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INTRODUCCION

Godofredo Vidal de la Rosa

Presentacion

Los 15 ensayos reunidos en este volumen responden a un mismo con-
junto de interrogantes acerca de los alcances del ascenso a la Presidencia
de la Republica de Andrés Manuel Lépez Obrador y sobre la actual
influencia de su partido, Movimiento Regeneracién Nacional (More-
na). Consideramos que estos hechos representan un momento critico
en el desarrollo del régimen politico y, en general, en la construccién del
Estado mexicano del siglo XXI.

El populismo que encabeza Lépez Obrador ha sido examinado so-
bre todo en articulos de opinién —escasamente en los dmbitos aca-
démicos— y desde muchas perspectivas. Este volumen no se focaliza
en descifrar la armazén interna ideoldgica, si es que tiene alguna, del
populismo mexicano; de hecho, es notable la escasez de textos que al
respecto circulan en México, comparados con la abundancia de estudios
en Europa y América del Sur. El populismo mexicano se guia menos
por ideas que por emociones, como la frustracién y el enojo de un seg-
mento enorme de los votantes mexicanos (Flores, 2015; Castro, Ley y
Beltran, 2020), y aprovecha la oportunidad creada por la implosién de
la confianza en el sistema de partidos “oligdrquicos”. Tal ambiente creé
la brecha para la irrupcién de un movimiento cuya bandera es la reivin-
dicacién de los pobres y los marginados. Sin embargo, no se puede decir
que Morena o Lépez Obrador sean outsiders del establishment politico
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nacional. Morena, y antes los cuadros que militaron en el Partido de la
Revolucién Democritica (PRD), han tenido una amplia participacién en
el gobierno (Vidal, 2020). La misma identidad de Morena y de su lider
como un partido o movimiento guiado por una agenda de izquierda ha
sido cuestionada en varias ocasiones (IMonsiviis, 2020).

El triunfante populismo mexicano llegé con una o dos décadas de
atraso con respecto a la Ola Rosa (rojo pilido) de América del sur, y en
condiciones muy diferentes. Las condiciones internacionales se caracte-
rizan por una quiebra del orden mundial neoliberal establecido por Es-
tados Unidos hace cuatro décadas, y por la emergencia —caética— de
una multipolaridad en la que el poder nacional, en una acepcidn realista
de la politica, prevalece sobre la concordancia de valores liberales. Pero
el nuevo populismo pone una atencién minima o desprecia la concep-
cién realista, el poder econémico y la concentracién de fuerza nacional,
y se arropa en la construccién de imaginarios, en la 16gica de la deslegiti-
macién y en la polarizacién. El nuevo populismo se articula sobre bases
doctrinarias que coinciden en la disputa por la hegemonia, disputa que
se transforma asi en una lucha en el fango por la descalificacion (Laclau,
1987; Marramao, 2021). Conceptos basicos de la politica realista, como
pactos sociales, coaliciones politicas, desarrollo de capacidades estatales,
tienen poca o ninguna presencia en el discurso oficialista. Este desfase
es notable, a tal grado que la experiencia populista mexicana se vuelve
un hecho extrafio y a contraviento. De ahi que las preguntas que suelen
formularse no sean sobre las causas del ascenso populista —que son de
gran interés— sino por las consecuencias de su gobierno.

En sus momentos mds expresivos, el gobierno de la repiblica, enca-
bezado por Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO), ha anunciado sus
vagas intenciones de cambiar el régimen politico e implementar una
reforma del Estado mexicano. En su campana enuncié algunas prome-
sas generales, y a pocos dias de la eleccién acuné la expresiéon Cuarta
Transformacion (4T). En este libro examinaremos la discrepancia entre
las intenciones, las promesas y las capacidades institucionales; ello pon-
drd de realce los cambios y las continuidades que exhibe el gran triunfo
electoral de AMLO en julio de 2018.

El populismo mexicano —tanto su expresién primigenia en el si-
glo XX como el nuevo populismo— tiene muchas similitudes con el
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populismo latinoamericano en general, y muchas desemejanzas con las
autocracias desarrollistas asidticas. A diferencia de éstas tltimas, dispone
de legados estatales mucho mds frigiles y sociedades mds polarizadas.
Con las primeras comparten una matriz causal comun, pues emergen
de la crisis de las coaliciones partidistas tradicionales que pretenden
reemplazar.

Un rasgo decisivo es el presidencialismo paradéjico: fuerte porque
centraliza un poder formal enorme, pero débil en el sentido de que tiene
pocos recursos institucionales funcionales (el Estado) y poca capacidad
de crear coaliciones politicas amplias entre los sectores productivos. El
acendrado presidencialismo latinoamericano es de tipo voluntarista y
difiere de la autocracia asidtica en numerosos rasgos. Asociados, el culto
al caudillo, la reconstruccién del mito del pueblo y el impulso a una
narrativa de victimizacién de la historia nacional, se movilizan contra
la heterogeneidad de los movimientos y transformaciones de la socie-
dad moderna, y contra las limitaciones sistémicas que ofrecen Estados
con capacidades medias y en retroceso. El populismo se analiza, con
frecuencia, como un suceso en una trayectoria etérea, ahistérica, por lo
que rara vez se pone en claro su contribucién, sea positiva o negativa, al
desarrollo de capacidades estatales. La principal diferencia entre los po-
pulismos nacionalistas y desarrollistas de la primera mitad del siglo XX
(como el “dependentista”, el desindustrializador y el distribucionista) y
el nuevo populismo, reside en que los primeros se focalizaron en la crea-
cién de coaliciones clasistas, mientras que los neopopulismos dependen
de la permanencia de clivajes electorales fuertemente dependientes de
la disponibilidad de recursos clientelistas. Otro factor (derivado de la
dindmica autolegitimadora de las narrativas neopopulistas) que ha sido
observado ampliamente, son sus limitaciones para diagnosticar desde
una perspectiva realista los retos y problematicas de los Estados, y para
presentar plataformas coherentes y aglutinadoras politicamente. En el
caso particular del nuevo populismo mexicano, existen claros indicios
que nos permiten concluir que ese déficit analitico es un componente
poderoso de sus limitaciones para fortalecer, en vez de deteriorar las
instituciones del régimen politico. Y finalmente comparten una politica
de polarizacién social y politica que invita al ascenso de un nuevo au-
toritarismo con componentes pretorianos (Levitsky y Murillo, 2020).
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Varios temas han quedado fuera de esta coleccién, como las perspec-
tivas del federalismo y de los gobiernos “subnacionales” —que adquieren
un peso creciente en la dindmica politica nacional y en la politica exte-
rior, frente a un gobierno que ha adoptado un enfoque aislacionista—,
asi como una serie de problemas temdticos de enorme importancia.
También el nivel de reflexién se ha centrado en el régimen o sistema
politico, excluyendo cuestiones como las perspectivas de las relaciones
obrero-sindicales con el gobierno, y la cuestién central de las expectati-
vas de desarrollo de la sociedad civil.

Los trabajos que dan cuerpo a esta obra no han adoptado una pers-
pectiva predictiva; se han centrado en analizar los impactos del obrado-
rismo en las instituciones del régimen politico. En lo inmediato, exa-
minar los cambios observables en la divisién de poderes es de especial
importancia, y varios trabajos analizan la configuracién del papel del
Congreso y del Poder Judicial en la divisién de poderes. A pesar de la
apariencia abrumadora del nuevo presidencialismo, estas instituciones
mantienen vigencia y preservan el orden democratico. Un hueco que este
volumen no ha podido llenar es el analisis de las tendencias de la politica
tederalista en el siglo XXI, aunque sin duda hay investigadores que ahora
abordan el tema. Las bases sociales del obradorismo tampoco son exami-
nadas con la extensién necesaria, aunque se explora la construccién de un
“clivaje” populista. Sin embargo, el obradorismo no parece aglutinar una
base constante de organizaciones y/o movimientos sociales, de modo que
la clase trabajadora tenga en éstos un peso notable.

Laura Valencia examina en detalle cémo la 16gica mayoritaria de
nuestro sistema presidencial ha incidido en la 16gica multipartidista del
sistema electoral actual y cémo ha provocado diversos resultados que
ocasionaron conflicto, fricciones e incluso nuevas alianzas que difumi-
nan las lineas divisorias de las ideologias partidistas. Las elecciones de
2018 enfrentaron no sélo la competencia por la representacién politica,
sino ademds el desafio de la fragmentacién y la divisién social derivada
de las dificultades de eficiencia de la democracia mexicana De ahi que
hayan surgido dudas sobre cudl es el reto que enfrentan el sistema pre-
sidencial mexicano y la nueva configuracién de fuerzas. ;Hacia dénde
se reorienta la relacién entre poderes y cudl es el papel de los partidos
politicos bajo este nuevo equilibrio? Este trabajo intenta demostrar que
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la alta fragmentacion en que estuvieron inmersos los partidos en México
desde 1997 originé carencias en la cooperacién politica, bajo el enfoque
de la formacién de coaliciones. El trabajo presenta una serie de resulta-
dos estadisticos que ilustran la idea de que la cooperacién no es posible
si existe un desequilibrio entre las fuerzas partidistas que integran el
Congreso; para ello se usaron diversos indices que arrojan resultados
sobre los siguientes temas: la fragmentacién en la composicién del Con-
greso desde 1997 a 2021; el peso del partido de los diferentes gobier-
nos; el peso de la oposicién en términos de dominio, y los resultados
en términos de la agenda legislativa en la variacién de diferentes tipos
de colaboracién y/o negociacién de la agenda: paralisis legislativa, dis-
funcionalidad legislativa, y cooperacién desequilibrada. Tres escenarios
que muestran diferentes resultados en lo que concierne al alcance de las
relaciones entre poderes.

Nancy Garcia revisa la participacién ciudadana en el combate a la
corrupcién. Para este propdsito se revisan la experiencia de la figura de
los Comités de Participacién Ciudadana, creada a partir de un modelo
top down que pone a la ciudadania en lo alto de la pirdmide institucional
para el control de la corrupcién. Desde este enfoque, la ciudadania fue
puesta a la cabeza de un complejo modelo de coordinacién institucional
descentralizado. Asi, la creacién del Sistema Nacional Anticorrupcién y
de sus homoélogos estatales han generado una diversidad de resultados
cuyo balance muestra claroscuros. En el capitulo también se analizan los
resultados que se han obtenido hasta la fecha. Una conclusién general
sostiene que la estrategia ha sido bien planteada en su disefio institu-
cional pero que carece de consistencia en el proceso de implementacién;
ello se explica por la dindmica gubernamental que limita los alcances de
la participacién ciudadana en la gestién de la corrupcién. Asi, la parti-
cipacién ciudadana se incorpora a la co-creacién o se limita a la mera
denuncia, pero queda excluida en la investigacién y en la sancién de los
hechos o delitos de corrupcién

El papel del Poder Judicial durante los dos primeros afios del gobier-
no de Lépez Obrador ha creado una interaccién estratégica en medio
de amenazas a la independencia judicial. Este es el tema que Josafat
Cortez Salinas examina: la dindmica de las tensiones entre el Ejecutivo
y el Poder Judicial. Sin embargo, paradéjicamente, dicha tensién no se
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ha resuelto en un predominio del primero, sino en el ascenso del segun-
do en el funcionamiento del sistema politico y del Estado de derecho. Se
hace un recuento histérico del papel de la Corte y de su relacién con el
presidente, asi como de sus principales caracteristicas y sobre su papel en
el régimen politico mexicano. ;{Cémo ha sido la relacién del presidente
Andrés Manuel Lépez Obrador con el Poder Judicial? Pese al creci-
miento de las labores jurisdiccionales en todo el pais, el Poder Judicial
y la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN) han recibido poca
atencién por parte de los especialistas y de la ciencia politica (Gonzilez,
2019). Sin embargo, cada vez se observa con mds detalle la relevancia
que tiene la conducta judicial en la defensa de los derechos humanos
y a su papel como drbitro entre el Congreso y el presidente. El énfasis
se coloca en la SCJN. Se precisa que, durante los dos primeros afios de
gobierno, la relacién entre ambas instituciones ha estado marcada por
interacciones estratégicas. Por un lado, la SCJN mediante su presidente,
Arturo Zaldivar, se ha acercado a la coalicién gobernante, lo que le ha
permitido mantener muchos de los privilegios del Poder Judicial y dise-
fiar y encabezar una nueva reforma judicial. Por otro lado, el presidente
y su partido han amenazado de forma recurrente la independencia judi-
cial mediante préicticas informales, como la presentacién de iniciativas y
las constantes criticas a las labores de los operadores juridicos.

En su contribucién, Alberto Arellano Rios bosqueja la configura-
cién del sistema de partidos en México en el periodo que va de 1991 a
2021. Da cuenta de los elementos que dan forma a dicho sistema, y de
sus modificaciones y caracteristicas. Arellano Rios intenta observar de
manera general el proceso de ajuste y cambios acontecidos en el sistema
de partidos dentro del régimen politico. La descripcién inicia con el sis-
tema de partido hegemonico y régimen autoritario hasta llegar al actual
gobierno, el cual, al menos discursivamente, intenta implantar otro ré-
gimen politico, pasando por la etapa de transicién hacia la democracia.
El marco analitico utilizado es la teoria clasica de los partidos politicos,
pero también las cavilaciones recientes que se han hecho al respecto, asi
como que la evidencia empirica —los porcentajes de la votacién emitida
en la eleccién de diputados por el principio de mayoria relativa, y la in-
tegracion de la Camara de Diputados—.
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Juan Reyes del Campillo plantea un andlisis del sistema de partidos,
partiendo de que el que surgié de la transicién de los afios noventa
del siglo pasado quedé severamente colapsado. El tripartidismo forjado
desde 1994, en donde el Partido Revolucionario Institucional (PRI), el
Partido Accién Nacional (PAN) y el PRD controlaron la mayoria de las
posiciones politicas, los recursos del financiamiento piblico, los tiempos
en radio y televisién, asi como los espacios politicos en las instituciones
electorales, sucumbié ante los embates de una nueva fuerza politica:
Morena. Durante ese proceso electoral se modificaron intensamente las
interacciones entre los partidos politicos y la mecdnica del pluralismo
moderado que se habia alimentado de un bipartidismo segmentado que
terminé por agotarse. Hoy en dia —si bien ese pluralismo se mantie-
ne y fue un elemento inherente al escenario politico de la eleccién en
2021—, las dindmicas que se desarrollan en el sistema de partidos resul-
tan completamente diferentes.

La consolidacion electoral de Morena en los comicios de 2021 es el
tema del trabajo de Juan Pablo Navarrete Vela. El autor recuerda que
Morena participé el 6 de junio de 2021 en su tercera eleccién de dipu-
tados federales y, de manera concurrente, en 15 elecciones para gober-
nadores, ayuntamientos y Congresos locales. El objetivo de Navarrete es
dar cuenta de la consolidacién electoral del partido, el cual ya habia te-
nido un empuje importante en las elecciones de 2018, en las que Andrés
Manuel Lépez Obrador gand la Presidencia de la Republica, y Morena
cinco gubernaturas, y en 2019 obtuvo la victoria en dos gobiernos es-
tatales mds. En este trabajo se colige que Morena se consolidé como
la primera fuerza en captacién de votos por segunda eleccién federal
consecutiva (2018 y 2021). Por medio de la comparacién se analizan los
resultados de Morena en las elecciones de 2021. Navarrete sostiene que
el partido del presidente logré una eficiencia electoral importante, des-
plazando en los gobiernos estatales al PRI y al PRD, y en menor medida
al PAN. Ademis, el capitulo revisa algunas propuestas de cémo clasificar
a Morena como partido, categorias como cazch all party, o bien como
partido activista. Las evidencias empiricas se organizan en cuadros y
gréficas. Los datos proceden de fuentes oficiales como el Programa de
Resultados Electorales Preliminares (PREP) y los Cémputos Distritales
del Instituto Nacional Electoral (INE).
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Javier Rosiles examina lo que denomina “el tsunami en etapa de
inundacién” y revisa el desempefio de Morena en las elecciones inter-
medias de 2021, con el propésito de establecer qué tanto se presenta un
sostenimiento de su fuerza electoral y, especialmente, qué tanto dichos
resultados constituyen un apuntalamiento del proyecto politico impul-
sado por el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador, proyecto al que
ha denominado “Cuarta Transformacién”. Se trata de la eleccién mis
grande de la historia del pais tanto por el nimero de ciudadanos con-
vocados como por el nimero de cargos en disputa; ello obliga a realizar
un examen diferenciado en donde se identifique la 16gica a nivel federal
y lo que ocurre en el 4mbito local. Si en el nivel nacional estd en disputa
la integracién de la Camara de Diputados, y por tanto la posibilidad de
futuros cambios legislativos, en lo local se busca ganar gubernaturas y
municipios que amplien las redes de apoyo al proyecto lopezobradoris-
ta, aunque las dindmicas politicas particulares de cada entidad pueden
generar diques de contencién a dichos propésitos.

Carlos Luis Sdnchez y Sianchez aborda un asunto que ya empieza a
ser considerado, después de la excesiva atencién prestada a los liderazgos
partidistas y especialmente populistas; nos referimos a los votantes en
un drea que se conoce como el estudio de los clivajes (del inglés clea-
vages). El autor parte de la premisa de que ambas elecciones (2000 y
2018) reflejaron el peso de clivajes o fracturas previas que conformaron
un sistema de creencias que dividié a la opinién piblica. En el primer
caso se decidiria la continuidad o no —después de mds de setenta afios
en el poder— del partido en el gobierno; y en la eleccién de 2018 se
decidirfa la aceptacién o el rechazo de un modelo econémico susten-
tado en el mercado como principal eje de regulacién. El trabajo utiliza
como evidencia empirica los datos de distintas encuestas nacionales que
documentan la naturaleza de la divisién existente en la opinién publica
antes de cada eleccién. Y con base en la encuesta postelectoral realizada
por el Proyecto de Elecciones Nacionales Comparadas de la Univer-
sidad Estatal de Ohio, se presentan, a través de un modelo logistico
multivariado, las caracteristicas principales de los votantes de la eleccién
presidencial de 2018.

En su contribucién a este volumen, Alberto Espejel y Mariela San-
doval examinan las particularidades del uso del esquema de asociacién
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publico-privada (APP) en el gobierno de la autodenominada Cuarta
Transformacién. Se trata de una variante de las privatizaciones que per-
mite al sector privado participar en la creacién y distribucién de bienes y
servicios publicos. En el discurso pablico, Andrés Manuel Lépez Obra-
dor ha rechazado su utilizacién; no obstante, en los hechos es un instru-
mento que ha servido para impulsar el ambicioso plan de infraestructura
de su gobierno. Por lo tanto, interesa desentrafiar las particularidades de
este esquema en contraste con las administraciones que le precedieron.
A pesar de los limites impuestos a la penetracién del sector privado,
persisten las criticas por favorecer a grandes consorcios que se vieron
beneficiados en sexenios previos. Por otra parte, dos tramos del Tren
Maya serdn construidos por las fuerzas armadas, situacién que abona
al debate en torno a las facultades que en la actual administracién se
han otorgado a la Secretaria de Marina (Semar) y a la Secretaria de la
Defensa Nacional (Sedena). Finalmente, es posible afirmar que somos
testigos de una transformacién politica y econémica en donde las APP
de larga duracién son cuestionadas. Sin embargo, ello no significa que
las obras de infraestructuras de la actual administracién no estén exentas
de riesgos econémicos, ambientales y sociales.

Marcos Pablo Moloeznik aborda las nuevas relaciones civiles-mi-
litares en México, con especial atencién a las misiones de las fuerzas
armadas y su desarrollo a lo largo de los gobiernos de alternancia poli-
tica, para demostrar el proceso de transito de la profesionalizacién a la
asuncién de misiones y funciones alejadas de la profesién militar en el
marco de la identificacién de la Sedena y la Semar con un proyecto poli-
tico sexenal. Las fuerzas armadas, por razén de su disciplina y capacidad
técnica y administrativa, han visto enriquecida su experiencia como un
factor politico primordial en el ejercicio del poder del Ejecutivo; y esta
posicién parece ir mds alld del sexenio, para configurar un rasgo sistémi-
co del régimen politico. Las fuerzas armadas de IMéxico se encuentran
ante una encrucijada, en un punto de inflexién que definird su futuro: si
contindan asumiendo misiones y funciones que no son de su propia na-
turaleza, como garantizar la seguridad publica, y confundiendo proyecto
de Nacién con proyecto politico, antes de que concluya el presente se-
xenio se las identificard con la actual administracién y correrdn el riesgo
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de convertirse en una especie de guardia pretoriana que responda a los
designios de AMLO.

Anselmo Flores Andrade aborda el papel de los empresarios en
los primeros tres afios de gobierno de Andrés Manuel Lépez Obra-
dor; particularmente, el escrito se centra en tres asuntos que marcaron
la relacién de los empresarios y el gobierno de la denominada Cuarta
Transformacién. Tres momentos criticos del inicio de la nueva admi-
nistracién son estudiados: la campafia electoral de 2018; la cancelacién
de la construccién del nuevo aeropuerto internacional de México, y la
actitud de los empresarios ante la respuesta del gobierno a la pandemia
del covid-19. El ensayo parte de la idea de que la amplia legitimidad
obtenida por Lépez Obrador en la eleccién presidencial de 2018 con-
trarrestd, en un primer momento, la reaccién de los empresarios ante
algunas decisiones del gobierno. Por tal motivo los empresarios, confor-
me avanzd el periodo de gobierno, evitaron la confrontacién directa y en
su lugar promovieron y financiaron una amplia y sistemdtica oposicién
contra Lépez Obrador, la cual tuvo como su punto dlgido las elecciones
federales de 2021. En ese sentido, la estructura del articulo inicia con un
breve recuento histérico del empresariado mexicano y su relacién con
los gobiernos en turno; continta con el papel de los empresarios en la
campana electoral de 2018, y concluye examinando la actitud de los em-
presarios frente a la respuesta del gobierno a la pandemia del covid-19,
y durante las elecciones federales de 2021.

Francisco Reveles Vizquez analiza el ejercicio de gobierno del parti-
do Morena en la Ciudad de México entre 2018 y 2021, con el objetivo
de explicar de qué manera enfrenté los problemas mas apremiantes de
sus habitantes, en especial los relativos a la desigualdad social. La jefa de
Gobierno, Claudia Sheinbaum, ha reiterado su adscripcién a la izquier-
da, recuperando todos los elementos que componen el discurso del pre-
sidente Andrés Manuel Lépez Obrador. Por ello, hipotéticamente, una
de sus prioridades es buscar la igualdad social para la poblacién capitali-
na. En términos tedricos, recupera los elementos que Leonardo Morlino
indica para evaluar la calidad de la democracia en la dimensién referente
a la igualdad social. En términos précticos, con base en el programa y
los informes de gobierno, se revisan las politicas sociales instrumenta-
das en la primera mitad del sexenio actual respecto de cuatro materias:
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educacion, salud, empleo e igualdad de género. Tales politicas tuvieron
un enfoque de universalizacién y fueron dirigidas principalmente a la
educacién. El gobierno traspasé varios programas sociales al gobierno
tederal, lo que redunda en la conservacién e incluso el incremento de su
gasto social en algunos rubros. A semejanza de administraciones ante-
riores, dio continuidad a una politica social que ha demostrado resulta-
dos positivos, aunque graduales y limitados, sin posibilidad de avanzar
de manera radical en la eliminacién de la pobreza, la marginacién y la
desigualdad social.

Javier Esteniou Madrid examina las contradicciones y déficits de las
politicas comunicativas del actual gobierno, focalizindose en el mane-
jo de la pandemia de covid-19. El autor cuestiona el paradigma co-
municativo que prioriza los intereses del poder sobre los colectivos; el
capricho politico sobre la competencia cientifica de multiples gremios
especializados en salud; la “verdad oficial” sobre la contundente realidad
epidémica grave; la subordinacién politica del vocero de salud sobre la
independencia estricta del cargo cientifico; la improvisacién “a modo”
sobre la planeacién responsable del Estado con base en la rigurosa ob-
servacién empirica de los hechos; la propaganda oficialista sobre la va-
loracién de los datos de laboratorio. .., para darle primacia a la creacién
oportunista de la “verdad politica” de la jefatura politica morenista con
el fin de intentar dirigir “exitosamente” al pais durante la etapa de la
Cuarta Transformacion.

Alejandro Monsiviis-Carrillo plantea la interrogante de si México
es (todavia) una democracia. El andlisis comparado de la democracia se
ha desplazado, recientemente, al estudio de la expansién del autoritaris-
mo. La autocratizacién es el cambio negativo en los atributos democra-
ticos del régimen politico, con independencia de qué tan democritico o
autoritario sea ese régimen. Es un proceso que se caracteriza por limitar
o cancelar el ejercicio de derechos y libertades, por reducir o suprimir
el pluralismo y la oposicién politicos, y por favorecer que el poder del
gobierno se ejerza de forma discrecional, sin controles ni rendicién de
cuentas publica. Hasta hace poco, los casos de autocratizacién se produ-
cian a partir de acontecimientos abruptos, como los golpes de Estado,
que hacian colapsar la democracia e instaurar un sistema autoritario.
Recientemente, la autocratizacién se produce de forma gradual, a causa
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de las acciones de gobernantes electos que buscan concentrar en pocas
manos el poder politico. Estos casos constituyen procesos de erosion,
declive o retroceso, que pueden conducir o no a la instauracién de un
régimen autoritario. El objetivo de este capitulo es analizar la dinimica
de transformacién del régimen politico mexicano. ;En qué etapa o si-
tuacion se encuentra la democracia en este pais? ;Se mantiene estable,
con perspectivas de fortalecerse? ;O se encuentra inmersa en un pro-
ceso de erosién gradual? Para abordar estas cuestiones, se discutird la
evolucién del régimen politico en el mediano plazo, considerando tres
dimensiones: el poder del Estado, el Estado de derecho y la democracia.
Asimismo, se discutirdn los desafios de la democracia en la coyuntura
actual: sexiste el riesgo de un retroceso autoritario promovido desde el
Poder Ejecutivo? De ser el caso, scudles son las dimensiones del régimen
en las que se detecta el riesgo de un deslizamiento en reversa?

En su colaboracion, Godofredo Vidal analiza los limites sistémicos
del populismo obradorista en sus tres niveles: para cumplir con sus me-
tas de gobierno; reformar el régimen politico, y dirigir una reforma del
Estado. Los limites derivan del recurso al presidencialismo reforzado
contra las tendencias hacia la complejidad del sistema politico, asi como
del voluntarismo y simplismo con que explica las causas de los proble-
mas que busca afrontar, como la exclusién econémica, politica y social.
Vidal concluye que el populismo obradorista es parte del problema, y no
la solucién de los males que aquejan al “elefante reumadtico y mafioso”
que parece ser el Estado mexicano en el siglo XXI.

Esta obra no se planteé una agenda omnicomprensiva, sino una con-
tribucién especifica a un debate académico que es cada vez mas nutrido
y con mayor capacidad analitica y critica. Plantea un andlisis de caso del
nuevo populismo en América Latina, a la vez que aborda problemas re-
lativos a la construccién del régimen politico; y no estd demds repetirlo:
no aborda, excepto tangencialmente, problemas como la evaluacién de
las politicas publicas de la nueva administracién, ni ofrece un examen
comparado con variedades regionales y mundiales del contraciclo po-
pulista de comienzos del siglo XXI. El ascenso del nuevo populista,
caracterizado por el episodio obradorista, atecta considerablemente el
funcionamiento y la estructura del sistema politico; pero, sorprenden-
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temente, es mds una continuacién del proceso de desgaste de las institu-
ciones que una puerta a las soluciones. Esta trayectoria particular coin-
cide con la tendencia mundial a la emergencia de los nuevos populismos
en el siglo XXI. Asi pues, este libro se suma al esfuerzo de la ciencia
politica por explicar las causas que dieron paso al fenémeno, pero tam-
bién sus consecuencias. Las fallas en el desarrollo politico institucional
se circunscriben al escaso desarrollo de capacidades estatales, y a la defi-
ciente funcionalidad del régimen politico en el proceso de gobernanza;
en ambos, el nuevo populismo parece una regresioén. Los ensayos reuni-
dos aqui ofrecen diferentes enfoques y hasta juicios de valor respecto a
la actual administracién; pero los esfuerzos por alcanzar la objetividad
prevalecen sobre la cacofonia doctrinaria, y hay acuerdo entre los autores
sobre la inutilidad de emprender un didlogo de sordos.

Por dultimo, la versién final de los trabajos que componen esta obra
tue realizada por el maestro Jorge Jiménez Valtiérrez. La impresién y
edicién fue posible gracias a los recursos asignados por el fondo SEP-Co-
nacyt 2016 “Continuacién de proyecto. Democracias latinoamericanas
en la perspectiva comparada”.
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LA RELACION EJECUTIVA-LEGISLATIVA
EN GOBIERNOS UNIFICADOS Y FRAGMENTADOS:
:DE VUELTA A LA HEGEMONIA PARTIDISTA?

Laura Valencia Escamilla

Resumen

Las elecciones de 2018 enfrentaron no sélo la competencia por la repre-
sentacién politica, sino ademis el desafio de la fragmentacién. De ahi
que hayan surgido dudas sobre cudl es el reto que enfrenta el sistema
presidencial mexicano y la nueva configuracién de fuerzas ;Hacia dénde
se reorienta la relacién entre poderes y cudl es el papel de los partidos
politicos en este nuevo equilibrio?

En este documento se analiza cémo la 16gica mayoritaria del sistema
presidencial mexicano ha incidido en la 16gica multipartidista del sistema
electoral actual y ha provocado diversos resultados que ocasionaron con-
flicto, fricciones e incluso nuevas alianzas que difuminan las lineas divi-
sorias de las ideologias partidistas. Por ello este trabajo intenta demostrar
que la alta fragmentacién en que estuvieron inmersos los partidos en
Meéxico desde 1997 originé carencias en la cooperacién politica. Desde
el enfoque de la formacién de coaliciones, el trabajo presenta una serie
de resultados estadisticos a partir de la idea de que la cooperacién no
es posible si hay desequilibrio entre las fuerzas partidistas que integran
el Congreso; para ello se usaron diversos indices que arrojan resultados
sobre la fragmentacién en la composicién del Congreso desde 1997 a
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2021: el peso del partido de diferentes gobiernos; el peso de la oposicién
en términos de dominio, y los resultados relativos a la agenda legislativa
en la variacién de diferentes tipos de colaboracién y/o negociacién de la
agenda: parilisis legislativa, disfuncionalidad legislativa, y cooperacién
desequilibrada. Tres escenarios que se muestran con resultados diferidos
en el alcance de las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

Introduccion

La pluralidad politica y la alternancia del poder entre distintos actores
politicos han caracterizado al sistema politico mexicano en los ultimos
treinta afios y han tenido diferentes efectos en la conformacién del es-
quema electoral y en la relacién Ejecutivo y Legislativo. Se puede decir
que en la primera etapa —entre 1988 y 1997— se conformé y conso-
1id6 un sistema de partidos competitivos que logra disputar la mayoria
al partido hegemonico [el Partido Revolucionario Institucional (PRI)],
pero no lo suficiente para alcanzar la alternancia en la generalidad de
los cargos de representacién. La hegemonia del Partido Revolucionario
Institucional transité hacia el dominio electoral, donde la disputa por
los cargos de representacién y la conformacién de mayorias en el Con-
greso continuaba privilegiando al PRI.

En la segunda fase del cambio politico, se inaugura el periodo de
los gobiernos divididos a nivel estatal y federal —entre 1997 y 2011—,
periodo cuya derivacién serd la alternancia desde el cargo presidencial,
pasando por las gubernaturas y los congresos, hasta las alcaldias muni-
cipales. En este sentido, parecia que la democracia mexicana caminaba
hacia su consolidacién. Sin embargo, este periodo se distinguié por su
alta fragmentacion, por lapsos de pardlisis legislativa y por dificultades
en la gobernabilidad del pais.

Finalmente, la tercera etapa inicia con la formacién de una nueva
mayoria (50%¢+1) integrada por la alianza de un partido dominante con
grupos politicos de bajo impacto electoral, pero ttiles en la formacién
de coaliciones mayoritarias en el interior del gobierno y de los congresos
entre 2012 y 2021. Este fenémeno se identifica con el reingreso del PRI
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al gobierno federal en coalicién con el Partido Verde Ecologista de Mé-
xico (PVEM), el cual contribuyé a integrar un contingente mayoritario
que dominé la agenda legislativa a la que se adhirieron las diferentes
corrientes dentro de los partidos opositores. En este contexto resurge el
liderazgo de Andrés Manuel Lépez Obrador, proveniente de la izquier-
da nacionalista menos institucionalizada y quien de alguna manera sin-
tetiza los problemas de la consolidacién democritica, al mismo tiempo
que logra conformar una estrategia de alianzas politicas que le dan una
mayoria que, desde 1997, no habia logrado ningin contingente politico.

¢Cuil es entonces el reto que enfrentan el sistema presidencial mexi-
cano y la nueva configuracién de fuerzas? Bajo este contexto, ¢hacia
dénde se reorienta la relacién entre poderes, y cudl es el papel de los
partidos politicos bajo este nuevo equilibrio?

En México, la 16gica mayoritaria del sistema presidencial ha incidido
en la 16gica multipartidista del sistema electoral actual y ha provocado
diversos resultados que ocasionan conflicto, fricciones e incluso nuevas
alianzas que difuminan las lineas divisorias de las ideologias partidistas.

Este trabajo intenta demostrar que la alta fragmentacién en la que
estuvieron inmersos los partidos en México desde 1997, originé caren-
cias en la cooperacién politica en términos formales, dado que la fuerza
politica dominante, encabezada por el PRI, bloqueé los sistemas de coo-
peracién entre fuerzas politicas, debilitando los arreglos institucionales
de control democritico: sistemas de rendicién de cuentas, transparencia
y efectiva participacién ciudadana.

Sin embargo, la nueva recomposicién politica bajo el esquema de
alianzas, si bien intenta estrategias de reunificacién politica, éstas no
mantienen el enfoque de formacién de coaliciones, dado que se trata de
alianzas a corto plazo, ni la negociacién permanente, lo que desgasta la
integracién de los actores politicos en funcién de un proyecto comun.

En este capitulo se presenta una serie de resultados estadisticos a
partir de la idea de que la cooperacién no es posible si existe desequili-
brio entre las fuerzas partidistas que integran el Congreso. Con este fin
se hace uso de diversos indices que arrojan resultados sobre la fragmen-
tacién en la composicién del Congreso de la Unidn: el peso del partido
en el gobierno, asi como el peso de la oposicién en términos de dominio.
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Posteriormente con estos datos es posible identificar los escenarios de
cooperacién legislativa en funcién de la formacién de posibles coalicio-
nes parlamentarias segtn la integracién de las cimaras en las elecciones

desde 1997 hasta la fecha.

Gobiernos no mayoritarios, divididos y fragmentados

Actualmente, los gobiernos no mayoritarios son las formas més comunes
de organizacién politica. La mayoria de paises democraticos se encuen-
tran en alguna modalidad de divisién. Se puede decir que un gobierno
dividido es aquel donde partidos politicos diferentes controlan la Presi-
dencia y el Congreso; en contrapartida, los gobiernos donde un mismo
partido politico ocupa el Ejecutivo y controla —sélo o en coalicién—
simultdneamente el Legislativo, se denominan gobiernos unificados.

El primer componente de los gobiernos divididos es el partidista;
por consiguiente, su origen es electoral. Casillas (2001: 82) afirma que
la formacién de estos tipos de gobiernos en sistemas presidenciales de-
pende del nimero de partidos y del sistema electoral que conforman.
El modelo bésico es el estadounidense con un sistema bipartidista y
mayoria relativa. Dicho modelo se caracteriza por tener un presidente
que pertenece a un partido y un Poder Legislativo con mayoria distinta
al partido del presidente. Un segundo modelo es el constituido por los
sistemas multipartidistas, cuyo grado de fragmentacién da como resul-
tado tres escenarios potenciales (véase el cuadro 1): gobiernos unipartida-
rios con una mayoria parlamentaria contraria al partido del presidente,
o gobiernos con fuerzas politicas desiguales en tamafio, a favor de una
de ellas (en este modelo se incrementa el riesgo de bloqueo y conflicto);
gobiernos minoritarios donde ningun partido ostenta la mayoria. En este
caso particular, la negociacién de acuerdos parlamentarios es puntual y
provisional y supeditada a la proximidad de los partidos en las politi-
cas concretas. Y gobiernos de coalicion, con fuerzas politicas similares en
tamafio donde la negociacién y el acuerdo es estable, y cuya duracién
depende de la celebracién de las siguientes elecciones (Reniu, 2008: 12).
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CUADRO 1
Formacion de gobiernos divididos en sistemas presidenciales
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Sistema de partidos

Sistema electoral

Tipo de gobierno dividido

LEfecto

Bipartidista (con
dos partidos o dos
alianzas coaligadas)

Multipartidista
polarizado

Multipartidismo
moderado

Mayoria relativa
(MR)

Sistemas mixtos
(MR y Represen-
tacién propor-

cional)

Unipartidario (mayoria
parlamentaria contraria
al partido del presidente,
o predominio de uno de
los partidos).

Gobierno minoritario
(ningtn partido ostenta
la mayoria).

Gobierno de coalicién
(fuerzas politicas simila-
res en tamafo).

Incrementa el blo-
queo presidencial.

Negociacién de
acuerdos puntua-
les y provisionales.
Condiciona la
cooperacién a las
temdticas pun-
tuales.
Negociacién de
acuerdos estables.
Incentiva a la
cooperacién con el
presidente.

Fuente: Elaboracién propia con base en Reniu (2008: 12).

En esta clasificacién se toma en cuenta el nivel de fragmentacion de
los sistemas de partidos, asi como el predominio partidista. Respecto a la
fragmentacidn, la clasificacién de Sartori (1999) en sistemas hegemoni-
cos, bipartidistas y multipartidistas (moderados o polarizados) pondera
el nimero efectivo de partidos' para cada nivel de fragmentacién; por
ejemplo, un sistema de partido hegemonico se encuentra entre uno y
1.7, mientras que un sistema multipartidista polarizado se identifica a
partir de una ponderacién de 4.0, para el caso de los gobiernos divididos.

! La férmula para medir el nimero efectivo de partidos es la siguiente: NEP=1/ 33p?,
donde el indice es igual a la suma de la proporcion de escafios Pi que tiene cada partido
al cuadrado sobre uno.
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Sin embargo, para el caso de estudio es necesario afiadir a la frag-
mentacion el peso real o predominio partidista de la mayoria que respal-
da al presidente. Molinar (1991) contribuye con un indice que revalora
en un sistema multipartidista al partido ganador y su peso real respecto
a los pequefios partidos; es decir: se trata de captar la capacidad nego-
ciadora de los mismos —que se reduce o se incrementa en la medida en
la que el partido dominante revela la distribucién real de las mayorias
en el Congreso—.

En este sentido, los gobiernos divididos por la fragmentacién poli-
tica permiten la integracién de fuerzas politicas desiguales en tamaio,
lo que produce multipartidismos que incentivan o no la formacién de
coaliciones. Como se muestra en el cuadro 2, cuando un sistema mul-
tipartidista cuenta con un partido dominante, suficientemente mayo-
ritario, contrario al partido del presidente, fomenta el bloqueo de las
decisiones gubernamentales a la vez que controla la agenda legislativa,
evitando con ello la formacién de coaliciones afines al partido del presi-
dente (unitario o bipartidista).

Cuando un sistema multipartidista carece de un partido dominante
y estd altamente fragmentado, con mds de cuatro partidos, es posible
que la similitud del tamafo de las fuerzas sea similar y por lo tanto los
acuerdo serdn mds puntuales y condicionados a temdticas especificas y a
concesiones gubernamentales.

CUADRO 2
Clasificacion de la formacion o carencia de mayorias en gobiernos divididos

Sistema multipartidista Formacion o carencia de mayorias

Con partido dominante contrario al parti- Gobierno Unipartidario < 1.7
do del presidente
Gobierno Bipartidista < 2.4

Sin partido dominante
Gobierno de coalicién » 2.5 <3.9

Gobierno minoritario > 4.0

Fuente: Elaboracién propia con base en adaptacién de Jiménez (2006), Molinar (1991), y
Reniu (2008).



