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La alternancia de 1995 trajo consigo una serie de
reajustes en las relaciones que hasta ese momento se
daban en el sistema y régimen político local. La salida
del Partido Revolucionario Institucional (PRI) de la
gubernatura de Jalisco, las cuatro alcaldías de la Zona
Metropolitana de Guadalajara y otras importantes del
Estado, así como la pérdida de la mayoría en el
Congreso de Jalisco, fue vista como una oportunidad
para profundizar el cambio político. Y aunque hubo
cambios profundos en el entramado institucional del
régimen, algunos no fueron efectivos.

Uno de estos fue, sin duda, el que los gobiernos
del Partido Acción Nacional (PAN) intentaron hacer al
Poder Judicial. Sobretodo el gobierno de Alberto
Cárdenas Jiménez. Sin embargo, antes de describir en
qué consiste que el cambio institucional en el Poder
Judicial no hubiera sido efectivo, es necesario, a fin de
tener claridad en el análisis, diferenciar la alternancia,
el cambio político y el cambio institucional en el plano
conceptual. Esto porque en el caso de Jalisco existe
una confluencia empírica de las categorías anteriores
que puede prestarse a la confusión.

Alternancia y Poder Judicial
en Jalisco (1995-2006)
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Cambio político, alternancia
y cambio institucional

En primer lugar, el cambio político se encuentra ligado
a un proceso de los llamados transicionales a la
democracia. En el cambio político hay una salida de
un régimen totalitario, autoritario o dictatorial a uno
más o menos democrático.1  En él se comprende el
contexto político, social y económico para la puesta
en marcha de una serie de transformaciones y
redefiniciones sustantivas del régimen. En este proceso
de cambio la acción política y social de los actores e
instituciones se encaminan en principio a la
instauración de una democracia electoral. La teoría
política actual cuestiona este ciclo y plantea la meta de
instaurar una democracia sustentada en la ciudadanía.2

La alternancia, por su parte, se comprende
básicamente como la espera de turno de algún grupo o
partido político para gobernar en diferentes espacios
del poder por la vía del voto; y es más significativa
cuando esta posibilidad es real. Recordemos que aun
cuando formalmente existía esta posibilidad en el
régimen mexicano priísta, en los hechos era
impensable. La alternancia, por lo tanto, está vinculada
generalmente a un sistema de elecciones competitivas.

Finalmente, el cambio institucional se emplea de
manera restringida a una realidad en la que los procesos
de reforma o ajuste de las instituciones políticas
concretas son el punto de discusión entre los actores.
El cambio institucional se lleva a cabo, por un lado,
cuando distintos sujetos y organizaciones involucradas
hacen hincapié en las instituciones deseadas, y por el
otro, cuando sus anhelos de cambio se enfrentan con
las resistencias e intereses de otros actores y
organizaciones.3  Consecuentemente, el cambio
institucional se puede dar en un gran proceso de
transformación política como la puesta en marcha de
una ambiciosa reforma del Estado, o mediante las
diversas reformas legales que se presentan regu-
larmente en los sistemas democráticos.

1. El cambio político equivale a decir
cambio del o en el sistema político.
El cambio se da en todos o en
algunos componentes del sistema
como son: a) la cultura, b) la es-
tructura, c) los grupos, d) los
leadership, y e) las orientaciones
políticas Vid. Leonardo Morlino.
¿Cómo cambian los regímenes
políticos? Madrid: Centro de Estu-
dios Constitucionales, 1985, pp. 30
y 33-34.

2. Actualmente el pensamiento polí-
t ico cuestiona la democracia
schumpeteriana, así como aquellas
que aunque cumpliendo con el
canon de Robert Dahl son en la
práctica más democraduras o de-
mocracias inciviles. Vid. por ejem-
plo ,  e l  t rabajo  que  coordinó
Guillermo O´Donnell: PNUD. “Ex-
ploración sobre el desarrollo de
la democracia”. La democracia en
América Latina. Hacia una demo-
cracia de ciudadanas y ciudadanos.
Nueva York: ONU, 2004, pp. 49-73.

3. Adrián Acosta Silva. “Cambio Ins-
titucional”. Laura Baca Olamendi.
et al. Léxico de la política. México:
FCE-FLACSO-CONACYT, 2000, p. 19.



