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ACKERMAN, John M., Organismos auténomos y democracia. El caso de
México, México, Siglo XXI Editores-UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 2007, 311 p.

Siempre he admirado la inteligencia, el talante critico y la capacidad pa-
ra diseccionar analiticamente los problemas sociales e institucionales del
doctor John M. Ackerman. Posee una sélida formacion social y filosofica,
y esos conocimientos los orienta al estudio de los procesos de cambio po-
litico y de construccién de instituciones democraticas. Este libro es sobre
el nuevo Estado de derecho que México necesita tener. Un Estado de
derecho orientado a la proteccién de los derechos humanos, principal-
mente de los excluidos, a través de procedimientos democraticos repre-
sentativos corregidos, ademas de participativos, pero con incidencia y se-
guimiento en el funcionamiento de las instituciones. La aportacion de
Ackerman es fundamental porque analiza la construccién, disefio y desa-
rrollo de los organismos constitucionales autbnomos como elementos cla-
ve en los procesos de transicion y consolidacion democraticas, a través de
una metodologia que se aparta de los paradigmas tradicionales en la
materia.

El libro fue escrito desde la perspectiva de la ciencia politica, pero
tiene para el derecho importantes significados, pues nos ayuda a los
juristas a trascender el estudio formal de las normas, el ordenamiento
y las instituciones, y preguntarnos sobre las razones por las cuales
clerta instituciéon en determinado tiempo y época es aprobada; por
qué ciertas instituciones cuentan con mas respaldo social que otras o
por qué algunas de ellas contribuyen en mayor medida que otras a
consolidar la democracia o el Estado de derecho, y por qué determi-
nadas instituciones son capaces de promover de forma mas importan-
te que otras la transparencia, la rendicién de cuentas, y en general, el
combate a la corrupcion. El trabajo del doctor Ackerman es de esta
naturaleza, constituye un punto de vista critico al derecho de las ins-
tituciones constitucionales independientes, sin dejar de hacer impor-
tantes analisis al ordenamiento y al funcionamiento de esas institu-
ciones.
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Ackerman rompe con muchas de las opiniones esgrimidas en la
ciencia politica mundial y de los Estados Unidos acerca de las institu-
ciones independientes u 6rganos constitucionales autonomos. Segun el
profesor Stephen Holmes, de la FFacultad de Derecho de Nueva York:

Muchos de los estudiosos mas influyentes de la ciencia politica han ar-
gumentado que los procesos de toma de decisiones gubernamentales ti-
picamente se ven paralizados por el exceso de atencion prestada a los
intereses y demandas pluralistas... que la gobernabilidad efectiva re-
quiere un Estado hasta cierto punto independiente de la sociedad, ca-
paz de retraerse de la cacofonia de aspiraciones y ambiciones sociales
que a veces aturden a los tomadores de decisiones, con objeto de
construir un conjunto coherente y efectivo de politicas ptblicas (p. 13).

En cambio, Ackerman sostiene que las instituciones independien-
tes, emergidas de coaliciones politicas amplias y plurales, tienen un
mayor potencial para ser implementadas en forma efectiva y soste-
nerse en el largo plazo, que las que son aprobadas en forma unilate-
ral por burocracias estatales monoliticas y aisladas. Ademds sefiala
que en los escenarios politicos pluralistas, y refiidos entre partidos y
otros actores politicos, puede dar lugar a reformas institucionales di-
namicas, innovadoras y perdurables. También indica que una ciuda-
dania activa y combativa es esencial para la construcciéon de un Esta-
do democratico de derecho, pues en una sociedad democratica, una
participacién ciudadana activa, que actia mas alld de las elecciones,
es una precondicion para que las leyes y las instituciones funcionen
democraticamente. Ackerman cuestiona las instituciones que funcio-
nan con centralismo, con hermetismo y opacidad. Las instituciones,
principalmente los 6rganos constitucionales autébnomos, para que ten-
gan legitimidad —respaldo ciudadano— deben ser capaces de escu-
char las criticas de los disidentes internos y externos, de otra manera
estan condenadas a tener un pobre desempeno y una muy baja
credibilidad.