29

CUADRO 3
Contraccion y dispersion del poder en gobiernos mayoritarios
y sin mayoria (1988-2021)

% de Senadores

. % de diputados 0 .
Composicion % de diputados del del partido % de sen.adores de/' partido
de las . . . . del partido del  opositor mayo-
. partido del presidente  opositor mayori- . . .
legislaturas . presidente ritario o grupo
tario (PP) .
opositor (PP)
Gobiernos mayoritarios hegemdnicos
1988-1991 52% (PRI) 20.2% (PAN) 93% (PRI) 6.25% (PMS)
1991-1994 64% (PRI) 17.8% (PAN) 97 % (PRI) 3.1% (PMS)
1994-1997 60% (PRI) 23.8% (PAN) 74% (PRI) 19.5% (PAN)
Gobiernos sin Mayoria
1997-2000 489% (PRI) 24.2% (PAN) 609% (PRI) 25.7% (PAN)
2000-2003 41% (PAN) 42% (PRI) 36% (PAN) 47% (PRI)
2003-2006 30% (PAN) 45% (PRI) 36% (PAN) 47% (PRI)
2006-2009 419 (PAN) 25% (PRD) 40% (PAN) 259% (PRI)
2009-2012 28.6% (PAN) 48% (PRI) 40% (PAN) 30% (PRI)

2012-2015  48.2% (PRI-PVEM) 22.8% (PAN) 47.6% (PRI) 29.7% (PAN)
2015-2018  49% (PRI-PVEM) 21.8% (PAN)  47.6% (PRI)  29.7% (PAN)

Gobiernos mayoritarios por coalicion

2018-2021 62.6% (Morena, 25.4% (PAN, 54.6% (More- 28% (PAN,
PES, PT) PRD, MC) na, PES, PT) PRD, MC)

2021- 55.8% (Morena, PT, 39.4% (PAN, 54.6% (More- 28% (PAN,
PVEM) PRI, PRD)"” na, PES, PT) PRD, MC)

Fuente: Elaboracién propia con base en datos en linea de la Ciamara de Diputados (INE,
2015), de la Cémara de Senadores (CS) (INE, 2012) y de la Secretaria de Gobernacién
(2022).

Sin PP: partido predominante opositor.

"De 1988 a 1994, el total de senadores era de 64; de 1994 en adelante la CS se integra
por 128 legisladores.

" Para las elecciones de 2021, Movimiento Ciudadano (MC) se deslinda de la alianza
opositora que habia mantenido en las elecciones de 2018 con el Partido Accién Nacional
(PAN) y el Partido de la Revolucién Democritica (PRD), de tal forma que en las elecciones
intermedias en las que se eligieron diputados federales, la alianza opositora “Va por México”
se conformd con el PAN, el PRIy el PRD. Por su parte, la alianza con el partido del presidente
integra al PVEM como nuevo aliado de la coalicién gobernante.
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Finalmente, cuando un sistema multipartidista es moderadamente
fragmentado, es decir, cuando cuenta con mds de dos y con menos de
cuatro partidos, es posible el consenso y la cooperacién entre poderes.
El caso mexicano se localiza en el nivel de fragmentacién moderada; sin
embargo, surge la pregunta: ;por qué, pese a la moderada fragmenta-
cién, el consenso y la cooperacién entre los actores se observa mas bien
limitada y sin capacidad negociadora sobre la agenda del Ejecutivo?

Fragmentacion de los gobiernos en México

Se puede decir que en México la formacién de gobiernos sin mayoria se
inaugura a partir de 1997, causado por un sistema electoral multipartidis-
ta, mixto y competitivo, donde el ejecutivo ha pertenecido a un partido y
los poderes legislativos han estado fragmentados entre las distintas fuer-
zas ganadoras. Sin embargo, es posible decir que, pese al nimero de par-
tidos, la fragmentacién es limitada dado que las fuerzas opositoras no son
similares en tamafio y, por tanto, la capacidad negociadora de la oposicién
se reduce a un partido dominante, y dos partidos con pesos relativos.

Como se observa en el cuadro 3, la dispersién y la contraccién del
poder en México ha mantenido una 16gica unipartidista, bipartidista y
en ocasiones tripartidista. La légica dependia del dominio de un solo
partido hasta 2012, o del grupo dominante mediante coaliciones de esa
fecha hasta la actualidad.

Antes de 1997, 1a hegemonia del PRI en gobiernos mayoritarios resté
peso a los partidos de oposicién, lo que ocasioné un sistema uniparti-
dario con una o dos fuerzas opositoras sin gran incidencia en la agenda
legislativa. En gobiernos sin mayoria (a partir de 1997), la tendencia ha
sido bipartidista; en la etapa de la alternancia, con dominio del partido
opositor en ese momento (el PRI), y tripartidista con dominio del PRI
(en la oposicién o en el gobierno, salvo en 2006) de 2009 hasta 2018.
Posteriormente a esa fecha, se contrae la fragmentacién ante la alianza
de los grupos de izquierda y derecha, donde el PRI pierde el dominio que
habia mantenido hasta entonces. El Movimiento Regeneracién Nacio-
nal (Morena) sustituye ese dominio, pero bajo la estructura de coalicio-
nes electorales y parlamentarias.
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Del lado opositor, en la etapa hegeménica, el PAN es el partido oposi-
tor mayoritario, con una fuerza relativa que no sobrepasaba los 20 pun-
tos en la Cdmara baja, mientras que en la Cdmara alta no se vislumbré
ningun tipo de equilibrio entre las fuerzas opositoras hasta 1997. Por
12 afios (2000-2012) el partido opositor con mayor fuerza (incluso por
encima del partido en el gobierno) fue el PRI, cuyo dominio se tradujo
en amplia influencia en la agenda gubernamental. Cuando el PRI ocupa
la presidencia nuevamente en 2012, el PAN y el PRD agrupaban 43.6%
de los asientos en la Cdmara baja, y 46.86 % en la Cdmara alta. Se obser-
va un equilibrio tripartita que duraria un trienio, pues para la siguiente
eleccién en 2015 el PRD se dividié y de la escisién de éste surge el par-
tido Movimiento Regeneracién Nacional, situacién que fragmenté el
voto de la izquierda, y de la suma del porcentaje de curules legislativass
del PAN, PRD y Morena, en conjunto obtuvieron 41.89%; sin embargo,
la oposicién lejos de mantenerse unida, conservé un comportamiento
no cooperativo, evidenciando la fragmentacién, lo que permitié al PRI
ostentar un dominio ante una oposicién dividida.

La recomposicién de fuerzas nuevamente se transforma para las elec-
ciones federales de 2018 y se decanta por una nueva mayoria, pero en
coalicién. La contundencia del voto favoreci6 a la coalicién de Morena,
Partido del Trabajo (PT) y Partido Encuentro Social (PES), dindole el
triunfo presidencial y ademds una mayoria que no se presentaba desde
antes de 1997. La coalicién de izquierda obtuvo en conjunto 62% de los
asientos en la Camara de Diputados,y 54% en la de Senadores; en ambas
ostenta la mayoria para aprobar legislacién secundaria.

Por su parte, el grupo opositor, que también se presenta en coalicidn,
lo integran miembros del PAN, el PRD y MC, quienes en conjunto obtu-
vieron 25% de las curules en la Cimara baja y 28% en la Cimara alta.
La derrota del PRI en las elecciones de 2018 es contundente: su coalicién
con el PVEM y el Partido Nueva Alianza (Panal) lo deja en tercer lugar.

Nuevamente las estrategias electorales y la recomposicién de fuerzas
en la recién celebrada eleccién intermedia de junio de 2021, reacomoda
las coaliciones y los resultados le restan espacios al partido en el podery a
sus aliados, mientras que la oposicién conforma una nueva estrategia con
el PAN, el PRI y un desbandado PRD, lo que le adjudica un 14 % adicional
al resultado que habia conseguido en 2018. Situacién que le permitird
una mayor negociacién en el proceso legislativo del trienio por venir.
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En este sentido, es importante hacer notar que el tamafio de la inte-
gracién de los grupos parlamentarios en el Congreso es una variable im-
portante para identificar el dominio del partido o del grupo con mayor
peso y posibilidad de negociacién de las agendas legislativas.

De ahi la importancia, por una parte, no sélo de la fragmentacién
sino también del partido o grupo dominante, y por la otra, del peso de
la oposicién.

Al aplicar el indice de partido dominante elaborado por Molinar
(1991), y el indice de oposicién efectiva de Altman y Pérez (2001), se
puede observar en el cuadro 4 que, si bien es cierto el nimero efecti-
vo de partidos, electoralmente hablando ha oscilado entre 2.5 y 3.9.
Cuando aplicamos el indice de partido dominante, la fragmentacién
en el Congreso reduce un sistema tripartidista a uno bipartidista y por
momentos unipartidista, dado el peso del partido o grupo dominante.
Como se observa en el cuadro 4, la tendencia ha sido la disminucién de
la fragmentacién por el dominio de uno de los partidos o de un grupo,
y por la propensién a gobiernos unificados.

El PRI fue dominante en la oposicién, pero sobre todo su influen-
cia se incrementé con la victoria de Enrique Pefia Nieto y su partido
en 2012 y 2015; por el contrario, el peso del PAN, el PRD y Morena se
contrae de acuerdo con el indice de oposicién. Sin embargo, la predis-
posicién al gobierno unificado se confirma ain mds con el triunfo de
Andrés Manuel Lépez Obrador y su partido Morena; en compaiia de
su coalicién politica, reducen el nimero de partidos y el dominio se en-
cuentra claramente a favor del grupo ganador.

Es decir, se advierte la tendencia hacia la unificacién del gobierno;
en combinacién con una oposicién disminuida, aumenta el dominio del
partido en el gobierno en conjunto con sus aliados y queda reducida sig-
nificativamente la importancia de los grupos opositores, de tal manera
que hoy en dia Morena y sus aliados han sustituido al PRI como partido
dominante; de ahi las dudas sobre el comportamiento de los actores
politicos. La reunificacién del poder en una coalicién, ;cémo afecta el
equilibrio de fuerzas en la relacién Ejecutivo y Legislativo? ¢El partido
en el poder busca imponer su propia agenda, o impulsa las decisiones de
comun acuerdo con los grupos opositores?
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CUADRO 4
Fragmentacion y dominio partidista

Niim. de partidos con-

Legislaturas Camara Indice de oposicion

Niim. efectivo de

de Diputados partidos (NEP) [a;,iod;:’i};:j:nﬁ[g\?;ji_ Efectiva (IOE)
1997-2000 2.93 2.03 0.42
2000-2003 2.81 2.41 1.02 (PRI)
2003-2006 3.05 2.18 1.46 (PRI)
2006-2009 3.60 291 0.74 (PRD)
2009-2012 3.01 1.91 1.88 (PRI)
2012-2015 3.16 1.82 PRI 0.38
2015-2018 3.26 1.7 PRI 0.40
2018-2021 3.3 1.4 Morena 0.11
Legislaturas Camara de Senadores

1997-2000 2.3 1.16 PRI 0.40
2000-2006 2.72 2.07 1.39 (PRI)
2006-2012 3.33 2.46 0.75 (PRI)
2012-2015 3.1 1.27 PRI 0.37
2015-2018 3.3 1.21 PRI 0.25
2018- 3.9 1.7 Morena 0.20

Fuente: Elaboracién propia con base en Jiménez (2006) y Molinar (1991).
NEP: nimero efectivo de partidos.

NP: indice de partido dominante.

I0E: indice de oposicién efectiva.

SPD: sin partido dominante en la oposicién.

Nuevos incentivos institucionales para la cooperacion

Mis de una docena de paises en América Latina han aprobado nuevas
constituciones o introducido reformas profundas a sus constituciones;
los cambios propuestos intentan racionalizar las relaciones entre pode-
res, favoreciendo al mismo tiempo los mecanismos de control y coope-
racién en la busqueda de un nuevo equilibrio.

En algunas constituciones se restringen las prerrogativas parlamen-
tarias a favor de las presidenciales. Podemos distinguir diferentes tipos
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de poderes presidenciales que otorgan facultades extraordinarias al presi-
dente: el poder de decreto sin restriccién que poseen Argentina, Brasil y
Colombia; el de politica reservada que detenta el presidente en Uruguay;
el poder de iniciativa presupuestaria extraordinaria que tienen la mayoria
de los mandatarios, aunque en algunos casos se restringe la participa-
cién del Congreso en la modificacién del mismo, como en Brasil, Chile,
Colombia y Pert, y el poder de referéndum, el cual no requiere el con-
sentimiento del Congreso para convocar (Ecuador). En México existe la
llamada iniciativa preferente, como un mecanismo que evita la paralisis
legislativa (Shugart, 1995: 335).

En otros casos, las reformas han roto la l6gica mayoritaria a favor de
sistemas plurales que facilitan la formacién de gobiernos de coalicién.
Los sistemas de segunda vuelta con umbrales de mayoria absoluta (Bo-
livia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Peru,
Republica Dominicana y Uruguay) estimulan alianzas electorales que
se transforman en gobiernos de coalicién; los sistemas electorales que
requieren mayorias especiales (3/5 en Uruguay) o el sistema binomi-
nal chileno, que genera bloques politicos; la doble responsabilidad mi-
nisterial o el jefe de gabinete condicionado a la censura parlamentaria
(Argentina, Uruguay, Perti, Guatemala, Costa Rica, Panama, Venezuela)
(Valadés, 2005), todos ellos instrumentos que estimulan el acuerdo en-
tre partidos, la solidez y el compromiso duradero sobre la base de temas
comunes y congruentes (Reniu, 2008; Chasquetti, 2001).2

El sistema presidencial en México puede colocarse entre los sistemas
con prerrogativas restringidas.’ Por ejemplo, en México la Constitucién

2 De 1985 a 2000, paises como Bolivia, Brasil, Uruguay, Chile y Argentina, todos
con mecanismos que incentivan la cooperacién, han conformado 15 gobiernos de coa-
licién (Chasquetti, 2001: 332).

3 Las facultades que corresponden tnicamente al Ejecutivo son reducidas y con re-
lativamente poco peso en la toma de decisiones; tal es el caso de la facultad de nombrar
y remover libremente a su gabinete y empleados de cierta jerarquia; dirige las fuerzas
armadas, facilita al Poder Judicial los auxilios necesarios para el cumplimiento de sus
funciones, habilita toda clase de puertos y/o aduanas, concede indultos y privilegios
a ciertas personas. Las prerrogativas que comparte con el Congreso o con una de las
cdmaras son aquellas facultades en las que el presidente propone ciertas acciones y
el Legislativo las aprueba o no. Entre ellas figura la ratificacién de nombramientos
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prevé el veto total y parcial en el articulo 72 constitucional, donde se
sefiala que “el proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte
por el Ejecutivo, serd devuelto, con sus observaciones, a la Cdmara de
origen” [Diario Oficial de la Federacion (DOF), 2021a: apartado C]. En
este caso, el veto presidencial puede ser superado por una mayoria for-
mada por dos terceras partes de los miembros del Congreso. Pese a la
amplitud de la prerrogativa, el veto tiene alcances limitados, ya que el
Ejecutivo no puede vetar aquella legislaciéon cuya resolucién sea exclusi-
va de alguna de las dos cdmaras; tal es el caso del presupuesto de gastos,
facultad exclusiva de la Cdmara de Diputados.* En cuanto a facultades
extraordinarias, como el decreto, la iniciativa presupuestal, el referén-
dum y la politica reservada, en el caso mexicano no procede ya que los
decretos sean sancionados por el Congreso; la iniciativa presupuestal no
estd restringida a la enmienda de los grupos parlamentarios, mientras
que las consultas populares, pese a haber sido aprobadas en la reforma
de 2014, son un proceso que no habia sido utilizado por el Ejecutivo

diplomadticos, mandos superiores del ejército y algunos de su gabinete, del Procurador
General de la Republica, y de los ministros de la Suprema Corte de Justicia por parte
del Senado, o el otorgamiento de permisos al exterior a cargo del Congreso de la Unién
(por, 2021a: articulo 89).

* Durante el sexenio de Vicente Fox se promovié una controversia constitucional
por parte del Ejecutivo respecto a la posibilidad de vetar parcialmente las modifica-
ciones que eventualmente hiciera la Cdmara de Diputados al decreto de presupuesto
que se envia cada afio, tras una polémica que inicié en 2001. El fallo a la controversia
emitida fue favorable al Ejecutivo hasta 2005, con lo que se adiciona un mecanismo
que mejora el equilibrio de poderes, toda vez que se prevé la posibilidad de defensa de
la propuesta de politica de gasto y la prioridad de los programas en la administracién
en turno. Por lo que el fallo de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SC)N) a la
controversia constitucional 109/2004 concluyé “Como corolario de la interpretacién
literal, sistemdtica, histérica y genético-teleoldgica, cuyo resultado converge en el con-
tenido, sentido, razén de ser y finalidad de las normas inmersas en los articulos 70, ulti-
mo pirrafo, 71, 72 y 74, fraccién 1V, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se concluye que el Presidente de la Republica si cuenta con facultades para
hacer observaciones al Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion, las cuales,
una vez discutidas y votadas, pueden superarse por la Cidmara de Diputados al recha-
zarse por las dos terceras partes de los Diputados presentes” (SCIN, 2004).



36 Laura VaLENCIA

hasta 2021, cuya participacién fue de apenas el 7% del padrén electoral
(DOF, 2021a: articulos 26 y 35, fraccién VIII).?

Respecto a las reformas de cooperacién, la reforma electoral de 2014
posibilita —mediante la Ley General de Partidos Politicos— la confor-
macién de coaliciones flexibles para postular al menos 25 % de las candi-
daturas bajo una misma plataforma; o coaliciones parciales que postulan
al menos 50% de las candidaturas comunes (DOF, 2022: art. 88 numera-
les 2, 5y 6). En ese sentido, la misma reforma introduce la posibilidad de
un gobierno de coalicidn; si el presidente no cuenta con mayoria, puede
optar por esta modalidad, para lo cual deberd firmar un convenio con los
partidos politicos representados en el Congreso de la Unién y obtener la
aprobacién de parte del Senado; ademads de ratificar a los secretarios de
Estado que el mandatario denomine y los que se integran a la coalicién
(DOF, 2021a: articulos 89 y 76).

Si bien es cierto que los convenios de coalicién electoral son el ini-
cio de la formacién de coaliciones parlamentarias y de gobierno, es una
realidad que sin la reunién de mds de dos partidos en el Congreso, la
paralisis del trabajo legislativo serfa inminente en gobiernos divididos o
aun en gobiernos con dominio partidista, con un sistema de mayorias
como requisito para la aprobacién de leyes secundarias y/o constitucio-
nales.® La composicién de las cimaras hace pensar en posibles alianzas
para sacar adelante iniciativas de reforma tanto secundaria como consti-

*> En un estudio comparativo sobre poderes legislativos formales de presidencias
en América Latina, Shugart (1995: 339) coloca a México entre las presidencias mds
débiles de la regioén (institucionalmente hablando), ya que la constitucién sélo le otorga
al presidente prerrogativas restringidas; tal es el caso del veto o de la iniciativa presu-
puestal. Es decir, el poder de éste residia no en las facultades constitucionales sino en el
control electoral ejercido por el partido del presidente, situacién que ha ido desapare-
ciendo en la medida en que las fuerzas politicas se han diversificado. El caso contrario
lo representan Argentina, Chile, Brasil, Colombia y Uruguay, como los paises con el
mayor numero de poderes legislativos, independientemente del apoyo partidario del
presidente.

¢ Para aprobar una ley secundaria se requiere de la mitad mds uno de los integrantes
de cada una de las cdmaras (251 en la Cdmara de Diputados y 65 en la de Senadores).
Para aprobar leyes constitucionales, la mayoria requerida son las tres cuartas partes de
los integrantes de cada una de las cimaras (375 en la Cdmara baja y 96 en el Senado),
asi como la aprobacién del 50+1 de los congresos locales (DOF, 2021a: art. 135)
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tucional, sobre todo por la cantidad de proyectos e iniciativas ingresadas
al congreso para su dictamen y aprobacién.

Como se observa en el cuadro 5, el tripartidismo del nimero efectivo
de partidos no se refleja en los escenarios propuestos para las coaliciones
minimas ganadoras. Por el contrario, la fragmentacién de los partidos
permite identificar el predominio de uno de ellos, particularmente el PRI
(en 2009 y 2012) y actualmente Morena (2018 y 2021), quienes solos o
en coalicién requieren de aliados para conformar coaliciones minimas
ganadoras para aprobar leyes constitucionales y/o secundarias. Fuera de
estos periodos, ningtin grupo politico poseia el nimero suficiente para
aprobar leyes por si mismos. Sin embargo, como se puede observar en
la grafica 1, un nimero creciente de dictimenes han sido debatidos y
aprobados, no sélo los originados en el Ejecutivo y sus partidos; todos
los grupos parlamentarios registran dictimenes positivos en algunas de
sus propuestas.

CUADRO 5
Asientos de coaliciones electorales y dominio partidista (2000-2021)

Reforma Ley se-

Legislatura Coaliciones y partidos CD CS Constitucional  cundaria
2000-2003 Alianza por el Cambio (PAN-

PVEM) 224 60 No No
NEP 2.81

2.8 Alianza por México (PRD, PT,

NP 2.41 PAS, PSN, CD) 65 16 No No
IOE 1.02 PRI 208 51 No No

Ali T PRI-PVEM 41 1 N
2003-2006 ianza para Todos ( VEM) 2 5 No o

PAN 151 60 No No
NEP 3.05

PRD 97 16 No No
NP 2.18

PT 6 No No
0EL46 ony 5 No No

Por el bien de todos (PRD, PT,
2006-2009 CONY) 157 36 No No
NEP 3.60  Alianza por México (PRI-

PVEM) 123 39 No No
NP 2.91

PAN 206 52 No No
IOE 0.74

NA 9 1 No No
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Continuacion
Legislatura Coaliciones y partidos CD CS Cgﬁ%;ﬁ:ﬂﬂ / cfr?a)’;iz_'a
Salvemos a México (PT-CONV) 15 No No
2009-2012
Primero México 1
NEP 3.01 (PRI-PVEM) 258 39 No Si
NP 1.91 PAN 147 52 No No
I0E 1.88  PRD 72 36 No No
NA 8 No No
2012-2015 Movimiento Progresista (PRD,
PT, MC) 135 28 No No
NEP31 . —
ompromiso por México . .
NP 127 PVEM, NA) 251 62 No Si
10E0.38  PAN 114 38 No No
Izquierda Progresista (PRD, PT) 54 28 No No
Convenio de Coalicién Parcial
2015-2018  (pRI-PVEM) 245 62 No No
NEP 3.3 PAN 109 38 No No
NP 1.21 Morena 46 No No
MC 21 No No
IOE 0.40
Panal 12 No No
PES 9 No No
2018-2021 Coalicién por México al Frente
(PAN, PRD, MC) 127 37 No No
NEP 3.9 Juntos H —_
untos Haremos Historia y
NP 1.7 (Morena, PT, PES) 313 70 No S
0E 011 Todos por México (PRI, PVEM) 58 19 No No

Fuente: Elaboracién propia con base en Composicién del Congreso, Camara de Diputados
(INE, 2015 y 2018; Camara de Diputados LXV Legislatura, 2022b); y de la Cdmara de
Senadores (INE, 2012).

NEP: Indice del nimero efectivo de partidos.

NP: Indice del nimero de partidos predominantes.

I0E: Indice de oposicién efectiva.
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En este sentido, se puede decir que el multipartidismo en México ha
introducido mecanismos de cooperacién —mediante coaliciones flexi-
bles o parciales— y atribuciones adjudicadas al Ejecutivo que no garan-
tizan un equilibrio institucional; el Ejecutivo depende de los poderes
partidarios que le proporcionan las mayorias conformadas por el partido
del presidente, hoy dia franqueado por una coalicién leal y, para algunos,
subordinada a los designios del actual Ejecutivo, coalicién que se halla
bajo el control de los lideres parlamentarios en ambas cimaras.

De la division a la reunificacion
y la aprobacion de la agenda legislativa presidencial

Como bien menciona Jiménez (2006: 152), los gobiernos divididos
ofrecen la oportunidad de volver proactivos a los congresos frente al
Ejecutivo: incrementan su produccién legislativa; la carencia de mayo-
rias en el Congreso incentiva la formacién de coaliciones ganadoras en
torno a partidos, al mismo tiempo que la formacién de coaliciones for-
talece la postura de los partidos opositores, dado que la obstruccién y la
cooperacién de éstos se convierte en una forma de control de la agenda
para incluir preferencias e intereses de los actores politicos.

En México, la hegemonia presidencial —producto del gobierno uni-
ficado y del partido hegeménico— habia dejado la produccién legisla-
tiva en manos de este ultimo, quien —segun se decia— gobernaba legis-
lando. Por ejemplo, mientras el PRI mantuvo (antes de 1997) la mayoria
en ambas cdmaras y control6 la mayoria de los 31 congresos locales, la
tasa de aprobacién de las iniciativas presidenciales era superior a 95 %; al
mismo tiempo, las reformas constitucionales se incrementaron. Durante
el sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988) se registraron 66 refor-
mas a la Constitucién. Carlos Salinas (1988-1994) reformé 55 articulos
de la Carta Magna, entre 1994 y 1997. Ernesto Zedillo (1994-2000)
logré exitosamente la aprobacién de 52 reformas (Valencia, 2008: 36-
39). Es decir, el poder mayoritario le otorgaba hegemonia al presidente
en el Ambito legislativo.
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GRAFICA 1
Niimero de iniciativas aprobadas por legislatura
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Niim. total de iniciativas (cons- Tasa de aprobacion
Trienios titucionales y secundarias) pre- de iniciativas del Congreso
sentadas por el Congreso Federal Federal
1997-2000 595 18.5%
2000-2003 1308 20.0%
2003-2006 3405 12.4%
2006-2009 3906 7.2%
2009-2012 5234 6.6%
2012-2015 5168 6.8%
2015-2018 7747 5.4%
2018-2021 11006 5.9%

" Incluye las iniciativas presentadas por los grupos parlamentarios de la Cdmara de Diputa-
dos y de la de Senadores.
Fuente: Elaboracién propia con base en el Sistema de Informacién Legislativa, recuperada

de <http://sil.gobernacion.gob.mx/portal/Numeralia/iniciativas>.

Sin embargo, cuando el presidente Ernesto Zedillo se enfrenté por
primera vez, en 1997, a un escenario en el que los poderes partidistas
iban disminuyendo, su partido perdi6 la mayoria absoluta (50 %+1) en la
Cémara de Diputados y la mayoria calificada en la de Senadores (2/3),y
la mayoria absoluta en algunos de los congresos locales. Esta nueva com-
posicién, ilustrada en el cuadro 3, tuvo repercusiones en la segunda mitad
del mandato zedillista; por un lado, el éxito de aprobacién de iniciativas,
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sobre todo constitucionales, se redujo considerablemente.” Por otro lado,
la aprobacién de tales reformas se dio en un contexto de negociacién y de-
liberacién que anticipa un gobierno con responsabilidades compartidas,
sobre todo con los partidos que crecieron en la oposicidn, principalmente
con el PAN, quienes debian enfrentar la responsabilidad de gobernar.

Con el advenimiento de la alternancia (del 2000 en adelante), el go-
bierno dividido bajo un bloque opositor dominante, produjo cambios
en la toma de decisiones. Por un lado, la carencia de mayoria (50%+1)
redujo la capacidad del partido del presidente para influir en la agenda
legislativa, y por el otro, la debilidad presidencial activé la presencia del
partido dominante en la toma de decisiones; de ahi que la formulacién
de politicas pasara de ser una tarea concentrada en la figura del presi-
dente a una colegiada representada por las alianzas partidistas.

Esta situacién redujo la capacidad legislativa del presidente, asi como
la probabilidad de éxito de las iniciativas presentadas por éste. Esta situa-
cién obligé al presidente Vicente Fox —y posteriormente a Felipe Calde-
rén— a instrumentar estrategias de negociacién, no siempre exitosas, con
los partidos que estuvieran dispuestos a cooperar y colaborar con el nuevo
régimen. En el 4mbito legislativo, los presidentes panistas —a diferencia
de sus antecesores— disminuyeron su capacidad de incidencia en las de-
cisiones legislativas, al reformar con éxito 43 articulos de la Constitucion;
al mismo tiempo, el éxito de las iniciativas aprobadas se contrajo hasta
45% en promedio en las dos administraciones del PAN (véase cuadro 6).
Esto se explica por la prevalencia del bloque opositor unipartidario, cuya
influencia o dominio ha venido ascendiendo hasta igualar o sobrepasar la
influencia del partido gobernante, como en el sexenio de Felipe Calderén,
donde el partido del presidente representaba el 0.28 en el indice de frag-
mentacién partidista en la Cdmara baja, y 0.40 en la Cdmara alta.

Por su parte, el regreso del PRI al poder bajo la administracién del
presidente Enrique Pefia Nieto, hizo que el fenémeno de la relacién
dividida se redujera; cuantitativamente, la coalicién que apoyaba al pre-

7 Por ejemplo, en este periodo, el jefe del Ejecutivo logra la aprobacién de 26 refor-
mas constitucionales, el nimero de iniciativas presentadas también se reduce y la tasa
de aprobacién de propuestas presidenciales disminuye en 10% (véase cuadro 6).
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sidente (PRI-PVEM) le otorgé una mayoria, lo que facilité la negociacién
con los partidos opositores en la aprobacién de la agenda legislativa pre-
sidencial. En ese periodo (2012-2018), la tasa de aprobacién de iniciati-
vas originadas en el Ejecutivo se incrementé entre 20 y 30%, porque el
trabajo legislativo se trasladé del Ejecutivo al partido del presidente en
el Congreso. De tal manera que el grupo parlamentario del PRI logré la
aprobacién de 116 iniciativas, lo mismo que el PAN con 73,y el PRD con
37 proyectos de ley suscritos en el Congreso y publicados en el Diario
Oficial de la Federacion (Secretaria de Gobernacién, 2022).

CUADRO 6
Ewolucion de la produccion legislativa del Fjecutivo

Reformas constitu-  Nim. total de ini-  Tasa de aproba-  Tamario del par-
Trienios cionales presenta~  ciativas presentadas  cion de iniciati-  tido y/o coalicion
das por el Ejecutivo  por el Ejecutivo  vas presidenciales  en el gobierno

Gobierno unificado con partido hegemanico

1988-1991 12 (12) 85 96 % 0.52
1991-1994 44 (44) 135 98 % 0.64
1994-1997 52 (52) 84 99 % 0.60
Gobiernos no mayoritarios
1997-2000 18 (9) 57 86% 0.48
2000-2003 17 (13) 86 82.5% 0.41
2003-2006 46 (13) 76 65.7% 0.31
2006-2009 18 (16) 56 91% 0.41
2009-2012 25 (1) 61 57.3% 0.28
Gobiernos mayoritarios por coalicion
2012-2015 16(8) 71 85% 0.47
2015-2018 12(5) 52 73% 0.49
2018-2021 5(4) 36 77% 0.62

Fuente: Elaboracién propia con base en la Gaceta Parlamentaria (Cdmara de Diputados
LXV Legislatura, 2022a); Secretaria de Gobernacién (2022).

Los nimeros entre paréntesis indican el nimero de articulos constitucionales aprobados y
publicados, propuestos por el Ejecutivo.
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Algo similar sucede con el actual presidente Andrés Manuel Lépez
Obrador, quien en su primer trienio (2018-2021) y con una contunden-
te mayoria, elevé la tasa de aprobacién, pero no a titulo personal; si se
observa el cuadro 6, el nimero de cambios constitucionales propuestos
por el Ejecutivo disminuye considerablemente, y la tasa de aprobacién
de iniciativas del presidente, aunque también es limitada, alcanza el 73 %
para el periodo 2015-2018, y 77% para el periodo de 2018 a 2021. Es
decir, el trabajo legislativo se coloca en la dimensién correspondiente (el
Poder Legislativo), dejando a los grupos parlamentarios la tarea de le-
gislar y acordar con la oposicién la aprobacién de la agenda del partido
en el gobierno. En este periodo, Morena consiguié la aprobacién de 200
iniciativas, mientras que partidos opositores, como el PAN, obtuvieron
117. E1 PRI consigui6 la aprobacién de 68 iniciativas de ley, pese a ocupar
el segundo y quinto lugar, respectivamente, en el nimero de legisladores
en el Congreso (Secretaria de Gobernacion, 2022). Lo que revela la infor-
macién es que, a despecho del contundente carisma presidencial, el traba-
jo legislativo es una labor de los lideres parlamentarios que no sélo con-
siguen la aprobacién de la agenda gubernamental, sino que intercambian
apoyos a cambio de la aprobacién de las agendas de los grupos opositores.

Estos datos nos permiten afirmar que la disminucién del éxito legis-
lativo en la época de los gobiernos no mayoritarios no es producto de
una pardlisis legislativa propiamente dicha, sino de una disfuncionalidad,
ya que los presupuestos, las propuestas fiscales, las politicas de seguridad
y econémicas, entre muchas otras, fueron aprobadas; sin embargo, el
nivel de modificacién de dichas propuestas a manos del bloque opositor
engendré desencuentros entre poderes.

Claramente, Carlos Salinas y Ernesto Zedillo (en su primer trienio)
impulsaron agendas legislativas que fueron apoyadas incluso por los gru-
pos opositores, dada la potencial influencia del presidente en el Congreso y
en su partido, que mantuvo en esas dos administraciones la hegemonia pri-
mero y el dominio partidista en la segunda etapa del gobierno de Zedillo.

En el caso de Enrique Pefia Nieto, llama la atencién que si bien su
partido no sélo obtuvo la mayoria sino también el dominio de su banca-
da sobre la oposicién, la influencia del presidente en su partido disminu-
y6, mientras que, durante los dos periodos de su administracién (2012-
2018), la agenda legislativa se trasladé a su grupo parlamentario, el cual
condujo los trabajos del llamado Pacto por México con cierto éxito para
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el partido y la administracién presidencial, dado que logra la aprobacién
de 65 de las 95 propuestas del Pacto. Sin embargo, a diferencia de sus
correligionarios predecesores, la agenda no estuvo bajo el dominio del
presidente. Esta se comparte con los partidos politicos, incluidos los de
menor peso en las decisiones legislativas. E1 PRI logra aprobar, respecti-
vamente, 61 y 100 proyectos de ley en el primero y segundo trienios de
la administracién de Pefia Nieto; mientras que al PAN se le aprueban 66
y 110 iniciativas, nimeros ligeramente superiores a los registrados por
el partido del presidente. El Partido de la Revolucién Democritica, el
Partido Verde Ecologista de México, Movimiento Ciudadano e incluso
Morena logran la aprobacién de decenas de iniciativas de ley.

La misma mecdnica se observa en la legislatura anterior (2018-2021).
Como lo muestra la grifica 1, el partido del presidente logra la aprobacién
de 200 proyectos de ley —mads del doble de los aprobados por el PRI en
el sexenio anterior (61 entre 2012 y 2015, y 100 entre 2015 y 2018), o
por el PAN en sus periodos de gobierno (105 en total durante el sexenio
de Vicente Fox,y 127 en el de Felipe Calder6n)—. A pesar de la amplia
produccién de Morena, los partidos opositores (PAN, PRI, PRD y MC) han
logrado la integracién de parte de sus agendas con la aprobacién de 270
proyectos legislativos. La estrategia fue el consentimiento de la agenda de
gobierno a partir de la negociacién entre las diferentes fuerzas politicas.

De ahi la importancia de los lideres de los grupos parlamentarios y
su capacidad negociadora. El papel de estos personajes se magnifica en
la medida en que la organizacién del trabajo legislativo se concentra en
un érgano que conjuga la pluralidad politica del Congreso: la Junta de
Coordinacién Politica, que es una entidad colegiada que tiene su origen
en la Ley Organica del Congreso de la Unién, indica en su articulo 31
numeral 4:

En el caso de que ningtin Grupo Parlamentario se encuentre en el supuesto
sefialado en el parrafo anterior, la Presidencia de la Junta serd ejercida, en
forma alternada y para cada afio legislativo, por los Coordinadores de los
tres Grupos Parlamentarios que cuenten con el mayor nimero de diputa-
dos. El orden anual para presidir este 6rgano serd determinado por la Junta
de Coordinacién Politica.
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Este 6rgano es de suma importancia para los acuerdos, dado que
los miembros de la instancia cuentan con amplias facultades para cons-
truir puentes y “agilizar el trabajo legislativo”, ademads de las atribuciones
politicas que tienen a su cargo: impulsar acuerdos y declaraciones que
representan una posicién politica; proponer la integracién de comisio-
nes; la convocatoria de los consejeros electorales, y los titulares de los
6rganos auténomos. También cuentan con atribuciones administrativas
en la medida en que elaboran el anteproyecto presupuestal anual de cada
Cdmara, y asignan recursos humanos, materiales y financieros a los gru-
pos parlamentarios, lo que da la pauta a seguir para el control del voto
de sus afiliados, en tanto que las decisiones se toman por voto pondera-
do; es decir: los coordinadores parlamentarios representan tantos votos
como integrantes tiene su fraccién parlamentaria; en caso de empate, el
presidente de la Junta tiene voto de calidad (DOF, 2021b: arts. 31-36).

Ciertamente, la fragmentacién del espectro partidista en el Congreso
a partir de 1997 modificé la aprobacién de proyectos de ley introducidos
por los presidentes en gobiernos divididos y mayoritarios por coalicién;
no sélo trasladaron la iniciacién de leyes hacia sus partidos, sino parti-
cularmente a sus representantes en el Congreso a través de la Junta de
Coordinacién Politica.

Y fue durante la segunda mitad de la administracién de Ernesto Ze-
dillo —periodo en el que da inicio la etapa de gobierno divididos—
cuando el nimero de reformas constitucionales disminuyé hasta 18
propuestas, la mayoria presentadas por el Ejecutivo y no por su partido,
y solo la mitad de ellas tuvieron éxito (sobre todo aquellas iniciativas
que plantearon la reforma en materia de justicia). Las propuestas mds
controvertidas enviadas por el Ejecutivo —las que abordaron el tema
de derechos humanos en materia indigena y la privatizacién del sector
eléctrico— permanecieron sin respuesta en las comisiones; de ahi que
en 1999 se integrara la nueva Ley Orgédnica y, con ella, se constituyera la
Junta de Coordinacién Politica como instrumento de control y extensién
entre el partido del presidente, el Ejecutivo y su grupo parlamentario.

Un escenario mis conflictivo lo constituyeron los gobiernos de Vicente
Fox Quesada y Felipe Calderén Hinojosa, quienes, con una clara desven-
taja numérica en la integracién del Congreso (promedios que van de 0.40
a 0.28), tuvieron dificultades en la conformacién de coaliciones que sopor-
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taran los cambios estructurales o los nuevos disefios institucionales pro-
puestos por los jefes del Ejecutivo extraidos del Partido Accién Nacional.
Las expectativas generadas por el gobierno de la primera alternancia
a partir del afio 2000 supusieron no sélo la aportacién de reformas en
ciertos ambitos de la Constitucién sino también la transformacién del
pais, a través de la Reforma del Estado para consolidar las bases demo-
craticas y de funcionamiento del sistema. Durante los primeros meses
del gobierno de Vicente Fox se establecié una comisién especial para
la Reforma del Estado, en la que se consideraban nueve temas bésicos
para la renovacién estatal: 7) equilibrio de poderes y 6rganos auténomos
del Estado; 2) sistema politico; 3) Poder Judicial; 4) sistema electoral;
5) federalismo y fortalecimiento de las entidades del pacto federal; 6)
reforma politica del Distrito Federal; 7) pueblos indigenas; &) medios
de comunicacién y derecho a la informacién, y 9) derechos humanos.
Sin embargo, las expectativas sobrepasaban la capacidad negociadora
de los actores involucrados, a tal punto que las propuestas ni siquiera
llegaron a ser consideradas como proyectos de ley. El gobierno foxista se
caracterizé por ser un gobierno dividido en bloques opositores unipar-
tidistas en sus dos periodos legislativos. La de Fox fue una de las admi-
nistraciones cuya relacién con el Legislativo se definié por su rispidez y
sus desencuentros. Por ejemplo, durante esta administracién se promo-
vieron 12 controversias constitucionales, de las cuales una fue iniciada
por el gobierno del DF en contra del Ejecutivo en turno (expediente
32/2002, SCJN), y dos mds fueron promovidas por el Poder Legislativo
en contra de éste (expedientes 145/2002 SS; y 38/2006, SCJN). Por su
parte, el Ejecutivo recurrié en nueve ocasiones a la Suprema Corte para
este mismo fin en contra de tres entidades en cinco ocasiones, y cuatro
mids en contra del Poder Legislativo: tres contra la Ciamara de Diputa-
dos (expedientes, 91/2003; 74/2005; y 44/2005, SCJN) y una contra la
Camara de Senadores (expediente 9/2003). Al mismo tiempo, el Eje-
cutivo vetd siete leyes, entre las que figuran la Ley General de Salud, el
Cddigo Penal Federal, el Codigo Federal de Procedimientos Penales, la Ley
de Fomento a la Lectura y el Libro, la Ley de Desarrollo Rural Susten-
table, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
la Ley de Servicio de Administracién Tributaria. Lo mas controvertido
fueron las observaciones que el jefe del Ejecutivo envié a las modifi-
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caciones realizadas por los miembros de la Cdmara de Diputados al
Presupuesto de Egresos.