En el primer caso, el cambio institucional se
inserta en los grandes procesos transicionales y se lleva
a cabo porque los actores lo contemplan desde la
perspectiva de hacer más eficaz al Estado. Es una forma
re-fundar y re-legitimar las instituciones del régimen
político.4  En el segundo caso, el cambio institucional
responde a una lógica en la cual se atiende a una
ciudadanía cada vez más demandante de un óptimo
desempeño del entramado institucional del Estado.

Hecha la precisión anterior, es posible señalar que
en Jalisco se asistió a un escenario en el cual el cambio
político propició la alternancia y el cambio institucional.
Sin embargo, este último, que fue producto del primero,
terminó por limitarlo y colocarlo en una situación de
estancamiento. En otras palabras: que el cambio
institucional fue “intermitente”5  y afectó el rumbo del
cambio político democratizador.

Y aunque se pueden señalar varios procesos de
cambio institucional intermitentes en el régimen de
Jalisco, el que mejor representa esta situación es el del
Poder Judicial. No obstante, el cambio institucional en
este poder y su relación con el cambio político se
comprenderá mejor si se establece una relación
sociológica con el fenómeno de la alternancia.

La alternancia en Jalisco

La llegada del PAN a importantes espacios del régimen
político en Jalisco se debió a varios factores algunos
estructurales y otros coyunturales. En los primeros
están: a) la crisis en los canales tradicionales de
participación (el corporativismo); b) la crisis del sistema
de partidos no competitivo; c) los desajustes entre las
demandas y la incapacidad de las instituciones para
resolverlas; y d) la crisis del pacto político que sostenía
a la élite que había monopolizado el poder.6

En los factores coyunturales se encuentran las
explosiones del 22 de abril en 1992, el entorno de
inseguridad pública, el asesinato del cardenal Juan
Jesús Posadas Ocampo, y la percepción de la grave

4. La transición mexicana a la demo-
cracia debe entenderse como una
transición votada en contraparte a
las transiciones pactadas. En la tran-
sición mexicana hay muchos pactos
y acuerdos pero en torno a que el
voto fuera el factor del cambio po-
lítico. Hoy el elemento electoral no
basta para instaurar una democracia
efectiva.

6. Alicia Gómez López. Crisis y
transición en Jalisco. Guadalajara:
Universidad de Guadalajara, 1997,
p. 182.

5. El cambio institucional es intermi-
tente porque se tienen intempesti-
tivas ansias de cambio y periodos
de estancamiento. Su carácter inter-
mitente señala que el cambio
institucional se interrumpe o cesa.
Vid .  B.  Guy Peters .  “El  neo-
institucionalismo histórico”. El
nuevo institucionalismo. Teoría
institucional en Ciencia Política.
Barcelona: Gedisa, 2003, pp. 99-
107.
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corrupción y autoritarismo del gobierno de Guillermo
Cosío Vidaurri. Estos hechos con los problemas
estructurales anteriores, provocaron la irritación social
que se expresó en el voto de castigo hacia el PRI.

La alternancia fue posible gracias a la posibilidad
de usar el voto como instrumento de cambio pacífico.
La amplia participación electoral que se preveía días
antes de la jornada electoral, así como la insatisfacción
entre la ciudadanía jalisciense inhibió la maquinaria
del Estado a que cometiera un fraude. La alternancia
fue posible no por un ánimo democratizador del
régimen priísta, sino por el temor de una grave crisis
post-electoral que intranquilizaría a los mercados
internacionales y pusiera en apuros el recién iniciado
gobierno del presidente Ernesto Zedillo. De esta forma,
el 1 de marzo de 1995 se dio una alternancia pragmática
y no programática en Jalisco.7

Si bien Alberto Cárdenas mostró un proyecto
democrático en su plataforma política de 1995, ésta no
sólo entró en contradicción con sus promesas de
campaña sino que fue rebasada.8  Es más, cuando el
PAN tomó el poder político la ausencia de una alternancia
programática quedó en evidencia, pues en su toma de
posesión no mencionó que llevaría a cabo una reforma
del Estado.9

