATICA

36

Andrés. En 2000 se exigié que como iniciativa del
Ejecutivo se enviara al Congreso para su aprobacién
la version juridica de la cocopa. Sobre los resultado de
esta iniciativa podemos decir que, con excepcién de la
bancada prifsta, se asumi6 ilegitima por el resto de las
fracciones patlamentarias del Congteso local, trayendo
consigo el descrédito de las instituciones.

Para el gobierno zedillista, los Acuerdos de San
Andrés se tradujeron en respuestas institucionales
circunscritas al territorio chiapaneco. En efecto, como
respuesta a dichos compromisos se realizaron mo-
dificaciones y adiciones a la Constitucién de Chiapas,
entre las que destacan: la creacion de la Defensorfa de
Oficio Indigena, el Centro Estatal de Lengua, Arte y
Literatura Indigena, la Visitaduria General de la
Comision Estatal de Derechos Humanos y, por parte
de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, la
Cuarta Visitadurfa General para Asuntos Indigenas.
Posteriormente, anunciados como un avance en materia
de justicia indigena, se crean los Juzgados de Paz y
Conciliaciéon en los municipios con poblacién
mayoritariamente indigena (“1995-1997: Chiapas,
esfuerzo compartido”, Cuarto Poder, enero 7, 1998).6
Este paquete de respuestas concluy6 con la aprobacion,
por parte del Congreso estatal, de un decreto de
remunicipalizacién que no s6lo implicé la creacion de
siete nuevas municipalidades, la mayoria alejadas de la
zona de conflicto, sino un alto costo politico, pues al
rechazo abierto del EZIN se sum6 el de los partidos
politicos de oposicién y de amplios sectores de la
sociedad local y nacional.

Excluido el Ez1N del debate nacional sobre reforma
del Estado, y sin ningun avance en materia de derecho
y cultura indigena, no habia por qué esperar del EZIN y
las organizaciones sociales simpatizantes una vision
positiva sobre la reforma del Estado mexicano, aun
cuando con una vision critica y propositiva estaba siendo
impulsada por sectores importantes de la sociedad
nacional. Del Ejecutivo de Chiapas, en su mayotia en



calidad de sustitutos e interinos desde 1993 y colocados
directamente por el Ejecutivo federal, tampoco habia
que esperar una preocupacion genuina que contemplara
una agenda con tematicas de la reforma del Estado,
por lo que se afecté el campo de las gobernaturas. El
centralismo en la designacion los hizo proclives al estricto
cumplimiento de las politicas del gobierno federal.

Los claroscuros de la reforma del Estado

Sin dejar de reconocer que el contexto sociopolitico
de los tltimos afios se ha caracterizado por la virulencia
de la crisis econémica, el desorden social, la ingo-
bernabilidad y la falta de consenso minimo entre los
actores politicos y sociales para trazar una ruta de futuro
comun, los claroscuros de la reforma del Estado en
Chiapas hacen referencia fundamentalmente a la
continuidad de dinamicas autoritarias y centralistas y a
la ausencia de actores politicos para encaratlas con
sentido democratico. También, alos numerosos grupos
de la sociedad civil, simpatizantes o no del EZLN, que
han privilegiado una estrategia de deslegitimacion del
Estado y sus instituciones gubernativas, e impulsado
intensas convocatorias y llamados a revitalizar el poder
de la sociedad civil para erigirse en actor directo de las
transformaciones que demanda la sociedad nacional.
Sin embargo, la reforma del Estado es, del mismo
modo, una oportunidad histérica de la sociedad civil
para redefinir el régimen politico mexicano desde la
periferia. Los vientos de una época de cambios
posibilitan cierta lectura critica y renovada del campo
mas sensible de la reforma del Estado mexicano: el de
las relaciones entre el poder federal y los estados,
cuestién basica para hablar de un Hstado Federal
Democriatico. La construccion de una democracia
federativa, cuya ventaja funcional es hoy su constante
innovacion, exige retos practicos ante los desafios de
la globalizacién y el pluralismo cultural. Implica desde
el campo de la politica y el derecho, particularmente
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desde la teotfa neoconstitucionalista, superar la bisqueda
de valores absolutos propiciando nuevas estructuras
juridico-constitucionales conciliadas con el plano
axiologico para potenciar practicas politicas efectivas
enla transicion y consolidacion del sistema democratico
(Serrano, 2004).

La dualidad en la divisién de poderes del Estado
federal” ofrece retos que la reforma del Estado
mexicano debe encarar. Como sefiala Serrano (2004),
la idea de soberania, tradicionalmente entendida
como la supremacia en la esfera estatal interna y la
independencia hacia el exterior, ya no guarda
correspondencia con el pluralismo politico y social
interno; tampoco, con la conciencia de la diferencia
hoy generalizada, que exige no sélo preservar y
promover sus propias identidades y culturas de manera
privada, sino el reconocimiento explicito en las reglas
del juego democratico (Requejo, 2002: 24). En este
tenor, desde la periferia de México, un pafs pluriétnico
de profundas asimetrias regionales y sociales, se exi-
ge, en el marco normativo democratico: a) el replan-
teamiento del pacto federal considerando el desfase
enlos desarrollos regionales y el papel de las politicas
publicas en la constitucién y modulacién de esas
diferencias; b) el replanteamiento de las relaciones
interétnicas, un hecho que cuestiona formas tradiciona-
les de organizacion y ejercicio del poder del Estado y
obliga a formular una serie de reformas operativas e
institucionales.