Es asi como el proceso legislatvo, en el gobierno de Vicente Fox, se
convirtié en una negociacién interminable; por un lado, dificulté el trin-
sito de manera rdpida y sin cambios, y por el otro, impidié la discusién
de reformas estructurales consideradas estratégicas para el desarrollo del
pais.® Las reformas cubrian tres temas bésicos: disciplina fiscal (reforma
financiera), reforma laboral (que incluye la discusién de las pensiones,
capacitacién, competitividad, productividad) y la reforma energética (que
modificaria los proceso regulatorios de la Comisién Federal de Electrici-
dad, la Compania de Luz y Fuerza del Centro, Petréleos Mexicanos y la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes). El Ejecutivo envié diver-
sas iniciativas que abordaban los siguientes temas: el federalismo fiscal; la
reestructuraciéon del sector energético, y la participacién del sector priva-
do en la explotacién del petréleo. Dichas iniciativas fueron abiertamente
rechazadas, o bien permanecieron sin resolucién en comisiones. El resto
permaneci6 en el Congreso sin discusién y resolucion.

En la administracién de Felipe Calderén Hinojosa, la disputa elec-
toral de 2006 supuso la busqueda de un nuevo disefio institucional. Pese
a que los actores politicos cayeron en la cuenta de la necesidad de es-
tablecer las bases para una transformacién integral, serdn los miembros
del bloque opositor unipartidista (el PRI) quienes continuarian contro-
lando las reglas del juego; de ahi que fueran los integrantes del Partido
Revolucionario Institucional los iniciadores de una propuesta de Ley
para la Reforma del Estado, signada el 14 de noviembre de 2006; en
ella se plantea, a partir de la naturaleza del gobierno dividido, cambiar
nuevamente las reglas adoptindolas y adaptindolas a la gobernabilidad
de los anteriores gobiernos unificados, sin el legado autoritario de anta-

8 Es decir, los paquetes legislativos aprobados en general fueron condicionados por
los legisladores, de tal forma que los mds controvertidos tuvieron que ser sometidos a
una segunda votacion, articulo por articulo, por lo que fue un proceso que generé mul-
tiples enmiendas al proyecto inicial y que muchos de los miembros de las fracciones no
estaban dispuestos a apoyar si no eran incluidas sus propuestas de enmienda; de ahi que
el Ejecutivo vetara leyes que él mismo habia propuesto.
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fio.” No obstante que la propuesta fue generada por uno de los actores
politicos, se procuré incluir, a través de consultas publicas, a diferentes
sectores de la sociedad. El resultado fue un tanto desolador: se creé un
sinnimero de iniciativas que se discutieron en el Congreso, pero sin el
consenso suficiente para integrar una reforma integral. Por el contrario,
los cambios fueron parciales, particularmente en materia electoral y ju-
dicial, olvidando la transformacién del régimen, del sistema federal y las
garantias sociales. En este escenario, y a pesar de que el presidente dejé
en manos de los partidos la reforma del Estado, ésta no fue posible; ade-
mis, la capacidad negociadora del Ejecutivo fue tan poco efectiva como
la de su grupo en el Congreso.

Durante el primer trienio del gobierno de Calderén (2006-2009),
la agenda legislativa del presidente abordé temas en torno a la reforma
energética, a la rendicién de cuentas, la seguridad puablica y la justicia
penal. La mayoria de estas propuestas fueron aprobadas por el Congreso
en la medida en que el tamafio del partido en el gobierno alcanzé un
indice de 0.41, lo que mejoré el control de las negociaciones en torno a
las propuestas presidenciales. Sin embargo, pasada la eleccién de 2009,
la composicién del Congreso no fue de ninguna manera favorable para
el presidente Calderén; el bajo indice se reflejé en el escaso éxito de
las propuestas del gobierno federal: significativamente, la mayoria de
los planteamientos de reforma constitucional quedaron sin efecto. Cabe
mencionar que las temdticas de los proyectos enviados por el Ejecutivo,
encabezado por Calderén Hinojosa,' no tuvieron resonancia entre los

° Las temadticas propuestas por la ley fijaban cinco temas bésicos: Régimen de Es-
tado y de Gobierno; democracia y sistema electoral; federalismo; reforma del poder
judicial, y garantias sociales (Valencia, 2011: 68).

10 Ta propuesta concreta de reforma enviada el 15 de diciembre de 2009 al Con-
greso consistié en diez puntos que abordan; 1.- la eleccién consecutiva de los le-
gisladores locales, alcaldes y regidores de los ayuntamientos, asi como de los jefes
delegacionales, con un limite de 12 afios; 2.- Permitir la eleccién consecutiva de
legisladores federales con un limite de 12 afios; 3.- Reducir el nimero de integrantes
en el Congreso. Reducir de cuatro a tres los senadores por entidad, en la Cidmara de
Diputados propuso pasar de 500 a 400 legisladores, de tal manera que 240 sean electos
por el principio de mayoria relativa y 160 por representacién proporcional; 4.- Au-
mentar de dos a cuatro el porcentaje minimo de votos necesarios para que un partido
conserve su registro y acceda al financiamiento publico, 5.- Incorporar la figura de
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actores politicos debido a lo polémico de los temas que debian abordar,
como el mando dnico policial, la reforma laboral, o la reforma politica,
que no llegé a ser discutida por los partidos politicos.

En 2012 se presenta la segunda alternancia, con el regreso del Parti-
do Revolucionario Institucional y, con él, de una mayoria mas cémoda,
pero sin el peso del pasado; es decir: el nimero de bancadas del partido
del presidente representan 0.48 en alianza con el PVEM, cifra similar a la
conseguida por el PRI en 1997, pero sin la alianza de otro grupo politico
y con una fragmentacién mayor. En este escenario, la administracién de
Enrique Pefia Nieto celebra un amplio acuerdo entre las fuerzas opo-
sitoras y el partido del presidente. Este convenio abre un escenario de
oportunidad no sélo para imponer una agenda de gobierno, sino ademds
para negociar una agenda legislativa acordada con el conjunto de las
fuerzas politicas, dando paso al denominado Pacto por México. Para algu-
nos autores, el convenio entre las fuerzas politicas significé el inicio de
un proceso de coalicién parlamentaria destinada a negociar una agenda
de temas compartidos, donde se acordaron los contenidos, los tiempos
de debate y las reformas constitucionales por aprobar (Escamilla, 2015).
Sibien parecia que en ese momento el contexto favorecia la cooperacién
parlamentaria con el gobierno en turno, se debe mencionar que, dada
la desproporcién entre los pesos respectivos de las fuerzas politicas, se
puede afirmar que la negociacién no fue del todo equilibrada.

Durante este periodo podemos observar que el efecto del desequi-
librio entre la oposicién (ampliamente fragmentada) y el dominio del
grupo parlamentario mayoritario, produjo la aprobacién de ocho refor-

iniciativa ciudadana; 6.- Incorporar la figura de las candidaturas independientes a nivel
constitucional para todos los cargos de eleccién popular;7.- Adoptar un sistema de
eleccién por mayoria absoluta, con segunda vuelta electoral para los comicios para ele-
gir al mandatario de la Republica; 8.- Reconocer a la SCJN la atribucién para presentar
iniciativas de ley en el dmbito de su competencia; 9.- Crear la figura de las “iniciativas
preferentes”, para que al inicio de cada primer periodo ordinario de sesiones el Poder
Ejecutivo pueda presentar dos iniciativas al Congreso, las cuales deberdn dictaminarse
y votarse antes de que concluya el periodo, o en caso contrario se consideraria aprobada;
y 10.- Establecer de manera expresa en la Constitucién la facultad del Ejecutivo para
presentar a las Cdmaras observaciones parciales o totales a los proyectos de ley aproba-
dos por el Congreso, asi como al Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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mas constitucionales en un plazo relativamente corto de 18 meses, bajo
una coalicién sobredimensionada' entre el PRI-PVEM, PAN y PRD du-
rante el primer afio del gobierno de Enrique Pena Nieto;" y el consenti-
miento del PRIy el PRD a favor de la reforma fiscal, y del PRI con el PAN
en apoyo de la reforma politica y energética.’® Aunque el soporte de las
tuerzas politicas fue amplio y generoso para la aprobacién del paquete
de reformas, se debe recordar que el Pacto originalmente se componia
de 95 propuestas, de las cuales 65 fueron incorporadas a siete proyectos
de ley que abarcaron reformas en las siguientes materias: justicia penal;
energética; hacendaria; educativa; laboral; financiera, y politico electo-
ral. Ademds, se debe mencionar que, a pesar de la amplia aceptacién de
los proyectos, la agenda de los partidos de oposicién no fue del todo
integrada, por ejemplo, en el ambito laboral. Y la seguridad social exten-
dida, el incremento salarial y la democracia interna de los sindicatos no
fueron temas que se afiadieran a la propuesta final; lo mismo sucedié en
el dmbito politico: el fuero, la segunda vuelta y el ministro de gabinete
fueron temas que, si bien no se excluyeron del todo inicialmente, la ne-
gociacién fue tan extendida que las reformas y algunos nombramientos
no lograron concluir su discusién durante el sexenio priista.

1 Existen dos tipos de coaliciones parlamentarias: las coaliciones minimas gana-
doras con el nimero necesario de legisladores para aprobar legislacién constitucional
y/o secundaria; y las coaliciones sobredimensionadas, como el conjunto de partidos que
participan en la coalicién mds alld del nimero suficiente para aprobar legislacién.

12 Las reformas apoyadas por todos los partidos cubren el tema educativo, teleco-
municaciones, transparencia, finanzas, y endeudamiento de las entidades federativas
(Castellanos, 2016).

13 Por ejemplo, la reforma laboral y energética fueron las que menor respaldo consi-
guieron en la Cdmara baja: 351 y 354 votos, respectivamente; la reforma educativa fue
la de mayor consenso con 423 votos; la politica electoral y la de telecomunicaciones,
asi como la de competencia econémica, fueron respaldadas con 400 votos cada una
(Cdmara de Diputados [LXII Legislatura], 2014). En el Senado como colegisladora,
dichas reformas tuvieron mayor consenso aun: la reforma laboral obtuvo 100 votos
de 128; la de telecomunicaciones, 113, de tal manera que, en promedio, las reformas
obtuvieron el apoyo de 114 senadores de 128, lo que significa un apoyo sobredimen-
sionado que potencié la legitimidad del gobierno hasta ese momento (Secretaria de

Gobernacién, 2022).
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En la tercera alternancia (2018-2024), el voto ciudadano favorece a
la coalicién de izquierda liderada por la figura de Andrés Manuel Lépez
Obrador, quien consigue la mayoria absoluta mediante la alianza elec-
toral de Morena, PT y PES, ademds de la adicién del PVEM a la coalicién
parlamentaria; una vez en el Congreso, en donde el Ejecutivo consigue
el poder partidario que le otorga el 63.3% de los asientos parlamenta-
rios, asi como el poder de agenda y la capacidad para influir de mane-
ra directa mediante sus representantes en el Congreso (los lideres de
partidos mayoritarios y sus aliados), todo ello coadyuva a mitigar los
efectos de la separacién de poderes e induce a los legisladores a cooperar
mediante la negociacién y la demanda de beneficios parroquiales pro-
puestos por los legisladores en lo individual.

En esta etapa, la agenda gubernamental se muestra amplia y con
profundos cambios en el 4mbito social, de seguridad y de reorientacién
presupuestal, a la par que frena la iniciativa privada en la generacién
de energia eléctrica e hidrocarburos. Casi al término de la legislatura
del primer trienio del presidente Lépez Obrador, llama la atencién el
incremento inusitado del nimero de iniciativas presentadas por los fa-
cultados para legislar (11 006), donde se destacan los legisladores como
los mis prominentes; contrariamente, el Ejecutivo resulta ser el actor
legislativo con el menor nimero de propuestas, en comparacién con sus
antecesores, como lo muestra el cuadro 6. Ello significa que el Ejecutivo
ha dejado en manos de su representacién en el Congreso la tarea de le-
gislar y negociar su agenda. De tal manera, el nimero de propuestas de
ley aprobadas en el Congreso por la coalicién gubernamental, ascendié
a 200 leyes (secundarias y constitucionales); al mismo tiempo, la nego-
ciacién para el aval de dichas iniciativas fue la aprobacién por parte de
la agenda de los partidos de la alianza opositora. Tal es el caso del PAN,
con 117 iniciativas aprobadas, siete mas que en el periodo anterior y
casi el doble de las presentadas durante los gobiernos panistas; de las 68
iniciativas aprobadas al Partido Revolucionario Institucional con apenas
14 senadores y 45 diputados. Hay que mencionar asimismo las 53 ini-
ciativas de Movimiento Ciudadano y las 32 del PRD como los partidos
del bloque opositor mds pequefio, pero con amplia incidencia al formar
parte de la coalicién opositora. Ello revela el formato de negociacién
entre los grupos parlamentarios (Secretaria de Gobernacién, 2022a).
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Si bien la agenda gubernamental en el Congreso ha sido exitosa gra-
cias a la estrategia de negociacién entre los grupos politicos, es impor-
tante sefialar que los grupos opositores han impugnado diversas norma-
tivas ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién de la Nacién (SCJN)
por considerarlas anticonstitucionales; por ejemplo, en 2020 la Ciamara
de Diputados promueve una accién de inconstitucionalidad en contra
del acuerdo presidencial para disponer de las fuerzas armadas en tareas
de seguridad publica; de igual forma los 6rganos auténomos, como los
mis afectados por los recortes presupuestales y las medidas legislativas
aprobadas, han promovido controversias constitucionales: impugnaron
los recortes a la Comisién Federal de Competencia Econémica, al Ins-
tituto Federal de Telecomunicaciones y al Instituto Nacional Electoral.
Igualmente han promovido controversias constitucionales a la reforma a
la Ley de la Industria Eléctrica, la Ley de Hidrocarburos, la Ley Federal
de Telecomunicaciones y Radiodifusién, la Ley General de Educacién,
la Ley de Extincién de Dominio, la Ley de Seguridad Nacional y la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacién, como las mis visibles. En
conjunto, la SCJN tiene que resolver 10 acciones de inconstitucionalidad
y 15 controversias constitucionales, ademds de cientos de amparos que
responden a los litigios interpuestos que reclaman la inconstitucionali-
dad de las decisiones tomadas por el gobierno, la invasién de competen-
cias entre los 6rganos de gobierno o el abuso de facultades (SCJN, 2022).
Es decir, los poderes partidarios y de agenda con los que actualmente
cuenta el presidente Lépez Obrador, en parte han sido descompensados
por los controles judiciales a los que estd sometido el Ejecutivo.

De acuerdo con el contexto en que se han desenvuelto los actores po-
liticos antes mencionados, tenemos que dentro del Congreso mexicano
es posible identificar tres situaciones en curso:

1) Pardlisis legislativa. Tiene lugar cuando el partido dominante se
encuentra en la oposicién, y el partido en el gobierno es segunda
fuerza. Esta dindmica la podemos localizar en los segundos trie-
nios de los gobiernos panistas.

2) Disfuncionalidad legislativa. Se debe a que las alianzas no son es-
tables ni duraderas; cuando la oposicién no mantiene el dominio,
pero tampoco el partido en el gobierno, situacién que le impide
tomar decisiones gubernamentales a largo plazo o lo circunscribe
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a cuestiones particulares, como en los primeros trienios de los go-
biernos de Vicente Fox y Felipe Calderdn, asi como el segundo de
Enrique Pena Nieto.

3) Cooperacion desequilibrada. Se presenta cuando el partido en el
gobierno domina, tiene la capacidad de impulsar su agenda con-
venida con los grupos opositores, pero sin acuerdos permanentes,
dado que los grupos pactados no logran incluir gran parte de sus
propuestas.

Conclusiones

El trabajo demostré cémo la relacién de poderes entre gobiernos unifi-
cados y fragmentados mantiene una variacién que depende no sélo de
los poderes partidarios del presidente, sino de los escenarios que se ma-
nifiestan en el seno del Congreso. Por un lado, los poderes formales del
presidente se redujeron a tal grado que su capacidad de persuadir a los ac-
tores politicos se ha visto cuestionada; por el otro, el equilibrio de poderes
produjo riesgos en la toma de decisiones, a tal punto que la negociacién
se convirti6 en la accién cotidiana a fin de evitar la ingobernabilidad y el
obstruccionismo de las politicas, incluso en gobiernos unificados.

La preponderancia del partido dominante en el Congreso es de suma
importancia, dado que la tarea legislativa no es ya una tarea concentrada
en la figura del presidente sino una colegiada representada por las coa-
liciones partidistas. El partido dominante ha sido determinante en la
conduccién de la agenda y en la aprobacién de legislacién relevante para
la agenda gubernamental.

La condicién de los partidos de oposicion (en particular cuando el
partido opositor es el dominante) para aprobar iniciativas del presidente
fue la modificacién de la propuesta original, lo que en un momento
dado cre6 fricciones entre los poderes y los grupos politicos.

El partido del presidente dejé de ser un sancionador de leyes formula-
das por €l para convertirse é] mismo en procreador de iniciativas.

Cuando carecia de mayoria, el partido en el gobierno se convirtié
en conciliador de propuestas gubernamentales y de las suyas propias; la
aprobacién de cualquier iniciativa ha requerido de la formacién de coa-
liciones, las cuales han sido posibles gracias a la cooperacién de todos los
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partidos, pero sobre todo con el partido mds afin, generando coaliciones
sobredimensionadas en la mayoria de los casos.

Las coaliciones formadas en torno a las propuestas generadas en
el Congreso no fueron lo suficientemente amplias y homogéneas para
mantener el apoyo del conjunto de legisladores individuales. Asi, aun
cuando los legisladores se presentan como los agentes de las estrategias
partidistas, amplian o reducen su apoyo en funcién de la capacidad de
los actores para implantar sus propias agendas politicas.

Los partidos grandes favorecieron con su voto a la mayor parte de
las iniciativas. La estrategia de éstos respondi6 a acciones electorales,
por lo que en algunos casos retiraron su apoyo a aquellas iniciativas que
suponian costos electorales, como las reformas estructurales, y apoyaron
mis las de cardcter social o protocolarias.

Finalmente, la transicién del partido dominante del PRI a Morena,
ha supuesto la reconfiguracién de las coaliciones; pero a diferencia del
dominio ejercido por el PRI, actualmente el peso de la oposicién es su-
mamente limitado, lo que permite suponer la posibilidad del reingreso
de un gobierno unificado y una oposicién débil y fragmentada que ha
podido intercambiar la aprobacién de la agenda gubernamental por la
propia; pero la posibilidad de controles judiciales es una variante im-
portante de control extraparlamentario al que los actores politicos han
recurrido para limitar las acciones gubernamentales ante el desequilibrio
mayoritario.
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LA PARTICIPACION CIUDADANA
EN EL CONTROL DE LA CORRUPCION:
UNA PROMESA QUE EL REGIMEN NO QUIERE CUMPLIR

Nancy Garcia Vazquez

Integrar la participacién de la ciudadania en la toma de decisiones pd-
blicas ha sido una de las demandas mids persistentes en el Estado mexi-
cano. Por momentos, el régimen politico muestra una mayor disposicién
a implementar mecanismos de la mano de activistas y organizaciones.
Sin embargo, una constante es que la inclusién de la ciudadania se da
con cuentagotas, y a veces también se verifican retrocesos.

Este capitulo analiza la participacién ciudadana en el control y com-
bate de la corrupcién a partir de la creacién del Comité de Participacién
Ciudadana (CPC), del Sistema Nacional Anticorrupcion.

A partir de esta experiencia, queremos mostrar cémo se estructura un
modelo de participacién ciudadana del tipo fop-down, en donde se co-
loca a las personas en lo alto de la pirdmide institucional para el control
de la corrupcién. Bajo este enfoque, la ciudadania es puesta a la cabeza
de un complejo modelo de coordinacién institucional descentralizado.
Esta experiencia es inica dentro de los esquemas de participacién ciu-
dadana, justamente por su grado de institucionalizacién, por su nivel de
interrelacién y por los recursos asignados.

Para analizar este caso como uno de los disenos Zop-down mis inno-
vadores en la lucha contra la corrupcién en México, nos concentraremos
en revisar su origen, estructura, mecanismos y resultados. Se realiza un
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andlisis institucional basado en su marco normativo, asi como en la lite-
ratura especializada.

Una conclusién general sostiene que el CPC, si bien es un disefio
novedoso, carece de consistencia en el proceso de implementacién que
se observa a partir de la dindmica gubernamental, la cual limita los al-
cances de la participacién ciudadana en la gestién de la corrupcién. Asi,
la participacién ciudadana se incorpora en la co-creacién, pero queda
excluida de la investigacién y en la sancién de los hechos o delitos de
corrupcion.

Finalmente, también en este capitulo haremos un balance de cémo
el desarrollo institucional de los CPC vive un proceso de estancamiento
promovido por los propios actores del régimen politico actual.

Introduccion

En las dos dltimas administraciones, el gobierno mexicano se ha dicho
promotor de la participacién ciudadana en el combate a la corrupcién.
En el discurso gubernamental, la ciudadania aparece como el actor prin-
cipal para denunciar, investigar y coordinar las distintas politicas orien-
tadas a disminuir los hechos y delitos de corrupcién.

La incorporacién de la ciudadania a las acciones anticorrupcién obe-
dece a una gran presién internacional y social para disminuir este fené-
meno. Asi, por ejemplo, la Organizacién para la Cooperacién y el De-
sarrollo Econémicos (OCDE), Transparencia Internacional o la Agencia
de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID, por sus si-
glas en inglés) se pronuncian constantemente porque IMéxico desarrolle
muchas mds capacidades institucionales en la materia.

Paralelamente, diversos grupos de la sociedad civil mexicana, como
la Red por la Rendicién de Cuentas, Transparencia Mexicana, y México
Evalda, entre muchas otras, han puesto en evidencia importantisimos
hechos y delitos de corrupcién en todos los érdenes de gobierno, a la vez
que formulan propuestas de disefio institucional y politica publica para
disminuir la corrupcién.

Ante estas presiones, el régimen politico mexicano ha sido ambiva-
lente a la hora de promover la incorporacién plena de la ciudadania. En
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este capitulo analizamos el caso del CPC en el Sistema Nacional Antico-
rrupcién (SNA). Este caso es relevante porque es el disefio institucional
mids innovador de inclusién ciudadana en las acciones gubernamentales.

El complejo disefio del Sistema Nacional Anticorrupcién privilegié
en la forma a la inclusién ciudadana. Actualmente, quienes integran el
CPC tienen la posibilidad de presidir al SNA por un afio y formar parte
de la Comisién Ejecutiva. La presidencia del CPC tiene como funcién
principal promover la coordinacién entre dependencias de muy distinta
naturaleza y con una historia organizacional diferente. Quienes partici-
pan en la Comisién Ejecutiva pueden incidir en el disefio e implemen-
tacion de planes, programas y acciones para controlar la corrupcién.

Sin embargo, el CPC en su conjunto no tiene elementos vinculatorios
ni de ningin tipo de obligatoriedad y observancia sobre el resto de los
actores del sistema y sobre la administracién publica federal. Por lo tan-
to, su incidencia depende de procesos externos.

Asimismo, estd la falta de voluntad politica. Se anuncié su creacién
con optimismo, pero desde el propio régimen politico se ha frenado su
desarrollo. En la primera seccién de este capitulo abordaremos concep-
tualmente las caracteristicas de las estrategias y los modelos anticorrup-
cién, a fin de explicar el caso mexicano. En la segunda parte analizare-
mos el desarrollo institucional del CPC. En la tercera parte presentamos
una discusién sobre las inercias que han disminuido la efectividad del
SNA. Por ultimo, expondremos nuestras conclusiones.

Modelos y estrategias anticorrupcion

La mayoria de las definiciones de corrupcién suelen presentarla como
una conducta no deseable. Nye (1967: 149) precisa que la corrupcién
es un comportamiento que se desvia de los deberes formales de un rol
publico, debido a la obtencién de ciertas ganancias o de un status (per-
sonal, familiar, privado). Otros mds, como Ackerman (2008), sostienen
que la corrupcién es el uso de los cargos publicos para beneficios per-
sonales. Esta autora afiade que ciertos disefios institucionales permiten
que de manera legitima existan beneficios privados para los politicos y
la burocracia.
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Rothstein (2011) sefiala que la definicién de corrupcién como captu-
ra de los cargos publicos es incompleta, pues también es necesario consi-
derarla un acto de imparcialidad desde las propias autoridades publicas.
En la corrupcién no sélo se capturan los puestos o los recursos, también
importan las decisiones.

Khan, Andreoni y Roy (2016) afiaden que la corrupcién involucra
conductas que implican diferentes tipos de violaciones a la legalidad
cometidas por la burocracia, los politicos y los empresarios; ello da como
resultado el mal uso del poder para beneficios privados. Estos autores
también sefialan que existe una fuerte correlacién entre la corrupcién
y un marco —y desempenio— institucional débil que tiene impactos
negativos en los derechos de propiedad y en las reglas formales de los
politicos.

Beyerle (2014) sefiala que la corrupcién va mds alld de una conducta:
debe ser entendida como un sistema. El sistema facilita que el poder pa-
blico sea apropiado para beneficios tanto privados como colectivos o po-
liticos. En ese sentido, la corrupcién involucra un conjunto de relaciones
—algunas evidentes, otras ocultas— donde los intereses creados pueden
operar verticalmente dentro de una institucién, o bien pueden operar
de manera horizontal a través de las esferas politica, social y econémica.

Existe un cuerpo teérico muy consolidado, quizis el dominante en-
tre las diversas corrientes, que identifica los mecanismos causales de la
corrupcién a partir de la racionalidad.

Desde esta perspectiva, la corrupcion se explica a través de distintos
modelos de racionalidad en el comportamiento de los individuos y la
sociedad. Uno de estos modelos dominantes es el de la accidn colectiva,
en el cual los individuos actdan persiguiendo mds sus propios intereses
que los bienes comunes (Kobis ez aZ., 2016).

Otra de las escuelas afirma que la corrupciéon puede ser entendida a
partir de las asimetrias en las conductas modeladas en la teoria del prin-
cipal-agente. Se trata de relaciones basadas en un contrato, que redefine
los roles del principal y del agente. La diversidad de intereses origina,
fuera del contrato, conductas que causan otros problemas (asimetrias de
informacion, riesgo moral, etcétera) y ponen en riesgo el cumplimiento
de la norma (Klitgaard ez a/., 2000; Ahmad, 2002).
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Y finalmente, un problema de coordinacién. Aqui se pone de ma-
nifiesto cémo diferentes expectativas de los agentes pueden alterar el
funcionamiento de las instituciones. Asi pues, la corrupcién es vista
como un problema de coordinacién, por cuanto pueden existir reglas
no escritas (instituciones informales) que terminan por imponer una
nueva logica a las reglas escritas (instituciones formales) (Berninghaus
et al., 2013).

A partir de estos modelos se han desarrollado estrategias y poli-
ticas para el control de la corrupcién. De manera consecuente, estas
estrategias parten del supuesto de que las instituciones deben generar
incentivos para promover conductas deseables (integridad, ética, im-
parcialidad, transparencia, honestidad, etcétera) e inhibir las conductas
no deseables (abuso de poder, trafico de influencias, clientelismo, nepo-
tismo, entre otras).

Khan, Andreoni y Roy (2016) refieren que las estrategias antico-
rrupcién convencionales han intentado atacar la corrupcién mejorando
el comportamiento a través de la promocién del cumplimiento de las
normas en todos los dmbitos y, en particular, las que regulan a los fun-
cionarios publicos.

De acuerdo con estos autores, existen dos enfoques convencionales
anticorrupcién. El primero de ellos se orienta hacia el fortalecimiento
del Estado de derecho y a la aplicacién de los derechos de propiedad.’
Una segunda estrategia estd fundamentada por la teoria del princi-
pal-agente bajo el argumento de que las asimetrias de la informacién
de la burocracia pueden hacer que se desvien los objetivos publicos en
tuncién del interés propio de los funcionarios. Légicamente, este enfo-
que trata de modificar el comportamiento de los burécratas con cambios
en los incentivos, por ejemplo, mejores salarios, sistemas de monitoreo
y mas sanciones (Klitgaard, 1988; Campbell y Géritz, 2013; Dimant y
Schulte, 2015).

! Esta estrategia se fundamenta en la evidencia de que existen correlaciones entre
las caracteristicas institucionales de las sociedades, por ejemplo, el Estado de derecho y
sus niveles de corrupcién (Ades y Tella, 1996; Rauch y Evans, 2000).
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Hollyer (2012) advierte que las iniciativas anticorrupcién no suelen
afectar directamente la corrupcién en si. Esto se debe a que la corrupcién
no sélo es multicausal, sino porque muchas de las actividades suceden
mis alld del alcance directo del Estado. En ese sentido, Hollyer senala
que las iniciativas anticorrupcién buscan alterar las conductas mediante
incentivos y los beneficios esperados, y al mismo tiempo deben incre-
mentar la probabilidad de deteccién.

Asi, un enfoque realista asume las limitaciones para controlar todos
los eslabones de la cadena causal de la corrupcién. Sin embargo, los
enfoques tedricos tienen nuevas posibilidades de desarrollo si se piensa
que las estrategias anticorrupcién deben ir mds alld de la mera conducta
de la burocracia.

En este trabajo nos interesa sefialar que también debe pensarse en
c6mo las instituciones anticorrupcién pueden incorporar a la ciudada-
nia. En ese sentido, sefialamos dos estrategias que tienen este objetivo:
una es denominada “de arriba-hacia-abajo” (top-down), y otra, “aba-
jo-hacia-arriba” (bottom-up). Cada una de estas estrategias obedece a
légicas de direccién, intervencion y accién entre gobierno y ciudadania.
Ambas estrategias han sido ampliamente discutidas en todos los cam-
pos de disciplinas como administracién publica o politicas publicas.

Las estrategias fop-down se basan en una estructura jerdrquica donde
el gobierno incluye a los ciudadanos en el proceso de formulacién o
implementacién de las politicas anticorrupcién. Fundamentalmente, se
desarrollan mecanismos de consulta, denuncia o auditoria. Sin embargo,
el gobierno determina las condiciones de participacion de la ciudadania
en muchos aspectos: en los tiempos, en las formas y en los alcances.

La participacién ciudadana tiene como propésito evidenciar los ac-
tos y a los actores de la corrupcién. Por ejemplo, la denuncia expone
el comportamiento corrupto de los funcionarios publicos, el ejercicio
de la discrecionalidad en su actuacién, el abuso del poder o los benefi-
cios personales que conllevan estas conductas. En correspondencia, los
gobiernos o las agencias anticorrupcién suelen reconocer o premiar la
participacién civica. Sin embargo, no debe perderse de vista que la ciu-
dadania no tiene capacidad directa para activar los castigos o sanciones,
por lo que la conclusién de la rendicién de cuentas se ejecuta a través de
otros funcionarios publicos de mayor jerarquia.
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Con este tipo de estrategias se busca un control de la corrupcién a
través de reglas que fomenten la integridad y la honestidad. De hecho,
algunas estrategias impulsan el desarrollo de liderazgos sobre esos prin-
cipios a través del mérito individual o de los consejos o estructuras cor-
porativas. A través de esas estrategias se pretende que la actividad de la
burocracia sea mds transparente y orientada hacia la rendicién de cuen-
tas constante. Incluso la rotacién de cargos o la supervisién continua
de las decisiones y los procesos, forman parte de los mecanismos para
inducir nuevos comportamientos en las élites de la burocracia. Con ello
se espera que disminuyan practicas discrecionales, se frenen los sobor-
nos y cualquier conducta que pueda afectar un liderazgo anticorrupcién.

DIAGRAMA 1
Estrategias Top-down y Bottom-up

Top-down Bottom-up
I Particinati
. articipativo
g Jerarquico Colep' d
. giado
] Corporativo
@ Gobernanza
€3]
g Audi
. uditoria
& Denuncia .
2 Monitoreo
g Consulta .
S . Supervisién
bt Auditoria .,
S ERvaluacién
. Desarrollo colectivo de capaci-
Desarrollo de liderazgos ., P
o} ., .o daes de autogestién y autoorga-
= Promocién de principios .,
s s . . nizacién
=] individuales (ética, integridad, ., ..
2 . Promocién de principios co-
~ honestidad, etc.) . - .
. e lectivos (solidaridad, legalidad,
Nuevas conductas individuales .
transversalidad, etc.)

Fuente: Elaboracién propia con base en consideraciones de Van Meerkerk (2019).
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Por su parte, el enfoque de abajo-hacia-arriba, bottom-up, establece
tormas y espacios de colaboracién en los que los ciudadanos son lideres
o poseen facultades vinculantes en el disefio, implementacién y evalua-
cién de las estrategias anticorrupcién. En este enfoque, la participacién
de la ciudadania puede verificarse antes del disefo de las politicas an-
ticorrupcién; es decir: es por la iniciativa o las presiones de los grupos
de la sociedad civil que el gobierno activa estrategias. Asi se recuperan
las capacidades de auto-organizacién o de autogestién de la propia so-
ciedad civil para impulsar las estrategias. Incluso las propias organiza-
ciones ciudadanas pueden estar orientadas a definir las condiciones de
participacién con el gobierno, lo cual sin duda le da un enorme poder

de agenda.

TABLA 1
Andlisis institucional de las estrategias anticorrupcion

Categoria Componentes Elementos de observacion
Origen Justificacién y formalizacién Consistencia en su disefio e
de la estrategia institucionalizacién.
Estructura Top-down o Bottom up Formas de seleccién y partici-
pacioén.

Estructura organizativa.

Vinculacién institucional.
Mecanismos Herramientas para la promo- Disefio y alcances de las herra-

cién e implementacién de las mientas como mecanismos an-

estrategias anticorrupcién ticorrupcién y para la rendicién
de cuentas.
Resultados Capacidades e incidencia Generacién de capacidades

(individuales o colectivas).

Contribucién a las acciones

anticorrupcién.

Fuente: Elaboracién propia.
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Sin embargo, también pueden tener lugar estrategias de esta natura-
leza promovidas por el propio gobierno. Estas estrategias pueden estar
cimentadas en la co-creacién de iniciativas y acciones, o bien en la co-
produccién de capacidades de monitoreo, auditoria, supervisién o eva-
luacién. Serra (2011) dice que existen tres razones por las que, por ejem-
plo, el monitoreo es mds efectivo en este esquema: 7) los beneficiarios
de los servicios publicos probablemente tienen mejor informacién sobre
la corrupcioén; 2) ellos pueden tener incentivos mds fuertes para moni-
torear a los proveedores de servicios a fin de evitar los costos generados
por la corrupcién, y 3) los funcionarios publicos pueden sufrir costos
no monetarios mis altos cuando son monitoreados por miembros de su
comunidad, debido al temor de recibir desaprobacién social y sanciones
formales o informales. A continuacién, se comparan las caracteristicas
de las estrategias zop-down y bottom-up.

A partir de la clasificacién y caracterizacion de las estrategias anti-
corrupcién, desde el punto de vista organizativo, nos interesa identificar
elementos para el caso del Comité de Participacién Ciudadana del SNA.
A continuacién, se presentan estos elementos y se describe su contenido.

A partir de estos cuatro elementos: origen, estructura, mecanismos y
resultados, se propone analizar la participacion ciudadana en las estra-
tegias anticorrupcién. En este punto hay que hacer varias precisiones.

1) Las estrategias son modelos analiticos, pero no son excluyentes;
pueden combinarse o alternarse.

2) No existe una valoracién cuantitativa o cualitativa de las estrate-
gias top-down o bottom-up. Es decir, no se pretende senalar que
alguna es mejor o peor que la otra. En todo caso, se contrastan los
alcances del disefio organizacional de cada estrategia.

3) Las categorias permiten en su conjunto describir el nivel de ins-
titucionalizacién y de incidencia de cada una de las estrategias.

4) Los mecanismos tampoco son excluyentes, aunque algunos pue-
den predominar mas en una determinada estrategia.

5) A partir de este anilisis, es posible observar dreas de oportunidad
en la incorporacién de la participacién ciudadana.
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6) Se asume que la participacién ciudadana en las estrategias no es
estatica; puede ser modificada durante la implementacién de las
mismas.

En las siguientes secciones se expone el origen y evolucién del CPC a
partir de estas categorias de andlisis. Se comienza con el origen de cada
estrategia, se revisan su estructura y sus mecanismos, y se presentan al-
gunos de sus resultados.

E! Comité de Participacion Ciudadana
del Sistema Nacional Anticorrupcion.: un diserio top—down

En esta seccién nos interesa mostrar que la creacién del Comité de Par-
ticipacién Ciudadana del Sistema Nacional Anticorrupcién puede ca-
racterizarse como una estructura fop-down, con ciertas particularidades
que aqui se van a exponer.

Por consistencia con las categorias de andlisis definidas en la seccién
anterior, se presentard una descripcién del origen del CPC; posterior-
mente haremos referencia a su estructura y a sus mecanismos. Final-
mente, se presentaran algunos de los resultados obtenidos.

Origen del CPC

La concepcién del Comité de Participaciéon Ciudadana esta vinculada a
la discusién acerca de cémo incorporar a la ciudadania en el control de la
corrupcién. En primer lugar, en 1996 se firmé la Convencién Interame-
ricana Contra la Corrupcién (CICC) promovida por la Organizacién de
Estados Americanos y la OCDE.

El articulo X1V, relativo a la asistencia y cooperacién, refiere que los
Estados deben intercambiar experiencias por medio de acuerdos y reu-
niones entre los érganos e instituciones competentes; de hecho, deben
poner especial atencién a las formas y métodos de participacion ciuda-
dana en la lucha contra la corrupcion.

Posteriormente se establecié un mecanismo de seguimiento que se
firmé en 2001. M4s adelante, en 2003, la Convencién de las Naciones
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Unidas contra la Corrupcidn, en su articulo 13, establecié que los Esta-
dos parte deberian adoptar medidas adecuadas para:

Fomentar la participacién activa de personas y grupos que no pertenezcan
al sector publico, como la sociedad civil, las organizaciones no guberna-
mentales y las organizaciones con base en la comunidad, en la prevencién
y la lucha contra la corrupcidn, y para sensibilizar a la opinién publica con
respecto a la existencia, las causas y la gravedad de la corrupcién, asi como a
la amenaza que ésta representa [Oficina de las Naciones Unidas Contra la

Droga y el Delito (ONUDD), 2004].

De manera muy concreta, la ONUDD (2004) sugirié una serie de me-
didas para incluir la participacién ciudadana en el combate de la corrup-
cién. Dichas medidas son 7) aumentar la transparencia y promover la
contribucién de la ciudadania a los procesos de adopcién de decisiones;
2) garantizar el acceso eficaz del publico a la informacién; 3) realizar
actividades de informacién publica para fomentar la intransigencia con
la corrupcién, asi como programas de educacién publica, incluidos pro-
gramas escolares y universitarios; 4) respetar, promover y proteger la
libertad de buscar, recibir, publicar y difundir informacién relativa a la
corrupcidn; 5) garantizar el respeto de los derechos o la reputacién de
terceros; 6) salvaguardar la seguridad nacional, el orden publico, o la
salud o la moral publicas.