Serían una serie de hechos coyunturales los que
poco a poco le darían forma a la necesidad de
transformar por completo al régimen político. Así,
Alberto Cárdenas lanzó la convocatoria a una
ambiciosa reforma política en diciembre de 1995.
Reforma que se concretó el 20 de marzo de 1997. Hubo
así en el primer gobierno panista una especie de
mimetismo político.10

La reforma buscó hacer grandes cambios
institucionales en el régimen político. Los cambios se
hicieron en materia electoral, administrativa, en el
Ejecutivo, en el ámbito municipal, en el Legislativo y
en el Poder Judicial. Sin embargo, la reforma política
al Poder Judicial “fue la más limitada debido a la
posición priísta de mantener el control de este poder

7. Jorge Alonso. El cambio en Jalisco.
Las elecciones de 1994 y 1995.
Guadalajara: CEEJ-Universidad de
G u a d a l a j a r a - C I E S A S ,  1 9 9 5 ,
pp. 206-208.

8. Laura Patricia Romero. Jalisco:
Hacia una democracia gobernable.
Guadalajara: Universidad de Gua-
dalajara, 2001, p. 106.

9. Cfr. Alberto Cárdenas Jiménez.
“Discurso de toma de posesión”.
Diario de los debates. Guadalajara:
Congreso de Jalisco, 1 de marzo de
1995, año III, tomo XXXII, núm. 345,
p. 88.

10.Por mimetismo político debe enten-
derse la capacidad de un individuo
o grupo político para adaptar
acciones y/o programas políticos
que se construyen fuera del grupo
o están en el entorno.



para defensa de sus intereses”.11  Con ello, quedó en
evidencia que si bien la alternancia en Jalisco trastocó
los mecanismos de interacción del régimen político no
pudo transformarlos por completo. Al menos en el
poder Judicial.

Poder Judicial y
cambio institucional

Los procesos de cambio y diseño institucional son
fuente de conflicto entre los actores políticos. En esta
tesitura, cuando Alberto Cárdenas puso en marcha la
reforma política de 1997 no estuvo exenta de un
complejo proceso de interacción y negociación política.
Así, las reformas que causaron mayor conflicto político
fueron las del Poder Judicial. Tanto que en momentos
pusieron en riego la reforma en su conjunto.

Si bien hubo acuerdos y avances en la mesa de
reforma al Poder Judicial, éstos se dieron sólo en los
cambios formales. La mayor discusión entre los nuevos
actores, entiéndase los panistas, contra los antiguos
actores: los priístas, se dio en la necesidad de cambiar
o no a los magistrados del Supremo Tribunal de Justicia
(STJ). El conflicto político se limitó entonces a la
necesidad de renovar a los actores políticos del Poder
Judicial.

El gran desacuerdo entre el PAN y el PRI, en el
proceso a la reforma, antes y el subsiguiente a ella, se
pudo entender básicamente por el incumplimiento de
una regla no-escrita. Esta regla insinuaba que los
magistrados en bloque presentaban su renuncia al
gobernador entrante. Sin embargo, la alternancia
panista en la gubernatura de Jalisco ya no la hizo
operable.12

Asuntos como el de la “jubilación o no-jubilación”
de los magistrados, y algunas intromisiones del
gobierno de Alberto Cárdenas sobre quién debería
ocupar la presidencia del STJ, marcaron su relación con
el Poder Judicial. Pese a ello, las redes que por décadas
el Poder Judicial construyó con el priísmo local, las

11.Romero, op. cit., pp. 258-261.

12.Cfr. Alberto Arellano Ríos. “Alter-
nancia, redes y cambio institucional
en el Poder Judicial de Jalisco (La
reforma política de 1997)”. Zapo-
pan: El Colegio de Jalisco, 2006,
pp. 109-141. [tesis de maestría]
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barras y colegios de abogados, así como con la
Universidad de Guadalajara, se hicieron efectivas para
defenderse frente a un panismo deseoso, por un lado,
de acabar con los antiguos mecanismos de relación
política, y por el otro, de juzgar a los exgobernadores
Guillermo Cosío y Carlos Rivera.13  No obstante el
escenario anterior, se llevaron a cabo cambios
significativos al entramado institucional del poder
Judicial.