El analisis contemporaneo sobre el federalismo esta
no so6lo replanteando las formas de pensar la
democracia en los Estados federados, también la
manera de recuperar las virtudes del sistema federal en
su tarea de fortalecer la democracia. Este ejercicio
culmina en la propuesta del federalismo como
pluralismo constitucional defendida por Serrano (2004)
ola del federalismo pluralista de Miquel Caminal (2002).
De acuerdo con Serrano, la tradicional idea de soberania
ya no puede reconocerse como realidad politica



operante. Recuperando el enfoque del neoconstitu-
cionalismo cita a Zagrebelsky, uno de sus exponentes:

Desde finales del siglo pasado actian vigorosamente
fuerzas corrosivas, tanto internas como externamente:
el pluralismo politico y social interno, que se opone a
laidea misma de soberania y de sujecion; la formacion
de centros de poder alternativos y concutrentes con el
Estado, que operan en el campo politico, econémico,
cultural y religioso, con frecuencia en dimensiones
totalmente independientes del territorio estatal; la
progresiva institucionalizacién, promovida a veces
por los propios Estados, de ‘contextos’ que integran
sus poderes en dimensiones supraestatales, sustra-
yéndolos asi a las disponibilidad de los Estados
particulares; e incluso la atribucién de derechos a los
individuos, que pueden hacerlos valer ante juris-
dicciones internacionales frente a los Estados a los

que pertenecen (2004: 8).

Por su parte, la propuesta de federalismo pluralista
de Miquel Caminal, cuya tesis central es la separacion
del federalismo politico de los nacionalismos estatales,
aboga por una constitucionalidad sobre la base de una
cultura federal, que permita desarrollar y profundizar
la democracia:

[...] La razén positiva del federalismo frente al
nacionalismo es que puede promover el pluralismo
en varias dimensiones: policentrismos frente al mono-
centrismo, plurinacionalidad frente a la nacionalidad
Unica, multiculturalismo frente al monoculturalismo.
[...] La razén federal negativa, que defiende el espacio
de libertad, de seguridad y de gobierno ante y junto al
otro, y la razon federal positiva, que promueve la
participacion politica y la interrelacién cooperante y
solidaria entre los diversos actores politicos vinculados
por el pacto federal, son los pilares de un federalismo
republicano y pluralista como via de continuidad y
cambio de las actuales democracias liberales en el
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proceso de profundizacién de la democracia (Caminal,
2002: 1506).

Sin embargo, al contextualizar estas propuestas de
Serrano y Caminal, particularmente la del tltimo, en el
caso de México y sus entidades federativas, y recuperar
el analisis de las situaciones de hecho, resulta imposible
obviar que el federalismo enfrenta problemas primatios
reales insoslayables en tanto constituyen condiciones para
pensar en una estructura constitucional que se desplaza
al campo de la cultura y a la renovacién de valores
democraticos, como los de libertad, justicia e igualdad.

Coincidimos con el diagnostico de la CERE cuando
afirma que el proceso de federalizacién ha carecido de
una estrategia coherente y, en sintesis, se reconoce la
ausencia de un Estado auténticamente federalista capaz
de generar la prosperidad conjunta de todos los
miembros federados, razén por la cual hoy se
reconocen tres méxicos. Chiapas es, por supuesto,
representativo del México que tiene los mayores indices
de desigualdad y subdesarrollo econémico, social y
politico (Garcia y Villafuerte, 2001). El mayor desafio
de la reforma del Estado es romper con esas asimettias,
que implican convertir al federalismo en una politica
de Estado que, como sefiala la Comision, dé coherencia
al proceso de distribucion del poder piblico de la
Federacion alos estados y municipios.®

Mientras esto no ocutra, para la sociedad chiapaneca
mas que para sus gobiernos, el problema de la
distribucién social y territorial inequitativa de la riqueza
nacional continda siendo una deuda que no ha sido
encarada por la transicién democratica, por lo que se
refuerza la percepcion de que no se resolvera sélo por
la via electoral. En el plano individual y colectivo, la
recurrente desproteccion social por la desigual
distribucion del ingreso inhibe el desarrollo real de una
ciudadania capaz de ejercer un papel responsable y
auténomo en la toma de decisiones del campo
gubernativo local (Lomnitz, 2000). Hablamos aqui de



situaciones de hecho, de tensiones que se dan entre la
democratizacion politica yla vida cotidiana de sectores
sociales mayoritarios que viven profundos procesos
de exclusion y subalternidad. El problema en el espacio
local no es sélo identificar el caracter negativo y regresivo
que para los procesos de democratizacion ejercen las
practicas formales e informales generadas por la
exclusiéon de las mayorfas, en tanto producen
disposiciones sobre las formas de percibit, hacer y pensar
lo politico, sino cémo neutralizar dichos efectos,
generando un campo de fuerzas que defina una
correlacion favorable en la reconstruccion de una
ciudadania hoy fragil y debilitada.” Se trata de una tarea
dificil porla poca luz que ilumina el camino pero, como
bien recuerda Norberto Bobbio (2000), es una tarea
que hay que asumir porque el camino se torna comun.

Para terminar este apartado se impone reflexionar
sobre uno delos centros gubernativos estratégicos para
conocer las formas de los procesos de cambio politico
en espacios periféricos: el municipio. Como la expresion
mas pequefia y formal del gobierno local, no nos cabe
duda del papel estratégico que esta llamado a jugar el
municipio y su gobierno. No es un hecho menor la
injerencia directa del Banco Mundial, BM, o el Banco
Interamericano de Desarrollo, BID, en el disefio de
estrategias de modernizacion de la administracion
publica municipal cuya legitimidad estarfa dada enun
proceso continuo de “rendicién de cuentas” enla que
ahora se involucran a las organizaciones de la sociedad
civil (World Bank, 1991). Tampoco, la preocupacion
de los gobiernos, federal y estatal, articulados a estos
organismos, por impulsar estrategias municipalistas de
modernizacién gerencial y politica promoviendo la
participacién activa de la sociedad local.