Las formalizaciones de las distintas instancias gubernamentales
para el control de la corrupcién se llevaron a cabo durante el sexenio
de Enrique Pefia Nieto (2012-2018). Como candidato a la Presiden-
cia de la Republica por la Alianza Partido Revolucionario Institucional
(PRI)-Partido Verde Ecologista de México (PVEM), Pefia Nieto propuso
la creacién de la Comisién Nacional Anticorrupcién. De hecho, esta
propuesta se presenté en el llamado “Compromiso por México”, el 30
de marzo de 2012 (Redaccién Animal Politico, 2012).

Posteriormente al triunfo electoral de Pefia Nieto, en noviembre de
ese aflo, se presenté una iniciativa para crear la Comisién Nacional An-
ticorrupcidn, la cual fue promovida por los grupos parlamentarios de
PRIy PVEM en el Senado. Esta Comisién Nacional seria una “un érgano
de cardcter estrictamente técnico y profesional”, para prevenir, investigar
y sancionar los actos de corrupcién en materia administrativa cometidos
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por los servidores publicos de la federacién, asi como por cualquier par-
ticular, fuera persona fisica o moral (Pérez, 2019).

Aqul’ quisiéramos destacar que, en términos de la participacién ciu-
dadana, esta iniciativa s6lo contemplaba la posibilidad de que se pro-
movieran denuncias a través de los denominados Reportes Ciudadanos.
Complementariamente, en la estructura de la Comisién se propuso la
creacién del Consejo Nacional por la Etica Pablica, como un érgano de
caricter interinstitucional encargado de promover acciones para forta-
lecer el comportamiento ético de la sociedad y coordinar las instancias
de gobierno encargadas de prevenir y combatir la corrupcién en toda la
republica.

Este antecedente es importante en términos de los actuales CPC,
dado que incorporaba a “ciudadanos que se hayan destacado por su con-
tribucién a la transparencia, la rendicién de cuentas y el combate a la
corrupcién”. Sin embargo, de acuerdo con Pérez (2019), no se definia
cuintos ciudadanos y cudl era el mecanismo de seleccién. Sélo se sefia-
laba que este Consejo estaria presidido por el titular del Poder Ejecutivo
e incluiria la presencia del presidente del Senado, el presidente de la Ca-
mara de Diputados, el presidente de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, el presidente de la Comisién Nacional Anticorrupcién (secre-
tario técnico), el secretario de Gobernacion, el secretario de Hacienda
y Crédito Publico, el procurador general de la Republica, el secretario
de Educacién Publica, los 31 gobernadores y el jefe de gobierno del
Distrito Federal, el auditor superior de la Federacién y el presidente del
Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos.?

Ese mismo afio, los senadores perredistas propusieron la creacién de
la Agencia Nacional para el Combate a la Corrupcién, la cual fue pen-
sada desde su origen como un érgano constitucional auténomo para la
prevencién, combate, investigacién y persecucién de los actos de corrup-
cién en la federacion, las entidades federativas y los municipios.

2 La Comisién Nacional Anticorrupcion (CNA) serfa el antecedente de la Fiscalia
Especial para el Combate a la Corrupcién. Si bien se promulgé el decreto para su crea-
cibn, éste 6rgano no se instituyo.
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Por lo que se refiere a la participacién ciudadana, proponia, segin
Pérez (2019), dos mecanismos. En el primero se le otorgaba la posibili-
dad de formar parte del proceso de seleccién de siete fiscales nombrados
por el Senado de la Republica a propuesta ciudadana, por un término
de siete afos, sin posibilidad de reeleccién. En el segundo mecanismo,
del mismo modo que el Consejo Nacional Anticorrupcién (CNA), se
proponia crear un Consejo Consultivo Ciudadano de la Agencia, como
un érgano con capacidad para revisar la actuacién de la Agencia y emitir
recomendaciones a toda dependencia o entidad publica en los tres nive-
les de gobierno.

Una innovacién en este disefio fue la introduccién de un sistema de
cuotas con el fin de favorecer la igualdad de género y la participacién de
profesionistas jévenes; debia integrarse con al menos 40% de consejeros
de un mismo género, y con 20% de jévenes. Este Consejo estaria inte-
grado por 10 ciudadanos cuya duracién en el cargo seria de cinco afos.
Podian ser ratificados una sola ocasion.

Estas iniciativas fueron presentadas en un contexto politico donde la
corrupcién publica en el grupo mds cercano al presidente Enrique Pefia
Nieto (2012-2018), fue particularmente denunciada.

Desde la academia y desde la sociedad civil cobré fuerza la idea de no
crear mds instituciones fragmentadas e inconexas. Ibarra (2020) refiere
que existié un conjunto de organizaciones publicas y privadas que pug-
naron por la creacién del Sistema Nacional Anticorrupcién.

Este autor refiere que hubo una etapa donde se integré una Coalicién
Promotora formada por Transparencia Mexicana y el Instituto Mexica-
no para la Competitividad (IMCO), a través del impulso a la campafia
#3de3. Una segunda coalicién se organizé para la redaccién de las ini-
ciativas de las leyes secundarias del SNA y Ley General de Responsa-
bilidades Administrativas. Aqui habia representantes de instituciones
académicas, como el Instituto Tecnolégico Auténomo de México, el
Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, el Instituto Tecnol6-
gico y de Estudios Superiores de Monterrey, y la Universidad Nacional
Auténoma de México, asi como centros de pensamiento, como IMCO,
México Evalda, y el Centro de Estudios Espinosa Yglesias. Este grupo
recolect6 firmas para presentar una iniciativa ciudadana con las citadas
reformas. Incluso se anexaron, por parte del sector privado, la Confe-
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deracién Patronal de la Republica Mexicana (Coparmex), Cinépolis,
asi como integrantes del IMCO y el Instituto Tecnolégico y de Estudios
Superiores de Monterrey (ITESM) (Ibarra, 2020: 98).

Por su parte, la Red por la Rendicién de Cuentas, un colectivo de
mads de 50 instituciones, llevé a cabo el seminario “Combate a la corrup-
cién: balance para una propuesta”, en 2013, afio en que también surgie-
ron importantes ideas base para el disefio institucional del SNA. Dice
Ibarra que la “Red por la Rendicién de Cuentas (RRC) es auspiciada por
el Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, A.C. (CIDE) y por
la Fundacién Hewlett, principalmente” (Ibarra, 2020: 106).

La RRC, al agrupar a tantas organizaciones, cuenta con mayor capacidad de
movilizacién de recursos hacia las estrategias o mecanismos para lograr sus
objetivos. De igual forma, al ser parte del CIDE, sus integrantes tienen la
posibilidad de coordinarse con distintos actores de otros centros de pensa-
miento, como México Evalta o Causa en Comun (Ibarra, 2020: 106-107).

En marzo de 2014 se creé la Fiscalia Especializada en materia de
Delitos relacionados con Hechos de Corrupcién. Tanto en las Cama-
ras de Diputados y Senadores, particularmente en las comisiones de
Anticorrupcién y Participacién Ciudadana, Gobernacién y Estudios
Legislativos, Puntos Constitucionales; Gobernacién se aprobé la crea-
cién del SNA.

E127 de mayo de 2015 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion
(DOF) el decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
en materia de combate a la corrupcién. E1 SNA es concebido en el texto
constitucional como “la instancia de coordinacién entre las autorida-
des de todos los érdenes de gobierno competentes en la prevencién,
deteccién y sancién de responsabilidades administrativas y hechos de
corrupcién, asi como en la fiscalizacion y control de recursos publicos”
(DOF, 2015).

Posteriormente, el propio Poder Legislativo dispuso de un afo de
plazo para emitir las leyes secundarias correspondientes. Finalmente,
el 18 de julio de 2016, en el mismo DOF aparecié la Ley General del
Sistema Nacional Anticorrupcidn, en la cual se establecen las bases para
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la creacién del CPC, esto es, la Comisién de Seleccién, asi como la es-
tructura y las atribuciones del propio CPC.

Estructura del CPC

Por lo que se refiere a las formas de seleccién y participacién del CPC,
estin profundamente legitimadas en su origen. EI CPC es un comité
ciudadano que se integra a partir de un proceso de auscultacién también
ciudadano. Es decir, es la ciudadania representdndose a si misma. Desde
luego, este proceso debe ser formalizado en el Congreso de la Unién, el
cual tiene la facultad para designar a los integrantes del CPC.

Aqui hay que recordar que, en octubre de 2016, se publicé la con-
vocatoria para integrar la Comisién de Seleccién del Comité de Parti-
cipacién Ciudadana del Sistema Nacional Anticorrupcién. De acuerdo
con el Articulo 18 de la Ley del SNA, dicha Comisién estd compuesta
por nueve ciudadanas y ciudadanos, que estarin en su cargo tres afos.
Los requisitos que debian cumplir los aspirantes a la Comisién eran
los siguientes: poseer una trayectoria reconocida en el control de la co-
rrupcidn; la participacién en instituciones de educacién superior y de
investigacion, y la presencia de organizaciones de la sociedad civil espe-
cializadas en materia de fiscalizacién, de rendicién de cuentas y combate
a la corrupcién (Comisién de Seleccion del SNA, 2017).

La primera Comisién de Seleccién conté con un perfil muy alto, pero
también muy legitimo. E1 13 de octubre, el Senado aprobé los nombra-
mientos de la siguiente manera. Como representantes de las organiza-
ciones de la sociedad civil (OSC): Edna Jaime Trevifio, Sergio Lépez
Ayllén, Antonio Carlos Gémez Espinera y Viridiana Rios Contreras.
Por las universidades y centros de investigacién: Maria Elena Morera
Mitre, Juan Ernesto Pardinas Carpizo, Cynthia Patricia Cantero Pache-
co, Pedro Salazar Ugarte, y José Luis Juan Caballero Ochoa (Comisién
de Seleccién del SNA, 2017: 7-8).

El 7 de noviembre de 2016, 1a Comisién de Seleccién del SNA emitié
la convocatoria para elegir a las o los cinco miembros del CPC. La convo-
catoria tuvo como plazo del 15 de noviembre al 2 de diciembre de 2016.

Dicha convocatoria hizo hincapié en que la invitacién era para
aquellas o aquellos con el mis alto prestigio y honorabilidad que hayan
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contribuido a la transparencia, evaluacién, fiscalizacién, rendicién de
cuentas o combate a la corrupcién y quisieran poner su talento y ener-
gia a disposicién del Estado para implementar el SNA (Comisién de
Seleccién del SNA, 2017: 26).

La ley y la convocatoria establecieron los siguientes criterios de se-
leccién: la experiencia de al menos cinco afios en materia de transpa-
rencia, evaluacién, fiscalizacién, rendicién de cuentas o combate a la
corrupcidn; tener mas de 35 afos de edad,; titulo de licenciatura con una
antigiiedad minima de 10 afios y contar con los conocimientos y expe-
riencia relacionados con la materia de esta convocatoria; buena repu-
tacién y no haber sido condenado por algin delito; asi como presentar
sus declaraciones de intereses, patrimonial y fiscal, de forma previa a su
nombramiento. Por supuesto, también era indispensable no haber sido
candidato ni tener cargos partidistas ni haber sido funcionario publico.

A estas consideraciones, la Comisién de Seleccién agregé elemen-
tos de género, diversidad geogrifica, de experiencias profesionales y de
perspectivas interdisciplinarias; trayectoria de vida; aptitud para trabajar
en un érgano colegiado; independencia; capacidad de vinculacién con la
sociedad civil; y calidad de juicio.

Finalmente, el 30 de enero de 2017, la Coordinadora de la Comisién
de Seleccién sometié a votacién del Pleno y aprobé los nombramientos
de Mariclaire Acosta Urquidi, Alfonso Herndndez Valdez, José Octavio
Lépez Presa, Luis Manuel Pérez de Acha y Jaqueline Peschard Maris-
cal, quien fue nombrada también como la primera presidenta del SNA
(Comisién de Seleccién del SNA, 2017: 20).

De manera simbdlica, para el SNA la existencia del CPC implica otor-
gar a la ciudadania el protagonismo del combate a la corrupcién. La
propia Ley del SNA establece que sus alcances no sélo estdn en el disefio
institucional del sistema federal, sino también de los sistemas subnacio-
nales o locales.

En ese sentido, como se muestra en el siguiente diagrama, hay una
estructura colegiada. Aunque existe una Presidencia del SNA, en su ope-
racién hay cuerpos colegiados que trabajan de manera independiente,
pero que deben coordinarse y retroalimentarse mutuamente.
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DIAGRAMA 2
Estructura del CPC en el SNA

Presidencia del SNA

1 integrante del CPC

Comité
Coordinador
6 dependencias

Poder
Legislativo

Organo de Gobierno
Comité
Comisién de de Participacién
Seleccién Ciudadana
5 integrantes

Comisién .

.. Secretaria
Ejecutiva . .
. Ejecutiva

4 integrantes

CPCy SE

Organo Interno de Control

Fuente: Elaboracién propia.

En esta estructura organizativa, hay que sefialar que el CPC tiene
presencia en tres estructuras importantes que a continuacién se mues-
tran. La primera de ellas es el Comité Coordinador (CC), que, segtn el
articulo 8 de la Ley del SNA, “es la instancia responsable de establecer
mecanismos de coordinacién entre los integrantes del Sistema Nacio-
nal y tendrd bajo su encargo el disefio, promocién y evaluacién de po-
liticas publicas de combate a la corrupcion” (DOF, 2016). Un integrante
del CPC forma y preside el CC, por lo que simbdlicamente es el méximo
representante del SNA. Este es el nivel mis alto de la estructura del
sistema.

Un segundo mecanismo es la Comisién Ejecutiva (CE), que es el
6rgano técnico auxiliar de la Secretaria Ejecutiva. De acuerdo con el ar-
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ticulo 31, la CE “tendr4 a su cargo la generacién de los insumos técnicos
necesarios para que el Comité Coordinador realice sus funciones” (DOF,
2016). Esta instancia es muy relevante porque se involucra en aspectos
de disefio, implementacién y evaluacién de acciones y programas.

Finalmente, estd la estructura del propio CPC. También se trata de un
6rgano colegiado. Quien preside el CC también lo hace en el CPC. Sin
embargo, todas sus decisiones y acuerdos relevantes deben ser sometidos
a votacién y aprobados por mayoria.

Ni el CPC ni sus homdlogos estatales poseen patrimonio, estructura
operativa o personalidad juridica propia. La ley establece con claridad
que no son servidores publicos, aunque deben obedecer las normas que
regulan la conducta de la burocracia. Tanto el Organo de Gobierno
como el Organo Interno de Control son instancias que de manera indi-
recta tienen injerencia operativa en el CPC.

Los primeros integrantes del CPC fueron designados por periodos
escalonados, uno, dos, tres, cuatro y cinco afios. Bajo esta consideracién
temporal, la presidencia del CPC, y por tanto de SNA, ha sido escalonada
y rotativa. La persona electa por un afio presidié en ese mismo periodo
el Sistema; posteriormente, quien estuvo dos afios, asumié la presidencia
en su dltimo afio y asi sucesivamente. A la salida de cada uno de estos
cinco integrantes, la Comisién de Seleccién debe emitir la convocatoria
y designar a un nuevo integrante. Una laguna de la Ley del SNA es que
no define cémo debe ser la presidencia después de estos cinco afos.

Por lo que se refiere a la vinculacién institucional, desde nuestra pers-
pectiva, el mecanismo de seleccién, de rotacién y de continuidad del
CPC hace que su estructura sea mds parecida a un modelo zop-down. En
primer lugar, en la seleccién de los integrantes se definieron perfiles muy
competitivos no sélo en cuanto a la trayectoria profesional, sino también
en su reputacion. Este tltimo requisito no aplica para la mayoria de los
cargos publicos. Sin embargo, tratindose de un érgano anticorrupcidn,
se pone como uno de los aspectos cualitativos mds importantes. En se-
gundo lugar, este perfil justifica la rotacién escalonada de los integran-
tes, mds que cualquier otro tipo de consideracién, como su desempefio
en el seno del sistema. En tercer lugar, se espera que los integrantes
mantengan su alto perfil técnico y ético durante su comisién.

Ademas de lo anterior, no hay que perder de vista que el CPC, como
ya se describié, tiene presencia en dos de los cuerpos colegiados mas im-
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portantes del SNA: el CC y la CE. En el caso del CC, asume una posicién
de liderazgo, a pesar de la enorme diferencia de facultades y atribuciones
establecidas por las propias leyes. En el caso de la CE, también se espera
que asuma un liderazgo (no individual, pero si colectivo) en el desarrollo
de estrategias anticorrupcién. Y ademds de todos estos sefialamientos,
el CPC debe posicionarse con un liderazgo social. Esto es, la verdadera
tortaleza del CPC reside en su capacidad para vincularse e incorporar a
otras organizaciones sociales, académicas, empresariales, por mencionar
algunas en las acciones anticorrupcion.

Desde el CPC se instauré la Red Nacional de Comité de Participa-
cién Ciudadana, la cual integra a todas estas instancias homélogas en las
entidades federativas. A las labores de éstas se han adherido organiza-
ciones como Gesoc A.C.; Fundar; Articulo 19; IMCO; México Evalua;
RRC; Mexicanos contra la Corrupcién y la Impunidad; Transparencia
Mexicana; Litigio Estratégico Mexicano, y Ethos, entre otras (Comité
de Participacién Ciudadana [CPC], 2019).

A nivel internacional se han vinculado con World Justice Project,
Borde Politico, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
Alliance for Integrity, The Washington Office on Latin America, Due
Process of Law Foundation, y la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito, entre otros.

Mecanismos del CPC

Los mecanismos del CPC estin definidos en la Ley del SNA. En el ar-
ticulo 21 se sefialan todas las facultades de este 6rgano. Nosotros las
hemos clasificado en 10 mecanismos. Asimismo, hay que sefialar que no
todos los mecanismos operan en los mismos dmbitos ni con los mismos
alcances. Por esa razén, en la siguiente tabla mostramos el dmbito de
interaccién que se tiene: en el interior del propio CPC, con el Comité
Coordinador, con la Comisién Ejecutiva y con las organizaciones de la
sociedad civil.

De todos los mecanismos enlistados habria que destacar dos cosas.
Primero, que el CPC estd dotado de muchos instrumentos para incidir
en todo el ciclo de politicas anticorrupcién, asi como en la coordinacién
con todas las instancias colegiadas del SNA y, sobre todo, con las organi-
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zaciones ciudadanas. Sin embargo, también hay que hacer énfasis en que
los CPC carecen de efectos vinculantes dentro y fuera del SNA.

Por lo que se refiere al interior del SNA, el CPC sélo puede hacer
solicitudes al CC; no tiene mecanismos de contrapesos formales frente
a éste. Afuera del SNA, sin duda la mayor debilidad institucional se
expresa en su relacién con el Poder Legislativo. EI nombramiento de
la Comisién de Seleccién de las y los integrantes del CPC, los recursos
humanos y financieros, entre muchos otros elementos, son definidos
por el Congreso de la Unién.

TABLA 2
Mecanismos del CPC
Mecanismo Descripcion cpC cc CE 0SC
Proponer y/o implementar
Control y fiscal- ponery P ,
.. mecanismos de contraloria o
izacién L
fiscalizacién
L Incidir en la coordinacién del
Coordinacién
SNA
. . Participar en la toma de deci-
Deliberativos . P .
siones/Voto efectivo
. Proponer y/o implementar
Denuncia P % P

mecanismos de denuncia

Participar en procesos de
Organizativos planeacién, programacién,
implementacién, evaluacién

Proponer y/o implementar

Prevencién k . .,
acciones anticorrupcién
Establecimiento de normativi-
Regulatorios dades y desarrollo de proyectos
de mejora
Rendicién de Proponer mecanismos de ren-
cuentas dicién de cuentas del SNA
Transparencia Generar y solicitar informacién
Proponer y/o implementar
Vinculacién acciones de integracién de otras

instancias

Fuente: Elaboracién propia.
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Asi, en la prictica, el CPC ha enfrentado una gran vulnerabilidad.
Los procesos de seleccién y designacién han sido muy inconstantes.
También los recursos financieros han sido fluctuantes en cuantia y pe-
riodicidad. Esto, entre otras cosas, ha provocado falta de planeacién y
organizacién. Como consecuencia, varios de sus integrantes han renun-
ciado. Luis Pérez de Acha renuncié el 9 de enero de 2019; ese mismo
ano, pero el 30 de septiembre, también presenté su dimisién Irene Levy;
por tltimo, Alfonso Hernindez Valdez lo hizo el 31 de octubre de 2020.

En agosto de 2020, el CPC promovié un juicio de amparo para que el
Senado cumpliera con la obligacién de nombrar una nueva Comisién de
Seleccién que eligiera a los miembros faltantes. Pero hasta el dia de hoy,
el CPC sélo tiene un integrante: Jorge Alberto Alatorre Flores. Un afio
después, el 5 de agosto del 2021, se emiti6 la convocatoria para elegir a
los cuatro integrantes del CPC.

Resultados del CPC

La escasa generacién de resultados es uno de los hechos que mis se han
criticado al SNA, y en particular al CPC. En la opinién publica existe la
idea de que no hay resultados, o que el desarrollo es muy lento.

Desde luego, la principal expectativa en relacién con el SNA es que
incida de tal manera que disminuyan los actos de corrupcién en todos
los niveles de gobierno a partir de la coordinacién interinstitucional.

Sin embargo, este resultado va mds alld de la expedicién de la Ley.
Con excepcién del érgano de transparencia, el resto de las instancias de
gobierno han trabajado de manera independiente por décadas. Mis alld
de la transparencia, la Ley del SNA estd obligando a dichas instancias a
desarrollar capacidades interinstitucionales con miras a planear, imple-
mentar y evaluar acciones anticorrupcién conjuntas, algo para lo cual no
tienen personal ni recursos. Incluso, yendo mis lejos, es un error suponer
que todas estas dependencias estdn dispuestas a trabajar juntas.

De modo que la coordinacién no es sélo un asunto directivo, sino que
obliga a un cambio organizativo profundo. Por ejemplo, para el Consejo
de la Judicatura, pero sobre todo para el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, la generacién de capacidades para la coordinacién no
es sélo un tema directivo. Se tienen que transformar las condiciones y
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la cultura de todo el aparato de administracién de justicia (juzgados,
juzgadores, etcétera). Al mismo tiempo, la Fiscalia Especializada tiene
el enorme reto de desarrollar personal policial y de investigacién con un
perfil anticorrupcién.

Muchos de estos cambios ni siquiera han comenzado. En medio de
estos retos, el CPC ha tenido que desarrollar liderazgos muy fuertes. En
ese sentido, importa mucho que se mantenga el alto perfil de las y los
integrantes. Sin embargo, al no tener facultades vinculantes ni en la Presi-
dencia ni en las comisiones en que participa el resto de los integrantes, los
resultados obtenidos van mds hacia la creacién de estructuras y procesos.

Por lo que se refiere a la generacién de capacidades, el CPC ha de-
sarrollado procesos de institucionalizacién. En su informe de 2020,
destaca que se establecieron un reglamento interior, lineamientos a las
sesiones del CPC, y un protocolo para la atencién de la correspondencia.
El propio informe sefiala que

con esta normativa fue posible dar continuidad a la operatividad del CPC
ante los cambios eventuales en su integracién, asi como dar cumplimiento
a nuevas obligaciones conferidas en el marco de la Ley General de Trans-
parencia y Acceso a la Informacién Publica, Ley Federal en la materia y
demds marco normativo aplicable (CPC, 2021).

Ademais de esto, hoy el CPC es el primer sujeto obligado indirecto
en lo relativo a las solicitudes de acceso a la informacién a través de la
Plataforma Nacional de Transparencia.

En cuanto a su contribucién a las acciones anticorrupcién, desde
su comienzo el CPC se ocupé de participar en el disefio institucional
del SNA. En primer lugar, realizé diversas propuestas y negociaciones
relativas a la estructura organizativa y el presupuesto de la Secretaria
Ejecutiva (SE). Desde luego, esto implicé un cabildeé no sélo con la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico sino también con todo el CC. Se
consigui6 instalar al secretario técnico de la SE y su estructura operativa.
Asimismo, el CPC particip6 en los lineamientos para la instalacién del
Comité Coordinador del SNA y del ()rgano de Gobierno.

También participé en la creacién de la Plataforma Nacional Digital
y en la Politica Nacional Anticorrupcién (PNA). En ambos procesos
debe destacarse que se conté con el respaldo de organizaciones acadé-
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micas y de la sociedad civil. Aqui destaca la organizacién de consulta
nacional de la PNA.

Se han institucionalizado procesos como la revisién del Plan de Tra-
bajo Anual del Comité Coordinador. Actualmente, en el informe se
sefiala que se participa en el protocolo de actuacién en contrataciones
desarrollado por la Secretaria de la Funcién Puablica; en el Grupo de
Investigacién, Andlisis y Opinién de la Comisién de Transparencia y
Anticorrupcién (GIAO) de la LXIV Legislatura de la Cdmara de Dipu-
tados Federal. También estin participando en el disefio de instrumentos
para la implementacién de la Politica Nacional Anticorrupcién.

Finalmente, el CPC se pronuncié desde el principio de la pandemia
de covid-19 y desarrollé6 un mecanismo de politica publica para moni-
torear la contratacién publica.

Ambivalencias del régimen en la estrategia anticorrupcion

En este trabajo sostenemos que, a pesar de que se estd estructurado
todo un sistema interinstitucional para coordinar e implementar estra-
tegias anticorrupcion, existen resistencias desde el propio régimen que
no facilitardn el desarrollo del SNA, y que de manera muy concreta han
limitado la participacién ciudadana.

En opinién de Nieto (2020), la estrategia inicial de la administracién
de Enrique Pefia Nieto fue reactiva, incompleta y limitada. Este autor
refiere que fue incompleta porque los recursos fueron invariablemente
precarios y nunca se formul6 una politica anticorrupcion coherente (o al
menos no en los primeros afios de implementacién). Y fue limitada por-
que no hubo voluntad politica para consolidar y mejorar el sistema, ni una
coalicién que asegurara decisivamente su continuidad (Nieto, 2020: 683).

En una entrevista, su primera presidenta, Jaqueline Peschard, sefial4:
“Me dieron toda la responsabilidad y nada del poder”. En ese mismo
sentido se pronuncié su compafiero Luis Manuel Pérez de Acha, quien
dijo: “Fui ingenuo cuando arrancé el sistema; creia y tenia la esperanza
de que iba a funcionar [...] ahora sé que quieren sabotear todo lo que

hacemos” (Ahmed, 2017).
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Las cosas empeoraron con la salida anticipada de tres de los inte-
grantes, pues desde luego eso debilité al CPC y la incidencia que la ciu-
dadania podia tener en el SNA. Otro elemento que indic6 un deliberado
freno al desarrollo institucional del SNA, fue la muy lenta creacién de
la Fiscalia Anticorrupcion. Primero se pasé por un amplio debate para
darle autonomia e independencia.

No fue sino hasta 2019 cuando se aprobé el Acuerdo por el que
se Instala la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién, y se
designé a la doctora Maria de la Luz Mijangos Borja como titular. Por
lo que se refiere a las designaciones de magistrados para el Tribunal
Federal de Justicia Administrativa y del propio Auditor Superior de la
Federacion, el CPC y la Presidencia del CC tuvieron una injerencia muy
limitada frente a la Cdmara de Diputados.

Asi, el SNA ha estado incompleto. Bohérquez sefiala que “desde abril
de 2017 ha estado pendiente el nombramiento de los magistrados que
conformarén la Sala Especializada en Materia de Combate a la Corrup-
cién del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa (TFJFA)”.
Y a esto hay que anadir las renuncias de los integrantes del propio CPC
(Maza, 2021).

En la presente administracién, la situacién no ha mejorado. Al con-
trario, la estrategia anticorrupcién del gobierno federal camina de ma-
nera independiente. Por un lado, el presidente Andrés Manuel Lépez
Obrador ha mostrado su aversién al Sistema. Casi a principios de su
gobierno declaré que, en una légica de austeridad, era necesario reducir
el nimero de los magistrados del Tribunal Federal de Justicia Admi-
nistrativa. Hasta el dia de hoy, en el Tribunal Federal de Justicia Admi-
nistrativa no han sido nombrados todos los magistrados, ni de las salas
superiores ni de las especializadas (Rangel, 2021a).

En concordancia con lo anterior, el 22 de marzo de 2021 la Comi-
si6n de Justicia del Senado aprobé una iniciativa para desaparecer cinco
salas especializadas en materia de Responsabilidades Administrativas,
que mandata la Ley del SNA. Esta iniciativa debera ser revisada por la
Camara de Diputados.
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En una declaracién a los medios de comunicacidn, el presidente se-
fialé a propésito del CPC:

El colmo fue la creacién de esta instituciéon de combate a la corrupcién,
Sistema Nacional Anticorrupcién [...]. Y estdn funcionarios y los de la lla-
mada sociedad civil, porque todos ésos a final de cuentas lo que buscaban
también era acomodarse en estos organismos, cuando no era delito grave la
corrupcién, el que robaba podia salir bajo fianza (Rangel, 2021b).

La divisién de la estrategia anticorrupcién fue mds evidente con el
peso que tiene la Secretaria de la Funcién Publica (SFP).

En 2020, con la doctora Irma Eréndira Sandoval a la cabeza de la
SFP, se dio el banderazo al Sistema de Ciudadanos Alertadores Inter-
nos y Externos de la Corrupcién, modelo que tiene una orientacién
bottom-up, en la que a través de la promocién de valores, como la ética
y la integridad, se esperaba que la ciudadania participara a través de la
denuncia en las herramientas gubernamentales disefiadas desde la SFP.

Este programa recibi6é un fuerte impulso por parte de la SFP, pero
no es un mecanismo vinculado al SNA o a los CPC. Tras la salida de la
secretaria y la llegada del maestro Roberto Salcedo, se desconoce la con-
tinuidad de este programa.

Lo cierto es que en ninguno de los seis objetivos prioritarios de la
Secretaria de la Funcién Publica refiere un trabajo conjunto con la SNA,
ni con los CPC; ello a pesar de que se alude a la necesidad de incorporar
a la ciudadania.

Finalmente, el 12 de julio de 2021, en el Senado, el grupo parla-
mentario del Movimiento Regeneracién Nacional (Morena) propuso
a la Unidad de Inteligencia Financiera de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y al Comité Coordinador del Sistema Nacional Anti-
corrupcion, una iniciativa para reformar el Articulo 113 constitucional.
Dicha iniciativa sigue en revisién.
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Conclusiones

En este capitulo hemos resaltado la experiencia del Comité de Partici-
pacién Ciudadana como el mecanismo mds innovador en las acciones
gubernamentales para el control de la corrupcidn, incluyendo, desde
luego, a la ciudadania.

Aqui vale la pena resaltar que no se traté de una concesién del régi-
men politico mexicano. Por el contrario, la inclusién de la ciudadania fue
promovida desde fuera del régimen, por las instancias internacionales,
por las y los ciudadanos y organizaciones civicas y, paradéjicamente, por
los propios escdndalos de corrupcién que sexenio tras sexenio suceden.

Nuestra intencién es evidenciar el disefio institucional del CPC como
un modelo para la participacién y la toma de decisiones del tipo zgp-
down. Esto es, un modelo que empodera a un grupo o a una determi-
nada élite, a partir de una estructura jerdrquica. Lo interesante de este
disefio institucional es que no es una estructura tradicional, en la que
s6lo la burocracia puede participar.

El modelo zgp-down del CPC procuré mostrar una fuerte legitimidad
en su origen y una fuerte capacidad en su desempefio. Como mostramos
en el andlisis de su origen, la figura de un érgano ciudadano en el centro
y en la presidencia del Comité Coordinador tuvo una legitimidad social,
que fue bien recibida por los poderes Legislativo y Ejecutivo.

Sin embargo, en el anilisis de la estructura se observa que no existen
facultades vinculatorias a nivel de la Presidencia ni en las comisiones
en que participa el CPC. No es un primus inter pares, ni tampoco un
par entre las instancias del sistema en lo que a capacidad deliberativa,
resolutiva o sancionatoria se requeriria. Esta condicién se refuerza en el
disefio de los mecanismos que se disponen en la Ley del SNA.

Finalmente, en cuanto a los resultados esperados del CPC sobre el
SNA, se debe resaltar su participacién en el disefio de la Politica Nacio-
nal Anticorrupcidn, en la conformacién de la Secretaria Ejecutiva y en
mantener el proceso de institucionalizacién. Aun asi, la renuncia de los
integrantes debilité a la propia organizacién, provocando que el sistema
se mantuviera incompleto por mds tiempo y que su incidencia se viera
limitada.
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A partir de la experiencia del CPC y del propio SNA, lo que puede
observarse es que hay un estancamiento deliberado. Con total indepen-
dencia de la ideologia de los partidos en el gobierno, una transformacién
profunda de las instituciones encargadas de supervisar, vigilar y san-
cionar la corrupcién seguird presentindose como un reto del régimen
politico mexicano.
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EL PODER JUDICIAL EN MEXICO
Y SU VINCULO CON EL PRESIDENTE
LOPEZ OBRADOR

Josafat Cortez Salinas

¢Cémo ha sido la relacién del presidente Andrés Manuel Lépez Obra-
dor con el Poder Judicial? Pese al crecimiento de las labores jurisdiccio-
nales en todo el pais, el Poder Judicial y la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién (SCJN) han recibido poca atencién por parte de los especialis-
tas y de la ciencia politica (Gonzalez-Ocantos, 2019). Sin embargo, cada
vez se presta mds atencion a la relevancia que tiene la conducta judicial
en la defensa de los derechos humanos y a su papel como arbitro entre
el Congreso y el presidente.

El objetivo de este ensayo es describir la relacion entre el presidente
Lépez Obrador y el Poder Judicial; el énfasis se coloca en la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién. Durante los dos primeros afios del go-
bierno de AMLO, la relacién entre ambas instituciones estuvo marcada
por interacciones estratégicas. Por un lado, la SCJN, mediante su presi-
dente (Arturo Zaldivar), se ha acercado a la coalicién gobernante, lo que
le ha permitido no sélo mantener muchos de los privilegios del Poder
Judicial, sino también disenar y encabezar una nueva reforma judicial.
Por otro lado, el presidente y su partido han amenazado de forma re-
currente la independencia judicial mediante practicas informales, como
la presentacién de iniciativas y constantes criticas a las labores de los
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operadores juridicos (Cortéz y Saavedra, 2021). Se hace un recuento
histérico del papel de la Corte y de su relacién con el presidente, asi
como de sus principales caracteristicas y su papel en el régimen politico
mexicano.

La SCJN en el siglo XX: una historia de marginacion y subordinacion

Durante el siglo XX, un rasgo distintivo del régimen politico mexicano
tue la debilidad del Poder Judicial, y en particular de la SCJN frente al
presidente. No fue sino hasta la reforma judicial de 1994 cuando se re-
configuraron las condiciones de independencia judicial y del poder de la
Corte, lo que dio lugar a una nueva relacién entre ambos poderes.

Diversas circunstancias se asociaron para que la SCJN fuera cercana a
la coalicién de gobierno durante el presidencialismo mexicano. La pri-
mera de ellas fue la existencia de un mecanismo de rotacién de nom-
bramientos entre los ministros de la Corte. Los jueces duraban poco en
su encargo porque éste era un eslabén mds en la carrera politica dentro
del sistema politico mexicano (IMagaloni, 2003). Una segunda circuns-
tancia interna que lastimé la independencia judicial fue una institucién
informal —denominada el “pacto de caballeros”™— para la renovacién
de jueces y magistrados (Pozas y Rios, 2018). El pacto consistia en que
cada juez tenia un turno para nombrar jueces y ninguno de los colegas
objetaba el nombramiento de ningin candidato, y asi sucesivamente. A
cada juez le iba tocando su turno para elegir jueces y magistrados. Esta
préctica gener6 redes de patronazgo y vulneré la independencia judicial
(Pozas y Rios, 2018).

A estas caracteristicas internas es necesario agregar que el compor-
tamiento de la Corte frente a los temas en que estuvo involucrado el
Ejecutivo, o la coalicién en el gobierno, fue el de nunca votar en contra,
sino respaldar siempre las decisiones gubernamentales (Gonzilez Ca-
sanova, 1965).

Es decir, tuvimos una Corte que desempefié un papel marginal en
el régimen politico y que estuvo apegada al gobierno en turno, mante-
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niéndose cercana a las preferencias del presidente. Esta realidad politica
también dio lugar a que no se prestara mucha atencién académica al
comportamiento judicial ni a la estructura interna del Poder Judicial,
porque se consideraba una institucién débil y secundaria (Magaloni,
2003).

Tomando en cuenta dicho contexto de marginacién y subordinacién
histérica del Poder Judicial y de las cortes al Poder Ejecutivo, algunos
autores y periodistas comenzaron a preguntarse sobre la relacién entre
el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial, en especifico sobre la relacién
con las cortes. La interrogante recurrente era: sen qué condiciones las
cortes desafian al presidente, o por qué votan contra el presidente? La
respuesta lleg6 con la hipétesis de la fragmentacion; es decir: en aquellos
contextos donde el presidente no tenia mayoria en el Congreso era mds
probable que los jueces votaran contra él, porque sancionarlos era mas
dificil. La fragmentacién supone mejores condiciones institucionales
para que los jueces puedan decidir de forma sincera frente a las ramas
electas (Rios, 2007).

Desde este mirador, las cortes desafian al presidente y gozan de ma-
yor independencia cuando existe pluralidad politica en las instituciones
(Rios, 2007). Por ejemplo, durante los sexenios de Vicente Fox y Felipe
Calderdn se presentaron 15 controversias constitucionales entre el Eje-
cutivo y el Congreso. Solamente en cuatro decisiones se fallé en contra
de los intereses del presidente y en dos se afect6 la columna vertebral
del gobierno (Cortéz, 2014). La condicién que explica estas decisiones
es que durante el periodo en que se definieron, los presidentes no habian
nombrado ningin juez; es decir: cuando el presidente nombra ministros
es menos probable que se tomen decisiones contra él (Cortez, 2014).

La posibilidad de nombrar ministros ofrece a los titulares del Ejecu-
tivo poder plasmar su visién ideolégica en la SCJN, con candidatos que
puedan compartir su visién del gobierno y de los derechos humanos. El
presidente Lépez Obrador hasta el momento ha podido nombrar a tres
ministros, lo que sin duda lo fortalece, pues dificilmente votardn contra
su agenda de gobierno.
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Estructura interna y burocracia judicial

La reforma judicial de 1994 buscé fortalecer el Poder Judicial y a la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién, creando las condiciones institu-
cionales para la independencia de jueces y magistrados, y estableciendo
criterios de mérito y profesionalismo para el ingreso y promocién de
personal jurisdiccional. Ademds de reformular la independencia judi-
cial, se le otorgé a la SCIN la facultad de ejercer el control constitucional
mediante las controversias constitucionales y las acciones de inconstitu-
cionalidad como complemento del amparo. En estos 25 afios, la mayor
parte de los estudios sobre la Corte de México coinciden en sefialar
que su comportamiento y sus decisiones se han centrado en resolver
los conflictos entre las ramas electas antes que garantizar derechos hu-
manos (Helmke y Rios, 2010). La literatura ha comprobado que los
jueces no decidieron contra el presidente hasta que existié un gobierno
dividido (Rios, 2007), pese a que podian haberlo hecho desde 1994, lo
que demuestra la importancia de la fragmentacién politica para la inde-
pendencia judicial.

