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En un riguroso y meticuloso trabajo, John M. Ackerman de-
muestra como algunas de las tesis de la ciencia politica,
construidas a partir de la observacién y el analisis de las de-
mocracias consolidadas, son inoperantes en las democracias
emergentes; incluso, actlan exactamente en sentido inverso
en unas y otras. Concretamente, el autor prueba cémo las
consecuencias de los gobiernos divididos y el incremento en
el nimero de “jugadores de veto” -que, en las democracias
consolidadas -de acuerdo con las tesis de Terry Moe y George
Tsebelis, conducen a la pardlisis y a una delegacion ineficaz
y desarticulada- en el caso mexicano, estimulan una mayor y
mejor innovacion institucional y son mas efectivos en la crea-
cion de estatutos y de instituciones fuertes. Lo mismo sucede
con las tesis de Barry Weingast y Robert Kaufman, las cuales
sostienen que los organismos auténomos son mas efectivos
cuando resguardan la separacién entre la politica y la adminis-
tracion publica y se apartan de la sociedad civil. Sin embargo,
en el caso de los tres organismos autbnomos mexicanos estu-
diados por Ackerman, éstos exponen un grado mas elevado de
desarrollo politico cuando han permitido la institucionalizacién
de multiples perspectivas de los miembros de su direcciéony la
intervencion activa de la sociedad.

Con respecto a la instauracion de instituciones y estatu-
tos fuertes en el caso de México, Ackerman encuentra que la
existencia de coaliciones plurales y de multiples “jugadores de
veto” ha conducido a una mayor efectividad. Es decir, la plura-
lidad politica contribuye al fortalecimiento de las instituciones
y reduce la probabilidad de un sabotaje, ya que la participacion
de coaliciones plurales implica, por un lado, la integracién de
actores que tienen el interés en construir y fortalecer la au-
tonomia del organismo; y, por el otro, un incremento de la
publicidad dada a la reforma. Esto lo demuestra en el hecho de
que los principales avances en la “autonomia empoderada” se
dan en los momentos de mayor nivel de fragmentacién.

De lo anterior, se derivan los argumentos centrales del
libro: la pluralidad de actores politicos y la presencia de go-
biernos divididos son los componentes claves en el disefio
institucional; mientras que en el desempefio, lo son la trans-
parencia, la apertura a la participacién activa de la sociedad
civil y la institucionalizacion de diversidad de puntos de vista
en su dirigencia. De manera que los resultados, en términos
de disefio y desempefio, seran mejores en la medida en que se
institucionalice la participacion de los sectores excluidos. Para
demostrar su tesis, el autor revisa cuidadosa y detalladamente
el disefo y el desempefio institucional de tres organismos au-
ténomos en México: el Instituto Federal Electoral (IFE), la Co-
misién Nacional de Derechos Humanos (CNDH) y la Auditoria
Superior de la Federacién (ASF), 6rgano que, a pesar de no ser
propiamente un organismo autébnomo, si goza de autonomia
técnica y de gestion.

En cuanto al disefio institucional, el autor enfatiza que
es cierto que los gobiernos autoritarios, “presidencialistas-
mayoritarios” o clientelistas han permitido la creacion de
los organismos auténomos, sin embargo, no cambiaron, en
esencia, sus practicas; su instauracion no implicdé un cambio
de fondo, ya que dichos organismos han sido usados como
instrumentos de legitimacién. En el caso del IFE, la CNDH y
la ASF, sus respectivos momentos fundacionales ocurrieron
durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, es decir,
después del conflicto electoral de 1988 -al que el autor ca-
lifica abiertamente como fraude- y en los momentos en los
que el presidencialismo metaconstitucional mexicano vivia
sus ultimos momentos de plenitud. Ackerman explica que,
desde su disefo, dichas instituciones fueron debilitadas por
los reformadores del Partido Revolucionario Institucional (PRI),
puesto que éstas representaban un peligro potencial para la
permanencia del PRI en el poder. Contrariamente a lo espera-
do, con el surgimiento del “gobierno abiertamente dividido”,
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se transformaron en “instituciones realmente fuertes y efica-
ces”. Precisamente de aqui surge su primera hipotesis de que
las visiones plurales y el conflicto politico son sumamente
positivos para la reforma del Estado.