Es cierto que las preocupaciones por los gobiernos
locales sugieren la bisqueda de estrategias para definir
al municipio como ‘institucion gubernativa nodal’ que
establece relaciones cara a cara entre gobernantes y
gobernados, y recupera de los valores de la sociedad
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civil y la ciudadania en la constitucién de gobiernos
locales democraticos y sustentables. Los gobiernos
locales democraticos seran asi el producto de un juego
electoral competitivo bajo reglas previamente definidas
que posibilitan la pluralidad politica, amplios margenes
de gobernabilidad y el respeto a las preferencias de las
mayorfas. A este sustento de eleccidn legitima, le precede
an gerdicio gubernativo eficiente, el otro atributo insustituible
de la gobernabilidad. Apoyado en el manejo eficaz de
los recursos y en la incorporacion de la sociedad local
como corresponsable en el disefio y la practica de las
politicas publicas, el buen gobierno local encara
idealmente objetivos inéditos: mejoramiento de la calidacd
de vida de la poblacion, inclusién de la equidad como
estrategia de correccion politica —political correct—,y
vigilancia o demanda por un manejo transparente de
la hacienda municipal —accountability—, entre otros.
Sin dejar de reconocer la validez de estos postulados
gubernativos, sostenemos que el éxito a mediano y largo
plazo de estos esfuerzos gerenciales en los ambitos
municipales, sélo parece estar garantizado en los
municipios urbanos que poseen los niveles mas altos
de desarrollo socioeconémico y politico del pafs,
mientras que en municipios con menores grados de
desarrollo sera excepcional. En particular, éste no es el
caso de la mayorfa de los municipios de Chiapas ni del
pais. Desde una perspectiva funcional y optimista puede
sostenerse como posible que las estrategias y los
lineamientos de disefio politico-administrativo,
permitan, en un numero significativo de municipios
rurales, superar los bajos indices de profesionalizacién
y tecnificacion que caracterizan a las administraciones
municipales; que la sociedad local se interese, en algin
grado, por los problemas y las soluciones definidas en
la esfera de los gobiernos locales. Sin embargo, como
ocurre con el proceso democritico, estos disefios y su
despliegue real tendran impactos positivos sumamente
fragiles sino se realizan cambios sustantivos en las areas
estratégicas del sistema federal orientados a encarar las



desigualdades y las profundas asimetrfas que en materia
de desarrollo socioeconémico, politico y cultural
caracterizan al territorio y a la sociedad nacional. El
debate de fondo es sobre el equilibrio de competencias
y recursos o participaciones, siempre complementarios,
entre poderes e instancias de gobierno.

La mayoria de los gobiernos municipales de
Chiapas y del pais enfrentan un entorno profundamente
asimétrico en la distribucién de los ingresos publicos,
sin posibilidades reales de revertirlo (Martinez Uriarte,
1996). Con una recaudacién precaria y con recursos
insuficientes para “superar la pobreza” es practicamente
imposible pensar en la instauracion real de relaciones
sustentables de gobernabilidad; al contrario, las disputas
por los escasos recursos vulneran incluso los sustentos
minimos de ésta."” En relacion con la hacienda municipal
del pais, Guerrero (2000) registra que las participaciones,
enlas que el municipio tiene una influencia marginal,
representan practicamente la mitad de los ingresos
totales municipales en el ambito nacional. No obstante,
para tres de cada cuatro municipios del pafs, las
Participaciones representan mas de 90% de sus ingresos
y apenas alcanzan a cubrir el gasto corriente de los
municipios."

La otra fuente de recursos ordinarios indirectos son
las transferencias que provienen del Rano xx171; recursos,
que con su descentralizacion en 1995, estan llamados a
convertirse en la principal fuente para el financiamiento
de obra publica de los gobiernos locales. Sin embargo,
sefiala Guerrero (2000), los problemas siguen siendo
casi los mismos que con las Participaciones: la
incertidumbre en los flujos de los recursos, su
insuficiencia para encarar las necesidades locales reales
yla discrecionalidad en la asignacién, vigilancia y control
de estos recursos asignados para el combate a la
pobreza.'?

Las finanzas municipales, que son los recursos
directos, registran un monto que no sélo es marginal
para la mayoria de los municipios del pafs, sino que
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también presentan limites estructurales para generarlos.
A este respecto, Guerrero de nuevo sefiala que la
municipalizacién de los Ipuestos solo beneficia a los
municipios con grados elevados de urbanizacion —
por encima de cincuenta mil habitantes—, en donde
destacan municipios de once entidades federativas, los
cuales en 1991 generaron mas de 85% de los recursos
que se recaudaron por predial en el pais."” Los otros
impuestos, ademds de marginales, siguen un
comportamiento similar al impuesto predial; esto es,
tienen importancia para los municipios mayormente
urbanizados. Ocurre lo mismo con los demas recursos
directos, Derechos —servicios del agua potable y
alumbrado publico— y Aprovechamientos —multas,
rezagos, reintegros—, que son importantes y en un
futuro inmediato auguran constituirse en fuentes
decisivas para el fortalecimiento hacendario de aquellos
municipios urbanizados; en la mayoria de los
municipios, practicamente rurales, estos servicios solo
existen parcialmente, o las formas de prestacion de los
mismos operan a través de convenios con el Estado,
en donde se incluye el subsidio.

Romper con las profundas asimetrias que
caracterizan a las entidades federativas y sus municipios
en materia de desarrollo econémico y hacer menos
drasticas las desigualdades socioeconémicas de la
sociedad nacional siguen siendo, quiérase o no, los
desatios mas grandes del pafs, y exigen compromisos
de largo aliento por parte de los diversos actores que
ponen en juego sus intereses politicos y econémicos
inmediatos. Dada la trivialidad y el voluntarismo
manifiesto en los acuerdos o pactos entre los actores
politicos y sociales, dichos compromisos deberian
traducirse en una politica de Estado y enla efectividad
cotidiana de los derechos y obligaciones del ciudadano,
contenidos en la Carta Magna. Con esto ultimo,
particularmente con los derechos sociales universales,
se estarfa no sélo quitando el oxigeno a la practica
clientelar y populista, dos de los grandes males de la



cultura politica mexicana, se estarfan creando de igual
modo condiciones efectivas para el desarrollo de una
ciudadanfa activa, participativa y responsable.

En Chiapas, la ciudadania autbnoma, participativa
y deliberativa en la esfera de lo publico es apenas un
desatio de construccion social; de forma similar, pese
a la prédica del colonialismo discursivo del Banco
Mundial, la gobernabilidad, que tampoco se construye
por decreto o buenos deseos, sigue siendo otro desafio
de construccion sociopolitica, pues parafraseando a
Alcantara al caracterizar la situacion de los sistemas
politicos enlos paises en desarrollo, el estado de Chiapas
y la mayorfa de sus municipios, al igual que todos los
municipios pobres del pafs, estan recurrentemente “al
borde de una crisis de gobernabilidad” (Alcantara,
2004). Detras de la estrategia discursiva que invoca la
participacion de la sociedad civil y la ciudadania en el
ejercicio gerencial y politico del gobierno local, en aras
de lalegitimidad democratica y la eficiencia gubernativa
local, esta no solo la preocupacion por evitar situaciones
de ingobernabilidad sino también el objetivo de
potenciar los escasos recursos publicos que hoy se
orientan a mal subsanar un problema que es, en si
mismo, de orden estructural.