•Los magistrados en bloque presentaban su
renuncia al gobernador entrante del PRI.

•Con el arribo del PAN a la gubernatura de Jalisco
se rompió esta regla no  escrita.

Cambios formales. La reforma política de 1997

Cuadro 1. Principales cambios institucionales al Poder Judicial

Cambios informales

Antes

•El Poder Judicial sólo estaba contemplado en
un capítulo de ocho artículos de la Constitución.

•Se inserta un capítulo al ya existente que trata
del Poder Judicial. Este capítulo señala los
principios de la administración de justicia. En
total son 19 artículos los que organizan y
regulan al sistema judicial.

•El Supremo Tribunal se encargaba de las labores
de  administración, y fue el vigilante de la
actuación de los jueces.

•Se crea el Consejo General del Poder Judicial
para las labores de la administración y la
vigilancia de los jueces.

•El Tribunal Administrativo y Electoral formaban
parte del Poder Ejecutivo.

•El Tribunal Administrativo y Electoral pasan
a ser parte del Poder Judicial.

•El Poder Judicial estaba inmerso en la dinámica
de sumisión presupuestaria al Ejecutivo.

•Se indica en términos constitucionales que el
presupuesto ejercido no puede ser menor al del
año anterior. Cambio que le otorga cierta
autonomía financiera.

Después

Antes Después

Fuente: Elaboración propia con base en el Decreto No. 15424. Guadalajara: Congreso de Jalisco, 20 de marzo de 1997.

13.Ibid., pp. 142-194.



Aun cuando Alberto Cárdenas no cesó en su
propósito de acabar con las relaciones que tenía el Poder
Judicial con otros actores políticos, sólo logró que se
reagruparan esas redes y desde allí pudieran defenderse.
A pesar del conflicto antes descrito, el diseño
institucional que construyeron los actores poco a poco
comenzó a operar y a dar algunos resultados.

Uno de ellos fue la creación del Consejo General
del Poder Judicial (CGJP) que se encargó de vigilar la
actuación de los jueces. Pese a este avance, desde un
inicio algunos integrantes del gremio de los abogados,
magistrados y legisladores han estado a la expectativa
de desaparecerlo. Su principal argumento se
fundamentó en que es una institución que permite la
intromisión de los otros poderes en el Poder Judicial.
Desde entonces, este y otros asuntos han surgido en la
mesa del debate para reformar el Poder Judicial.

¿Alternancia con regresiones autoritarias?

Cuando el PAN retuvo de nueva cuenta la gubernatura
de Jalisco en la persona de Francisco Ramírez (marzo
de 2001), y a dos años de su gestión, diversos espacios
políticos, académicos y de la opinión pública señalaron
que el cambio político se había detenido. Denunciaron
que en ocasiones hasta hubo regresiones.

El gobierno de Francisco Ramírez que si bien no
es una alternancia como la de 1995, sí la es por dos
razones: la primera porque alternó un grupo político; y
la segunda porque su gobierno, en un proceso de larga
duración, debía entenderse en la alternancia del PAN en
el régimen político. Esto significa que es una alternancia
partidista que terminó con la hegemonía de 66 años de
gobiernos del PRI. Pero al final de cuentas su gobierno
colocó al cambio político en una situación de parcial y
estancado.

En este sentido, la alternancia política del PAN en
Jalisco, ahora fue calificada como autoritaria, pues “no
logró transformar ni dejó por completo los antiguos
mecanismos de negociación y legitimación del poder
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político”.14  La alternancia, que se percibió como un
elemento del cambio político, ahora ya no fue parte de
un proceso democratizador.