La tesis de Ackerman, a partir del analisis de los casos del Instituto
Federal Electoral, la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos y la
Auditoria Superior de la Federacion, senala que la descentralizacion
de la autoridad —mas que la centralizaciéon del poder— es mas cfec-
tiva para estimular la innovacién en politicas publicas y la delegacién
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efectiva de autoridad, y que el amplio y franco debate entre los inte-
grantes de los cuerpos colegiados, conductores de un organismo auto-
nomo, asi como la participaciéon activa de la sociedad civil en su fun-
cionamiento, son elementos centrales para su buen desempeno
burocratico. El autor llega a estas conclusiones después de rechazar
las cuatro trampas conceptuales de la literatura contemporanea sobre
la “consolidaciéon democratica” y la “reforma del Estado”. Dichas
trampas son el minimalismo, el pensamiento teleoldgico, el maxima-
lismo democratico y el economicismo. El minimalismo defiende una
pura idea electoral de la democracia. El pensamiento teleologico ar-
gumenta que la democracia de los paises subdesarrollados debe ser
como la de los desarrollados. El maximalismo cuestiona la democra-
cia representativa asumiendo que se trata de una democracia para las
elites, pero sin proponer transformaciones que apunten hacia una
reforma democratica del Estado. Y el economicismo piensa que la
democracia necesariamente pasa por la construccién de una econo-
mia neoliberal y tecnocratica.

Ackerman, tal como O’Donnell y Jonathan Fox, reconoce la nece-
sidad de reformas a favor de la rendiciéon de cuentas por si misma,
sin caer en ninguna de las cuatro trampas anteriormente descritas.
Por tal motivo, propone estudiar las instituciones politicas como va-
riables dependientes e independientes, respecto a su diseno pero tam-
bién a su desarrollo institucional. Es decir, a partir de un método que
observe a las instituciones simultaneamente como puntos de partida y
como resultados, al tiempo que se considere en este analisis las in-
fluencias societales extrainstitucionales.

Nuestro autor opina que el Instituto Federal Electoral, la Comision
Nacional de Derechos Humanos y la Auditoria Superior de la Fede-
racion fueron creadas y reformadas con el concurso de destacados
miembros de la coalicién autoritaria, pero fueron generadas durante
un periodo de incertidumbre politica significativa —durante la transi-
cion democratica mexicana—, y no fue sino hasta el surgimiento de
los gobiernos divididos que se pudieron constituir como instituciones
independientes fuertes y eficaces. En otras palabras, la pluralidad
politica ha estimulado mayor y mejor innovacién institucional.

En cuanto a su desarrollo institucional, dice el autor que las insti-
tuciones independientes muestran niveles mas altos de desarrollo poli-
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tico cuando institucionalizan una diversidad de puntos de vista en su
dirigencia y abren las puertas a la participaciéon activa de la sociedad
civil. Hay tres razones: la existencia de multiples ojos externos sirve
para impulsar a los organismos a cumplir su mandato y mantener el
apego al interés publico; en segundo lugar, la participacién de pers-
pectivas diversas y de diferentes actores sociales dentro de un organis-
mo estimula un desempefio dindmico por parte del organismo, ya
que cuestiona los patrones burocraticos de estancamiento institucio-
nal; y, en tercer lugar, la participacién activa de la sociedad civil y la
existencia de un debate vigoroso dentro de la institucién mejora la le-
gitimidad del organismo ante los ojos de la poblacion, y permite a la
sociedad conocer su funcionamiento interno y las razones de sus ac-
ciones. Ackerman considera, con los ojos puestos en el IFE del perio-
do 1996-2003, que cuando el régimen es percibido como corrupto,
autoritario y elitista es mucho mas facil que el organismo supere a su
propio creador con respecto a la legitimidad, y que esta situacién
senalaria un punto de inflexiéon, de suerte que el 6rgano independien-
te seria percibido como pionero en la reforma del Estado y un
ejemplo a seguir por todo el aparato estatal.