Mientras tanto, en el caso del desempefio institucional,
el argumento que presenta el libro es que los organismos
auténomos exponen un grado mas elevado de desarrollo poli-
tico cuando han permitido la institucionalizacion de multiples
perspectivas de los miembros de su direccion y la intervencién
activa de la sociedad. Para ello, Ackerman retoma el concepto
de “multiples ojos externos”, de Catalina Smulovitz, para re-
ferirse a que la continua vigilancia sobre sus acciones impulsa
a los organismos a cumplir su funcién y a situar el interés
publico sobre el interés particularista. De igual manera, la
diversificacion de los participantes y de los actores sociales
logra un “desempefio dindmico”, lo cual llega a cuestionar los
“patrones burocraticos del estancamiento institucional”. Por
ultimo, una participacién activa de la sociedad civil y el debate
interno vigoroso dan legitimidad a las instituciones y hacen a
la poblacién participe de sus decisiones.

El autor revisa principalmente lo que sucede en los 6rganos
de direccion de cada uno de los tres organismos estudiados y
evalla los impactos que tienen sobre el mismo: un mayor o
menor nivel de pluralidad y debate en el mismo, asi como,
de mayores o menores posibilidades de participacion de la
ciudadania en la vida institucional. En este caso, encuentra
que los organismos auténomos muestran niveles mds altos de
desarrollo politico cuando en sus 6rganos de direccién existe
una diversidad de puntos de vista y hay vias para una partici-
pacion activa de la sociedad civil.

Ackerman dedica la mayor parte del libro a la revisiéon
de los momentos de creaciéon y reforma de cada uno de los
tres organismos, asi como al andlisis de la vida institucional
de cada uno de ellos. En el caso del IFE, analiza las reformas
constitucionales y legales de 1990, 1994 y 1996. Segun ase-
vera el autor, en su primera reforma, el IFE surgié como una
medida ante la crisis de legitimidad de las elecciones anterio-
res, pues el partido en el poder debia hacer evidente su interés
en llevar a cabo “elecciones limpias”. Asi, se legitimaria vy, al
mismo tiempo, tendria en sus manos el poder que le conferiria
el establecimiento de tal institucion, como era el control y la
direccion del mismo, ya que la presidencia del instituto recae-
ria en manos del Secretario de Gobernacion y los miembros
con voto estaban predominantemente “controlados por el PRI

y el gobierno”. En ese momento, el PRI todavia tenia mayoria
absoluta en el Congreso y requirié Unicamente el apoyo de los
legisladores del PAN para lograr la reforma constitucional. En
la segunda reforma, se contaria con el PAN y una parte del PRD.

Sin embargo, hasta la entonces llamada reforma definitiva,
en 1996, -que contaria con la participacién de los tres partidos
y el Partido del Trabajo- se logré generar “un organismo com-
pletamente auténomo”. Esto se vio reflejado principalmente
en su independencia frente al ejecutivo y en la “autonomia de
gestién” que le concedié la Carta Magna. De esta manera, su
presupuesto seria asignado por el Congreso, mientras que la
misma institucion podria fiscalizar gastos de campafas politi-
cas. Asi, la estructura quedé sustentada en un “amplio y sélido
servicio profesional de carrera” y la participacion ciudadana
institucionalizada.

En el caso de la CNDH, el autor analiza las reformas le-
gislativas de 1990, 1992 y 1999 y el desarrollo institucional
hasta el 2003. La instituciéon nacié en 1990, producto de un
decreto presidencial, y no, de una reforma legislativa. Antes de
1992, la CNDH era responsable de macro-tareas como evaluar,
determinar y proponer politicas publicas, asi como investigar
la situacién de las violaciones de los derechos humanos. En
1992, cuando el PRI recuperé la mayoria calificada en el Con-
greso tras las elecciones intermedias de 1991, Salinas decidié
elevar el organismo a rango constitucional, aunque sin ninguna
ampliacion de atribuciones o cambio de disefo institucional.
No fue sino hasta 1999, ya con una Camara de Diputados en
la que ningln partido contaba con la mayoria, cuando se re-
formo el articulo 102-B de la Constitucion, y se establecié que
la CNDH contaria con autonomia de gestién, presupuestaria,
personalidad juridica y patrimonio propios.

Ackerman revisa la evolucién en el disefio institucional del
organismo a la luz de la distribucién de curules en la Camara
de Diputados: cuando el PRI apenas tenia la mayoria absoluta
en la misma, en 1990, naci6é la CNDH producto de un decre-
to presidencial, es decir, su creaciéon ni siquiera pasé por el
Congreso; en 1992, cuando el PRI contaba con la mayoria
calificada, aprobd la reforma constitucional; y finalmente, en
1999, en el primer gobierno dividido, dej6 en manos del Se-
nado la facultad de designar a los integrantes del Consejo y al
Presidente.