Lalegitimidad del Estado mexicano y su régimen
de gobierno federal exigen, sin excepcion alguna,
hacer realidad los derechos sociales del conjunto de
los mexicanos, pues éste es el sery deber serdemocratico.
La definicion de los términos de la redistribucion de
la riqueza nacional es esencialmente una definicién de
caracter politico, y se legitima en los principios y
sustentos normativos de una democracia consti-
tucional (Stoker, 2000: 402). Esta es una condicién
sine gua non o un imperativo del cambio politico
tendencialmente democratico para que genere justicia,
desarrollo con integracién social, mayores grados de
institucionalizacion, consenso pluralista, recono-
cimiento y ejercicio pleno de derechos sociales,
politicos, civiles y culturales.
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Cambiar para que todo siga igual.
Lecciones de la primera alternancia
en Chiapas

En el afio 2000 la sociedad chiapaneca, al igual que la
nacional, registr6 una experiencia inédita de alternancia
en el poder ejecutivo. Sin embargo, a pocos meses de
concluir este primer ejercicio gubernativo, muchas de
las expectativas y exigencias sociales se han erosionado
con un alto costo politico. La alternancia lejos de
constituirse en el punto de partida de la transicién
democratica mostro los grandes desafios que aun
quedan por vencer. En el marco de una coyuntura
donde el elemento central es la confrontacion de las
fuerzas politicas y sociales, las acciones que son propias
de la alternancia, como la concertacion para la definicion
normativa de los criterios de la representacion politica
y la participacion ciudadana, traducidas en una agenda
amplia en la que se conjugan los intereses de las fuerzas
politicas y sociales regionales y nacionales (Guillén, 1993),
quedaron, desde el inicio del sexenio, descartadas.

La constataciéon en Chiapas del debate nacional
abierto con la alternancia sobre cémo se produce la
transicion y la posibilidad de construir un sistema
democratico estable, evidencia una setie de luces y
sombras, discontinuidades y continuidades. Mismas que
se pueden examinar en el campo de las relaciones
intergubernamentales, la multiplicacién de los conflictos
por la recomposicién del poder y el reposicionamiento
delos actores sociopoliticos, las formas de relacion entre
el gobierno yla sociedad, asi como precarios avances en
la definicién del papel del Estado y del liderazgo politico
en la construccion de una agenda propositiva para
resolver las tensiones y los problemas que laceran las
reformas. Particular énfasis debe hacerse en: a) las
relaciones del ejecutivo con el congreso y los partidos
de la entidad; b) el juego de pesos y contrapesos de
poderes donde intervienen la prensa, los organismos
empresariales y las organizaciones sociales —corporativas



0 no—; ¢) laimparticién de justicia en condiciones de
pluralismo, la violacién de los derechos humanos y el
reconocimiento de los derechos ciudadanos; d) los
problemas de representacion, participacion y las redes
de fidelidades monopolizadas por la clase politica
chiapaneca y los cacicazgos regionales; €) la solucién del
conflicto armado, los enclaves autoritarios ylos términos
dela seguridad nacional.

Las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo
han sido definitorias de la trayectoria politica seguida
por el gobierno de la primera alternancia. De entrada, el
gobernador electo inicia su administracién sin la fuerza
politica de los partidos que conformaron la_4lianza por
Chiapas en nombre de la cual llegd a la primera
magistratura.”” Aunque la Alianza estructuré una
plataforma politica de convergencia, y registr6 ante el
Consejo Estatal Electoral un convenio de coalicion para
postular un candidato comun para la eleccién de
gobernador, acordandose el reparto de su votacion con
base en los resultados de las elecciones inmediatas
anteriores; en los hechos, frente al triunfo del candidato
aliancista, los partidos que la formaron entraron en una
conflictiva severa, no solo por el cambio en la correlacion
de fuerzas que trajo consigo la modificacién del voto
del PRD y del PAN, sino por los términos desiguales de la
integracion al gobierno de la Alianza. El registro de
politicos de origen priista en el gabinete de primer nivel
del gobierno y la declaracién del gobernador de ser
apartidista agravaron las tensiones, que detivaron enla
desestructuracion de la Alianza como tal.

El gobierno de la alternancia, con las particularidades
del caso, se enfrentd ala experiencia de “un gobierno
dividido”."* El ocho de diciembrte de 2000 Pablo Salazar
recibi6 el poder de manos de un Congreso estatal en
donde la fraccién perdedora, el Pri, detentaba la
mayorfa parlamentaria y con ello el control del poder
legislativo. De un total de 40 diputaciones, 24
uninominales y 16 plurinominales, la fraccion priista
tenfa 26 curules."” Una situacion similar ocurtié con los
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gobiernos municipales en donde, de un total de 111
municipios, 85 eran administrados por el Pr1. A ello se
sumaron los resultados de las elecciones para la
renovacion de los diputados y senadores chiapanecos
de la Camara Alta y Baja del poder legislativo nacional
en el mismo 2000, que fueron favorables al PR1. De un
total de doce distritos, el PRT obtuvo once diputaciones
de mayoria relativa, sélo perdi6 la diputacién del distrito
IX con cabecera en Tuxtla Gutiérrez. Lo mismo ocurtio
con las senadurias, en donde el triunfo correspondio al
PRI, con excepcién del distrito 1x en donde triunfé el
PRD. Esta composicion legislativa, tanto local como
federal, practicamente se ha mantenido.