La reflexiéon de Ackerman contiene una comparaciéon en los niveles
de autonomia y efectividad de los tres 6rganos autébnomos que estu-
dia. Se trata de una comparacion cronologica respecto a cada uno de
ellos y entre los tres organismos. De los tres, destaca al Instituto Fe-
deral Electoral entre 1996 y 2003 como el 6rgano que logré consoli-
dar mejor su autonomia y efectividad. La autonomia siempre sera
consecuencia de la disputa franca y abierta entre las fuerzas politicas
que conforman los 6rganos, y desde luego depende del nivel de trans-
parencia, democracia interna y relaciones horizontales que existan al
interior de esos Organos, asi como de su proximidad y sensibilidad
frente a los cuestionamientos y demandas de la sociedad civil.

Todo el trabajo, como el autor lo reconoce, es deudor de la obra
de Guillermo O’Donnell y su critica a las democracias delegativas.
Ackerman estima que con oOrganos auténomos de control y a favor
de la rendicién de cuentas, ademas de una ciudadania activa, es posi-
ble trascender una democracia puramente electoral. El ensayo cues-
tiona la democracia representativa tradicional, el modelo débil de
Estado de derecho, las visiones economicistas del Estado y la socie-



BIBLIOGRAFIA 425

dad, y el desprecio tedrico a las reformas institucionales orientadas a
la construccion de instituciones democraticas y transparentes, con
fuertes vinculos con la sociedad.

Desgraciadamente el libro no da cuenta del proceso a través del
cual los 6rganos autéonomos pierden legitimidad y respaldo ciudada-
no. Porque la construccién de la autonomia no es un proceso irrever-
sible. La historia reciente de nuestro pais, en particular del Instituto
Federal Electoral y su pésimo desempefo en el proceso electoral de
2006, pone en evidencia como un o6rgano con niveles de autonomia
aceptables, puede perderla. Seguramente las tesis de Ackerman expli-
carlan muy bien este proceso. La autonomia se pierde cuando las
fuerzas politicas no siguen disputando y vigilando el desarrollo insti-
tucional, y cuando los érganos autéonomos rechazan la transparencia,
el debate interno, y rompen o debilitan sus vinculos con la sociedad
civil. Ackerman nos debe la segunda parte de este trabajo, en donde
explique la pérdida de la autonomia obtenida.

No obstante, el autor es consciente de esta ausencia, y por €so se-
nala que:

El problema es que parece que el proceso de consolidacion democrati-
ca o de reforma democrética del Estado estd avanzando tan lentamente
como el proceso de transicion democratica. La estructura institucional
del Estado y su relacion con la sociedad permanece relativamente into-
cada. Puede ser que México de nuevo se convierta en un caso excep-
cional internacionalmente. Mientras antes fue reconocido por la natu-
raleza civil y electoral de su autoritarismo, ahora corre el riesgo de
pasar a la historia por la naturaleza autoritaria de su democracia elec-
toral (p. 286).

La apuesta tiene que ser por la pluralidad social, politica e institu-
cional. Esa es la mejor clave para entender la democracia y para
apostar a favor de los érganos constitucionales auténomos. El falso
consenso no es sinénimo de democracia, sino la diferencia y la com-
petencia, tal como lo ha sostenido Ian Shapiro; y, como agrega
Ackerman, la democracia del futuro se medira por su capacidad para
institucionalizar la participaciéon de la poblacion marginada y de los
sectores excluidos.
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Por lo anteriormente dicho, recomiendo esta obra que, sin duda,
contribuird al debate nacional e internacional sobre los 6rganos cons-
titucionales autéonomos y su importancia para la construccion de la
democracia. No debe leerse exclusivamente como una obra de cien-
cia politica, o una croénica sobre la historia de los tres érganos consti-
tucionales auténomos estudiados o como una vision critica al derecho
constitucional nacional. Es las tres cosas al mismo tiempo, ademas de
ser un documento polémico que claramente toma partido por una
forma de democracia que no es todavia compartida por la ciencia
politica tradicional.

Jaime CARDENAS GRACIA*

* Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.