Después de la reforma judicial, el comportamiento de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién se ha centrado més en dirimir conflictos
entre poderes y en actuar como arbitro del federalismo mexicano, que
en los derechos humanos. Esta conducta se ha explicado con distintas
teorfas. Una hipétesis aborda la cultura juridica de los jueces y sostiene
que el formalismo juridico es la guia con que éstos deciden los conflictos
apegindose al texto y a la literalidad de las normas juridicas (Madrazo
y Vela, 2011; Cuéllar, 2014; Gonzilez-Ocantos, 2016). Pese a que en
los tltimos afnos ha habido ministros que cuestionan la visién predo-
minante del derecho desde una nueva perspectiva anclada en el neo-
constitucionalismo y el garantismo juridico, la mirada hegeménica es la
formalista (Cortez, 2020a).

Una segunda hipétesis aborda la importancia de la estructura interna
y organizacional para entender y explicar el comportamiento judicial
(Cortez, 2020b). Esta hipétesis pone énfasis en la forma en que los jue-
ces organizan su equipo de trabajo y en el perfil y trayectorias de los se-
cretarios de Estudio y Cuenta (Cortez, 2020b; Cortez y Saavedra 2021).

La SCN estd integrada por 11 ministros que duran en su cargo 15 afios
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y se renuevan de forma escalonada. Después que comenzé la renovacién
de los jueces constitucionales en el afio 2003, existen jueces que vienen
de la carrera judicial y jueces externos con una trayectoria profesional
diferente. Ambos perfiles conviven e interactian en la Corte, tanto en el
trabajo en Salas como en el pleno para tomar las decisiones judiciales.

A 25 afios de la reforma judicial de 1994, la SCJN ha evolucionado
sobre todo en la cultura institucional de la organizacién de las ponencias
(equipos de trabajo de los jueces), lo que ha tenido impacto en la cons-
truccién de la decisién judicial. En el Poder Judicial de la Federacién
de México existen tres tipos de empleados: de base (sindicalizados), de
confianza, y de carrera judicial. La gente de carrera judicial son los en-
cargados de elaborar las sentencias judiciales y desde 1994 se presupone
que su ascenso y promocion estd marcado por el mérito. Sin embargo,
en un estudio reciente se comprobé que en el pais predominan vinculos
de nepotismo en los juzgados y tribunales federales, lo que ha debilitado
la carrera judicial (Rios, 2018).

En la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los secretarios de Es-
tudio y Cuenta y la estructura que trabaja en las ponencias de los jueces,
son estructuras descentralizadas en las que cada juez ordena y selecciona
de forma discrecional a sus colaboradores. Ahora bien, los secretarios
de Estudio y Cuenta en México tienen tres funciones fundamentales:
aportan pluralidad a la resolucién de conflictos juridicos; reducen costos
de aprendizaje sobre lo vilido y lo incorrecto en las cortes, y son por-
tadores de nuevas ideas juridicas, lo que permite al juez innovar en los
criterios jurisprudenciales (Cortez, 2020b).

¢Cbémo se organizé la Suprema Corte de Justicia de la Nacién des-
pués de la reforma judicial de 1994? La mayor parte de los jueces que
llegaron a la SCJN con la reforma judicial de 1994 provenia de la carrera
judicial. La literatura ha comprobado que la llegada de nuevos princi-
pios constitucionales es un mecanismo de renovacién de las ideas ju-
ridicas (Landau, 2005; Nunes, 2010). En el caso de México, con las
renovaciones de los jueces constitucionales comenzaron los cambios en
la burocracia interna de las ponencias de los jueces, lo que gradualmente
cambi6 las sentencias judiciales y las formas culturales de las cortes so-
bre lo vilido y lo incorrecto en la forma de organizar los equipos de co-
laboradores y las modalidades de trabajo. En el afio 2003, con la llegada



94 JosaraT CorTEZ

del ministro José Ramén Cossio, inicié una nueva forma de trabajo. Una
modificacién gradual en su equipo de colaboradores modificé las rutinas
de la Corte. El cambio fue aparentemente sencillo: incorporé abogados
con trayectorias académicas y con experiencia en litigio, y los combiné
con abogados de carrera judicial con mucha experiencia; contraté es-
tudiantes de derecho o recién egresados para apoyar a los secretarios,
y utilizé los recursos de la Corte para capacitar a su equipo en cortes
internacionales y en la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(Cortez, 2020b).

Estos cambios se aprecian, por ejemplo, en que de 2006 a 2012 las
citas a las sentencias de la Corte Interamericana fueron 325, lo que ubi-
ca a la SCJN entre las que mds dialoga, en América Latina, con la Cor-
te Interamericana (Gonzilez-Ocantos, 2018). Una explicacion de este
constante crecimiento en las citas no sélo a la Corte Interamericana sino
a distintas cortes internacionales, se puede explicar por la capacitacién
de secretarios de Estudio y Cuenta en Cortes de otros paises y tribu-
nales internacionales para conocer el funcionamiento y aprender sobre
derechos humanos y procesos jurisdiccionales (Cortez, 2020b), asi como
a la presencia de jueces que no son de carrera judicial, como es el caso del
juez José Ramén Cossio, quien cité en un porcentaje importante de sus
sentencias a la Corte Interamericana (Gonzélez-Ocantos y Sandholtz,
2021).

Una de las debilidades de la SCJN que dificulta su estudio sistema-
tico es que es dificil identificar lo que ella dice en las sentencias; por
ejemplo, en las sentencias no se acompafian de una sintesis de lo que
se decidi6é (Pou, 2016). Esto contrasta con los esfuerzos por dictar una
mejor sentencia tanto en términos de redaccién como en términos de
acceso al puiblico mediante bases de datos disponibles y buscadores para
la ciudadania.

Incentivos para minar la independencia judicial
Los Ejecutivos en América Latina histéricamente han querido jueces

cercanos a sus preferencias politicas y a su proyecto politico. Existe una
tentacién recurrente por capturar a las Cortes y tribunales, porque des-
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de los juzgados se puede decidir el rumbo de las politicas publicas que
forman la columna vertebral del gobierno. Los jueces y la independencia
judicial pueden ser un obsticulo para determinados objetivos guberna-
mentales.

Una de las lecciones de las reformas politicas y judiciales que edifica-
ron la independencia judicial en la regién, es que no son suficientes para
garantizar que no se ataque a los jueces y a su comportamiento por parte
de los actores politicos (Llanos ez al., 2016). Existe una serie de meca-
nismos y pricticas informales que pueden inhibir e influir en las deci-
siones de los jueces; ademds siguen existiendo presidentes que deciden
modificar la integracién de los poderes judiciales porque asi conviene a
sus intereses, 0 que amenazan a los actores judiciales mediante juicios y
otros procesos intimidatorios.

En América Latina, uno de los esfuerzos institucionales durante y
después de las transiciones, ha sido reformar el Poder Judicial y las Cor-
tes Supremas en su poder e independencia. Las reformas institucionales
también fueron un espacio para que distintos actores plasmaran sus pre-
terencias sobre las instituciones jurisdiccionales, y en algunos casos para
que se debilitaran (Pérez-Lifidn y Castagnola, 2016). La independencia
judicial puede ser desglosada de iure y de facto (Rios y Staton, 2014).
La primera se refiere a la normatividad relacionada con la duracién en
el cargo, el método de nombramiento y las condiciones para retirar a
los jueces. La segunda es la autonomia y sinceridad con que los jueces
toman sus decisiones (Rios-Figueroa-Staton, 2012). Existe una interac-
cién entre ambas esferas vinculadas a la independencia judicial; y medir
empiricamente no siempre es facil.

Uno de los retos para las democracias contemporineas es construir
disefios institucionales que blinden a los jueces y la actividad jurisdic-
cional, pero no siempre se ha logrado. En América Latina, tanto en
contextos de autoritarismo como de democracia, los presidentes siempre
han querido jueces cercanos a sus preferencias ideoldgicas y politicas
(Chévez, 2004). La lectura de la Constitucién por medio del control
constitucional otorga a los jueces un poder central para determinar el
rumbo de las politicas publicas, y los presidentes saben que es probable
que parte de su agenda de gobierno termine en decisiones judiciales

(Kapiszewski y Taylor, 2008).



96 JosaraT CorTEZ

El retiro de jueces puede verificarse mediante retiros inducidos o for-
zados o court-packing,' ya que los presidentes quieren ministros cercanos
a su visién del gobierno; de ahi que prefieran nombrarlos ellos mismos,
para sustituir a sus antecesores (Castagnola, 2018). Los presidentes pue-
den utilizar todo el catilogo de mecanismos institucionales o informales
para provocar el retiro de jueces con los que no estdn de acuerdo: juicios
politicos o la amenaza del juicio, retiros inducidos por la oferta de otro
cargo, o la posibilidad de sanciones (Castagnola, 2018).

En este contexto, también se puede minar la independencia judicial
desde el Congreso mediante la presentacién de iniciativas que redisefian
la estructura y el poder del Poder Judicial, o por medio de constantes
ataques retéricos de los legisladores a los jueces y a la Corte (Clark,
2011). La presentacién de iniciativas puede influir en el comportamien-
to de los jueces y acercar en la resolucién de los conflictos a la coalicién

gobernante (Clark, 2011).

El presidente Lipez Obrador,
el partido en el poder y el Poder Judicial

Una de las caracteristicas del gobierno de Lépez Obrador ha sido su
constante critica al Poder Judicial y a los jueces. Durante su gobierno se
ha atacado la independencia judicial mediante practicas informales que
pueden vulnerar el entorno institucional para que los jueces decidan con
sinceridad. El primer ataque informal fue mediante declaraciones en
contra del Poder Judicial y de los jueces. Desde el inicio de su campana,
AMLO ha declarado en contra de jueces y ministros.? Para el presidente,

! Court packing se refiere a cuando existe el cambio en més de la mitad de los inte-
grantes de una Corte provocado por retiros de los jueces.

% Desde su campaifia en un evento en Colima (7 febrero de 2018) calificé a los mi-
nistros como “maiceados y alcahuetes” por sus altos sueldos y sus decisiones. En otro
mitin de campaifia dijo: “sSaben de algo que hayan hecho los de la Suprema Corte en
beneficio de México, se han enterado de algo que hayan resuelto a favor del pueblo?
Nada”. Véase (Cortez y Saavedra, 2021).
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los ministros y la estructura del Poder Judicial eran actores conservado-
res y cercanos a determinados grupos de interés.

Por ejemplo, cuando el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fe-
deracién le otorgé la constancia como presidente electo, Lépez Obrador
declaré que su presidencia no tendria “palomas mensajeras ni halcones
amenazantes” con los impartidores de justicia y el Poder Judicial (Sala
Superior 259/2018, 2018). Sin embargé, esta promesa paulatinamente
se fue diluyendo en un ambiente de tensién y amenazas para el Poder
Judicial y los actores judiciales.

El primer eslabén en la relacién del presidente con el Poder Judicial
es la posibilidad de nombrar nuevos jueces. De acuerdo con la renovacién
escalonada de los jueces de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
José Ramén Cossio terminé su periodo en 2018. El presidente mandé
una terna al Senado y éste eligié a Juan Luis Gonzilez Alcdntara, quien
se habia desempefiado como magistrado del Tribunal Superior de Jus-
ticia de la Ciudad de México en el periodo 2000-2003. Meses después,
la ministra Luna Ramos terminé su periodo; el presidente mandé una
nueva terna y el Senado eligié a Yasmin Esquivel Mossa, quien es la
esposa de José Maria Riobod, funcionario cercano a Lépez Obrador. De
acuerdo con la renovacién de ministros de la Corte, el préximo ministro
en salir era Fernando Franco a finales de 2021; sin embargo, en octubre
de 2019 el ministro Eduardo Medina Mora renuncié a su cargo. Este es
un hecho novedoso en la historia reciente de la Corte y de las institucio-
nes politicas mexicanas; después de la reforma judicial de 1994, ningtin
ministro habia renunciado a su cargo, y la Corte habia sido una de las
instituciones mas estables. Pero lo mas notable del suceso fue la opacidad
y la falta de transparencia en el procedimiento. Ni Medina Mora, ni el
presidente, ni el Senado, explicaron por qué se retiraba del cargo, lo que
gener6 rumores sobre posibles presiones por parte del gobierno federal.
En una declaracién en las conferencias de prensa, el presidente sefialé:
“El ministro quiere atender denuncias presentadas, no sé si una, dos, no
sé cudntas denuncias que se han interpuesto y que estin en manos de la
Fiscalia General de la Republica” (Cortez y Saavedra, 2021: 46).

La salida del ministro Medina Mora generé polémica; por cuanto
no se explicaron las razones y hasta la fecha no se hace publico si hubo
denuncias y un procedimiento abierto contra el ex ministro, el hecho
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pudo leerse como una presién y amenaza contra los ministros, y que la
coalicién en el gobierno estd dispuesta a presionar para obtener puestos
en la Corte. Para ocupar la vacante, el presidente mandé una terna in-
tegrada sélo por mujeres, y esta vez el Senado se incliné por Margarita
Rios Farjat, quien era la titular del Servicio de Administracién Tribu-
taria. En menos de tres afios el presidente nombré a tres integrantes de
la Corte de acuerdo con sus preferencias y cercanias ideolégicas, lo que
le permitié reconfigurar las coaliciones internas tanto en las salas como
en el pleno.

A finales de 2021, el ministro Fernando Franco terminé el periodo
para el que fue elegido, por lo que el presidente envié una terna al Sena-
do con los nombres de Bernardo Bétiz Vazquez, Eva Verénica de Gyvés
Zirate y Loretta Ortiz Ahlf. En noviembre de 2021, el Senado eligié
por 94 votos a Loretta Ortiz Ahlf como nueva integrante de la SCJN. Asi
pues, el presidente Lépez Obrador ha designado cuatro jueces constitu-
cionales, con lo que puede tener influencia en las salas y en el pleno por
la reconfiguracién de las coaliciones internas de votacién.

Ademis de los nombramientos de los ministros de la Corte, se inicié
un periodo de cambios en el Consejo de la Judicatura Federal. Este 6rga-
no es presidido por el presidente de la SCJN y lo integran seis consejeros
mis. El presidente designa uno, el Senado, dos, y la Corte, tres. En 2019
el presidente designé a Bernardo Bitiz, quien ha sido cercano al presi-
dente desde que era jefe de Gobierno de la Ciudad de México; el Senado
nombré a Loretta Ortiz y Eva Verénica Gyves Zarate, quienes son cer-
canas al partido en el poder y al presidente. Es importante precisar que
el Consejo de la Judicatura es el 6rgano de gobierno del Poder Judicial y
desde ahi es posible impulsar determinadas medidas, como la austeridad
en la administracién de bienes y servicios, o el impulso de la carrera ju-
dicial mediante el ingreso del personal. Se debe tener en consideracién
que existen amplias redes de nepotismo y patronazgo en el Poder Judicial
Federal y en los diferentes circuitos judiciales (Rios, 2018); por ello, tener
presencia con cuadros cercanos en las decisiones de la estructura de go-
bierno del Poder Judicial es fundamental para el gobierno federal.

Un hecho que también amenaza la independencia judicial es la pre-
sentacién de iniciativas en el Congreso para reconfigurar la estructura
del Poder Judicial (Clark, 2011). Durante los primeros tres afios de su
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gobierno, el presidente Lépez Obrador tuvo mayoria en el Congreso.
Un ejemplo del constante acecho es que en los primeros dos afos de
gobierno se presentaron 105 iniciativas de ley sobre transformaciones y
modificaciones al Poder Judicial. Cerca de 50 iniciativas provienen de
Morena y las demads son de la oposicién (Cortez y Saavedra, 2021). En
este conjunto de iniciativas sobresale la presentada por el senador Ricar-
do Monreal, que propuso en 2019 crear la Tercera Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, centrada en temas de corrupcién con
una integracién propuesta por el presidente de la Republica (Cortez y
Saavedra, 2021). Esta iniciativa fue criticada desde varios sectores de la
academia y de la sociedad civil y no prosperé en comisiones del Senado
de la Republica; pero el dafo estaba hecho: la amenaza simbélica contra
la independencia judicial.

La presentacién de iniciativas de ley que buscan modificar la estruc-
tura del Poder Judicial atenta contra la independencia judicial y puede
inducir el comportamiento de los jueces. Se genera un ambiente nocivo
de constante amenaza por parte de las mayorias en el Congreso contra
los actores judiciales (Clark, 2011).

En los primeros tres afios de gobierno hubo una reconfiguracién de
la SCJN y del Consejo de la Judicatura, y el gobierno federal pudo nom-
brar colaboradores cercanos a sus preferencias ideoldgicas y a su visién
sobre la forma de entender la labor jurisdiccional. Los nuevos integran-
tes de la SCJN y del Consejo de la Judicatura implican nuevas coaliciones
de votacién y negociaciones sobre la forma de entender la divisién de
poderes, los derechos humanos y la administracién de recursos y perso-
nal en el Poder Judicial. Es importante precisar que, a finales de 2021,
con la salida de Fernando Franco de la SCJN, el presidente y su gobierno
habian nombrado cuatro jueces constitucionales, con lo que predomina-
rian tanto en las Salas de la Corte como en el Pleno.

La presidencia estratégica de Zaldivar
Arturo Zaldivar llegé a la Corte en el sexenio de Felipe Calderén, y

en el sexenio de Lépez Obrador se convirtié en presidente de la SCJN.
Zaldivar construy6 su carrera profesional fuera del Poder Judicial fede-
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ral; su trayectoria estd en el litigio, y su formacién y visién del derecho,
de acuerdo con el propio juez, la debe a Héctor Fix Zamudio (Cortez,
2020b). El ministro Zaldivar es un juez estratégico que ha sabido defen-
der al Poder Judicial de la institucién presidencial, y ha negociado una
reforma judicial cercana a sus preferencias, con lo cual ha evitado que se
trastoquen beneficios de la burocracia judicial. Este comportamiento es
llamativo por cuanto €l no pertenece a la carrera judicial.

El ministro Zaldivar, en cuanto cabeza del Poder Judicial, se ha acer-
cado a la coalicién en el gobierno mediante diferentes decisiones admi-
nistrativas. La primera fue una decisién sobre la austeridad, al reducir
25% el salario de los ministros de la SCJN (Ferrer, 2019); la segunda fue
mediante un combate al nepotismo y a las redes de patronazgo que se
documentaron en el Poder Judicial federal en diferentes circuitos ju-
diciales.®* En este sentido, es importante tener en consideracién que,
después de la reforma de 1994, los concursos para ingresar como juez o
magistrado en el Poder Judicial de la Federacién han tenido dos rasgos
distintivos. El primero es que han sido casi en su totalidad cerrados,
es decir, inicamente para personal de carrera judicial, lo que inhibe la
competencia e inhibe la participacién (Rios, 2018). El segundo es que
han sido discrecionales, porque cada concurso es distinto y con dife-
rentes requisitos y etapas (Fix, 2020). Ademas, los concursos y convo-
catorias han sido Unicamente para secretarios de Estudio y Cuenta de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. En agosto de 1999 se abrié
una convocatoria cerrada para secretarios de Estudio y Cuenta, a fin de
ocupar 40 plazas de jueces de distrito, y en 1999 se abri6é un concurso
para 57 jueces de Distrito dirigida a secretarios de Estudio y Cuentay a
personal del Consejo de la Judicatura (Rios-Figueroa, 2018). EI mérito
y el profesionalismo se han visto opacados, lo que ha mermado la labor
jurisdiccional y su valoracién por parte de la sociedad.

Pero la cercania mds importante del ministro Zaldivar es con las
decisiones judiciales que pueden favorecer al gobierno federal o a sus

3 Véase el Acuerdo del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal (CJF), que es-
tablece el Plan Integral del Combate al Nepotismo (Poder Judicial de la Federacion,
2019).
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intereses de gobierno. En este caso varias decisiones han sido funda-
mentales. La primera fue sobre la consulta popular para juzgar a los ex
presidentes Carlos Salinas, Ernesto Zedillo, Vicente Fox, Felipe Calde-
r6n y Enrique Pefia Nieto. La Corte favorecié la consulta y formulé la
pregunta que debia hacerse en la consulta. En total seis ministros respal-
daron la consulta impulsada desde el gobierno. Destacan los votos de los
tres ministros propuestos por el presidente Lépez Obrador (Esquivel,
Gonzilez Alcéntara y Rios Farjat), lo que muestra la importancia de no-
minar jueces a la Corte durante el periodo de gobierno para reconfigurar
las coaliciones internas de las votaciones.

Un segundo tema fundamental que estd detenido en la SCJN, es la
controversia constitucional que cuestiona el “Acuerdo por el que se
dispone de la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de
seguridad pudblica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, su-
bordinada y complementaria”, el cual fue expedido por el presidente y
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 11 de mayo de 2020.
Esta decisién serd fundamental en la agenda del gobierno federal por el
papel del ejército en labores de seguridad publica y su rol en el Estado
mexicano. Sin embargo, en un hecho sin precedentes, la SCJN ain no se
pronuncia sobre el tema.

Un tercer tema polémico fue la Reforma Judicial impulsada por el
presidente Zaldivar y disefiada por su equipo de trabajo con el visto
bueno del presidente y de Morena. Fue titulada “Reforma judicial con
y para el Poder Judicial”. Es decir, en las interacciones estratégicas, el
presidente le permitié al presidente de la Corte edificar una reforma
judicial de acuerdo con sus preferencias y visién sobre la funcién ju-
risdiccional y se respaldé el proyecto con la mayoria del partido en el
gobierno.

La reforma tuvo el consenso suficiente para ser aprobada en las dos
cdmaras; sin embargo, no ha sido bien recibida por la comunidad interna
del Poder Judicial (Monroy, 2020) ni por los académicos, quienes han
criticado la centralidad que le otorga a la SCJN y a su presidente para
disefiar y controlar el ingreso y acceso, asi como las sanciones de toda
la labor jurisdiccional. Rios-Figueroa (2020) considera que la reforma
mina la independencia judicial interna al otorgar mucho poder al presi-
dente de la Corte y al Consejo de la Judicatura; hace que los jueces infe-
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riores estén en una posicién de desventaja y con cierta subordinacién de
sus pares jerdrquicos. Es decir, por medio de decisiones administrativas
tomadas por las cabezas del Poder Judicial se puede influir en la confi-
guracién de las sentencias y en la resolucién de los problemas juridicos
que enfrentan los actores judiciales.

Por otro lado, en los aspectos positivos se fortalece la carrera y la
escuela judiciales para tener mejores operadores juridicos y procesos
formativos, y se busca poner fin a las redes de nepotismo y patronazgos
existentes (Rios-Figueroa, 2020).

Un hecho que llamé la atencién fue el transitorio que aparecié cuan-
do sali6 la reforma judicial, porque implicaba la ampliacién de la presi-
dencia de Arturo Zaldivar de cuatro a seis afios, favoreciendo de igual
modo a los integrantes del Consejo de la Judicatura Federal. Frente a
las criticas y las impugnaciones por las ampliaciones de los mandatos,
el propio Zaldivar organizé una conferencia de prensa para anunciar la
renuncia a la ampliacién de su periodo y apegarse al tiempo original-
mente establecido de cuatro afios. En la conferencia precisé: “Agradezco
al sefior presidente sus reiteradas muestras de afecto y de apoyo. No
estoy aqui por cargos propuestos ni por privilegios, estoy en la Suprema
Corte por valores, principios y convicciones. Asi lo ha demostrado toda
mi carrera en este Tribunal” (Barragin, 2021).

Parece que en la relacién entre el presidente y el ministro habia un
acuerdo de que Zaldivar continuara en el cargo para desarrollar la refor-
ma judicial de manera cercana con el gobierno.

Los jueces son abogados que estudiaron derecho y aprendieron una
forma de resolver los problemas juridicos; pero también son actores
politicos que estin condicionados por el contexto politico en que se
desenvuelven. Se enfrentan a las ramas electas mediante decisiones es-
tratégicas con las que buscan evitar sanciones y medidas restrictivas,
y congraciarse con determinados actores (Cortez, 2020a). El ministro
Zaldivar, como cabeza del Poder Judicial, decidié acercarse al gobierno
a cambio de una reforma judicial edificada por él y su equipo de trabajo
y mantener cierta autonomia en el manejo interno del Poder Judicial.
Pero también hay una cercania en cuanto a preferencias politicas e ideo-
l6gicas, lo que ha permitido que el vinculo fluya de mejor forma.
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El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion

ElTribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién estd en un pro-
ceso de degradacion institucional. Al inicio del sexenio de Lépez Obra-
dor, el Tribunal Electoral tuvo que decidir sobre la multa de 197 millones
de pesos que le puso el Instituto Nacional Electoral a Morena por las
irregularidades sobre el fideicomiso “Por los demds”, creado para apoyar
a las victimas del sismo de 2017. La Sala Superior del Tribunal Elec-
toral revocé la decisién del Instituto Nacional Electoral favoreciendo
al partido del presidente al inicio del sexenio (Sala Superior 282/2018,
2018). Después de esta decision, un hecho polémico que marca el inicio
del declive institucional fue la renuncia de la magistrada Janine Otélora
en enero de 2019. De acuerdo con versiones periodisticas, la renuncia
se verificé en un contexto de presiones desde el gobierno federal por la
decisién en la eleccién de Puebla (Cortez y Saavedra, 2021). Después
de la renuncia de la magistrada, llegé a la presidencia Felipe Fuentes
Barrera para terminar el periodo para el que fue elegida la magistrada
Otilora. A finales de 2020 los magistrados eligieron como su presidente
al magistrado José Luis Vargas, pero unas semanas después se ventilé
en la prensa que Vargas estaba siendo investigado por la Unidad de In-
teligencia Financiera de la Secretaria de Hacienda. A inicios de agosto
de 2021, un grupo de cinco magistrados destituyé de su cargo a José
Luis Vargas, apelando a los problemas que existian en el tribunal sobre
procedimientos y a la relacién con el gobierno en turno. La inestabilidad
del Tribunal y de sus presidentes ha generado la pauta para que desde
distintos foros y espacios se busque una nueva reforma electoral en la
que se nombren nuevos magistrados para el proceso electoral de 2024.

Conclusiones

El Poder Judicial y las cortes supremas son actores centrales en los re-
gimenes politicos por el control constitucional. El poder de decir lo que
dice la Constitucién coloca en el centro de atencién a los jueces y opera-
dores juridicos y a las instituciones jurisdiccionales como parte esencial
de la democracia. En este sentido, una de las relaciones mas problema-
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ticas que enfrentan las cortes es con el Poder Ejecutivo, porque siempre
existen incentivos para capturar a las Cortes y a los jueces con el propé-
sito de que decidan a favor de los intereses del gobierno en turno. Los
presidentes prefieren lidiar con jueces nombrados por ellos y no con sus
antecesores. En América Latina existe un catdlogo de practicas infor-
males para minar la independencia judicial. La leccién mds importante
de las reformas judiciales fue que pese a blindar a los jueces y generar
condiciones institucionales para un libre desempefio jurisdiccional, ello
no siempre es suficiente para poder garantizar la independencia judicial.

El gobierno de Lépez Obrador ha tenido un comportamiento ba-
sado en amenazas a la independencia judicial y a los actores judicia-
les. Amenazas retdricas y presentacion de iniciativas han sido parte del
catdlogo para generar un ambiente nocivo a los juzgadores y trastocar
la independencia judicial. Esto se ha acompanado de pricticas infor-
males, como las presiones e investigaciones a los jueces realizadas con
opacidad, como en el caso de Medina Mora. Ademis, para impulsar
su agenda de gobierno y su visién sobre el Poder Judicial, los nom-
bramientos en la Suprema Corte y en el Consejo de la Judicatura han
sido claves para modificar las coaliciones internas y las votaciones. Para
cualquier gobierno es fundamental poder nombrar actores judiciales con
los que tengan cercania ideoldgica y respalden sus politicas publicas. En
este contexto, también es necesario resaltar que el Poder Judicial, via el
presidente de la Corte, ha respondido al gobierno con una actitud de
colaboracién a cambio de determinados beneficios. El intercambio mds
importante fue la reforma judicial disefiada por el ministro Zaldivar y
sus colaboradores, la cual les permite plasmar su mirada sobre lo que
debe ser el Poder Judicial, y conservar muchos de los beneficios de que
disfrutan los actores judiciales.

En los préximos tres afos la relacién entre el presidente y el Poder
Judicial estard marcada por interacciones estratégicas de acuerdo con los
recursos de cada actor y el contexto politico, asi como por el desarrollo
de la reforma judicial.
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LA RECONFIGURACION DEL SISTEMA
DE PARTIDOS EN MEXICO (1991-2021)

Alberto Arellano Rios

Introduccion

En este ensayo académico se analiza la trayectoria del sistema de parti-
dos en México y su reciente reconfiguracién politica; es decir: se aborda
la situacién en que las partes que componen el sistema vuelven a tener
una forma y un orden. Por consiguiente, aqui delineamos el recorrido
y los desplazamientos de los partidos dentro del sistema politico entre
1991y 2021. El factor tiempo es el elemento que da cuenta del compor-
tamiento evolutivo de las fuerzas partidistas. Al plantearse tal objetivo,
este trabajo procura mostrar cémo las fuerzas politicas se desplazan en
un espacio sociopolitico. El punto de observacién se detiene en los re-
sultados de la eleccién del 6 de junio de 2021, cuando, con base en los
resultados electorales, se hace posible hablar de una “reconfiguracién po-
litica”, es decir, de cémo entre los componentes del sistema de partidos
de México se verific6 un reajuste con respecto a una situacién anterior.
En otras palabras: nos preguntamos si hubo una transformacién politica
e institucional en el sistema de partidos por motivos coyunturales, y si
ésta puede llegar a ser de fondo o estructural.

Sin embargo, estas consideraciones de andlisis en la geometria poli-
tica sélo son observables en su justa dimensién cuando se valoran en el
mediano plazo y en un andlisis procesual, el cual ubica y diferencia qué
es estructural y qué es coyuntural. Es decir, se valoran y justiprecian los

109



110 ALBERTO ARELLANO

alcances de los resultados electorales en un espectro socio-temporal mds
amplio. La geometria politica nos indica nuevas extensiones, los nuevos
puntos de observacién y estudio de que disponen actores e instituciones
para medir y visualizar dichas relaciones. Por lo tanto, el capitulo aborda
las perspectivas que se ofrecen al estudio de los partidos politicos para
luego adentrarse en el periodo de estudio; toma en cuenta los resulta-
dos en las elecciones de diputados por el principio de mayoria relativa.
Lo anterior, ademds de ser una cuestién heuristica, se debe a que los
porcentajes obtenidos de los partidos por este principio, condiciona la
configuracién del sistema de partidos en su conjunto.

Asi pues, el documento bosqueja la configuracién del sistema de par-
tidos en México durante el periodo de estudio sefialado. Da cuenta de
los elementos que le dan forma al sistema partidista, identifica sus mo-
dificaciones y caracteristicas. Observa de manera general el proceso de
ajuste y los cambios acontecidos en el sistema de partidos del régimen
politico. El trabajo se inicia con la descripcién del sistema de partido
hegemonico y de su régimen autoritario, y avanza hasta llegar al go-
bierno del presidente Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO), quien
discursivamente intenta implantar otro régimen politico, pasando por
la etapa de transicién hacia la democracia. El marco analitico utilizado
es la teoria clasica de los partidos politicos y se basa en las reflexiones
recientes que se han hecho al respecto. Su evidencia empirica, por cuan-
to tiene un fin heuristico, son los porcentajes de la votacién emitida en
la eleccién de diputados por el principio de mayoria relativa, asi como
la integracién de la Cdmara de Diputados. Estos datos constituyen la
evidencia que mds incide en las posteriores relaciones entre los poderes
para el ejercicio gubernamental.

El estudio y las crisis de los partidos politicos

Las valoraciones negativas de los partidos politicos son muchas y de di-
versa indole; otras son positivas y tienden a sobrevalorarlos en el sistema
politico democritico. Pero una posicién intermedia considera su exis-
tencia sociolégica como un mal necesario para la democracia politica.

Siguiendo a Norberto Bobbio (1997: 23-48), aqui se afirma que los parti-
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dos politicos nacen como un mal necesario ligado a la democracia repre-
sentativa: una realidad sociol6gica no prevista en la utopia democritica.
Al comienzo surgieron entre el individuo y el Estado multiples grupos
que dieron cuenta de sociedades pluralistas, y esta tendencia culminé
en la creacion de los partidos politicos. Ante esta realidad, los partidos
cumplieron el papel de producir gobiernos, articular demandas y agregar
intereses, asi como originar una clase politica (Vallés y Bosch, 1997).
En suma, los partidos son

estructuras institucionales de intermediacién entre el Estado y la sociedad
que permiten generar integracién social y politica. Esta funcién de inter-
mediacién o interfaz los convierte en mecanismos muy relevantes en el pro-
cesamiento de las demandas y la reduccién de la complejidad social (Mella,

2012: 95).

Desde entonces, los partidos politicos son elementos sustantivos de
la democracia en su vertiente representativa. Y el debate acerca de la
funcién positiva o negativa de los partidos en el régimen democratico
no deja de renovarse. Los partidos politicos aparecieron en aquellos pai-
ses que adoptaron las primeras formas de gobierno representativo. De
este modo se erigieron los nacientes partidos, los cuales fueron clasifica-
dos como partidos de notables, de masas y/o partidos electorales (Oppo,
1998:1153-1160). Su existencia sociolégica obligé a definirlos con pre-
cisién: una tarea que no ha sido ficil; de hecho, atn no se resuelve. Pero
un elemento comun es su cardcter asociativo para fines politicos y con
miras a acceder al poder en las democracias modernas.

Desde una perspectiva amplia, la discusién se enmarca entre la de-
mocracia directa y la democracia representativa (Bobbio, 1997: 49-73).
Esto debido a que a los partidos se les ha encomendado la funcién de la
representacion en el sistema politico, pero se les acusa de que no son el
canal adecuado para representar el interés ciudadano (Cérdenas, 1996:
10). Luego hay una aceptacion funcional de su papel dentro del sistema
politico, la cual transita a una crisis generalizada de los partidos y del
régimen democratico en su conjunto. La crisis ahora no es exagerada: la
situacion es grave y decisiva por cuanto pone en peligro no sélo el desa-
rrollo y la existencia misma de los partidos politicos, sino la democracia
en su conjunto. A los partidos politicos se les cuestiona que la represen-
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tacién surgida de ellos no es genuina y real debido a la reivindicacién de
los intereses de los grupos de poder.

Posiciones criticas llevaron a sostener que en las democracias mo-
dernas se ha instaurado una partidocracia (Calero, 1982). Este término
—un neologismo— describe sociopoliticamente, define y clasifica un
sistema politico en el que los partidos, y en especifico sus oligarquias
y su burocracia, asumen el control del régimen haciendo a un lado la
soberania popular. Ademis, el término hace alusién a la desviacién del
papel que los partidos politicos deberian tener en la democracia repre-
sentativa. Se instaura asi un sistema politico en donde hay un traspaso
de estafeta en los cargos publicos de forma consecutiva. Lo anterior
interrumpe las posibilidades de que se exprese verdaderamente la vo-
luntad ciudadana. También hace alusion a negociaciones y acuerdos que
atentan contra el interés publico, y a que se detenta el monopolio de las
nominaciones a los cargos de eleccién popular, asi como el control sobre
los representantes electos (véase Calero, 1982).

Desde el punto de vista politolégico, los partidos politicos son ana-
lizados bdsicamente como sistema, instituciones u organizaciones. La
concepcién sistémica nos hace ver las partes —nominalmente opues-
tas— en un conjunto de relaciones de interaccién e interdependencia
que confiere forma a un todo unificado. La visién institucional las con-
sidera como esos constructos humanos que vertebran la vida social y
desempenan labores politico-partidistas. En tanto que una concepcién
organizacional lo ve como ese conjunto de individuos que se agrupan
para obtener un objetivo comun, en este caso la obtencién del poder po-
litico. Como objeto central o variable independiente, la ciencia politica
se ha adentrado en su estudio con relacién al Congreso, las elecciones,
el gobierno, la clase politica, entre otros temas. Pero la bibliografia espe-
cializada ha constituido una base tedrica sobre los partidos politicos que
tienen en Maurice Duverger (1996), Giovanni Sartori (1997) y Angelo
Panebianco (2009) a los estudiosos fundadores. En la obra de Duverger
se presenta un estudio sociolégico de los partidos; con Sartori, un estu-
dio sistémico cuya tipologia es un prototipo de cémo hacer y construir
la disciplina politica. En tanto que de Panebianco se valora su analisis
interno del partido.
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Los partidos politicos se constituyeron en las democracias durante el
periodo que va de 1850 a 1950. Al comienzo se establecié una distin-
cién muy general entre partidos electorales y parlamentarios (Duverger,
1996: 16-22). Luego de estas distinciones de tipo sociohistdrico, se ins-
tituy6 otra de tipo sistémico. Pero Duverger delineé una ruta analitica al
clasificar los sistemas de partidos en funcién del nimero de partidos; asi
identificé los sistemas monopartidistas, bipartidistas y multipartidista
(véase Duverger, 1996). Mis tarde, Sartori precisé dicha tipologia nu-
mérica con criterios de competencia e interaccién partidaria para hacer
notar su dinamismo y su posible transformacién de un sistema de partido
a otro.! Los partidos politicos también se analizan como instituciones u
organizaciones. Quien conecta el modelo originario (la formacién del
partido) y su grado de institucionalizacién, es Angelo Panebianco (2009).

Se han identificado —en una mirada panordmica a la vida de los
partidos politicos (ya casi 200 afios de existencia) y a su relacién con
la democracia representativa— los siguientes grandes periodos: 7) un
periodo de nacimiento e implantacién; 2) uno de institucionalizacién,
y 3) otro de crisis generalizada y estructural. Pero en la llamada crisis
global de los partidos se habla de problemas de confianza hacia estas
instituciones. Se argumenta que han perdido su influencia e identidad
debido a que son incapaces de generar vinculos con la sociedad civil, o
bien que se ha abierto un espacio para nuevas formas de hacer politica
sin su intermediacion (Albald y Vieira, 2014).

En los partidos politicos se nota una situacién contradictoria: si bien
estin mds institucionalizados, esto no significa que sean mds represen-
tativos socialmente

Los partidos se alejaron de la ciudadania al acercarse al poder. Este fen6-
meno, por supuesto, no es homogéneo ni mecdnico. Observamos, asi, que

! Giovanni Sartori identificé el sistema de partido sinico (ex Unién Soviética); el sis-
tema de partido hegemdnico (en su momento México); el sistema de partido dominante
(en su momento la India y Japén); el bipartidismo (Estados Unidos y Gran Bretafia); el
pluralismo moderado (Paises Bajos, Suiza, Bélgica y la Republica Federal de Alemania);
y el pluralismo polarizado (Chile hasta 1973, Italia hasta 1993, y Finlandia). Después de
esto se da una atomizacién en el sistema de partidos (véase Sartori, 1997).
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en varios paises latinoamericanos, los partidos, incluso en el poder, mantu-
vieron un contacto estrecho con su base electoral [...]. De forma creciente
en numerosos casos, sobre todo del mundo occidental, la ciudadania no
identifica como sus representantes a los partidos politicos y actda de forma
mds auténoma al intentar hacer llegar al poder publico sus demandas. No
obstante, la actuacién de la ciudadania a partir de los movimientos sociales
y reivindicativos no ha producido realineamientos o reordenamientos sig-
nificativos en los sistemas partidistas de la regién, lo que se observa es que
algunas de las pautas levantadas por estos movimientos son generalmente
cooptadas por algunos de los partidos politicos [...]. Es importante con-
siderar que este cambio en el papel de los partidos no significa que éstos
hayan perdido su importancia como promotores del didlogo y de politicas.
Hemos de notar, asimismo, que los partidos estin hoy mds institucionali-
zados y, a pesar de alejarse de la funcién de organizacién social (Albald y
Vieira, 2014: 166-167).

Si la confianza constituye un indicador de la fortaleza de una socie-
dad democritica, los vinculos que existen hoy dia entre los ciudadanos y
sus partidos son los mds débiles y con problemas serios en su legitimi-
dad. Pues los partidos politicos son los entes que generan la mayor des-
confianza. La poblacién no encuentra seguridad o una esperanza firme
en estas instituciones u organizaciones en el sentido de que van obrar
de cierta manera como creen que deben hacerlo. En este escenario, la
desconfianza se manifiesta en la competencia electoral. Surgen nuevos
partidos en contextos de desconfianza hacia los partidos tradicionales.
Se reorganiza la competencia electoral y genera cambios en el sistema
de partidos (Barreada y Ruiz, 2019).