El rompimiento con la _A/ianza dej6 al ejecutivo
estatal sin el sustento formal de los partidos, ni siquiera
el de los dos partidos mas fuertes como el PRD y el
PAN, lo que le resté posibilidades para, bajo las reglas
del juego institucional, establecer en la arena legislativa
una coalicién formal que gobernara. Esta situacion de
vulnerabilidad llevé al ejecutivo estatal a definir una
estrategia que tiende a la negociacién individual y no
con las fracciones patlamentarias como tales, ganandose
las lealtades de diputados priistas en un nimero que
hiciera posible el apoyo legislativo favorable a sus
iniciativas y propuestas. Esta estrategia terminé
desplazandose alos campos de las relaciones entre el
ejecutivo estatal y las organizaciones campesinas y los
gremios empresatiales y sindicales.

La alternancia fue asf secuestrada por una coyuntura
politica de confrontaciones cuyas salidas derivaron en
eluso de estrategias con recursos no democraticos. Ello
terminé colocando al ejecutivo estatal en una situacion
de fragilidad ante la sociedad, en tanto que ésta registra
que se repiten los viejos esquemas, donde los consensos
parlamentarios terminan generandose fuera de las
instituciones y sus marcos normativos. El descrédito
del poder legislativo local ha sido aun mayor. No es
una exageraciéon decir que vive su peot etapa y
practicamente estd imposibilitado para asumir los retos



del ajuste y de las reformas que exigen un proceso de
transicion politica de naturaleza democratica. Dicho
proceso empieza por la recuperacion de su autonomia
frente al poder ejecutivo, y con ello de su liderazgo, no
sélo para reformar, en atencién a las nuevas exigencias,
su estructura normativa, particularmente en lo referente
a los mecanismos de decision interna, sino para
impulsar la democratizacién de los otros poderes y de
las otras instituciones politicas. Las fracciones
parlamentarias no reflejan ningun interés por asumir
los retos de la transicion y la correlacion de fuerzas
apuntala a una mayor debilidad del Congreso local.

Desde este escenario, tampoco es de extrafar la
ausencia de un liderazgo en la construccion de la agenda
y las propuestas de una reforma del Estado mexicano
desde la periferia chiapaneca. Frente a la aprobacion
por parte del Congreso de la Unién de una reforma
Constitucional en materia indigena, contraria a los
Acuerdos de San Andrés, que derivé en el rompimiento
de relaciones del EZLN con el gobierno federal, y no
obstante el voto en contra de dicha reforma por parte
del congreso estatal, éste ya no insistio en la conveniencia
de hacer posible la ultima reforma en el territorio
estatal;'® el escenario militar y politico y la ruptura del
EZIN con el gobierno federal practicamente imposibilitd
debatir tal propuesta, no obstante el comportamiento
discreto del actual Ejecutivo estatal hacia el grupo
rebelde. A poco mas de un afio de terminar el periodo
de gobierno no se ha cumplido la promesa, dicha a
rafz de la aprobacion de la Ley Indigena en las instancias
federales, de promover una Ley Estatal més cercana a
los intereses de los indigenas y de sus representantes.
De hecho, de esta manera se deja pendiente o de lado
toda la agenda politica que supondria la solucion juridica
del problema de la paz y, con ello, la posibilidad de un
real y efectivo pacto democratico.

Silaagenda planteada no ha sido objeto de debate
entre el EZIN y el gobierno federal y sus temas centrales
mucho menos resueltos durante el gobierno de la
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alternancia, tampoco se ha dado, como contraparte,
un liderazgo en la discusién sobre los términos de las
propuestas legislativas en el campo de la reforma del
Hstado mexicano. Las iniciativas constitucionales y las
propuestas politicas instituidas en el plano nacional han
sido aprobadas por el congreso local sin hacer ningin
esfuerzo por adaptarlas al perfil de los municipios
chiapanecos. Este comportamiento lo documenta
Rodriguez (2004), con la reforma del articulo 115 de
la Constitucioén de los Estados Unidos Mexicanos, la
cual fue aprobada por la 1x Legislatura del Congreso
estatal, tres meses después del plazo previsto para
realizarla.” Las limitadas adecuaciones insertas en la
constitucién local cancelaron la posibilidad de
estructurar, debatir y llegar a consensos sobre los
grandes problemas que definen la agenda municipalista
chiapaneca.

En lo que respecta a los partidos politicos y sus
relaciones con el poder ¢jecutivo, permanecen marcadas
por lalogica manifiesta en el comportamiento de sus
respectivas fracciones parlamentarias y por el abierto
pragmatismo que guarda su comportamiento frente
al poder gubernativo. Los partidos politicos en Chiapas,
que enfrentan una necesidad de cambios reales en sus
estructuras internas de decisiones para propiciar la
unidad y un nuevo marco de relaciones con sus afiliados
y con la sociedad a la que aspiran gobernar, estin
practicamente imposibilitados para asumir el liderazgo
de una transicion politica de orientacion democratica.
Las diferencias internas y la desarticulacién con la
sociedad regional y sus problemas y aspiraciones han
terminado por seguir oxigenando una estructura politica
en donde los mecanismos de decision siguen dandose
en las cupulas nacionales y en las lealtades que los
dirigentes estatales establecen con las dirigencias del
centro del pafs. La orfandad de militantes reales y activos
los ha llevado a menospreciar la construccion, y su
revisién critica y continua, de una plataforma politica
como expresion de un proyecto politico sostenido en



el tiempo. Ello ha propiciado un campo abierto de
negociaciones en el que las coaliciones y las candidaturas
se dan y se ofrecen al mejor postor, sin que éste registre
expetiencia alguna en el partido o la coalicion que lo ha
nominado como candidato a un puesto de eleccién
popular.

En esta experiencia gubernativa, el juego de pesos
y contrapesos de poderes donde intervienen los actores
econémicos y sociales, como la prensa, los organismos
empresariales y las organizaciones populares y de
ambitos civiles mas restringidos, ha sido sumamente
desbalanceado y restrictivo. La prensa ha enfrentado
serias tensiones con el Ejecutivo estatal, mismas que
culminaron con la reforma del Cédigo Penal del
Estado, conforme al cual los delitos contra el honor
pasan de tres a nueve afios de prision,” hecho que
conminoé a periodistas locales a la movilizacion y ala
buasqueda de las instancias internas e internacionales para
evitar la vigencia de dicha reforma;*' los organismos
empresariales chiapanecos, dominados por una base
de tradicién agraria y acostumbrada a velar por sus
intereses particulares, mantienen poco interés por
contribuir e impulsar las tareas de la transicion
democritica.”” Respecto a las relaciones entre las
organizaciones sociales y el poder gubernativo la
situacion es mas critica y compleja. Por ejemplo, basta
mencionar las tensiones con los sindicatos de la
educacién y de la salud que condujeron a plantones,
huelgas y manifestaciones a los que las autoridades
respondieron con estrategias de “prueba de fuerza”.