El cambio político, tanto en las escalas nacional como local,
no se tradujeron entonces en un cambio en las hechuras de
las políticas públicas, esto es, que se suscitó un cambio
político sin cambio en la forma de formular las políticas
públicas.15

Esto porque Francisco Ramírez, y el gobierno que
él encabezó, metió reversa a los cambios que impulsó
Alberto Cárdenas. Por ejemplo: al proceso de
descentralización y desconcentración del poder público.
Con la complicidad del Congreso arrebató a los
ciudadanos espacios a costa de la legalidad, uno fue el
desaseado proceso de “no-nombramiento” del titular
de la Comisión Estatal de Derechos Humanos; el otro,
el nombramiento del titular del entonces Consejo
Electoral del Estado del Jalisco; y por último, la
concentración de recursos del programa de
regionalización en las secretarías y dependencias del
gobierno de Jalisco.16

También su oposición a las reformas a la Ley de
Notariado que afectaba a muchos priistas. Y como
muestras más claras de una posición autoritaria
estuvieron los asuntos del “tlajomulcazo”17  y la
manifestación altermundista del 28 de mayo de 2004,
así como su acuerdo tácito a la reforma que limitaba
las atribuciones del Instituto de Transparencia e
Información, entre otros. En suma, Francisco Ramírez
fue un político panista amante del orden cuyo estilo de
gobernar se asemejó más al de un viejo priísta.18

Ya en lo particular, las relaciones de Francisco
Ramírez con el Poder Judicial fueron de acercamiento
político vía el PRI. Conjuntamente con su partido, el
PRI, los magistrados y las barras y colegios de abogados,
centró discursivamente las transformaciones al Poder
Judicial en cuatro puntos.

El primero, sobre la asignación de un porcentaje
presupuestal señalado en la Constitución local.

14.Jorge Regalado Santillán. “Contradic-
ciones y paradojas de la alternancia
política en Jalisco”. Seminario-taller
de investigación. Zapopan: El Co-
legio de Jalisco, 27 de mayo de
2005.

15.Adrián Acosta Silva. “Poder políti-
co, alternancia y desempeño insti-
tucional. La educación superior en
Jalisco, 1995-2001”. Estudios
Sociológicos. México: El Colegio
de México, vol. XXII, núm. 64,
enero-abril, 2004, pp. 54-55.

16.María Marván. “Jalisco soy yo”.
Público. Guadalajara, 7 de julio de
2001, p. 17.

17.Se denominó “tlajomulcazo” a la
redada policíaca que se llevó a cabo
en una fiesta rave, el 4 de mayo
de 2002, en el municipio de Tlajo-
mulco, Jalisco. La música rave es
una expresión juvenil de sonidos
y ritmos electrónicos. Vid. “Habrá
cero tolerancia a los excesos en
raves”. Mural. Guadalajara, 3 de
mayo de 2002, p. 1 C.

18.Francisco Ramírez dejó la guber-
natura en noviembre de 2006 para
integrase al gabinete del presidente
Felipe Calderón Hinojosa. En su
gobierno logró nexos y amistades
con actores importantes del PRI

desde que fue legislador local
(1980-1983). Entre las amistades
que públicamente se hicieron
presentes estuvieron, la de los
exgobernadores Guillermo Cosío
Vidaurri, Carlos Rivera Aceves,
Alberto Orozco Romero y Flavio
Romero de Velasco. También la de
políticos como Enrique Dau Flores,
Enrique Zambrano Villa, José
María Muriá, Hugo Iván Ramírez,
José Luis Leal Sanabria, Gustavo
García Villa, Porfirio Cortés Silva,
José Guillermo Vallarta Plata y
Juan José Bañuelos Guardado. Esta
posición contrastó con la de Alber-
to Cárdenas quien por su parte
evitaba todo lo que tuviera alguna
cercanía con el priísmo local.
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Segundo, y junto con algunos legisladores del PRI, en
desaparecer o reformar el CGPJ. Tercero, en la posi-
bilidad de introducir los juicios orales en el sistema
judicial. Y en un lejano cuarto lugar, en transparentar
al Poder Judicial.

Pese a la trascendencia de los puntos anteriores,
la agenda en los hechos dejó el nivel institucional y se
orientó más hacia el nivel administrativo y de gestión
pública.19  Esto porque no buscó confrontarse con los
magistrados como antes lo había hecho Alberto
Cárdenas. Consecuentemente, los actores pusieron en
la agenda metas concretas en materia de administración
y gestión pública. Por ejemplo, la construcción de la
ciudad judicial, el otorgamiento de mayores recursos
presupuestales, equipo y mobiliario que modernizaran
la impartición de justicia.