Corral, en sentido negativo, afirma lo siguiente:

La [des]confianza en los partidos politicos en América Latina encontramos
que estd causada por actitudes politicas y evaluaciones que tienen que ver
con la [ine]eficacia del sistema, a nivel nacional y local. Lo mas dificil, y tal
vez en lo que menos se trabaja, es cémo la mejora del desempeiio deberia
ser la manera mds trascendente para elevar la confianza en los partidos

(Corral, 2008: 201).
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Empero, limitarse a los asuntos meramente partidistas hace que no se
vean asuntos mds estructurales y a largo plazo. Para Peter Mair (2015),
la era de la democracia de los partidos politicos ha pasado; aunque los
partidos permanecen, su desconexién con la sociedad es tan grande que
no son capaces de sustentar a la democracia en su forma presente. Para
Mair, la crisis es histérica y estructural, de cardcter global y, en una vi-
sién de sociologia histérica de larga data, inicia en la década de 1990.
La crisis profunda en la que estdn consta de tres espacios: una crisis de
la democracia, una crisis politica, y una crisis de los mismos partidos.
Esto ha preparado un céctel explosivo y letal que los ha colocado en una
dificil crisis institucional. Quizas el principal problema reside en que se
convirtieron en instituciones con un alto grado de autonomia frente al
gobierno, la poblacién y el Estado. Si quieren sobrevivir, requieren su-
pervision, control y limites (Mair, 2015).

La crisis global de los partidos como la manifestacién negativa mas
evidente de la democracia representativa, explica el surgimiento del po-
pulismo. Se debe comprender que el populismo no es un “estilo politico”
que pueda ser reducido a su dimensién demagdgica, sino que es la ex-
presién estructural de la crisis de la democracia en su conjunto. De ahi
que se deba desarrollar una “democracia interactiva” mediante el ejerci-
cio de una ciudadania activa que supere la “entropia democritica”. Esto
implica complejizar la democracia (Rosanvallon, 2020 y 2012).

La reconfiguracion del sistema de partidos

Sobre el sistema de partidos en México cabe decir que se transité de un
partido hegemonico a un sistema de partidos de pluralismo moderado.
En el plano nacional, y echando una mirada al siglo XX, José Wolden-
berg (1993) sostiene que en la relacién entre el Estado y los partidos se
ha pasado por los siguientes fases o periodos: el primero tiene lugar a
comienzos de la Revolucién mexicana, y el proceso se cierra en 1929,
con la creacién del Partido Nacional Revolucionario (PNR) —en este
ultimo periodo se atomiza el sistema de partidos politicos—. El segun-
do periodo abarca de 1929 a 1968; fue una etapa centralizadora y de
consolidacién del partido hegemonico. La tercera etapa es un lapso muy
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largo donde se observan dos subperiodos: el de 1968 a 1977, y el de
1977 a 1993. En el primer subperiodo histérico se da un momento de
crisis politica y social aguda sin correspondencia con el mundo de los
partidos y las elecciones, en tanto que en el siguiente se da un proceso
lento y erratico de apertura politica con diversas reformas electorales
(Woldenberg, 1993).

Asi, desde la eleccién de 1997 a la eleccién de 2015, se configuré
un sistema multipartidista estable y sélido. Esto como resultado de la
transicién votada mexicana (Merino, 2003). El sistema de partidos gozé
de mayor institucionalizacién en comparacién con los demds paises de
la regién latinoamericana (Diaz, 2019). Por institucionalizacién se debe
entender la unidad partidista en el sistema, la cual es una condicién de
interaccién partidaria. De este modo, los partidos conforman un espacio
de interaccién; no son unidades partidistas aisladas como organizaciones
auténomas (Martinez, 2018: 212). La institucionalizacién del sistema de
partidos depende de 7) la estabilidad de la competencia interpartidista
(la volatilidad electoral entendida como el cambio neto en la porcién de
escafios (y votos) de todos los partidos entre una eleccién y la siguiente);
2) el arraigo de los partidos en la sociedad, la percepcién de su legitimidad
y las elecciones; y 3) la fortaleza de las organizaciones partidistas (estabili-
dad del sistema de partidos e identificacién con los partidos) (véase Mella,
2012: 121-122).

No obstante, en los tltimos 25 afios el sistema de partidos mexica-
no ha sufrido un proceso significativo hacia la desinstitucionalizacién
en la competencia partidista democratica (1997-2018), proceso que se
aceleré en las elecciones de 2018, cuando el Movimiento Regeneracién
Nacional (Morena) crecié en detrimento de los tres partidos tradiciona-
les. Dicho declive tuvo consecuencias en la competencia politica, en su
configuracion, e incentivé la fragmentacion partidista, la competitividad
y volatilidad electoral (véase Diaz, 2019). La erosién y después derrum-
be del sistema tripartidista conformado en el proceso de transicién a la
democracia, se visualizé durante el sexenio del presidente Enrique Pefa
Nieto (2012-2018) (véase Prud’homme, 2020).

Durante 30 afios, en el pais se establecieron tres ofertas politicas pre-
dominantes: Partido Revolucionario Institucional (PRI), Partido Accién
Nacional (PAN) y Partido de la Revolucién Democritica (PRD), lo que
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correspondia a un pluralismo moderado. Este predominio tripartidista
limité el crecimiento de los partidos pequefios y la emergencia de una
cuarta fuerza politica competitiva. La emergencia de Morena, partido
politico, vino a modificar esa légica, por su capacidad de convertirse en
un partido competitivo a la altura de los otros tres, bajo el liderazgo de
AMLO (Espinoza y Navarrete, 2016).

El sistema de partidos transit6 de un sistema autoritario de partido
hegemonico hacia un sistema competitivo de tres grandes partidos en la
década de 1990. No obstante, se pueden distinguir dos etapas distintas:
la primera, caracterizada por un multipartidismo moderado con baja
polarizacién y cierto grado de institucionalizacién durante la primera
década de este siglo; pero la segunda etapa se singularizé por una mayor
fragmentacién y polarizacién con una marcada desinstitucionalizacién
(Diaz, 2019: 57). Hasta la eleccién de 2018, el sistema de partidos se
sustentd en tres ofertas politicas centrales: PRI, PAN y PRD. En ellas se
concentré casi la totalidad de los votos y de cargos publicos (Espinoza y
Navarrete, 2016: 100).

La transicién a la democracia mexicana se vio envuelta en graves
crisis que mermaban su legitimidad, lo que condujo a un ciclo de desde-
mocratizacién y a un realineamiento electoral que incidié en el sistema
de partidos. El resultado fue doble: la recomposicién de las fuerzas par-
tidistas instituida en un gobierno unificado, y el regreso a un sistema de
partido dominante (Aziz, 2020: 22). Las fallas en el sistema presidencia-
lista evidenciaron los abusos de una clase politica que se expresé en altos
niveles de corrupcién y en pactos politicos —sellados con impunidad—
que empeoraron la imparticién de justicia y deterioraron los derechos
humanos. Lo anterior, sin remedio, produjo desencanto, desconfianza y
desvinculacién ciudadana con respecto a los tres grandes partidos po-
liticos. De ahi que tuviera lugar el nuevo partido-movimiento surgido
en 2014. Hubo en el caso mexicano un realineamiento electoral en un
proceso de des-democratizacion del régimen (Aziz, 2020: 26).

Por realineamiento electoral se debe entender

la reorganizacién del sistema de fuerzas politicas, como parte de la tran-
sicién de una coyuntura histdrica a otra. Ello significa la modificacién de
los patrones de votacién, la redistribucién de las bases electorales, la mo-
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dificacién de los consensos y posicionamientos ideoldgicos, el reacomodo
de las élites de los partidos y de los sujetos subpartidistas —incluyendo la
posible desaparicién de algunos y la emergencia de otros—, cambios en la
formacién y configuracién de los grupos de poder extrapartidistas, la trans-
formacién de los sistemas de intereses de los diferentes sectores sociales,
el reordenamiento de las prioridades de los distintos actores politicos y el
reajuste de las formas de participacién politica (Dominguez, 2017: 95).

Para Charles Tilly, la democracia no es resultado de las condiciones
culturales o institucionales, sino de una lucha reivindicativa; en este 16gi-
ca, la democracia es un proceso donde se verifica “el aumento de la am-
plitud y la igualdad en las relaciones entre los agentes del gobierno y los
miembros de la poblacién sibdita de dicho gobierno” (Tilly, 2007: 13);
de ahi que, en un sentido inverso, cuando acontecen transformaciones
que incrementan la desigualdad y la desproteccién de los segundos, se
erija un proceso “desdemocratizador”. Por eso, la eleccién de 2018 —nos
dice Alberto Aziz (2020: 26)— fue significativa: implicé una desaproba-
cién del proceso que llevé la transicién hacia la democracia, puesto que
no llegé la consolidacién. Los abusos de una clase politica que se expresé
en altos niveles de corrupcién y en una serie de pactos de impunidad, tra-
jeron consigo el desencanto, la desconfianza y la desvinculacién ciudada-
na con relacién a los tres grandes partidos politicos, y el apoyo se trasladé
a un nuevo partido-movimiento que surgié en 2014 (Aziz, 2020: 26).

Fue asi que, en el dambito electoral, el sexenio de Enrique Pefia se
caracterizé por una reconfiguracién radical de las fuerzas politicas. Se
colapsé el sistema de partidos que estructurd la politica mexicana desde
la transicién democritica. Se configuré el de las fuerzas politicas en el
ambito socioterritorial; hubo una recomposicién de las coaliciones pre-
sidenciales y se dio un voto cruzado masivo que beneficié a AMLO (véase
Sonnleitner, 2020). Segin Alberto Aziz (2020), en la opinién publica
surgio el debate de si Morena serfa un nuevo PRI. Otros argumentaron
que Morena no es un partido sino un movimiento. Pero la geometria
partidista surgida después de 1988 (PRI, PAN y PRD) atn no logra recu-
perarse (Aziz, 2020: 76-78). A menos que se coloquen como un frente
opositor a AMLO y Morena sin propuestas o sin un proyecto alternativo.

El paso desde un sistema autoritario de partido hegeménico hacia uno
competitivo y multipartidista, propicié una serie de instituciones demo-
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criticas y reajustes en el régimen politico: la efectiva separacién de pode-
res; los gobiernos divididos; el papel cada vez mas relevante del Congreso
frente al Poder Ejecutivo, y un renovado federalismo... (Diaz, 2019: 34).
Empero, el sistema de partidos en México entré en una tercera fase:

La pasada eleccién federal de 2018 marca posiblemente el inicio de una ter-
cera fase del sistema de partidos [...]. Cabe sefialar que la primera transfor-
macién ocurrié durante los noventa y comprendié el paso desde un primer
sistema caracterizado por una competencia electoral muy limitada y el con-
secuente dominio de un solo partido hacia un segundo sistema de partidos
competitivo y multipartidista moderado, con tres partidos principales alrede-
dor de los cuales se estructuré de manera regular tanto la competencia como
la cooperacién en las arenas electoral y legislativa [...]. [Por eso] el sistema
mexicano de partidos durante esta etapa se podria describir mejor como otro
caso mds de “estabilidad sin raices”[...] lejos de permanecer estatico, el siste-
ma ha experimentado una segunda transformacién relevante, cuyos efectos se
han manifestado claramente en el proceso electoral federal de 2018 [...]. La
situacién actual en el sistema de partidos se puede describir como una desins-
titucionalizacién significativa respecto al pasado, cuyas causas son complejas
e involucran: una creciente insatisfaccién de los electores con el desempefio
de los gobiernos de los partidos tradicionales (Diaz, 2019: 35-36).

Por un lado, el crecimiento exponencial de Morena en 2018 fue co-
yuntural, y falta tiempo para que se consolide como un nuevo partido
mayoritario, dominante o hegeménico. En la eleccién de 2018, More-
na, al ser un movimiento-partido, tuvo que aglutinar a diversas fuerzas.
Abandoné o atemperd, al menos, el discurso politico polarizante, lo que
permitié la construccién de una coalicién dominante (Santiago, 2020:
334). Dicha coalicién se encaming a triunfar; en el ambito legislativo se
incrementd el nimero de legisladores en sus bancadas. El Instituto Na-
cional Electoral (INE) inicialmente le asigné 55 senadores y 191 diputa-
dos. Pero en el Senado incrementé su bancada con cuatro legisladores y
en la Cdmara de Diputados con 63 (Santiago, 2020: 336).

Para Javier Santiago (2020) se conformé un sistema de partido pre-
dominante. Dicha apreciacién parte quizd de observar la superioridad
en cantidad, nimero o intensidad que Morena como fuerza politica te-
nia sobre otras. Pero su debilidad radicaba en un liderazgo carismdtico
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y en alianzas que condicionaban su inestabilidad. Estas caracteristicas
harian que Morena no se institucionalizara como partido politico. Su
caracteristica fue la fragilidad, la cual, aun cuando no iba a desplazarlo
en el corto plazo, lo debilitaria (Santiago, 2020: 336). Tal y como suce-
di6 en las elecciones intermedias de 2021.

Lo que queda claro es que el terremoto morenista sacudié al sistema
de partidos, y éstos no dan sefiales de recuperacién (Sonnleitner, 2020).
Por otro lado, para Prud’homme (2020) el trdnsito de un sistema multi-
partidista moderado a un sistema de partido dominante no es tan claro.
Para Prudhomme el tema es mds complejo, y ain es temprano para
decir qué se ha llegado a definir en el nuevo sistema de partidos mexi-
cano Unicamente con base en los resultados electorales: Morena queda
en situacién de dominacién, pero atn no hay un sistema de partido
dominante. Las elecciones intermedias de 2021 medio aclararon esta
incégnita, pues se instauré un “partido mayoritario o dominante en el
sistema de partidos”, pero no un “sistema de partido dominante”.?

La eleccién intermedia de junio de 2021 dej6 algunas ensefanzas.
Para Sonnleitner y Viqueira (2021) se deben matizar algunas ideas que
se afianzaron en dicho proceso electoral. Con el propésito de desmentir
o precisar algunas falacias al respecto, dicen lo siguiente:

Falacia 1: “La concurrencia de las elecciones federales con las de go-
bernador explica la alta participacién electoral”. Si bien se elogié la alta
participacién (52.7 %) en dichos comicios, fue tan sélo ligeramente su-
perior a la de las elecciones intermedias de 2015, 2009 y de 2003, pero
inferior a la de la eleccién de 1997, cuando el PRI perdié la mayoria de
la Camara de Diputados (Sonnleitner y Viqueira, 2021).

La falacia 2 es que “Morena es el partido de los pobres”. Sonn-
leitner y Viqueira (2021) plantean que la correlacién entre el nivel de
desarrollo de los distritos y el porcentaje de votos a favor de Morena no
es la que se supone. El ahora partido oficial obtiene sus mejores resulta-
dos en distritos que tienen un alto nivel de escolaridad (10.3 afios). Esto
contrasta con lo que sucedia antes con el PRI —cuya votacién aumenta-

2“Lo propio de sistema predominante es que haya competencia, pero sin alternan-
cia efectiva” (Sartori citado por Mella, 2012: 116-117).
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ba fuertemente conforme la escolaridad de los votantes disminuia—, asi
como con el perfil del voto panista—cuyo electorado se concentra en los
estratos con mayores promedios de escolaridad.

La falacia 3 es “que el PAN se recuper6”. Si bien el partido albiazul si-
gue contando con bases estables y territorialmente arraigadas, ha sufrido
un importante retroceso (Sonnleitnery Viqueira, 2021).

La falacia 4: “E1 PRI estd en agonia”. El partido tricolor perdié todas
las gubernaturas que poseia; sin embargo, logré aumentar ligeramente
su porcentaje de votos (1.2 %). El PRI estd perdiendo su famoso “voto
verde” por lo que no puede competir exitosamente en el mundo rural.
Si el PRI quiere sobrevivir, tendra que arraigar en las franjas pobres y de
clase media urbanas (Sonnleitner y Viqueira, 2021).

La falacia 5 es la siguiente: “La chiguillada no cuenta mis que para
completar mayorias en las cdmaras”. Aunque tienen una distribucién
territorial muy desigual, estos partidos minoritarios son importantes en
territorios muy bien localizados y han logrado avances. Un ejemplo es
Movimiento Ciudadano (MC), el cual, después de haber conquistado
Jalisco, ha extendido su fuerza a Nuevo Leén, Campeche y en lugares de
Chihuahua, Nayarit y Veracruz. El Partido Verde Ecologista de México
(PVEM) sigue siendo importante en Chiapas y conquisté la gubernatura
de San Luis Potosi. E1 PRD conserva una fuerza significativa en territo-
rios de Michoacin, Guerrero y Tabasco (Sonnleitner y Viqueira, 2021).

La falacia 6 es: “El retroceso de Morena en la Ciudad de México es
un voto de castigo a la gestién de Claudia Sheinbaum”. La disminucién
del porcentaje de votos por Morena en la capital del pais, y el triunfo de
la alianza PAN-PRI-PRD en ocho de las 16 alcaldias, carecen todavia de
la suficiente perspectiva para ser explicados. Lo que si es especifico de la
capital, a diferencia de la regla en el pais, es que la participacién electoral
aument6 en los distritos con un alto nivel de desarrollo, favoreciendo al
voto panista (Sonnleitner y Viqueira, 2021).

Por dltimo, la falacia 7 sefiala “que Morena no tendria la mayoria ab-
soluta en la Cdmara de Diputados”. No es imposible que un buen nimero
de diputados abandonen sus bancadas originales para sumarse a Morena
al iniciarse la LXV Legislatura o en los meses siguientes; y que por lo
tanto se dé el transfuguismo politico-partidista. Sélo asi se sabrd el peso
de cada partido politico en la Cdmara baja (Sonnleitner y Viqueira, 2021).
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Qué dice la estadistica descriptiva

Generalmente, el sistema de partidos se toma como la variable depen-
diente del sistema electoral al determinar su nimero. La literatura po-
litolégica concibe el papel o funcién del sistema electoral en funcién de
los votos en escafios. Con fines heuristicos, en los siguientes parrafos se
analizard lo siguiente: los resultados electorales en la eleccién de dipu-
tados por el principio de mayoria relativa; la integracién de la Camara
de Diputados, y el tipo de relacién que se ha establecido con el Poder
Ejecutivo. Aunque nuestro sistema es bicameral, se excluye al Senado
por las distorsiones que genera en la representacién poblacional y en
la conformacién de un gobierno unificado o un gobierno dividido; la
consideracién de la Cdmara alta podria dar pie a la instauracién de un
gobierno no unificado. Por lo tanto, se elige a 500 diputados, de los cua-
les 300 son electos de acuerdo con el principio de votacién mayoritaria
relativa, y los otros 200 por el principio de representacién proporcional.
Para la asignacién de diputados de representacién proporcional, se pro-
cede a la aplicacién de una férmula de proporcionalidad pura, cuyos
elementos son el cociente natural y el resto mayor.

A reserva de que se consulte con detalle la tabla 1y el grafico 1, en
el periodo de estudio aludido (1991-2021) se manifiestan tres ritmos o
tiempos en la mecdnica del cambio en el sistema de partidos en México.
En una mirada global, el primero corresponde a las elecciones de 1991
y 1994, es decir, a los ultimos afios de existencia del sistema de partido
hegemonico. Le siguen las elecciones de 1997, 2003, 2006, 2009 y 2015,
en ellas el sistema de partidos es claramente multipartidista y su nimero
efectivo es de entre 2.5 y tres fuerzas politicas. Este periodo corresponde
al llamado periodo de transicién a la democracia por la via electoral y
de la lucha por el reconocimiento y respeto al voto como mecanismo de
acceso al poder. Finalmente, las elecciones de 2018 y 2021 apuntan a la
redefinicién del sistema de partidos; como ya se dijo paginas atrds, para
que se instaure un sistema de partido dominante ain es muy pronto
(Prud’homme, 2020). Con todo, Morena si es una fuerza politica domi-
nante en el sistema de partidos.’

3 Generalmente la ciencia politica entiende por sistema de partido dominante al
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GRAFICO 1
Porcentajes obtenidos en la eleccion de diputados federales
por el principio de mayoria relativa (1991-2021)
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Fuente: Elaboracién propia.

En la eleccién de 2018 se dio el llamado tsunami de Morena. Pero
en la eleccién intermedia de 2021 dio muestras de la importancia de
los territorios y los procesos locales. En cuanto al triunfo de Morena
en 2021, Willibald Sonnleitner (2021), sostiene que “no solo trajo un
nuevo partido dominante sino que reacomodé el papel que juegan los
partidos en el sistema politico”. Para Sonnleitner, el tripartidismo co-
menz6 a erosionarse desde 2013 y colapsé en 2018. Ya en el declive en
conjunto, los partidos de la transicién democratica y Morena pasaron a
ser la fuerza dominante en el sistema de partidos. Como se observa, es-
tamos en un periodo de transformacién politica e institucional, esto es,
de una reconfiguracién que sigue en curso, cuya distribucién territorial
invita a distinguir configuraciones regionales.

sistema donde una fuerza politica tiene una influencia superior a otras. Pero a diferen-
cia del partido hegeménico permite la competencia electoral. Por lo tanto, comparte el
poder y puede perder elecciones o necesita de otras fuerzas para conformar coaliciones
de gobierno en los érganos legislativos. Como sistema tiene ya cierta estabilidad y ca-
racteristicas propias dadas a lo largo del tiempo.
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A nivel de la eleccién distrital, el PAN es fuerte en el Bajio, Tamau-
lipas, Nuevo Leén, Baja California, la Ciudad de México, “el corredor
azul” del Estado de México y Yucatin. El PRI se reconfigura y su fuerza
se concentra en Coahuila, Nuevo Leén, Hidalgo, Guerrero y Oaxaca.
El PRD apenas se hace presente en zonas de Michoacin, Guerrero, el
Valle de México, Veracruz y Tabasco. En el caso de Morena y después
del tsunami de la eleccién de 2018, crece en los estados nortefios y des-
ciende en la capital del pais, Estado de México, Hidalgo y Puebla. Y
enclaves de partidos emergentes como el Partido del Trabajo (PT) y MC
(Sonnleitner, 2021).

Pero en una visién de mediano plazo, otra vertiente que tiene que ver
con el sistema de partidos es la que se da en los 6rganos colegiados de
representacion politica; en este caso, en la Camara de Diputados. Por
cuestiones heuristicas se excluye al Senado de la Republica. En primer
lugar fue por la forma en que se designa e integra, y en segundo lugar
porque en el interés gubernamental se estd mds al tanto de la integra-
cién de este 6rgano colegiado.”

De igual manera, en la tabla 2 y el grifico 2 se observan los cambios
que el sistema de partidos instituido ha tenido con el Poder Ejecutivo fe-
deral. Antes conviene delinear la travesia en la integracién de la Cdmara
de Diputados. Si bien es cierto que hay una cldusula de gobernabilidad
que tiene que ver con la sobrerrepresentacién con el partido que obtuvo
la votacién mads alta, el gobierno unificado tiene sentido cuando el presi-
dente de la Republica tiene o no mayoria absoluta (la mitad mds uno de
los integrantes). En caso contrario, se conforma un gobierno dividido.
Lo anterior es importante, porque entre estos entes se establece una re-
lacién en la que son gobierno, a partir de tres actividades: la aprobacién
de leyes secundarias, el presupuesto y la cuenta piblica.®

* En este sentido, por gobierno dividido debe entenderse con mayor precisién
“aquél en que la mayoria de la Cdmara pertenece a un partido y el presidente [...]
a otro. Y al contrario, cuando un partido posee el control, tanto del Ejecutivo como
del Legislativo, unicameral o bicameral, se habla de gobierno unificado, mientras que
cuando nadie cuenta con mayoria (absoluta) congresional se habla de gobiernos no
unificados” (Hurtado, 1998: 46).

* Después de un largo periodo de gobiernos divididos, en el gobierno unificado del
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Los gobiernos divididos son importantes: se determinan por la inte-
gracién del Poder Legislativo y por la interaccién que deriva del sistema
de partidos en la conformacién de mayorias. Generalmente, el gobierno
dividido se define como la situacién —en un sistema presidencial— en
que el partido al que pertenece el Ejecutivo no cuenta con la mayoria
absoluta, por lo que ocupa a diversos especialistas del derecho consti-
tucional y la ciencia politica. El veto, siguiendo a Jorge Carpizo (2002:
85), es la participacion del Ejecutivo en el proceso legislativo, y tiene tres
fines: 7) evitar la precipitacién en el proceso legislativo desde la consi-
deracién del Ejecutivo; 2) es una forma de defensa contra la invasién o
imposicién del Legislativo, y 3) se aprovecha la experiencia y responsa-
bilidad del Ejecutivo (Carpizo, 2002: 85).

En la tabla 2 se observa cémo el PRI tiene esas amplias mayorias en
las que a la oposicién se le reconoce su existencia, pero no es parte de
la gobernabilidad. Son los periodos de 1991-1994 y 1994-1997. Es la
segunda mitad del gobierno de Carlos Salinas, y la primera mitad del de
Ernesto Zedillo, respectivamente. Luego esta el periodo de 1997-2000,
en el que incluso para algunos integrantes de la comunidad politolé-
gica, tiene lugar la entrada del régimen democratico; es cuando el PRI
pierde la mayoria en la Cdmara de Diputados y se conforma un bloque
opositor. Este periodo corresponde a la segunda mitad del gobierno de
Ernesto Zedillo. Desde esta legislatura hasta las de 2015-2018 se ins-
tauran los gobiernos divididos. Es el llamado periodo de la transicién,
en el que existen tres fuerzas politicas con siete gobiernos divididos y
que corresponden a los gobiernos de Ernesto Zedillo (en su segunda
mitad), Vicente Fox, Felipe Calderén y Enrique Pefia. En la LX legis-
latura, el PRI tiene una estrepitosa caida al contar con apenas 106 dipu-
tados. Luego se repone, pero en el periodo de estudio (1991-2021) los
gobiernos unificados han existido en un sistema de partido hegeménico
y en el reciente periodo de partido dominante (véase tabla 3).

periodo 2018-2021 se observé que el 62.3% de los integrantes de la Camara de Dipu-
tados votaron en reformas legislativas y reglamentos; 14.96 % en reformas constitucio-
nales; 14.3% fue en leyes de ingresos, presupuestos y cuentas publicas; 4.6 % asuntos de
6rganos de gobierno; y 0.6 % puntos de acuerdo (Montafio, 2021: 46).
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Si bien es cierto que Morena conformé su mayoria en tiempos pos-
telectorales (en el periodo de 2018-2021) para constituir un bloque que
le permitiera hacer cambios constitucionales sin la oposicién, esto se
debié al “transfugismo”, el cual se verifica cuando un individuo decide
cambiar de partido, cambio que puede ser clasificado como falso, puro,
estratégico o independiente (véase Moran-Torres, 2017).°

El balance provisional

Una premisa que debemos resaltar es que los partidos politicos son im-
portantes para la democracia, al menos en su aspecto funcional. La crisis
global de éstos es real. Han perdido la confianza de la ciudadania, su
identidad, y sus vinculos con la sociedad son muy escasos. Son insti-
tuciones demasiado auténomas frente al Estado. Su crisis generalizada
tiene tres vertientes: una institucional, otra politica, y una mds del régi-
men democritico. La institucional es propia de los partidos en cuanto
pilares del modo adecuado de operar y desenvolverse en los regimenes
democraticos.

La crisis politica corresponde a que son los entramados mediante los
cuales se accede al poder, y los actores y la clase politica tienen un des-
prestigio total. Finalmente, la crisis del régimen democritico se da en la
direccién de cémo lograr el equilibrio entre eficacia y legitimidad. No
obstante, hay embates en que la erosién no pone en una situacién de
fragilidad a la democracia representativa.

Es claro que a los partidos politicos les hace falta mejores mecanismos
de control y vigilancia. Considerando esto como un problema politico
y publico, sin valoraciones positivas o negativas de estas instituciones,
advertimos que, pese a la tendencia global de su crisis, frenan la instau-
racién de procesos politicos populistas, autocriticos o autoritarios con
una base clientelar y/o corporativa que dinamitan la institucionalidad de
la democracia en su vertiente republicana (institucional y de respeto a la

¢ En la LVII legislatura hubo 20 casos; en 1a LVIII, 12; en la LIX, 26; la LX nueve; en
la LXT,17; en la LXII, 20; en la LXIII, 40; y en la LXIV, 80 casos (Montafio, 2021: 46).
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ley). Lo anterior, desde luego, es una tendencia global en la que México
estd inserto. Pero esta claro que el sistema de partidos en el pais transitd,
alo largo de 30 afios, de un sistema hegemdnico a uno multipartidista.

Luego, teniendo ya al voto como el elemento central y formal de
la democracia en el sistema de partidos de México, el pais estd en un
proceso de realineamiento electoral. El sistema de tres partidos cla-
ramente diferenciados fue hecho a un lado. El debate radica en si se
estd instaurando un sistema de partido hegemodnico; pero la evidencia
y una sensata interpretacién de la estadistica descriptiva, el contexto y
las tendencias apuntan a que estamos en la instauracién de un partido
dominante o mayoritario en el sistema de partidos. Esto significa que
Morena tiene un papel en donde manifiesta una tendencia a dirigir la
vida politica, pero ain no hay relaciones que den cuenta de una visién
sistémica estable y ordenada.

La diferencia entre sistema de partido hegemdnico y un sistema de
partido dominante o mayoritario, no es una argucia narrativa, sino el in-
tento de precisar y clasificar de la mejor manera la reconfiguracién del sis-
tema de partidos en México. La idea de sistema implica que, como tal, las
partes que lo integran estin ordenadas por normas y procedimientos que
regulan su funcionamiento en un lapso de tiempo y se logra la estabilidad.

En tanto que una fuerza politica, ya sea partido mayoritario o do-
minante, que se inserta en el sistema de partidos es la expresién de una
coyuntura histérica cuyos resultados serd posible observar en uno o dos
procesos electorales mds. Los préximos procesos electorales serdn im-
portantes para visualizar si hay o no estabilidad en el sistema de parti-
dos, y también para identificar aquellos en los que hay una volatilidad;
los electores ahora no tienen duefio y emiten su voto de manera es-
tratégica y/o diferenciada. Y las dindmicas territoriales de tipo local y
regional también son fundamentales.
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HACIA DONDE SE PERFILA EL NUEVO SISTEMA
DE PARTIDOS EN MEXICO

Juan Reyes del Campillo

Con la eleccién presidencial de 2018, el sistema partidario mexicano
que surgié de la transicién de los afios noventa del siglo pasado quedé
severamente colapsado. El tripartidismo forjado desde 1994, en donde
el Partido Revolucionario Institucional (PRI), el Partido Accién Nacio-
nal (PAN) y el Partido de la Revolucién Democritica (PRD) controlaron
la mayoria de las posiciones politicas, los recursos del financiamiento
publico, los tiempos en radio y television, asi como los espacios politi-
cos en las instituciones electorales, sucumbié ante los embates de una
nueva fuerza politica: el Movimiento Regeneracién Nacional (Morena).
Durante ese proceso electoral se modificaron intensamente las interac-
ciones entre los partidos politicos, y la mecdnica del pluralismo mode-
rado que se habia alimentado de un bipartidismo segmentado terminé
por agotarse. Hoy en dia, si bien ese pluralismo se mantiene y fue un
elemento inherente al escenario politico de la eleccién en 2021, las di-
ndmicas que se desarrollan hoy en el sistema de partidos resultan com-
pletamente diferentes.

¢Pero qué fue exactamente lo que sucedié en el sistema partidario
pluripartidista durante la eleccién de 2018, y cudles han sido los aspec-
tos que se modificaron en la mecdnica de las relaciones interpartidarias?
Lo que nos proponemos realizar en esta entrega es explicar qué ha pa-
sado con el sistema de partidos en el pais desde los afios de la transicién
y hacia dénde se dirige en el futuro inmediato. En este caso es impres-
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cindible revisar la relacién entre el formato y la mecénica que propone
Sartori (1992: 162) en su cldsico libro sobre los sistemas partidarios, en
el que plantea la necesidad de analizar el criterio numérico y la variable
ideolégica para pasar de las clases a los tipos de sistemas partidarios. Se
trata, de acuerdo con este autor, de estudiar “como se relaciona la c/ase,
que denota el formato, con el #ipo, que connota las propiedades”.

Durante muchos afios, el pluralismo limitado que se estableci6 y
consolidé en México se ha caracterizado por desarrollar una competen-
cia centripeta, en donde no existen oposiciones extremas ni una profun-
da distancia ideolégica entre los partidos, sino una competencia politica
moderada. Sin embargo, el cambio reciente del sistema se caracteriza
por haber dejado atrds un bipartidismo segmentado de oposiciones bi-
laterales, en el que el PRI tenia en ciertas regiones del pais como opositor
al PAN, y en otras al PRD. Con el ascenso de Morena, lo que vamos a
encontrar como novedoso en el sistema de partidos es la superacién de
esa mecdnica y, posteriormente, la configuracién de una competencia
bipolar alrededor de dos grandes coaliciones electorales. En todo caso,
hay que asumir también la institucionalizacién del pluripartidismo, en el
que se reconoce y se afirma la diversidad entre las fuerzas politicas, ade-
mds de fortalecerse un espacio para que los partidos desarrollen intensas
relaciones de competencia y colaboracién vinculadas con dos polos cla-
ramente delimitados del escenario politico.

Es un hecho que los partidos que desarrollaron la transicién termi-
naron por empatar con el modelo de desarrollo neoliberal; asi se des-
gastaron y fueron perdiendo fuerza electoral. Conformaron un sistema
partidario que logré ubicarse en la centralidad del sistema politico y, con
ello, tomaron y formalizaron las principales decisiones. En 2018, estos
partidos se enfrentaron a una fuerza politica que se present6 con un pro-
yecto diferente, una propuesta nacional popular, en el sentido de rescatar
las instituciones nacionales, fortalecer al Estado y, con ello, buscar mejo-
rar las condiciones de vida de una mayoria de la poblacién. Asi pues, son
estos dos modelos genéricos los que de alguna forma encauzan y dan
sentido a las coaliciones, y que seguramente se habrdn de confrontar en
los tiempos politicos de mediano y largo plazo.
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Los caminos de la transicion

Desde los afios noventa, cuando se originé el Instituto Federal Electo-
ral, una institucién relativamente auténoma del gobierno para organi-
zar las elecciones, los procesos electorales en el pais empezaron a tener
mayor credibilidad y reconocimiento por parte de la sociedad civil y de
los propios actores politicos. En consecuencia, las diferentes propuestas
politicas se desplegaron con mayor certidumbre, con recursos, financia-
miento puiblico y con espacios en radio y televisién. Fueron dos opciones
distintas al PRI las que se proyectaron a lo largo y ancho del territorio
nacional, con lo cual se dio inicio a una fuerte e intensa competencia
por los espacios politicos, como casos destacados las gubernaturas de las
entidades de la republica.

En la eleccién presidencial de 1994, al encontrarse el PRI frente a
dos fuertes contendientes, todas las entidades del pais presentaron una
fragmentacién arriba de dos puntos. Lo relevante de esa eleccién fue
que se manifest6 la pluralidad del pais; las oposiciones, segmentadas y
separadas, lograron llevar la fragmentaciéon a 2.84 puntos para perfilar
un sistema con caracteristicas bipartidistas. Cabe sefialar que aun cuan-
do eran todavia evidentes las manifestaciones de un sistema de partido
hegemonico, la presencia de una fuerza politica dominante se extinguié
en el pais al lograr las oposiciones la suficiente fortaleza en las urnas
como para mostrar una mayor pluralidad.

No obstante, la pluralidad de los tres principales partidos no siempre
se alcanzé en las entidades federativas; por lo general era sélo uno de
los adversarios del PRI —el PAN o el PRD— el que lograba concentrar la
votacién opositora. Esa disyuntiva estratégica tenia detrds el efecto me-
cdnico del sistema de mayoria relativa, un juego de suma cero en donde
el ganador se lleva todo y los perdedores se quedan sin nada, fuera de
los espacios de representacién proporcional en los congresos estatales.
Por ello, en las entidades federativas del pais la votacién se concentraba
en el PRI y en su principal competidor, mientras que la tercera opcién
obtenia s6lo una pequefia cantidad de sufragios que la ubicaban como
una fuerza en ocasiones meramente testimonial. En estos casos, a pesar
del formato pluralista de partidos, se establecia una mecdnica o disputa
bipartidista.
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Si bien la concentracién segmentada de los votos en el dmbito re-
gional no permitia la eliminacién de los partidos a nivel nacional, en
el plano de las elecciones locales la excesiva polarizacién inducia a la
formacién de dindmicas bipartidistas. Se generalizé6 la idea de que en
el norte del pais el PAN era la opcién electoral, mientras que en los es-
tados del sur eran mds sélidas las preferencias por el PRD. Por ende, el
PAN empez6 a obtener triunfos electorales —ademas de Baja Califor-
nia— en los estados de Aguascalientes, Chihuahua, Guanajuato, Jalisco,
Nuevo Leén, Querétaro y Yucatdn, mientras que el PRD se consolidaba
no sélo en el Distrito Federal sino también en Chiapas, Guerrero, Mi-
choacdn, Oaxaca y Tabasco. Asimismo, debido a escisiones en el PRI, el
PRD logré hacerse de las gubernaturas de Baja California Sur, Tlaxcala
y Zacatecas.

Desde entonces, y ello fue la consecuencia légica de la transicion en
México, el sistema de partido hegeménico dio paso a un sistema de plu-
ralismo limitado y moderado de tres grandes fuerzas politicas, mismas
que fueron acompafadas por pequefas organizaciones que lograban su-
perar el umbral de votos necesarios para sobrevivir en el escenario elec-
toral. Un pluripartidismo que se caracterizé por reconocer la diversidad
politica en el pais y que trajo, desde luego, nuevos conflictos y reacomo-
dos entre las diferentes fuerzas, pero también la certeza de que para lle-
gar al gobierno era necesario ganarlo en las urnas. Se hizo evidente que
estos tres grandes y relevantes partidos eran los que tenfan la capacidad
de estructurar la competencia en el sistema partidario, los que definian
en cada coyuntura local y federal la disputa por el poder politico.

Es importante destacar que las transiciones en las épocas electorales
estin marcadas por realineamientos politicos, con los partidos y elec-
tores ajustando posiciones a través de nuevas dimensiones en las lineas
de tensién. Asimismo, el modelo de desalineamiento evalua a los par-
tidos en términos de su relevancia en cuanto a las necesidades sociales
y politicas de la poblacién (Dalton, Flanagan y Beck, 1984). Lo que un
proceso de desalineamiento prefigura es que existen ciertas épocas (que
se manifiestan en elecciones criticas) en las que se presenta el desva-
necimiento de lealtades de un cuerpo importante de electores en rela-
cién con algin partido politico. El resultado de una pérdida de afectos
e identificacién partidista tiene como consecuencia el distanciamiento
politico electoral respecto a algin partido. Los electores se alejan de



HAcia DONDE SE PERFILA EL NUEVO SISTEMA DE PARTIDOS... 141

ciertos partidos y, dada esa circunstancia, pueden o no acercarse a otros
distintos (L6pez Montiel, 2002).

Sin embargo, las preguntas que debemos hacernos son las siguientes:
¢cudles fueron las demandas, problemdticas y tensiones que permitie-
ron la consolidacién de ese renovado sistema de partidos? ;Qué fue lo
que dio soporte y sustentabilidad a ese pluripartidismo en México? Es
evidente que, con respecto al PRI, hubo un fuerte desalineamiento poli-
tico electoral. Las recurrentes crisis econémicas, y el cambio de modelo
de desarrollo hacia el neoliberalismo, tuvieron como consecuencia que
muchos ciudadanos terminaran alejindose del PRI. Ciertamente fue un
proceso largo y lento, en el cual una importante cantidad de electores
fueron dejando de votar por ese partido. Muchos electores nuevos, que
arribaron a la ciudadania y a ejercer sus derechos politicos, tampoco
se sintieron identificados con ese partido, al que consideraban antide-
mocrético, inserto en la corrupcién y culpable de las pricticas de mal
gobierno. En consecuencia, la porcién partidario-electoral priista termi-
né encogiéndose y disminuyendo en relacién con sus etapas previas de
dominacién politica.