Las organizaciones populates no sélo han enfrentado
la dislocaciéon de los organismos corporativos del
otrora partido dominante, el PRy, y el resquebrajamiento
de los organismos gubernamentales, responsables de
las politicas de fomento al desarrollo agropecuatio, que
por décadas aportaron recursos y servicios que
sustentaron el trabajo de estas agrupaciones, sino
también la instrumentacién de politicas sectotiales que
practicamente los deja al margen del manejo y la
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operacion de las mencionadas. Los efectos mas visibles
han sido la continua fragmentacién y confrontacion,
situacion que convierte a sus lideres en presa facil de
estrategias soterradas de clientelismo y faccionalismo
politico por parte de actores politicos y econémicos
locales o regionales. El hecho visible es la “compra”
de algunos de sus dirigentes a cambio de lealtades que
corrompen las aspiraciones genuinas de sus bases.

Conclusiones

La reforma del Estado, una tarea que auguraba tener
éxito dado el contexto de alternancia politica con el
que se iniciaba el siglo xx1, sigue siendo una asignacion
pendiente. Lo es aun mas en las entidades federativas,
sobre todo en las periféricas que se caracterizan por
su atraso socioeconémico, como lo es Chiapas. Aqui
la tarea es todavia primaria, en tanto los cometidos
de la alternancia fueron escasos o poco significativos.
Mas alla del escenario politico que expresa luces y
sombras de una democracia en ciernes, los desafios
democraticos que impulsan una reforma del Estado
son enormes. Estos desafios o retos podtian resumirse
en relacién con el papel de los actores, el desarrollo
de la agenda politica y el devenir del contexto de las
acciones colectivas.

1. Enlapractica ha sido visible la debilidad de los
actores politicos —gobierno, legislatura local y
partidos politicos— para asumir un liderazgo
en los debates y propuestas en el campo de la
reforma del Estado. La dinamica de
confrontacién entre los poderes ejecutivo y
legislativo, entre partidos y entre éstos y el EZLN
y la sociedad civil ha cancelado practicamente la
posibilidad de lazos horizontales para impulsar
proyectos comunes. Puede afirmarse que
muchos delos logros constitucionales alcanzados
en el plano nacional —vistos desde el campo



de las reformas del Estado— se han aprobado
por el congtreso local, sin una revision critica o
esfuerzo por adaptarlos al perfil de la realidad
del estado y sus municipios.

2. La agenda politica que supondtia la solucion
verdadera y definitiva del problema de la paz, y
con ello la posibilidad de un real y efectivo pacto
democratico, practicamente se mantuvo intacta.
Los temas centrales entre el EZIN y el gobierno
federal no fueron objeto de debate ni resueltos
durante el gobierno federal de la alternancia,
tampoco en la instancia parlamentaria estatal.

3. Enel contexto dela periferia y de las exigencias
del mundo globalizado emergen voces
subalternas con las demandas de los excluidos.
Como conjunto, la accién colectiva ha facilitado
la promocién de valores democraticos y el
control de los abusos del poder, mediante su
denuncia en la esfera publica. Este potencial social
de transformacién y cambio en la sociedad es
alérgico al Estado aunque, paraddjicamente,
tampoco puede sustituirlo o prescindir de él o
de los partidos politicos como instancias
formalmente capaces de agregar los intereses
de amplios sectores de la poblacién. Se trata de
un juego de dependencias reciprocas y
contrapesos de poder.

Legitimar ]a democracia como valor y campo para
dirimir y procesar los desequilibrios sociales generados
por el orden econémico imperante no ha sido una
tarea menor. Tampoco el desafio de la transicién que
entrafia no sélo la sincronia entre los cambios
institucionales formales y los cambios de la sociedad
civil, sino fundamentalmente la construccion de una
ciudadania autbnoma que implica la interiorizacion y
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socializacion, tanto en los espacios intimos, cotidianos
y privados, como publicos, de pricticas y valores
democraticos. Por ello es que la transicion reclama un
encuadre institucional y una ciudadania con capacidad
de eleccion politica y de definiciones estratégica en el
proceso mismo de la transicién (Jelin, 1996; Sojo, 1999).
Sin alternancia no hay transicién politica, y sin ésta no
hay reforma del Estado. Sin reforma del Estado no
hay democracia.

El talon de Aquiles de Chiapas es la debilidad de la
ciudadania, y ésta obedece ala recurrente desproteccion
social (Lomnitz, 2000), un hecho que por fundamental
paradéjicamente lo damos por dado. La legitimidad
del Estado mexicano y su régimen de gobierno federal
exige, sin excepcion alguna, hacer realidad los derechos
sociales del conjunto de los mexicanos, pues esa es la
esencia de la democracia politica. Este reconocimiento,
un deber ser democratico, choca con las exigencias de
una economia neoliberal que opera al margen de un
contexto en donde son visibles las profundas asimetrfas
regionales y las hondas desigualdades sociales.

La definicién de los términos de la redistribucion de
la riqueza nacional es esencialmente una definicion de
caracter politico, y se legitima en los principios y sustentos
normativos de la democracia (Stoker, 2000: 402). La
reforma del Estado, como hace tiempo lo reconocio
Hernandez (19906), debe “cortar de tajo” la concepcion
que sostiene alos derechos sociales como recompensa y
asumirlos como una via para construir ciudadanos y
acercarlos a las instituciones y a la politica, y viceversa.