Sobre la ciudad judicial se puede decir que fue
una aspiración la cual comenzó a tener mayor ímpetu
y forma cuando el Congreso de Jalisco autorizó al
gobierno de Jalisco –el 10 de febrero de 2004–, la
obtención de un crédito por 325 millones de pesos para
su construcción.20  Este crédito lo otorgaría el Banco
Mundial, pero al finalizar su sexenio la ciudad Judicial
fue una más de las magnas obras inconclusas que dejó.
Aunque en los actores del Poder Judicial la
construcción de una ciudad judicial fue una prioridad
de la modernización, existió la posibilidad de que se
construyera sin consolidar realmente el cambio
institucional.

De esta manera, las políticas de modernización
administrativa y de gestión poco harán si no se
concretan los cambios institucionales que están en la
agenda político-institucional de reforma al Poder
Judicial. Al final se conformó una agenda de pendientes
en varios planos. En el nivel institucional están los
juicios orales que anuncian el trastocamiento real del
sistema de justicia y del derecho escrito mexicano. Los
otros, el administrativo y de gestión, están enmarcados
en los paradigmas post-burocráticos.

19.Donald F. Kettl. “En busca de claves
de la gestión pública: diferentes
modos de cortar una cebolla”. Barry
Bozeman (coord.) La gestión pú-
blica. Su situación actual. México:
FCE, 1998, pp. 110-111.

20.El crédito autorizado formó parte
de un paquete de deuda programada
en el 2005 por un monto total de 4
mil 876 millones de pesos. “En
2005 se prevé ejercer créditos para
obra pública”. Público. Guadala-
jara, 8 de septiembre de 2004,
www.publico.com.mx. La ciudad
judicial fue una vieja aspiración de
concentrar los juzgados civiles y
familiares del Primer Partido Judi-
cial en un mismo espacio urbanís-
tico. Anhelo presente por lo menos
desde el año de 1992. Cfr. el in-
forme que presentó  Guillermo
Reyes Robles. Supremo Tribunal de
Justicia de Jalisco. Informe 1992-
1993. Guadalajara: Supremo Tri-
bunal de Justicia de Jalisco, 1993,
p. 9.
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Cuadro 2. Las asignaturas pendientes y la construcción de una agenda

Nivel institucional •Introducir los juicios orales en el sistema de justicia.
•Reformar el Consejo General del Poder Judicial (ciudadanizarlo más

allá del gremio de los abogados).

Temas intermedios
•Asignación de un porcentaje presupuestal señalado en la Constitución.
•Transparentar al Poder Judicial.

•Mejora de la gestión de los recursos humanos: selección, incorporación,
promoción, motivación, etc.
•Mejora de la gestión de los recursos financieros, y establecer sistemas
de control y evaluación.
•Mejora de las relaciones con unidades externas a la propia administración,
con otras dependencias públicas, otras instituciones y empresas, así como
con los usuarios de servicios públicos, la prensa y los medios de
comunicación.

Nivel administrativo Rediseño de la organización y la estructura administrativa (ingeniería
administrativa).

Nivel de gestión

Fuente: Elaboración propia.



A manera de balance

En Jalisco coincidieron en el plano empírico los
fenómenos del cambio político, la alternancia, y el
cambio institucional, en varios planos y en varios
sentidos. La alternancia en Jalisco, que fue producto
del cambio político nacional y local, llevó al PAN a
importantes espacios del régimen político trayendo
consigo demandas de cambio y reajuste institucional
en el régimen. Estas demandas de reajuste fueron
llevadas a cabo principalmente con la reforma política
de 1997.

Así, la alternancia profundizó el cambio político
local y éste a su vez devino en cambio institucional.
La alternancia, en un primer momento, en el gobierno
de Alberto Cárdenas, trató de transformar los antiguos
mecanismos de interacción política pero no pudo
lograrlo por completo. Se llegó al escenario en el que
la alternancia ahora limitó el cambio político. Ya que
en un segundo momento, durante el gobierno de
Francisco Ramírez Acuña, colocó al cambio político
en una situación de estancamiento y los cambios
institucionales en un estado “intermitente”.

En conclusión, tenemos que la alternancia panista
es esquizofrénica, porque fue producto del cambio
político, impulsora del cambio político y ahora retiene
el cambio político.
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