En el caso de la ASF, la historia es mas corta, pues nacié
en 1999, ya con una Camara de Diputados sin una fuerza ma-
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yoritaria y, aunque surgi6é a partir de la inquietud del PAN y
el PRD de fortalecer las facultades de fiscalizacion del Poder
Legislativo, su creacion se concretd con el apoyo de los legis-
ladores del PAN y PRI a la iniciativa presidencial. Asi, conté con
autonomia técnica y de gestion, pero fue vista como un mero
detective que proporcionaba evidencia a la Corte, pero no tenia
ni el poder ni la capacidad de decidir si el acusado es culpable
o inocente; mientras que la Camara de Diputados se mantenia
como el Unico juez.

Posteriormente, cuando se promulgé la Ley de Fiscali-
zacion Superior en 2001, panistas y priistas rechazaron las
propuestas del PRD para integrar un Consejo Ciudadano y
la posibilidad de recibir quejas de los ciudadanos. Ademas,
impugnaron la propuesta para que dicha instancia evalle el
cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo, aunque si se
le faculté para hacer auditorias del desempefio.También en la
ASF es evidente que el nivel de fragmentacién del Congreso
incidi6 en el fortalecimiento de su disefio institucional.

En paralelo a la revision del disefio institucional, Ackerman
analiza la evolucion en el desarrollo institucional y el grado de
correspondencia del mismo con las fortalezas institucionales.
En el caso del IFE, revisa particularmente el desarrollo durante
el periodo de 1996 a 2003, sefialando que la organizacién de
las elecciones se hizo efectiva no por la modernizacién tecno-
l6gica, sino por una lucha interna y externa al mismo, asi como
del “comportamiento proactivo de los nuevos consejeros”, en
especial de aquellos que no fueron nominados por el PRI. Di-
cho de otra manera, los nuevos actores y su actitud proactiva
facilitarian la consolidacién democratica de México.

Ackerman analiza, a partir de una revisién documental y
de entrevistas con Consejeros y miembros de la estructura
ejecutiva, los conflictos en el mismo Consejo General y entre
éste y los directores ejecutivos. Igualmente, revisa cémo los
actores sociales, los tres poderes de la Unién y los partidos

politicos “estan directamente involucrados en la direcciéon y el
monitoreo de las actividades del Instituto.” Y concluye que: “el
éxito dependié de la voluntad y el espiritu democratico de los
consejeros electorales y de manera destacada del ‘Pentago-
no’l” (p.114). De esta forma, la legitimidad y la efectividad han
surgido como consecuencia de la “saturacion de la parcialidad
y la fragmentacion de la autoridad”.

Al revisar el desempefio y desarrollo institucional de la
ASF, el autor muestra como la principal fortaleza surge de
la pluralidad reinante en la Camara de Diputados, donde la
denominada Comisiéon de Vigilancia de la ASF actia como
una especie de érgano de direccion de la misma, mientras el
cuerpo ejecutivo ejerce sus funciones con neutralidad y pro-
fesionalismo. El autor concluye que también en este caso “la
politizacion e incluso la franca partidizacion pueden estimular
la imparcialidad y la proactividad” (p.252).

Finalmente, después del analisis de estas instituciones,
Ackerman sefiala que:

los organismos auténomos son mas eficaces cuando existe un
debate abierto entre los integrantes de la direccion del orga-
nismo asi como cuando prevalece la apertura hacia la partici-
pacion de la sociedad civil. Esta transparencia, debate y parti-
cipacion sacuden la inercia burocratica e inoculan al organismo
en contra de una gestién parcial o corrupta [...] los organismos
auténomos son mas exitosos cuando se encuentran sujetos a
un érgano de vigilancia plural, estan abiertos a la participacion
ciudadana y tienen un desempefio publico dindmico y proac-
tivo. (p.276)

Como sefiala el Dr. Stephen Holmes, en la presentacion del
libro, la obra ofrece un notable estudio, lleno de implicaciones
para el andlisis integral del desarrollo politico y de la reforma
del Estado en las nuevas democracias, y contribuye al estudio
de la transparencia y la rendicién de cuentas.

1 El Pentdgono es un grupo de cinco consejeros electorales que particularmente durante 1997 y 1998 fue promotor de cambios al interior de la institucién.
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