Notas

Y Compromisos para un Acnerdo Politico Nacional, susctitos el 17
de enero de 1995 por los presidentes de los Comités
ejecutivos nacionales del PRI, PAN, PRD y PT. El compromiso
sustantivo fue la promocién del inicio del “dilogo nacional
para la reforma politica con la participacion de todas las fuerzas
politicas nacionales... El propésito de la reforma sera



profundizar las relaciones democraticas entre los poderes de
la Unién y entre éstos y las 6rdenes de gobierno estatal y
municipal, asi como las relaciones entre las instituciones
publicas, los partidos politicos y la sociedad civil” (Perfil de La
Jomnada, 18 de enero de 1995).

?Laagenda fue elaborada y consensuada por los diputados y
senadores del PRI, PAN, PRD y PT, que integraban la Comision
Legislativa de Didlogo y Conciliacion para Chiapas. El texto
Didlogo Nacional para la Reforma del Estado Mexicano establece
cuatro tematicas: “Ia Reforma politica. Nueva gobernabilidad
democratica; México, pafs de leyes. La Reforma legal; La
Reforma Econémica; y La Reforma Social” (La Jornada, 28 de
enero de 1995, p. 38).

* En la toma de protesta a su cargo, Vicente Fox plante6 la
necesidad de consensuar una nueva Constitucion, ofreciendo
siete reformas medulares: la de la consolidacion de la
democracia; la del combate ala pobreza e igualdad social; la
educativa; la de crecimiento y estabilidad econémica; la de la
descentralizacion federalista; la de transparencia y rendimiento
de cuentas, yla que abata la inseguridad y cancele la impunidad.
Planted que lograrla—Ila reforma del Estado— “nos obliga
a ser audaces para romper paradigmas, inercias y atavismos,
que han visto en el acuerdo un acto de capitulacién, y en
coincidencia politica, prueba plena de cooptacion” (“Inicia
una nueva era”, edicion especial, E/ Financiero, 2 de diciembre
de 2000, p. 7).

* A casi cinco afios de la administracion foxista, Potfirio Mufioz
Ledo, coordinador de los trabajos de la CERE, reconocié en
una entrevista que el presidente Fox, a pesar de haber hecho
suya la reforma del Estado, no la recuperé durante su
mandato. Afirmé: “Toda transicién que no hace suya una
reforma del Estado, que no construye instituciones, esta
condenada a descarrilarse. Y ahora es absolutamente claro; la
falla puede ser histérica, al no haberse hecho a tiempo”. “Usar
la legalidad como arma politica solamente y no como un
aliento para reformar el Estado de Derecho para corregir y

sancionar esos actos, me parece una perversion politica” (E/

Financiero, 18 de marzo de 2004, p. 28).

* En septiembre del mismo afio se firma un documento
conjunto entre la cocora y la delegacion del EziN donde la
primera se compromete a impulsar la participacion del EZLN
en el dialogo nacional para la reforma del Estado. Sin embargo,
el poco interés que la parte gubernamental tenfa por vincular
al EzIN en el didlogo nacional es de alguna manera planteada
por el senador Heberto Castillo, cuando se lamenta que en el
paquete de reformas electorales aprobado por las Camaras de
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diputados y senadores no se hubieran considerado las
propuestas surgidas en la mesa de San Andrés Larrainzar.
Otros avances, pero no el marco de los Acuerdos de San
Andrés, fueron: la reforma al sistema juridico de Chiapas
(1995), la creacion de la Secretaria para la Atencion de los
Pueblos Indios, y la Subprocuraduria de Justicia Indigena.
“La doctrina constitucional ha sabido distinguir como
caracteristica del Estado federal, la existencia de tres instancia
de produccién normativa y dos ambitos territoriales de
aplicaciéon de esas normas: en primer término, lo que
podriamos denominar el poder supremo nacional,
indestructible [...] el genuino poder constituyente, que no es
otro que el pueblo soberano [...]; en segundo lugar, el poder
federal, constituido por los 6rganos del Estado federal; y, en
ultimo término, los poderes locales. A su vez, los ambitos
territoriales de validez de las normas producidas por estas
tres instancias, corresponden a la totalidad del territorio
nacional, en los dos primeros casos, y al ambito geografico
de las partes integrantes del Estado federal, en el ultimo”
(Serrano, 2004: 8).

La propuesta de la Comision es la de “Construir un
federalismo auténtico que reivindique el caracter libre y
soberano de los estados de la federacion como entidades
creadoras del Pacto Federal. Un federalismo que reasigne
facultades mediante los criterios de necesidades y capacidades
locales: 1) reduciendo las facultades del Gobierno Federal
para que los estados recuperen potestades, incluso las de
indole tributaria; y 2) re-definiendo ambitos y términos de
concurrencia para que el Gobierno Federal conserve Ia funcion
de establecer bases regulatorias y ctitetios generales.

Esta propuesta se concretarfa mediante una revision del
régimen constitucional de distribucion de competencias entre
la Federacion y los estados de la unién que deje incélume el
principio por el cual quedan reservadas alos Estados aquellas
facultades que no hayan sido conferidas de manera expresa a
los poderes federales” (Munoz Ledo, 2004: 214).

?“[...] dado el hecho de que México aun tiene grandes masas

de gente pobre con poca propiedad privada legal o empleo
estable y legalmente sancionado, y dado también que el
Estado mexicano todavia es incapaz de extender los derechos
ciudadanos de manera universal, bien podemos ver la
reemergencia de una dialéctica perniciosa entre el pueblo bueno
y el pueblo malo” (Lomnitz, 2000: 149).

10 A este respecto Martinez Utdarte (1996: 72) indica que mientras

el sistema de participaciones fiscales premia la recaudacion,
los recursos del ramo XXVI tienen como objetivo “la



superacion de la pobreza”, recursos que por supuesto no
sélo resultan insuficientes, sino que también, dada la forma
clientelar de su manejo, inhiben la participacion ciudadana
auténoma.

! Este autor sefiala que si bien las Participaciones son recursos
que la Federacién ofrece en forma incondicional, “los
ayuntamientos no pueden hacer mucho mas a titulo
individual, que ir a la capital del estado cada mes a recoger su
cheque de Participaciones, cuyo monto muchas veces
desconocen. Es decir, que las acciones locales de la Tesoretfa
municipal muy poco pueden influir los montos de las
Participaciones” (Guerrero, 2000: 153).