Ahora bien, si muchos electores se distanciaron del PRI, no nece-
sariamente se identificaron o se acercaron politica e ideolégicamente
a otro partido distinto, ni tampoco se present6é un proceso general de
realineamiento. Fueron distintas las alternativas que se le presentaron al
electorado. Fue posible observar que, en algunas entidades, junto con el
proceso de desalineamiento se fue consolidando uno de realineamiento,
ya fuera con el PAN o con el PRD, aunque ese desalineamiento respecto
al PRI no siempre terminé en un realineamiento con otro partido. Por
supuesto, ocurrié que muchos electores decidieron sustituir al PRI con
otro partido, pero no necesariamente identificindose o vinculdndose de
manera afectiva. Es mds, varias veces los electores que optaron por un
partido distinto, en un proceso electoral posterior decidieron volver a
modificar su preferencia y regresaron a votar por el PRI, o bien lo hicie-
ron por un tercer partido; es decir: fueron diversos los caminos tomados
por el electorado durante la transicién politica.

El proceso hacia la conformacién de un pluralismo limitado, aunque
acotado por la presencia de distintas dindmicas bipartidistas regiona-
les, ha sido destacado por una buena cantidad de colegas. Los casos de
Baja California, Guanajuato, Chihuahua y Jalisco, como los primeros
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en los que se presentd la alternancia politica, fueron analizados des-
de la perspectiva de que estaban configurindose sistemas bipartidistas
(Espinoza, Mizrahi, Regalado y Rionda, 1998; Alonso, 1995; Mizrahi,
1998; Rionda, 1998; Negrete Mata, 2002). La fuerte concentracién de
la votacién en el PRI y el PAN (con alrededor de 90% de la votacién) es
lo que prefigura ese tipo de dindmica bipartidista en estos estados. Lo
mismo sucederd durante elecciones posteriores en Nuevo Leén (Garza,
1998), Querétaro (Morales, 2001), Aguascalientes (Reyes, 2004) y Yu-
catdn (Poot y Paredes, 1998). Véase el cuadro 1.

CUADRO 1
Resultados en elecciones locales durante la transicion

Estado Ario PRI PAN PRD Concentracion
Aguascalientes’ 1998  37.5% 52.4% 6.8% 89.9%
Baja California’ 1989  38.3% 47.8% 3.0% 86.1%
Baja California Sur’ 1999  37.4% 6.7% 55.9% 93.3%
Campeche’ 1997  48.0% 3.1% 41.2% 89.2%
Coahuila” 1996  44.5% 36.8% 8.5% 81.3%
Colima’ 1997  42.6% 38.2% 16.3% 80.8%
Chiapas’ 1995  48.1% 15.3% 29.9% 78.0%
Chihuahua’ 1992 47.3% 49.4% 32% 96.7%
Ciudad de México’ 1997  25.6% 18.1% 48.1% 73.7%
Durango™ 1995 34.8% 32.0%  22.0%! 66.8%
Guanajuato’ 1995  32.9% 52.5% 7.0% 85.4%
Guerrero’ 1999  49.8% 3.9% 42.7% 92.5%
Hidalgo’ 1999  50.9% 30.5% 13.8% 81.4%
Jalisco' 1995 37.4% 53.5% 4.8% 90.9%
Estado de México™ 1996  37.2% 30.4% 21.6% 67.6%
Michoacén’ 1995 38.9% 25.5% 32.4% 71.3%
Morelos™ 1997  35.6% 18.6% 32.9% 68.5%
Nayarit' 1999  44.8% 52.9%? 97.7%
Nuevo Leén’ 1997  42.0% 48.6% 3.2% 90.6 %
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Continuacion
Oaxaca’ 1998 44.8% 10.4% 37.4% 86.2%
Puebla” 1995 47.0% 34.9% 9.4% 81.9%
Querétaro’ 1997 39.9% 45.1% 7.3% 85.0%
Quintana Roo’ 1999 44.4% 17.4% 36.1% 80.5%
San Luis Potosi 1997 45.8% 38.5% 10.7% 84.3%
Sinaloa’ 1998 41.8% 32.9% 17.7% 74.7%
Sonora’ 1997 41.3% 32.4% 23.2% 73.7%
Tabasco™ 1997 51.1% 3.4% 41.1% 92.2%
Tamaulipas™ 1995 46.7% 34.5% 6.8% 81.2%
Tlaxcal’ 1998 43.0% 8.4% 45.2% 88.2%
Veracruz’ 1998 49.0% 27.1% 17.9% 76.1%
Yucatén® 1995 48.8% 44.4% 3.3% 93.2%
Zacatecas 1998 38.1% 13.3% 44.3% 82.4%

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de los organismos electorales locales.
" Elecciones de gobernador.

" Elecciones municipales.

! Resultados del Partido del Trabajo (PT).

2 Resultados de la Alianza por el Cambio (Partido Accién Nacional [PAN]-Partido de la
Revolucién Democritica [PRD]-PT-Partido Renovacién Social [PRS]).

Respecto a la dindmica bipartidista entre el PRI y el PRD, encon-
tramos también una buena cantidad de trabajos que vislumbran esa
perspectiva. A partir de la eleccién del jefe de Gobierno en el Distrito
Federal en 1997 (Emmerich, 2001), el PRD empezé a obtener diversos
éxitos electorales en diferentes entidades federativas. Fueron los casos
de Tlaxcala en 1998 (Lépez, 2001), de Zacatecas en 1998 (Muro, 2007
y 2013) y de Baja California Sur en 1999 (Almada y Beltrin, 2013;
Martinez Valdés, 2013), entidades donde tras la separacién de tres po-
liticos de afieja militancia en el PRI, éstos alcanzaron el triunfo de las
gubernaturas mediante las siglas del PRD. No obstante, desde afos atris,
el PRD habia despuntado y se habia consolidado como fuerza opositora
en los estados de Chiapas (Valdés, 2000), Guerrero (Fernandez, 2004),
Michoacén (Rivera, 2007), Oaxaca (Martinez y Diaz Montes, 2001) y
Tabasco (Curzio, 1998), estados en los cuales se observaba una dinami-
ca bipartidista entre el PRI y el PRD. Si bien no todos los autores hacen
énfasis en la idea de una mecdnica bipartidista, al observar la fuerte
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concentracién de la votacién entre el PRI y el PRD es evidente que se
establecieron en estos estados sistemas con esas caracteristicas.

De acuerdo con el recuento de las entidades que establecieron di-
ndmicas bipartidistas durante los afios de la transicién, es posible de-
terminar que mds de la mitad del pais se encontraba en esa tesitura.
Asimismo, a partir de la revisién de los textos de otros colegas, podemos
observar que el pluralismo se habia instalado de forma muy sélida en
préacticamente todo el pais. Casos como Nayarit (Pacheco, 2000), Mo-
relos (Cuna, 2001), Campeche (Escamilla, 2001), Sinaloa (Hernindez
y Rocha, 2000), Puebla (Reynoso, 2007), Colima, San Luis Potosi y
Sonora (Reyes del Campillo, 1999), Estado de México (Emmerich y
Arzuaga, 1999) y Veracruz (Reyna, 2007) evidencian que la pluralidad
se asentaba en el pais, y que el PRI dificilmente alcanzaba a superar el
50% de la votacion. No obstante, en la mayoria de los casos ese desali-
neamiento no produjo un vinculo directo con otro partido politico en
especifico, sino que el electorado definia su preferencia de acuerdo con
la coyuntura y con las opciones electorales que se le presentaban. Por lo
general, sobre todo después del triunfo de Vicente Fox Quesada en las
elecciones presidenciales en el afio 2000, fue el PAN el partido que en
mayor medida se vio favorecido; sin embargo, en otros espacios los can-
didatos que presentaba el PRD lograron atraer el voto ciudadano.

Como podemos observar, las elecciones en México se volvieron pro-
pensas a polarizar en dos fuerzas principales las preferencias electorales,
aunque no eran siempre los mismos partidos los que aparecian a lo largo
del pais disputando las posiciones de mayoria. Sin duda, la crisis econé-
mica habia afectado considerablemente la votacién del partido oficial,
lo cual tendria como consecuencia el fortalecimiento de los partidos de
oposicién. Este conjunto de resultados indica la crisis del sistema de
partido hegemoénico y el asentamiento de la pluralidad politica en el
pais, en donde fuerzas de diferente signo politico lograron establecerse
con relativa eficacia en las entidades federativas. Asimismo, a pesar de
las ventajas que tenia el partido oficial, habria que reconocer la capaci-
dad competitiva de las oposiciones. Tanto la pluralidad politica como
la capacidad competitiva de la oposicién marcaron la crisis del sistema
hegemoénico y permitieron proyectar en el corto plazo un sistema de
pluralismo limitado, acotado y/o apuntalado por bipartidismos regiona-

les diferenciados (Reyes del Campillo, 2005).
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ﬂgoz‘amiento del modelo politico de la transicion

En México resultaba indispensable que se ampliara y fortaleciera la pre-
sencia de la democracia con relacién al autoritarismo. También era hasta
cierto punto légico que, tras haber sido desplazado el afiejo autoritaris-
mo del Poder Ejecutivo en el afio 2000, la tensién respecto al modelo
de proyecto nacional empezara a ocupar un lugar relevante en la disputa
por el poder politico (Aziz y Alonso, 2009: 289). Por ello, el papel del
Estado en la economia y en el desarrollo nacional empez6 a convertirse
en el elemento clave para definir los posicionamientos de los partidos y
los electores; en consecuencia, la polaridad politica empez6 a definirse
entre las posiciones de izquierda y de derecha.

Como en la mayoria de los paises, las diferencias en la sociedad
mexicana son muchas y de muy diversos tipos, aunque no todas las con-
tradicciones llegan necesariamente a expresarse en términos de partidos
politicos, y menos en los escenarios electorales. Asimismo, los partidos
proponen diferentes formas de luchas o demandas y definen posiciones
diversas; en ese sentido son todos multifacéticos, por lo cual muchas
veces no logran diferenciarse entre ellos con suficiente claridad. Por lo
general, es sencillo distinguir e identificar las propuestas socioeconémi-
cas de cada partido; pero otras mds, vinculadas a las sociedades moder-
nas (demandas posmaterialistas), los partidos las manifiestan sin mucha
conviccién o sin claridad. ;Cudl es, por ejemplo, el motor central de
la lucha y las reivindicaciones del Partido del Trabajo, o el del Partido
Verde Ecologista de México, o0 de Movimiento Ciudadano? Es algo que
nunca ha quedado del todo claro para la ciudadania o la opinién pud-
blica. Por supuesto que buscan expresar una identidad politica, pero de
ninguna manera son sus apelativos el centro de sus propuestas y, en gran
medida, son formaciones reactivas a la estructura de la competencia cen-
trada, definida y monopolizada por las fuerzas politicas relevantes.

Fue la eleccién presidencial de 2006 la que con mayor intensidad
mostré el pluripartidismo en el pais: 22 estados mostraron una frag-
mentacién superior a los tres puntos. En esta eleccién, las tnicas 10
entidades que mantuvieron un perfil bipartidista fueron Guanajuato,
Jalisco, Nuevo Ledn, Querétaro, Sonora y Yucatin en favor del PAN, y
Chiapas, Distrito Federal, Guerrero y Tabasco en favor del candidato
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del PRD. En esos comicios, como sabemos, el candidato del PRI, Ro-
berto Madrazo Pintado, cayé hasta el tercer lugar en la contienda, y se
present6 una fuerte y muy intensa disputa nacional entre los candidatos
del PAN, Felipe Calderén Hinojosa, y el de la coalicién Por el Bien de
Todos, Andrés Manuel Lépez Obrador. Cada uno de estos dos can-
didatos gané la mitad de las entidades en el pais: la regién norte fue
ganada por Calderdn, y la zona sur por Lépez Obrador. No obstante, la
presencia del candidato priista, con el 22.26 % de la votacién nacional,
impulsé hacia arriba los niveles de fragmentacién en los estados y una
fragmentacién nacional de 3.29 puntos.

Pero fue precisamente a partir de esa eleccién que el sistema parti-
dario inici6 una etapa severa de descomposicién. Por un lado, empezé
a presentarse con relativa fuerza la tensién respecto al modelo de desa-
rrollo en el pais, tendiendo a polarizarse la votacién entre la derecha y la
izquierda (Prud’homme, 2007). Si bien no se percibia de manera clara la
confrontacién de dos modelos distintos de desarrollo, los proyectos y las
alternativas que presentaron Calderén y Lépez Obrador si permitieron
visualizar un fuerte deslinde entre los electores. Por otra parte, la rispi-
da eleccién y sus secuelas generaron una pérdida de legitimidad de las
instituciones electorales y, desde entonces, empezé a desarrollarse una
fuerte inestabilidad en el sistema partidario. Los partidos de oposicién,
el PAN y el PRD, cuestionaron severamente los procesos electorales por
la intervencién de las autoridades, los poderes ficticos y el uso irregular
de recursos publicos y privados, aspectos que rebasaban la capacidad de
los organismos electorales y a las mismas instituciones encargadas de
impartir justicia electoral.

Después de la cuestionada eleccién presidencial, diversos conflictos
en los estados empezaron a mostrar, ademas del desencanto generaliza-
do por los procesos electorales, los amplios margenes de discrecionali-
dad que se daban en el uso de recursos para apuntalar a determinados
candidatos. Al mismo tiempo, quedaron evidenciadas las limitaciones
de los organismos electorales locales por su incapacidad para contener
no sélo los excesos del uso ilegal de recursos, sino las evidentes intromi-
siones de los gobiernos estatales. La mayoria de las elecciones termina-
ron decidiéndose en los tribunales electorales. Sin embargo, a pesar de la
conflictividad que se produjo por la falta de legitimidad de los procesos
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electorales, la intensa disputa electoral entre los adversarios elevé los
niveles de competitividad y fragmentacién partidaria.

Durante este periodo, con el fin de contener el deterioro del siste-
ma electoral, se produjeron dos importantes reformas. La primera de
ellas, en 2007, tuvo como objetivo prioritario cambiar la composicién
del Consejo General del Instituto Federal Electoral (IFE), el cual habia
quedado muy desgastado con la eleccién de 2006. Aunque la renovacién
de consejeros se proces6 por partes, el cambio de su presidente —Luis
Carlos Ugalde— fue fundamental para recuperar la legitimidad de la
institucién. Otro asunto importante tuvo que ver con los recursos que
los partidos destinaban a la compra de espacios en los medios de comu-
nicacién, lo cual culminé en la decisién de que en adelante se utilizarian
los tiempos oficiales y dejarian de comprarse espacios por parte de los
partidos politicos (Aziz y Alonso, 2009; Becerra 2010). Otro impor-
tante aspecto de la reforma seria la de empatar las fechas electorales.
Durante muchos afios, un mecanismo de dominacién del régimen auto-
ritario fue separar las fechas de las elecciones en los estados y celebrarlas
de acuerdo con un calendario que le convenia mis y le permitia mover
a sus operadores electorales. Asi pues, se consensué que se fuesen agru-
pando los procesos electorales estatales de cada afio en una sola fecha.

Por su parte, los partidos politicos entraron en una etapa de desarro-
llo sumamente complicada y desgastante. Conflictos internos severos se
produjeron en la disputa por controlar las direcciones de los principales
partidos mexicanos. Encabezar las direcciones partidarias implica ma-
nejar no sélo los recursos del financiamiento publico, sino contar con
cierto manejo discrecional de las diferentes candidaturas del partido a
los puestos de representacién y autoridad politica. En ese sentido, las
contiendas por dirigir a los partidos se traducen en una lucha muy in-
tensa al ponerse en juego la posibilidad de utilizar vastos recursos politi-
cos y econémicos. Cabe agregar que, por lo general, los partidos no son
muy dados a transparentar el ejercicio de sus recursos.

El PRI, después de su devastadora derrota electoral, quedé desdibu-
jado en el espectro politico. Solamente las expectativas en la figura de
Enrique Pefia Nieto, y el control de la mayoria de las gubernaturas,
lograron sacarlo del marasmo en que se encontraba. Asimismo, los am-
plios recursos dispuestos en las campafas le permitieron superar la cri-



148 Juan RevES

sis que padecia. El PRI decidié, bajo el argumento de la unidad, tomar
las riendas de todas las decisiones importantes en su direccién nacional
(Mirén Lince, 2010). Esa seria, sin duda, la mejor via para apuntalar la
candidatura de Pefia Nieto en 2012. En muchas de las contiendas de go-
bernador, la presencia (de recursos econémicos y operadores) del futuro
candidato presidencial fue una constante, lo cual le permitiria tener bajo
su dominio a la extensa estructura partidaria.

El PAN, como partido de gobierno, sufrié fuertes presiones desde la
presidencia de la Republica y desarrollé un algido proceso de conflic-
tos y reacomodos (Alarcén, 2010). Las diferencias internas dentro del
partido se manifestaron en diversos cambios en la direccién nacional
vinculados con distintos fracasos en elecciones federales y locales. El
PAN no pudo refrendar sus éxitos en Yucatdn (2007) y Nayarit (2008),
perdié en Michoacin (2007) y acabé en Guerrero (2008) como parti-
do testimonial. En las elecciones intermedias de 2009 sucumbié ante
la fuerza del PRI, y en 2010 sufrié severos reveses en sus bastiones de
Aguascalientes, Baja California y Chihuahua (Herndndez Vicencio,
2011). Asi lleg6, sumamente desgastado a la eleccién presidencial de
2012 con una candidatura que se impuso a los designios e intereses del
presidente Calderén.

El PRD, después de la eleccién presidencial de 2006, vivié en 2008
un proceso interno muy desgastante, mismo que termind resolviéndose
en el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién. La fuerte
divisién entre sus corrientes por controlar la direccién del partido, asi
como los recursos del financiamiento publico, llevaron al partido a una
desastrosa eleccion interna. Dias después de la eleccidn, el ingeniero
Cuauhtémoc Cirdenas, fundador y dirigente del partido, plante6 “la re-
nuncia de los contendientes a los cargos de eleccidn, la disolucién de
los cuerpos de direccién del partido y su sustitucién por entes provi-
sionales” (Cdrdenas, 2009). Ante la imposibilidad de que la Comisién
Técnica Electoral lograra evitar las intromisiones de las dos corrientes,
sus comisionados decidieron renunciar y, ante la gran cantidad de irre-
gularidades en el proceso, la misma Comisién Nacional de Garantias
decidi6 anular la eleccién al considerar que en mas de 20% de las casillas
se presentaron irregularidades (Larrosa Haro y Garcia Bonilla, 2010).

Meses después, en noviembre de 2008, el Tribunal Electoral del Poder
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Judicial de la Federacién (TEPJF) decidié otorgarle el triunfo al candi-
dato Jesis Ortega, de la corriente Nueva Izquierda.

Asi las cosas, con la intromisién de los gobiernos estatales en los co-
micios, y mediante vastos recursos para operarlos, el Gnico partido que
mejoré sus resultados en la eleccién intermedia de 2009 terminé siendo
el PRI. Entonces llegaron las elecciones de 2010, las cuales resultaron
muy complicadas para el sistema partidario mexicano. Se pondrian en
juego 12 gubernaturas, y para intentar contener la avalancha de recur-
sos en apoyo de las candidaturas del PRI, el PAN y el PRD establecieron
alianzas en cinco estados para enfrentarlas (Reyes del Campillo, 2011ay
2011b). En principio, estas alianzas entre un partido de derecha y uno de
izquierda, aparecieron como una tictica inspirada en el pragmatismo de
corto plazo de las direcciones partidarias, ya que en los estados en las que
se concretaron, el PRI siempre habia gobernado. Las alianzas (anti-natu-
ra, dirfa el PRI) terminaron siendo exitosas en Oaxaca, Puebla y Sinaloa.

Desde luego, las coaliciones modificaron el escenario politico; pero
mas alld de los escandalos por las alianzas, asi como por el asesinato del
candidato del PRI en Tamaulipas, el atropellado proceso electoral evi-
dencié la crisis de la clase politica nacional. Por un lado, las contiendas
de 2010 se llevaron a cabo en una sola fecha, el 4 de julio, lo cual fue una
noticia positiva para la politica mexicana. Sin embargo, fue evidente el
uso excesivo de recursos para apuntalar a los candidatos (por lo general,
los gobernadores lograron imponer a sus delfines): hubo dinero fuera
de toda proporcién, un uso arbitrario de programas gubernamentales y
medios de comunicacién oficiales, todo lo cual terminé por restarle cre-
dibilidad a los procesos electorales (Reyes del Campillo, 2011a). Tam-
bién puede considerarse que los resultados terminaron en tablas, pues
mientras las alianzas arrebataron tres gubernaturas al PRI, este partido
logré quedarse con tres estados que estaban en manos de sus opositores.
Desde luego, cabia la pregunta de si las elecciones presidenciales del
siguiente afio continuarian en la misma ténica.

Ciertamente, la eleccién presidencial de 2012 estuvo llena de inci-
dentes y anomalias, todo con el fin de asegurar el triunfo electoral de
Enrique Peia Nieto. Exceso de recursos para apuntalar su candidatura,
guerra sucia, uso de tarjetas para la compra y coaccién del voto, encuestas
amafiadas como instrumento de propaganda, inequidad en el trato de
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los medios (lo que fue resultado de la compra encubierta de espacios),
rebase de topes de campaiia, etcétera (Bolivar, 2012). En donde se evi-
denciaron las anomalias fue en el crecimiento de la participacién elec-
toral en los distritos rurales, mediante el uso de monederos electrénicos,
depésitos en tiendas de autoservicio, tarjetas telefénicas prepagadas con
la imagen del candidato del PRI, bajo complejos mecanismos de trian-
gulacién de recursos realizados por empresas privadas. La discrepancia
en la votacién de ciertos distritos rurales con respecto a otros urbanos,
y donde el candidato Pena Nieto obtuvo una cantidad considerable de
votos, fue demasiado evidente (Reyes del Campillo, 2012).

La compra del voto y el incremento “sospechoso” en el medio ru-
ral también se observan al revisar las diferencias de votacion entre las
secciones rurales y urbanas, y al compararse estas diferencias con las
elecciones presidenciales de 2000 y 2006. El crecimiento de la partici-
pacién en el medio rural se vincula con el apoyo al candidato del PRI,
quien obtuvo en promedio 47.2% en las secciones rurales, mientras que
en las urbanas obtuvo solamente 37.2%, 10 puntos porcentuales menos
(Sonnleitner, 2018: 240). En efecto, puede sefialarse que los votos eran
auténticos, pero s6lo como resultado del enorme dispendio de recursos
para asegurar que los electores del medio rural acudieran a las urnas.

Una segunda reforma electoral se procesé en 2013 e implicé la desa-
paricién del Instituto Federal Electoral, el cual se convirtié en Instituto
Nacional Electoral (INE). Con ello, este organismo tendria atribuciones
en el desarrollo de los procesos electorales estatales, se ubicaria por enci-
ma de los organismos locales y decidiria la conformacién y composicién
de cada uno de sus 6rganos superiores. Los integrantes de los consejos
generales de los Organismos Publicos Locales Electorales (OPLES) se
definirian a partir de entonces en el Consejo General del INE. Con ello,
en buena medida se buscaba evitar la injerencia de los poderes publicos
locales en las decisiones politico-electorales. La idea de una naciona-
lizacién de las elecciones se fortalecié al considerar que la autoridad
electoral nacional tendria mayores capacidades para regular los procesos
mediante la fiscalizacién de los gastos locales de los partidos. No obs-
tante, la composicién del organismo directivo de la autoridad electoral
nacional siguié siendo designada a partir del reparto de cuotas entre los
partidos politicos mayoritarios en la Cdmara de Diputados.
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Un nuevo cambio de sistema partidario

El sistema de partidos plural y competitivo —aunque limitado y mo-
derado— que surgié con la transicidn, se caracterizé por su persistente
inestabilidad y por un reacomodo constante. A partir de 2006, eleccién
tras eleccién, los tres principales partidos perdian votos y sufrian del
rechazo ciudadano (véase el cuadro 2). Los demds partidos solamente
lograban ocupar ciertos huecos que dejaban los grandes partidos. En esa
tesitura de desgaste partidario, la sucesién presidencial de 2018 planteé
de manera clara y tajante el dilema de mantener o cuestionar tanto el
modelo neoliberal que se desarrollé en México desde los afios ochenta,
como el modelo de dominacién acaparado por esos tres partidos politi-
cos. Sin embargo, es importante evidenciar que fue precisamente dentro
del mismo sistema partidario surgido de la transicién donde afloré una
alternativa con capacidad para definir en términos estratégicos la dis-
puta por el poder politico. Lo anterior resulta muy revelador, ya que la
crisis no resulté en un quiebre total del sistema de partidos, sino basica-
mente en un fuerte reacomodo en la relacién entre electores y partidos.

CUADRO 2
Votacion de diputados federales (2006-2021)
Ao PAN PRI PRD Suma
2006 33.39 28.21° 28.99" 90.59
2009 28.01 36.75 12.20 76.96
2012 25.89 29.87 16.46 72.22
2015 21.04 28.82 10.78 60.64
2018 17.93 16.57 5.29 39.79
2021 18.25 17.73 3.65 39.63

Fuente: Instituto Nacional Electoral (INE) (1991-2015) y Cémputos
distritales, 2018 y 2021.

" Alianza por México (Partido Revolucionario Institucional [PRI] y
Partido Verde Ecologista de México [PVEM]).

" Por el Bien de Todos (PRD, PT y Convergencia).
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Son varios los autores que han sefialado las dificultades electorales
que desde antes de la eleccién de 2018 venian enfrentando los partidos
que encabezaron la transicién (Luque, 2016; Diaz Jiménez, 2019; Re-
yes del Campillo, 2019; Prud’'Homme, 2020). Algunos de ellos lo han
referido como un proceso de desinstitucionalizacién o de erosién del
sistema de partidos. Sin duda, el debilitamiento de estos tres partidos
venia acumuldndose desde las elecciones de 2006, cuando pasaron de
obtener 90.5% de la votacién a 76.96% en 2009, a 61.12% en 2015,
y apenas a 39.79% en 2018. En 2021, los tres partidos en conjunto
alcanzaron 39.63 % de los votos (véase cuadro 2).

El sistema de partidos sufrié un cisma en la eleccién de 2018, al
perder estos tres partidos politicos su predominio; pero su crisis se ma-
nifesté bdsicamente al desestructurarse el equilibrio que lograron entre
ellos durante mds de 20 afios. Se produjo un fuerte realineamiento entre
electores y partidos, con lo cual esas fuerzas fueron expulsadas del go-
bierno y marginadas de las principales decisiones (Garrido y Freiden-
berg, 2020). Al alterarse las coordenadas del cambio, el sistema partida-
rio se modificé dristicamente. La vieja disputa entre el autoritarismo y
la democracia dejé de ser el centro del debate para dar paso a la disputa
por el modelo de desarrollo. El desgaste del modelo neoliberal permitié
que se potenciara la presencia de la izquierda, con una propuesta que se
oponia al proyecto de desarrollo centrado en el mercado y en el 4nimo
de beneficiar al capital nacional e internacional. La propuesta de Cuarta
Transformacién ha reordenado el debate a partir de la enorme corrup-
cién e impunidad que caracterizaron a ese proyecto, en donde el Estado
ha servido de instrumento para fortalecer las ganancias, beneficios y pri-
vilegios del gran capital.

La derecha en México se sostuvo y fortalecié vinculada a los inte-
reses econémicos del modelo neoliberal, pero también a partir de una
narrativa de modernizacién y globalizacién que se relaciona con la era
de la digitalizacién y la cibernética. El problema es que los beneficios
no llegan al grueso de la poblacién y los privilegios se circunscriben a
ciertas minorias entre las que figura, desde luego, una buena cantidad
de intelectuales, periodistas y comunicélogos, abogados corporativos,
financieros, constructores y hasta artistas y deportistas que se benefician
y velan por sus intereses, mismos que hoy en dia siguen defendiendo a
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capa y espada. En ese sentido, el neoliberalismo se rode6 de un nicleo
de profesionales que endulzaron y colorearon sus aspectos moderniza-
dores, aunque escondieron o disfrazaron sus efectos perversos (Gibson,
1996: 5-28).

La corrupcién y la impunidad se agravaron al vincularse con el mo-
delo neoliberal y al generalizarse entre toda la clase politica dominante.
Hacer negocios con la politica y saberse o sentirse exentos de castigo
gracias al poder, se extendié entre los funcionarios publicos. Pocos po-
liticos se salvan de esa generalidad, y los que llegaron al poder desde
la oposicién al viejo partido hegemdnico también fueron participes de
esas practicas, ya que muchos de quienes llegaron al gobierno a través
del PAN, lo mismo que quienes lo hicieron por medio del PRD, se vieron
inmiscuidos y resultaron muy hdbiles en esas destrezas inmorales. Esto
es muy significativo porque uno de los reiterados argumentos de los
opositores al régimen priista fue su superioridad ética y moral. Mucho
de ello se debié a que los negocios del modelo neoliberal resultaron bas-
tante apetecibles para quienes habian estado al margen de las funciones
de gobierno. En cierto modo, fue ése el origen del fracaso del sistema
partidario de la transicién, ya que los partidos confundieron su papel
de intermediarios privilegiados con una accionar patrimonialista de los
recursos del Estado (Barranco, 2018).

La cuestién result6 ser que las afiejas formas corporativas que desa-
rroll6 el PRI a partir de controlar los aumentos salariales, los empleos, los
créditos o préstamos hipotecarios para vivienda, ademds de concesiones
y permisos para infinidad de servicios, fueron pricticas que los politicos
opositores aprendieron con rapidez. Llevaron a cabo los mismos méto-
dos y se beneficiaron de la gestién de recursos de manera personal. La
diferencia es que los programas del gobierno de Andrés Manuel Lépez
Obrador tienden, ademds de desarrollar una amplia red de promotores
de los beneficios, a establecer vinculos directos, 0 con una minima inter-
mediacién, con amplios sectores de la sociedad.

Ciertamente, las propuestas del gobierno de la 4T tienen muchas li-
mitaciones, y se centran fundamentalmente en aspectos socioeconémi-
cos; se hallan muy lejos de una transformacién de carécter sociocultural
que permita profundizar en aspectos relacionados con la democracia, y
se vinculan poco con las motivaciones e intereses de la vida cotidiana de
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muchos ciudadanos. En los hechos, mds all4 de las estrechas consultas
de caricter publico, la ciudadania no ha sido convocada a discutir y re-
flexionar respecto a cuestiones relativas al tipo y a la forma de las deci-
siones. Hasta ahora las consultas han sido solamente sobre aspectos que
estin en la agenda del gobierno, pero no necesariamente de la sociedad
civil. En ese sentido, la visién de izquierda presentada por el gobierno ha
sido excluyente y bastante limitada; no incorpora a amplios nicleos de
los sectores medios, los cuales se plantean nuevas demandas culturales
y sociales en la linea de la modernizacién, que incluye capacidades y
habilidades bastante diferentes.

La propuesta de la izquierda en el gobierno ha sido hasta cierto pun-
to arcaica y limitada. Es indudable que se requieren mejores salarios,
mejores viviendas, mayores espacios en la educacién publica...; pero
también mayor proteccién ante las injusticias, mayores espacios a la
participacién politica, asi como la incorporacién en la agenda guberna-
mental de las demandas de la sociedad civil, las cuales tienen que ver con
el aumento de libertades y con mayor equidad. La agenda ético-moral
del gobierno de la 4T se ha desarrollado hasta ahora con cuentagotas,
y se han venido incorporando algunos aspectos no por iniciativa de las
autoridades, sino por la lucha, la resistencia y las manifestaciones de
diversos grupos sociales. Tarde o temprano, un proyecto de izquierda
tendrd la necesidad de incorporar nuevas demandas implicitas en la
necesaria modernizacién del pais (Inglehart y Welzel, 2006).

Si algo resulta claro es que el sistema de partidos estd obligado a re-
encontrar su lugar en el escenario politico, ya que tiene la experiencia y
la fortaleza para mantenerse en la centralidad de las decisiones politicas.
Ciertamente, la pluralidad que se alcanzé después de la transicién serd
dificil de sostener; diversos partidos no tienen futuro como fuerzas poli-
ticas aisladas y solamente logrardn sobrevivir como partes integrantes de
alguna coalicién. Hoy en dia, en la disputa politica se nos presentan una
coalicién de derecha y otra de izquierda, y ésa serd la via de la politica
electoral a mediano y largo plazo. Desde luego, dependiendo de la co-
yuntura y de los proyectos, habrd matices tanto en uno como en el otro
lado del espectro politico.

En esta tesitura resulta muy interesante analizar y reflexionar sobre
toda una gama de aspectos que estin en disputa y que tienen como
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escenario un radicalizado contexto politico en el pais. El proyecto de
gestién politica y social, las formas de gobierno y representacion, las
relaciones entre poderes, el conjunto de politicas publicas, las dindmicas
de los espacios de la sociedad civil, ademds de otros asuntos éticos, ci-
vicos y culturales, son dimensiones que estdn a la orden del dia y se van
a seguir dirimiendo en una contienda entre el neoliberalismo y la pro-
puesta nacional-popular que sostiene el gobierno actual. En ese sentido,
es posible abordar una amplia diversidad de problematicas en la l6gica
de que se trata de asuntos controvertidos que tendrin que ser resueltos.

De acuerdo con lo que se ha producido en los tltimos tiempos y a se-
mejanza de lo que hemos estado observando en otras partes del mundo,
en México se vislumbra la conformacién de una dindmica bipolar en el
sistema de partidos (Sartori, 1992: 223-232). Las interacciones pare-
cen tomar el rumbo de una confrontacién entre dos grandes coaliciones
electorales: en cada lado del espectro politico, a la izquierda y a la de-
recha, se ubicarian diversos partidos que estarian disputdndose el poder
politico. Después de la eleccién de 2018,y sobre todo con la intermedia
de 2021, observamos una amalgama entre partidos que fueron adversa-
rios antes y después de la transicién, y que empiezan a participar de ma-
nera conjunta para enfrentar a la coalicién que hoy encabeza Morena.

Con la transicién de los afios noventa, en México se produjo un sis-
tema de partidos limitado y moderado que desarrollaba interacciones
triangulares en donde el PRI enfrentaba al PAN en una parte del pais, y
en otra disputaba con el PRD los espacios; pero con el surgimiento y la
consolidacién de Morena, esa interaccién partidaria triangular terminé
por agotarse, y lo que se estd conformando es una dindmica diferente
de cardcter bipolar. Desde luego, tenemos que preguntarnos qué pasard
con el sistema de partidos que surgié en México y que, de acuerdo con
el formato, fue un sistema de partidos limitado en donde tres grandes
partidos y varios acompafiantes disputaban las posiciones politicas. Ese
sistema de pluralismo moderado no ha desaparecido y, al parecer, va a
sobrevivir todavia durante algin tiempo. No obstante, la dindmica de
confrontacién, en donde un partido en el centro competia con dos opo-
siciones, pareciera haberse desvanecido para convertirse en una dindmi-
ca de disputas de cardcter bipolar.
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El formato, decia Sartori, no interesa sino en la medida en que afecta
la mecanica. En ese sentido, como la mecinica que estamos observando
en el sistema de partidos en México es ahora una de caracteristicas bipo-
lares —aun cuando el formato que observamos es a todas luces pluripar-
tidista—, nos encontramos en una disyuntiva para poder caracterizar la
nueva configuracién del sistema partidario. Si consideramos Gnicamen-
te el formato, tenemos que definirlo como pluralismo limitado; pero si
partimos basicamente de la mecdnica, entonces tenemos que resolver
que se trata de una de rasgos bipolares. De acuerdo con el autor, esta
relacién es posible si en el formato de pluralismo limitado se estable-
cen coaliciones en ambos lados del espectro politico izquierda-derecha.
Esto quiere decir que una mecdnica bipolar es perfectamente posible en
un formato pluralista. No obstante, tendriamos que preguntarnos si esa
clasificacién todavia funciona, pues fue elaborada hace mas de 45 afos.
Ante ello, de acuerdo con Caramani (2014: 225), también podriamos
sefialar que nos encontramos ante un sistema de partidos bipolar. De
acuerdo con este autor, estos sistemas combinan elementos tanto de los
sistemas multipartidistas como de los sistemas de dos partidos.

A fin de cuentas, mds que los partidos en su condicién individual, lo
que definird en el mediano plazo las caracteristicas del gobierno, serin
las coaliciones. Es por demids interesante destacar que ésa parece ser la
ruta que estdn siguiendo diversos paises, como Espafia, donde ninguno
de los partidos tradicionales —el Partido Obrero Socialista Espafiol y
el Partido Popular— tiene los asientos suficientes en el Congreso para
definir por si mismo al Ejecutivo del gobierno espafiol, por lo que estin
obligados a formar coaliciones. Para alcanzar mayoria y formar gobier-
no, tienen que realizar coaliciones, ya sea con Podemos o con Vox. Eso
mismo sucede en Uruguay, donde los gobiernos funcionan a partir de
coaliciones gubernamentales, ya sea con el Frente Amplio, o bien con
los arreglos entre los partidos Colorado y Nacional. Pero también estd
sucediendo en paises como Alemania, Francia e Italia. De tal suerte, es
muy probable que ésta sea la via a la que tendrdn que recurrir muchos
otros paises en los préximos afos, por lo que serd necesario revisar la
idea o la propuesta de un sistema de partidos bipolar. Dicho lo anterior,
sin importar que se trate de Estados centralistas o federales, de regime-
nes parlamentarios o presidencialistas, los distintos sistemas de partidos
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con claros formatos pluripartidistas parecen encaminarse por la ruta de
la mecdnica bipolar. Este es probablemente el camino que se ha abierto
en los nuevos tiempos politicos.
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LA CONSOLIDACION ELECTORAL DE MORENA
EN LOS COMICIOS DE 2021

Juan Pablo Navarrete Vela

Resumen

Morena participé el 6 de junio de 2021 en su tercera eleccién de diputa-
dos federales y, de manera concurrente, en 15 elecciones para goberna-
dores, ayuntamientos y congresos locales. El objetivo de este trabajo es
dar cuenta de la consolidacién electoral del partido, el cual ya venia de
un empuje importante desde las elecciones de 2018, en donde Andrés
Manuel Lépez Obrador gané la Presidencia de la Republica y cinco
gubernaturas, y en 2019 obtuvo la victoria en dos gobiernos estatales
mis. En este trabajo se asume que Morena se consolidé como la primera
fuerza en captacién de votos por segunda eleccién federal consecutiva
(2018 y 2021). Por medio de la comparacién, se analizan los resultados
de Morena en las elecciones de 2021. Sostenemos que el partido del
presidente logré una eficiencia electoral importante, desplazando en los
gobiernos estatales al Partido Revolucionario Institucional (PRI) y al
Partido de la Revolucién Democritica (PRD), y en menor medida al
Partido Accién Nacional (PAN). Ademds, el capitulo revisa algunas pro-
puestas de cémo clasificar a Morena: como partido, en categorias como
catch-all party, o bien como partido activista. Las evidencias empiricas se
organizan en cuadros y gréficas. Los datos proceden de fuentes oficiales,
como el Programa de Resultados Electorales Preliminares (PREP) y los
Cémputos Distritales del Instituto Nacional Electoral (INE).
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Introduccion

El propésito de este capitulo es analizar dénde se encuentra Morena
después de las elecciones del 6 de junio de 2021. Nos formulamos algu-
nas preguntas: ;IMorena crecié electoralmente? ;Cuil es el acomodo de
Morena en el sistema de partidos? Después de las elecciones de 2021
¢sigue siendo un partido rentable? ;En dénde gobernard Morena?

Estas preguntas resultan importantes porque la mira del partido de
Andrés Manuel Lépez Obrador estd puesta en la eleccién presidencial
de 2024; pero antes, en 2022, estardn en disputa seis gubernaturas: Oa-
xaca (gobernado por el PRI); Tamaulipas (gobernado por el PAN); Hi-
dalgo (gobernado por el PRI); Durango (gobernado por el PAN); Aguas-
calientes (gobernado por el PAN), y Quintana Roo (gobernado por el
PAN-PRD). En 2023 se elegird gobernador en Coahuila (gobernado por
el PRI) y en el Estado de México (gobernado por el PRI).