2 Desde 1997 los Municipios junto con los Consejos de
Desarrollo Municipal pueden aprobar obras cuyo costo sea
mayor de cien mil pesos. De acuerdo con el Programa para el
Nuevo Federalismo, citado por el autor, desde ese afio los
gobiernos municipales ejercen directamente 65% del total de
los recursos del Ramo 26, mientras que el 35% restante es
operado por los gobiernos de los Estados a través de los
Convenios de Desatrollo Social. En 1997 se estimé que 80%
de las obras se ejecutaron con recursos del Fondo de
Desarrollo Social Municipal (7bzd.: 155).

' Estos son: Baja California, Chihuahua, Distrito Federal,
Guanajuato, Jalisco, México, Nuevo Ledn, Sinaloa, Sonora,
Tamaulipas y Veracruz (#bid.: 157).

' Para Guillén (1993) la alternancia en los cargos de eleccion
popular es el punto de partida de la transicién democratica,
entendiendo por ésta el “proceso de construccion de un nuevo
espacio parala realizacion de la politica, en donde la politica
electoral y sus componentes, fundamentalmente ciudadanos
y partidos, reales y formales, constituyen el eje determinante
para la integracion y eventual funcionamiento de los aparatos
de gobierno en todos sus niveles. La transicién en este sentido
[...] consiste en la superacion de la relacion organica entre el
Estado y su partido oficial y, al mismo tiempo, en la superacion
de la politica real -y decisiva- como atributo interno de este
ultimo, sobre todo, de la buroctacia dirigente —incluyendo
aqui al presidencialismo” (Guillén, 1993: 25-20). Segun
O’Donnell y Schmitter (1994) por transicion se entiende: “el
intervalo que se extiende entre un régimen politico y otro.
[...] Las transiciones estan delimitadas, de un lado, por el
inicio del proceso de disolucion del régimen autoritatio, y del
otro, por el establecimiento de alguna forma de democracia,
[].” (1994: 19). Un indice del comienzo de la transicién
segln estos autores es la liberalizacion; el otro es la
democratizacion, entendiendo por esta ultima “aquellos
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procesos en que las normas y procedimientos de la ciudadania
son, o bien aplicados a instituciones politicas antes regidas
por otros principios [...], o bien ampliados de modo de

incluir a individuos que antes no gozaban de tales derechos y

obligaciones [...] o para abarcar problemas e instituciones

que antes no participaban de la vida ciudadana (#zd.: 22-23).
" Lo forman los siguientes partidos: PRD, PAN, PT, PVEM y
Convergencia por la Democracia, Partido del Centro
Democriatico, Partido de la Sociedad Nacionalista mas el
Partido Alianza Social. E127 de mayo de 2000 Pablo Salazar
Mendiguchia se registra como candidato de la Alanza por
Chiapas.

“Se entiende por gobierno dividido aquél en el que, en el
marco de un régimen de divisién de podetes, el partido llevéd
al presidente (o al gobernador) a ocupar la titularidad del
Poder Fjecutivo aunque no cuente con el control mayoritatio,
esto es, con por lo menos 50% + 1 de los escafos en la
Asamblea legislativa—o enlas dos camaras, si se trata de un
sistema bicameral” (Lujambio, 1996:9).

" La fraccién priista detenta 26 diputaciones, 23 de mayoria

16

relativa y tres de mayorfa proporcional; el PAN cinco
diputaciones, una de mayoria relativa y cuatro de
representacion proporcional; el PRD tiene seis diputaciones
plurinominales; el PT registra dos diputaciones de mayorfa
relativa, y una diputacién de mayorfa relativa el Partido del
Frente Civico.

" Debe reconocerse que el Congteso local voté en contradela
reforma que sobre derecho y cultura indigena habfan aprobado
los legisladores federales, decision que fue posible por los
oficios del ejecutivo estatal quien logré dividir a la fraccion
patlamentaria priista. Contra la oposicién casi unanime del
PAN; de un total de 35 diputados, 28 votaron en contra de la
reforma, de éstos 19 fueron votos de diputados del Pri, seis
del PrD, dos del Pr y uno del Frente Civico. De los seis
diputados prifstas restantes, cinco no se presentaron a la
sesion y dos votaron a favor de la reforma.

19 Se aprob el 14 de junio de 2001.

? Se trata de las reformas al capitulo “delitos contra el honot”.
A decir del gobierno del Estado, los delitos contra el honor
estan catalogados como “no graves” y, por lo tanto, son
sujetos del beneficio de la libertad caucional. Sin embargo,
para el investigador Villanueva, “conmutar la pena privativa
de libertad por la comision de delitos contra el honor por
fianza, ésta es tan alta que practicamente ningun periodista
podria pagarla” (véase Proceso, nimero 1438, 23 de mayo,
2004, p. 96).



! Para Villanueva, “en México ningin cdigo penal establece
sanciones tan graves por ejercer la libertad de expresion o de
informacion”. Al respecto, sefiala: “Es evidente que penalizar
y, sobre todo, establecer sanciones privativas de la libertad
fisica por expresar ideas e informaciones genera un efecto
inhibitorio en los periodistas y acota, en consecuencia, el
derecho de las personas a estar informadas. No se trata, pot
supuesto, de crear impunidad al quehacer periodistico, sino
de comprender que el ejercicio del escrutinio de los asuntos
publicos no puede ser tratado como si fuera un homicidio
sin agravantes o un delito de lesiones, por poner dos
ejemplos concretos” (2004: 61).

# Andrés Fabregas, antropdlogo chiapaneco, recuerda la
caracterizacion que su padre, un refugiado espafiol, hizo de
la clase econémica chiapaneca, una definicién tan vigente
que vale recuperarla. El empresario chiapaneco, decfa, “|...]
es una clase dominante que viene de tradiciones agrarias,
oligarquicas, y que ha pensado siempre no en cémo
reproducir todo el contexto social, sino simplemente en
cémo sobrevivir de la manera en que lo ha hecho siempre”
(Molina, 1993: 121).
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