Es pertinente recordar que Morena es un partido politico de reciente
creacién y participacién electoral, la cual se remonta a 2015. A partir
de ese momento, comenzé una disputa muy fuerte con los tres partidos
tradicionales hasta ese momento —el PRI, el PAN y el PRD—, ademids
de otros partidos minoritarios, como Movimiento Ciudadano (MC), el
Partido Verde Ecologista de México (PVEM) y el Partido del Trabajo
(PT). Ademids, otros partidos se agregaron: el Partido Nueva Alianza
(Panal) y el Partido Encuentro Social (PES), pero perdieron su registro
oficial al no superar el umbral de votacién en el 2018.

En 2015, Morena comenzé como un partido opositor con una fuer-
za moderada, pero ganaria terreno a partir de 2018 en el dmbito fe-
deral, subnacional y municipal. Para explicar el crecimiento electoral
realizamos una comparacién de algunos indicadores desde la llegada
de Morena al sistema de competencia, partiendo del pasado reciente
hacia la coyuntura politica de las elecciones de junio de 2021. Los datos
se organizan en cuadros comparativos y se retoman como fuentes ofi-
ciales el PREP del Instituto Federal Electoral (IFE) de 2012; Cémputos
Distritales de 2015, 2018 y 2021 del INE y de los organismos publicos
locales (OPLE).

No estd de mds sefialar que en la cuestién sobre el estado de Morena
encontramos recientemente algunos trabajos que analizan el liderazgo
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politico y el peso de la izquierda (Centeno, 2020); la parte organizati-
va y la ideologia (Bolivar, 2019); los estudios del rendimiento electoral
(Navarrete, 2019; y 2020), e incluso algunos que analizan de manera
muy critica las acciones del partido gobernante (Becerra y Woldenberg,
2020). Derivado de lo anterior, este capitulo se inserta en la vertiente de
los estudios que analizan el desempefio electoral de Morena en términos
de victorias y derrotas.

Enla teoria podemos encontrar algunas categorias para clasificar qué
tipo de partido es Morena. Desde la postura de Kirchheimer lo podria-
mos clasificar como un partido que apuesta a incluir a todo tipo de per-
sonajes para asegurar votos y victorias, es decir, un cazch-all party (1980:
331). Este tipo de estrategia ha sido una prictica recurrente desde la
fundacién del partido, sobre todo al postular candidatos externos a la
militancia morenista.

Por ejemplo, de 2015 a 2017, en 24 procesos para gobernadores, 18
de 24 candidatos provenian de otros partidos: 15 ex perredistas; dos
ex priistas, y un ex panista. En 2018, siete de nueve candidatos fueron
externos: tres ex perredistas, dos ex panistas, uno del PES y uno ex MC.

En las elecciones de gobernadores de 2019, uno de los dos candi-
datos de Morena era un ex perredista (Navarrete, 2019: 165). En los
comicios de 2021, de los 15 candidatos solamente tres contaban con
militancia en Morena. Entre los que figuraban dos ex priistas; dos con-
taban con pasado en el PT, y ocho con pasado perredista.

Con base en estos datos, de 50 candidatos a gobernadores desde
2015-2021, 38 fueron externos, equivalente a 76%. Con base en esta
evidencia empirica, podriamos senalar que Morena encaja en lo que
describe Kirchheimer, un partido en donde se pueden integrar todo tipo
de miembros. A corto plazo resulta positivo porque abona a que sea un
partido ganador; pero a largo plazo la militancia cuenta con menos po-
sibilidades de alcanzar candidaturas.

¢De qué otra forma podemos explicar a un partido como Morena?
Desde la teoria podemos encontrar otra categoria muy pertinente. Pefia
analiza

los comportamientos de partidos hibridos observables en diferentes con-
textos y regiones, se centra en una posibilidad novedosa, e/ partido activista
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[...] refiriéndose a los partidos que combinan una organizacién profesiona-
lizada con el despliegue de técticas similares a movimientos para lograr los
objetivos electorales (Pefia, 2020: 3; traducido por el autor).

A partir de lo anterior, este tipo de partido es uno que mantiene un
alto nivel de comunicacién (ataque o defensa) de la agenda de gobierno,
por lo que su discurso, logros y desaciertos estin en constante movi-
miento en los medios (impresos, television, redes sociales).

Este tipo de partido pareciera que estd en campaiia electoral perma-
nente. Esto explicaria por ejemplo dos tipos de conferencias del partido
en el gobierno en los dltimos dos afios. Primero, las conferencias mafia-
neras del presidente Lépez Obrador, en las que informa y confronta a
sus adversarios politicos; y por otro lado, las conferencias diarias de las
19:00 p.m. de la Subsecretaria de salud (28 de febrero de 2020-11 de ju-
nio de 2021) para informar sobre el avance en el combate a la pandemia
del covid-19. Esto, desde luego, es parte de la estrategia de un partido
activista, que consiste en destacar los logros en cuanto informacién para
la ciudadania, con miras a que dicha comunicacién sea capitalizada en
votos, por ejemplo, la exposicién medidtica de la llegada de vacunas con-
tra el covid-19 todos los dias.

En la literatura de la ciencia politica también encontramos algunas
propuestas que versan sobre el estatus de la consolidacién de los par-
tidos y su incidencia en la institucionalizacién (normas y rutinas en el
funcionamiento del partido). La propuesta de Panebianco sugiere que
los partidos con una institucionalizacién débil dependen de la existen-
cia de personajes con arraigo popular. “El carisma personal va ademads
generalmente asociado a fuertes resistencias a la institucionalizacién”
(Panebianco, 2009: 136). No es un secreto que parte del éxito de More-
na estd relacionado con el carisma y arrastre popular de Andrés Manuel
Lépez Obrador. Esto fue evidente cuando dejé al PRD y fundé Morena:
los electores que habian votado por él en el perredismo se alinearon con
Morena.

A Lépez Obrador no podemos catalogarlo como un lider carismati-
co del tipo rupturista del sistema politico, sino como un lider carisma-
tico-integrador-pragmadtico que utilizé los canales oficiales (elecciones)

para disputar el poder (Navarrete, 2016: 227). Es decir, la via de lucha



LA CONSOLIDACION ELECTORAL DE IMORENA... 167

del tabasquefio ha sido la ruta de los procesos electorales, la cual inclu-
ye tres candidaturas presidenciales en dos partidos politicos diferentes:
PRD (2006 y 2012) y Morena (2018). Asi que la apuesta no fue la ani-
quilacién del sistema politico, sino su transformacién.

Ahora bien, Morena es un partido todavia muy conflictivo en el 4m-
bito interno, porque las reglas informales no favorecen la consolidacién
interna, y desde la postura de Bolivar (2019: 62) de hecho persiste un
desdibujamiento ideolégico. A pesar de lo anterior, una institucionaliza-
cién débil no ha sido un impedimento para el crecimiento politico-elec-
toral de Morena, aunque queda pendiente la consolidacién organizativa,
lo cual le generaria mayor estabilidad y cohesién interna; pero ese tema
estd mds alld de los propdsitos de este capitulo, ya que requiere un tra-
tamiento profundo.

Los valores y propuestas de Morena en la prictica lo ubican como
un partido de centro-izquierda que ofrece programas sociales a deter-
minados sectores de la poblacién, aunque para Centeno estamos en un
“progresismo fallido en México” (2020: 166); es decir: Morena no encaja
como un partido de izquierda en el ideario de las izquierdas progresistas
latinoamericanas, aunque para otros, como Ruiz Sotelo,

la victoria de Morena es la de una oposicién de izquierda cuyos origenes
podemos remontar hasta la década de 1940. Sus fundamentos se encuen-
tran arraigados a los principios del nacionalismo revolucionario mexica-
no, pensamiento que desde entonces hizo critica a los gobiernos en turno

(Ruiz, 2019: 155).

Consideramos que Morena es un partido de centro-izquierda que
busca la rectoria del Estado en dreas estratégicas (programas sociales,
Petréleos Mexicanos [Pemex], sector eléctrico), pero no una izquierda
que busca subsidiar todo. Esto tltimo, de hecho, hizo fracasar la politica
econdmica a nivel mundial. Entonces Morena como partido gobernante
actda en los limites de una izquierda moderada.

En las elecciones de 2021 estaba ahi, simbdlicamente, la disputa en-
tre la visién del presidente Lépez Obrador de un partido de izquierda
liberal versus la derecha conservadora, sin que esto signifique que todos
los partidos opositores a Morena sean estrictamente de derecha o lo
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contrario; més bien, la propaganda en los medios se orientaba hacia la
polarizacién ideoldgica.

En otra dimensién politica, Motolinia (2021) sefiala que en la com-
petencia electoral existe evidencia de una sincronizacién de los ciclos
electorales y el rendimiento, en especifico cuando se trata de la perma-
nencia de los mismos legisladores; es decir: el autor estd pensando en la
reeleccién legislativa. Este tema cobré especial relevancia porque en la
competencia parlamentaria en México estaba de por medio la compo-
sicién de la LXV Legislatura (2021-2024) de la Camara de Diputados.
La pluralidad de este 6rgano era de vital importancia para que el titular
del Ejecutivo contara con mayoria y, por ende, con margen de maniobra
en la aprobacién de sus iniciativas de gobierno.

Como parte del contexto, en décadas anteriores no existia la posibi-
lidad constitucional de la reeleccién legislativa; pero con la introduccién
de dicha oportunidad este recurso fue utilizado por 448 de los 500 legis-
ladores de la LXIV Legislatura (2018-2021) (Redaccién Proceso, 2021).
Con esos datos, 89 % de los diputados en el cargo intentaron mantener-
se en €él, aunque solamente 30% pudieron lograr ese cometido (Garcia,
2021). Con base en ese escenario, llegé el dia de la contienda electoral
el 6 de junio de 2021.

La competencia por los votos

¢Cémo evoluciond la fraccién parlamentaria de Morena a través del
tiempo? En su primera participacién en 2015 obtuvo 35 diputados, cifra
que aumentd significativamente a 188 en los comicios de 2018. Cabe se-
fialar que nos referimos a los escafos asignados oficialmente a Morena
por el INE en ambos procesos (INE/CG804/2015; INE/CG1181/2018).
En la contienda de 2021, los diputados asignados al partido del presi-
dente fueron 198 (Redaccién E/ Financiero, 2021). Entonces, un primer
hallazgo es que Morena se mantuvo como el partido con mds votos y
escafios en 2021, aunque con una ligera caida en relacién con 2018.
Basinger y Lavine (2005: 169) sefialan que “los votantes que man-
tienen actitudes partidistas ambivalentes constituyen el 30% del electo-
rado [quienes] reducen su dependencia de la identificacién partidaria”.
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En ese sentido, los autores explican que los votantes ambivalentes son
cambiantes y no permanentes, es decir, no hay una identificacién com-
pletamente dura con el partido. De ahi que los resultados de las eleccio-
nes de 2021 sean importantes; Morena venia de un gran impulso en su
votacién en el dmbito legislativo y éste se mantuvo por dos elecciones
consecutivas por encima del 30%; es decir: en 2018 alcanzé 37.25%,
y en 2021 sumé 34.09% (INE, 2018a; y 2021), lo que implica que un
sector de los electores consideraron salir de actitudes ambivalentes hacia
una concepcién mids estable en Morena; esto no significa que serdn de-
finitivos en el largo plazo. Pero si bien no podemos sostener que sea un
voto duradero a favor de Morena, si presenta cierta estabilidad.

Becher y Menéndez (2019: 169) analizan dos aspectos que influyen
en el comportamiento electoral: “la capacidad de respuesta a las politi-
cas y la calidad de los legisladores”. De ello podemos inferir que en la
primera se puede evaluar el desempefio del gobierno, sus programas, su
relacién con los empresarios, organizaciones civiles y con los propios
ciudadanos. Por otro lado, también se puede medir el desempeifio de los
legisladores que son parte del partido en el gobierno. En otras palabras:
los ciudadanos pueden examinar, apoyar o rechazar el trabajo legislativo
del partido del presidente y asi apoyar o castigar los proyectos guberna-
mentales, o permitir que los partidos opositores sean un contrapeso. Lo
anterior es pertinente al pensar en comicios que se desarrollan a mitad
del sexenio (elecciones intermedias) en donde el proyecto de gobierno del
presidente pudo ser ratificado con mayorias legislativas o privilegiar un
gobierno dividido.

Con los resultados de las elecciones intermedias de 2021 se puso de
manifiesto que el partido de Andrés Manuel Lépez Obrador experi-
menté un castigo. El referente mds reciente a comparar son los votos
para diputados que obtuvo el PRI en 2012, los cuales fueron 31.87%, y
en la eleccién intermedia bajé 2 29.18 %, una caida de 2.69 % del partido
del presidente Enrique Pefia Nieto (IFE, 2012; ¢ INE, 2015).

Por otra parte, en 2018 Morena obtuvo el 37.25%, y en 2021 recibié
el 34.09%, lo que significé un descenso de 3.16 % (INE, 2018a; y 2021).
Asi pues, el castigo para Morena en la eleccién intermedia de 2021 fue
muy similar al que experiment? el presidente Pefia Nieto en la eleccién

de 2015.
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En tiempos electorales también cobra notoriedad cudn rigida puede
ser la posicién ideolégica de los partidos, es decir, si permanece estable
o bien experimenta variaciones a lo largo del tiempo. Sobre ese tema,
Grofman sostiene que “en otros periodos [sin elecciones] los partidos
principales son muy divergentes en sus posiciones politicas, y ningu-
no se acerca a las opiniones del votante medio [a diferencia de un afio
electoral]” (Grofman, 2016: 523; traducido por el autor). Esto tiene
sentido, porque en tiempo de elecciones se pueden flexibilizar sus va-
lores ideolégicos, hasta el grado de establecer coaliciones con partidos
que defienden —en teoria— posiciones ideolégicas contrapuestas de
izquierda-derecha.

Una muestra de lo anterior se puede explicar en dos momentos re-
cientes: el primero, en la coalicién Por México al Frente, que se mate-
rializé entre el PAN-PRD-MC a nivel presidencial y para algunas gu-
bernaturas en las elecciones de 2018; el segundo fue el procesamiento
de la coalicién Va por México en 2021, 1a cual integré al PAN-PRI-PRD.
Estos compitieron juntos en 11 de 15 gubernaturas, y en 219 de los 300
distritos electorales de mayoria (Lépez, 2021). Lo anterior también
ocurrié6 en el caso de Morena, ya que en algunos estados compitié como
Morena-PT, en otros Morena-PT-PVEM, mientras en otros comicios
fue Morena-PT-PVEM-Panal. Asi que la flexibilidad también imperd
en el partido gobernante.

El escenario anterior nos expone tres aspectos: primero, que la com-
petencia electoral en México sigue privilegiando la conformacién de
coaliciones electorales; segundo, que es mas frecuente que las coaliciones
integren a partidos ideolégicamente opuestos, y tercero: se ve poco pro-
bable que los partidos compitan en solitario (excepto los partidos que
por restriccién legal deben obtener su votacién de manera individual, es
decir, nos referimos a los nuevos partidos).! En el pasado reciente, Mo-
rena compitié6 sélo en 2015, al igual que en 2021 los tres nuevos parti-

! Los partidos de nuevo registro no podrdn convenir frentes, coaliciones o fusiones
con otro partido politico antes de la conclusién de la primera eleccién federal o local
inmediata posterior a su registro segin corresponda (Diario Oficial de la Federacion
[por], 2022: articulo 85, inciso 4).
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dos, Fuerza Por México (2.47 %), Redes Sociales Progresistas (1.76 %) y
el PES (2.75%), de los cuales ninguno logré superar el 3 % indispensable
para mantener el registro (INE, 2021). Asi que el sistema de partidos en
México no excluye por si mismo la llegada de nuevos partidos, pero no
es tan sencillo que mantengan su registro.

En otra dimensién de la competencia, Ascencio y Rueda examinan
cémo los partidos enfrentan la manipulacién electoral por medio de la
estructura partidaria para proteger el voto. Los autores sefialan que exis-
te “una sélida correlacién positiva entre la presencia de representantes
de partidos y el porcentaje de votos de ese partido” (Ascencio y Rueda,
2019: 727). Esto es importante porque estamos hablando del cuidado y
la defensa del voto en primera linea, en las urnas. En décadas anterio-
res, el unico partido que podia asegurar presencia en todos los distritos
de mayoria en el pais era el PRI; esto era posible porque como partido
oficial contaba con acceso a una gran cantidad de recursos y podia mo-
vilizar la maquinaria gubernamental a su favor.

En el contexto actual, el reto de Morena como partido en el gobierno
fue capitalizar a su favor los programas sociales por medio de la estruc-
tura de gobierno, entre ellos, los llamados “siervos de la nacién”, quienes
fueron la cara mis cercana de la autollamada Cuarta Transformacién
(4T) ante la ciudadania. El partido del presidente Lépez Obrador fue
quien mds representantes de casilla solicité al INE. “Morena y el PRI
[fueron] los partidos con mds representantes de casilla en las elecciones
del 6 de junio. El primero registré 93.24 % de los necesarios para vigilar
cada una de las 163 mil casillas del pais, y el segundo, 77.75%” (De la
Rosa, 2021).

No estd de mds mencionar la critica al uso con fines electorales de
estos funcionarios publicos, porque incluso fueron utilizados en la estra-
tegia del gobierno federal en la campafa nacional de vacunacién contra
el covid-19. Algunas opiniones describieron que “los ‘servidores de la
nacién’ [fueron] el ‘ejército’ de Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO)
para difundir sus programas sociales [...] y la oposicién los acusa de
promocién electoral” (Ortega, 2021). En sexenios anteriores se utilizaba
la estructura de la Secretaria de Desarrollo Social; ahora fueron los fun-
cionarios de la Secretaria del Bienestar.
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Con base en el contexto anterior, después de seis afios de competen-
cia electoral (2015-2021), Morena demostr6 ser un partido que logré
adaptarse en la arena politica. Pasé de una postura cerrada, en términos
ideolégicos, a un partido mds abierto y pragmdtico, aunque esto no ha
estado exento de criticas de la propia militancia sobre la llegada de ex
militantes de otros partidos; ello desde luego reduce las posibilidades
de los cuadros propios para acceder a candidaturas y debilita su institu-
cionalizacién organizativa. En la siguiente seccién revisaremos algunos
datos que nos permiten analizar la exitosa participacién de Morena en
las elecciones.

El partido nuevo mds exitoso en la historia electoral

En el pasado electoral nuevos partidos han participado en elecciones
presidenciales e intermedias, pero lograron resultados minimos. El ma-
yor éxito habia sido el PRD en 1991, al obtener 7.91%. Ese porcentaje
se mantendria como el referente en las siguientes dos décadas y media.
Pero veamos brevemente cémo les fue a los nuevos partidos para soste-
ner que Morena puede considerarse el mds exitoso.

En 1991, el Partido Frente Cardenista de Reconstruccién Nacional
(PFCRN) obtuvo 4.12% de los votos. En 1994, el PT sumé 2.74%. En los
comicios intermedios de 1997, el PVEM consiguié 3.71%. En el 2000,
el Partido Democracia Social (PDS) apenas alcanzé 1.57%. En 2003, el
PVEM capté6 3.99%. En 2006 llegé al sistema de partidos el Panal, que
obtuvo 4.54%. En las elecciones intermedias de 2009, el Partido Social-
demdcrata (PS) acumul6 el 1.03% (INE, 2015). La mayoria de esos par-
tidos perdié su registro; solamente se mantuvieron el PT y el PVEM, aun-
que en sus primeros 10 afios de vida no ganaron ninguna gubernatura.

En el proceso electoral de 2012, el partido Convergencia por la De-
mocracia cambié de nombre a MC y sumé el 2.58%. Para los comicios
de 2015, el PES logré el 3.30%, y en esa misma eleccién, Morena con-
sigui6 el méximo histérico para un partido de reciente creacién: 8.39%
(INE, 2015). Asi pues, en 24 afios de competencia electoral desde 1991
hasta 2015, ningtn partido nuevo habia superado los votos del PRD en
su debut en las elecciones federales. En ese mismo periodo ninguna
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de esas organizaciones politicas habia ganado una gubernatura, asi que
no sé6lo eran partidos minoritarios sino con peso limitado en el ambito
estatal (gobernadores).

En 2015, Morena sobrepasé a todos los partidos minoritarios exis-
tentes y se colocé de inmediato como un partido intermedio,?con 8.39 %
y 35 diputados, pero lejos de los tres partidos grandes: el PRI obtuvo
29.18 %; el PAN, 21.01%, y el PRD 10.87 % (INE, 2015). No obstante, la
llegada de Morena representé un primer ajuste en el sistema de partidos
en los ultimos 24 afios.

En los siguientes tres afios, especificamente en 2018, el escenario
de la competencia electoral serfa muy diferente; la concentracién que
habian mantenido los tres partidos grandes se modificé y ese pluralismo
de tres partidos terminé. Morena obtuvo 37.25 %j le siguié el PAN con
17.93%, el PRI con 16.53% y el PRD sumé 5.27% (INE, 2018). Ahora
el reacomodo arrojaria un nuevo partido a la cabeza: Morena; luego el
PAN vy el PRI El partido del sol azteca, por primera ocasién desde su
tundacién en 1989, se quedaria fuera de ese tripartidismo, porque quedé
en cuarto lugar.

Las elecciones federales de 2021 confirmaron el mismo acomodo de
los tres punteros: Morena en primer lugar, con 34.09%; luego el PAN,
con 18.24 %, y el PRI con 17.73 %. Por segunda ocasién consecutiva se
consolidé un pluralismo moderado de tres partidos fuertes, pero ahora
el cuarto lugar correspondié a MC con el 7.01%, el quinto al PVEM con
5.43%, y el PRD fue relegado hasta el sexto lugar con apenas 3.64%
(INE, 2018).

En el periodo analizado, el Gnico caso de éxito para un nuevo partido
habia sido la gubernatura ganada por Manuel Velasco Coello, candidato
del PVEM?-PRI-Panal, quien resulté electo gobernador de Chiapas para

2 La propuesta para clasificar el tamafio de los partidos es la siguiente: Partido
grande recibe mds del 20 % de los votos; Partido intermedio de 7 % al 19.9 %; parti-
do minoritario de 3 % hasta 6.99 %. Clasificacién con base en Navarrete y Espinoza
(2017: 73).

3 Su primer intento de registro como partido fue en 1986 como Partido Verde
Mexicano, luego en 1991 como Partido Ecologista de México. Fue hasta 1993 que
registraron el nombre de Partido Verde Ecologista de México (Partido Verde, 2020).
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el periodo 2012-2018. Si consideramos que el registro del PVEM data
de 1993, fue hasta 19 afios después que logré su primera victoria en el
dmbito estatal.

El siguiente caso de éxito para un nuevo partido fue la victoria de MC
en las elecciones para gobernador de 2018 en Jalisco, con el candidato
Enrique Alfaro; ese partido gané su primera gubernatura siete afios des-
pués de su refundacién en 2011. En un escenario similar, el PRD gané la
jefatura de gobierno del Distrito Federal en 1997, ocho afios después de
su registro. Asi pues, en el periodo 1989-2018 solamente tres partidos
nuevos ganaron una gubernatura en sus primeros ocho afios de partici-
pacion electoral: MC, PRD y Morena (cinco gubernaturas en 2018).

Con base en ese pardmetro de comparacién, ;cémo le fue a Morena
en sus primeros siete afos de vida? E1 2014 fue el afio de fundacién y a
partir de 2015 entr6 de lleno a la competencia por votos a nivel nacional
y subnacional. En las elecciones de 2018, a tan sélo cuatro afios de su
fundacién, logré ganar cinco gubernaturas, entre ellas Ciudad de Mé-
xico, Chiapas, Tabasco, Veracruz y Morelos.* Estos datos confirmaron a
Morena como el partido mds exitoso al ganar gubernaturas mds rapido
que cualquier otro partido, en tan sélo cuatro afos. Las elecciones de
2019 mostraron la consolidacién del partido al ganar dos gubernaturas
mis, Baja California y Puebla. En cinco afios ya contaba con siete go-
biernos estatales.

Las elecciones de 2021 fueron contundentes al confirmar a Morena
como la primera fuerza a nivel de gobiernos estatales: gané 11 de 15
comicios para gobernadores. En resumen, en los primeros siete afios
como partido de reciente creacién ha ganado 17 de los 32 goberna-
dores en el pais, refrendando Baja California. Esos datos convierten a
Morena en el partido nuevo mis exitoso. El recuento de las victorias se
muestra en el cuadro 1.

4 El candidato mds fuerte de ese momento era el ex futbolista Cuauhtémoc Blanco,
del Partido Encuentro Social (PES). A pesar de que la coalicién fue Morena-PT-PES,
el candidato provenia del PES.
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Es interesante observar que en esas 18 victorias en 17 comicios para
gobernadores, Morena compitié en coalicién con otros partidos; sola-
mente en una eleccién compitié solo (Evelyn Salgado en Guerrero en
2021). Esto nos indica que la tendencia entre 2018-2021 fue participar
con aliados. Al sumar el porcentaje de votos en todas las elecciones y
dividirlo entre la cantidad total de elecciones, nos da un promedio ga-
nador de 46.82 %, lo cual muestra que ha ganado con bastante amplitud.

Las elecciones de gobernadores de 2021 dejan un saldo negativo para
la coalicién PAN-PRI-PRD, pues no ganaron ninguna. El PRI fue el mds
afectado: perdié ocho gubernaturas, entre ellas, Tlaxcala, Campeche,
Guerrero, Zacatecas, Colima, Sonora, Sinaloa y San Luis Potosi. E1 PAN
perdi6 dos: Nayarit y Baja California Sur, mientras que el PRD perdié
Michoacidn, la tnica entidad que gobernaba.

En los resultados también destaca que MC gané su segundo gobierno
estatal en Nuevo Ledn, y se corrobora que los electores de ese estado
castigaron a los partidos tradicionales (PRI, PAN, PRD, incluido también
Morena). Por su parte, el PAN retuvo Querétaro y Chihuahua, mientras
que la coalicién PVEM-PT gané en San Luis Potosi.

En total, de las 15 elecciones para gobernadores de 2021 se concreta-
ron 12 alternancias. Antes del 6 de junio, el PRI gobernaba 12 entidades;
el PAN 10; Morena siete, el PRD una, MC una y el candidato indepen-
diente una. Tras la jornada electoral, el PRI gobernard en cuatro, el PAN
en ocho, MC en dos y una el PVEM, mientras Morena quedé como el
partido con mds ejecutivos estatales, con 17 de 32. Este escenario se
podria modificar después de las seis gubernaturas en disputa en 2022 y
de las dos en 2023, aunque falta tiempo para ello.

La competencia por los ayuntamientos en el pais

¢ Cuil fue el desempefio de Morena en su pelea por los municipios en el
pais? ;Cudles fueron los resultados que obtuvo en los ayuntamientos? Es
preciso senalar que éste es uno de los rubros en donde el partido del pre-
sidente muestra su mayor fragilidad en comparacién con las gubernatu-
ras. En el grifico 1 se muestra el promedio de votos que obtuvo Morena
en los ayuntamientos, pero agrupados por estados de la republica.



177

GRAFICO 1

Promedio de votos Morena Ayuntamientos por estado (2021)
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Como podemos observar, hay estados con gran impacto y otros en
donde su participacién fue minima. Con miras a organizar los datos,
hemos distribuido la votacién por estado de la republica y por rangos de
votacién. Esto para identificar las entidades en donde obtuvo su mejor
captacion de votos y en cudles presenta mayor debilidad.

Cabe sefialar que la gréifica se construye a partir de la votacién in-
dividual de Morena sin coalicién. Obviamente, los resultados de las di-
terentes coaliciones son mayores cuando se consideran todos los votos,
pero no queremos subestimar la fuerza de Morena; por ello solamente
consideramos la votacién individual.

En tres entidades del pais, entre ellas, Tabasco, Baja California y
CDMX, el partido del presidente obtuvo su mejor recepcién de votos;
de hecho, son estados en donde Morena ha ganado la gubernatura.
En estos estados, Morena y sus aliados ganaron 25 de 38 ayunta-
mientos disputados, lo cual generé un 65.78 % de eficiencia electoral.
Estos son nimeros muy altos, porque hablamos que 6 de cada 10
municipios los gané. En éstos obtuvo victorias muy importantes; por
ejemplo, en Tabasco gané 13 de 17 Ayuntamientos; en Baja Califor-
nia, 3 de 5, mientras que en la CDMX obtuvo la victoria en 7 de 16
alcaldias en disputa.

Con base en los datos del grifico, en otros 13 estados la votacién de
Morena estuvo en un rango entre 30% y 39.99 %, entre ellos Guana-
juato, Quintana Roo, Coahuila, Oaxaca, México, Nayarit, Campeche,
Sonora, Baja California Sur, Sinaloa, Guerrero, Tamaulipas e Hidalgo.
En estos estados Morena y sus aliados disputaron 608 ayuntamientos
y ganaron 196, lo cual representa una eficiencia electoral de 32.23 %,
equivalente a ganar tres de cada 10 municipios en disputa, lo cual fue
mucho menor en comparacién con los estados donde superé el 40 %.
Ahora bien, al sumar los estados con una votacién de mds de 30% y
40%, tenemos 16 entidades con una votacién muy importante, lo que en
realidad representa la mitad de los estados del pais.

Veamos ahora los resultados en forma desagregada. En Guanajuato,
Morena solamente gané 3 de 46 ayuntamientos en disputa; en Quinta-

na Roo, uno de 11; Coahuila, ocho de 38; Oaxaca, 51 de 153; Estado de
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México, 29 de 124; Nayarit, 15 de 19; Campeche, dos de 13; Sonora, 22
de 71; Baja California Sur, tres de cinco; Sinaloa, 15 de 18; Guerrero, 13
de 49; Tamaulipas, 10 de 43, e Hidalgo, 14 de 18. Como podemos ob-
servar, los mejores resultados en términos de eficiencia electoral en este
rango de votacién los obtuvo en Nayarit, Baja California Sur, Sinaloa e
Hidalgo.

En el siguiente rango de votacién estin 10 estados con mds de 20%
y 29.99%. En este caso se encuentran Querétaro, Morelos, Aguasca-
lientes, Puebla, Michoacdn, Chihuahua, Colima, Chiapas, Zacatecas y
Veracruz. En éstos la competencia de Morena fue mds fuerte con los
partidos de oposicién y mostré una mayor dificultad para ganar presi-
dencias municipales. En estas entidades, el partido del presidente y sus
aliados disputaron 855 presidencias municipales y ganaron 233, lo cual
implicé una eficiencia electoral de 27.25 por ciento.

En Querétaro, Morena obtuvo la victoria en uno de los 18 de ayunta-
mientos que se disputaron; en Morelos gané siete de 33; en Aguascalien-
tes,uno de 11; en Puebla, 49 de 217; Michoacén, 31 de 112; Chihuahua,
siete de 67; Colima, cuatro de 10; Chiapas, 26 de 117; Zacatecas, 18 de
58,y Veracruz 87 de 212. Con base en estos datos los mejores resultados
los obtuvo en Veracruz y Colima.

Finalmente, mencionaremos los cinco estados en donde Morena
capté menos votos y en donde gané pocos espacios a nivel de los ayun-
tamientos respecto de la cantidad total de los espacios en disputa. En
algunos casos, el rango de votacién fue mayor de 10%, y en otros llegd
hasta e 19.99%. En ese escenario figuran Tlaxcala, Jalisco, Yucatdn, San
Luis Potosi y Nuevo Leén. En esos estados, Morena disputé 382 ayun-
tamientos y sélo pudo ganar 60, lo cual dejé una eficiencia electoral de
15.709%: la mas baja en todos los estados.

En Tlaxcala, Morena gané 12 de 44 ayuntamientos; en Jalisco, 15 de
125; Yucatin, siete de 104; San Luis Potosi, cuatro de 58,y Nuevo Ledn,
ocho de 51. Como podemos observar, en este rango de votacién no sélo
obtuvo porcentajes bajos de votos, sino que también las victorias fueron
escasas. El mejor resultado lo consiguié en Tlaxcala.
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La competencia por los congresos locales

Veamos ahora otro rubro de la competencia en las elecciones del 6 de
junio de 2021. Nos referimos a los congresos locales en todo el pais.
Organizamos los datos de Morena en su disputa por los distritos locales
de mayoria en el ambito de los congresos en los estados del pais. Al igual
que en los datos de los ayuntamientos, ordenamos los votos por estado
de la republica y por los mismos rangos de votacién. Los votos de Mo-
rena se consideran sin coalicién, como se observa en el grifico 2.

La mayor cantidad de diputados locales los obtuvo en cinco estados:
Sinaloa, Oaxaca, Guerrero, Baja California y Tabasco, con una votacién
superior a 40% y hasta 52.36%. En estas entidades, Morena disputé
114 diputados locales, de los cuales gané 97, lo cual implicé una eficien-
cia electoral de 85.08 %.

En Sinaloa, Morena arrasé en 24 de 24 distritos en competencia, por
lo cual tendrd mayoria. En Oaxaca obtuvo 19 de 25 diputados locales,
lo cual lo sitda también con mayoria. En Guerrero consiguié 16 de 27
y se ubica como partido mayoritario. Baja California también gané 17
de 17 diputados locales. En Tabasco se observa el mismo escenario: el
partido del presidente derroté a la oposicién al triunfar en 21 de 21
distritos locales.

En otros 12 estados su votacién estuvo en un rango de 30% a 39.99 %.
Entre dichos estados figuran: Zacatecas, Puebla, Estado de México,
Chiapas, Durango, Nayarit, Hidalgo, Campeche, Baja California Sur,
Veracruz, Tamaulipas y cdmx. En estas entidades federativas, Morena
disput6 268 distritos locales para el Congreso y obtuvo la victoria en
180, por lo cual su eficiencia electoral fue de 67.16 por ciento.

Los resultados de forma desagregada arrojan que, en Zacatecas, Mo-
rena consiguié nueve de 18 escafios locales, por lo cual serd el partido
mayoritario. En Puebla triunfé en 19 de 25, por lo cual quedé como la
primera fuerza. En Chiapas arrasé al ganar las 24 diputaciones en dis-
puta. En Nayarit gané los 18 escafios del Congreso local.
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GRAFICO 2
Promedio de votacion de Morena Congresos locales (2021)
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En Hidalgo se presenté carro completo pues gané 18 de 18 escafios
locales. En Baja California Sur el partido del presidente Lépez Obrador
obtuvo 12 de 16 diputados locales, por lo cual sera el partido mayori-
tario. Mismo caso que en Veracruz en donde alcanzé la victoria en 26
de 30 escafios locales. En Tamaulipas también se presenté un escena-
rio parecido pues Morena gané 16 de 22 distritos locales. En la CDMX
también tendrd mayoria porque obtuvo la victoria en 18 de 33 escafios.

En el Estado de México consigui6 22 de 45 asientos en el Congreso
local, por lo cual tendrd un gobierno dividido entre el PRI y Morena.
En Campeche gané cinco de 21 distritos, por lo cual habra un gobierno
dividido. En Durango, Morena consiguié cuatro de 15, lo que signifi-
ca que serd partido minoritario. Como puede observarse en este rango
de votacién a nivel de los congresos locales, en nueve de 12 congresos
Morena serd el partido mayoritario, y solamente en dos serd parte de un
gobierno dividido y en uno, un partido minoritario.

En nueve entidades federativas, la votaciéon de Morena estuvo en
un rango de entre 20% y 29.99%. Entre dichas entidades se encuen-
tran Jalisco, Morelos, Guanajuato, Aguascalientes, Querétaro, Yucatdn,
Chihuahua, Colima y Michoacin. En estos estados la competencia fue
mds dura para el partido del presidente: de 164 diputaciones locales en
disputa, solamente gané 37, lo que implicé una eficiencia electoral de
22.56%.

Finalmente, cuatro estados en donde obtuvo su votacién mds baja son
Nuevo Ledn, Tlaxcala, San Luis Potosi y Sonora. Su rango de captacién
de votos estd entre 10%y 19.99%. A pesar de captar una menor cantidad
de votos como partido de manera individual, sus aliados le ayudaron a
conseguir votos para ganar distritos locales. Asi pues, de 62 diputaciones
locales, ganaron 33, lo cual muestra una eficiencia electoral de 53.22 %.

En total, Morena gané 360 de 623 diputaciones locales, lo cual arrojé
una eficiencia electoral del 58%. Ello le valié para ser mayoria en 18
congresos locales; ademds, serd partido minoritario en nueve estados y
serd parte de un gobierno dividido en otros cinco.



Estado
Aguascalientes
Baja California
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Coahuila
Colima
Chiapas
Chihuahua
CDMX
CDMX
Guanajuato
Guerrero
Jalisco
Jalisco
México
México
Michoacin
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Nayarit
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Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas

Tlaxcala

CUADRO 2
Los 34 municipios mds poblados del pais y el partido ganador

Ciudad
Aguascalientes
Mexicali
Tijuana
Los Cabos
Campeche
Saltillo
Manzanillo
Tuxtla Gutiérrez
Juirez
Gustavo A. Madero
Iztapalapa
Leén
Acapulco
Zapopan
Guadalajara
Ecatepec
Nezahualcéyotl
Morelia
Cuernavaca
Tepic
Monterrey
Oaxaca de Juirez
Puebla
Querétaro
Benito Judrez
San Luis Potosi
Culiacin
Hermosillo
Centro
Reynosa

Huamantla

Poblacion

948990
1049792
1922523

351111

294077

879958

191031

604147
1512450
1173351
1835486
1721215

779566
1476491
1385629
1645352
1077208

849053

378476

425924
1142994

270955
1692181
1049777

911503

911908
1003530

936263

683607

704767

98764
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Partido o coalicion ganadora

PAN-PRD

Morena
Morena-PT-PVEM
Morena-PT

MC

PRI-PRD

Morena

Morena
Morena-PT-Panal
Morena-PT
Morena-PT

PAN

Morena

MC

MC
Morena-PT-Panal
Morena-PT-Panal
PAN-PRD
PAN-PSD
Morena-PT-Panal-PVEM
MC

Morena
PAN-PRI-PRD-locales
PAN
Morena-PT-PVEM
PAN-PRI-PRD
Morena-PAS
PAN-PRI-PRD
Morena
Morena-PT

PVEM
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Continuacion
Veracruz Veracruz 607209 PAN-PRI-PRD
Yucatin Mérida 995129 PAN
Zacatecas Fresnillo 240532 Morena

Fuente: Elaboracién propia con base en el Inegi 2020 y datos del PREP de cada estado.

La competencia por las ciudades mds pobladas del pais

Como complemento, el 6 de junio de 2021 Morena obtuvo asimismo
resultados muy importantes en los 34 ayuntamientos mdis grandes del
pais. Para clasificarlos elegimos el municipio mds poblado de cada esta-
do y en algunos casos destacamos aquellos municipios que superan mds
de un millén de habitantes, como se muestra en el cuadro 2.

Morena gané 18 de los 34 municipios mds grandes del pais, lo que
representa una eficiencia electoral de 52.94 %. Esos 34 municipios cuen-
tan con un total de 32 753 977 millones de habitantes, y las 18 victorias
de Morena y sus aliados significan que gobernardn a 16 382 835 millo-
nes de personas.

El PAN, por su parte, obtuvo la victoria en 10 de estas 34 ciudades
(una eficiencia de 29.41%), con lo cual gobernard a 10 090 201 millones
de personas. MC gané en cuatro de 34, para una eficiencia electoral de
11.76 %, lo cual representa 4299191 millones de personas. EI PRI sola-
mente gané uno de 34, equivalente a 2.94% de eficiencia, con 879958
habitantes. También el PVEM gané s6lo uno de 34, correspondiente a
2.94%, con 98 764 habitantes (Inegi, 2020).

Veamos ahora las ciudades de mds de un millén de habitantes. En
el pais hay 14 municipios con una poblacién mayor a un millén de ha-
bitantes (Inegi, 2020). De esos, Morena y sus aliados ganaron ocho, lo
que representa una eficiencia electoral de 57.14%. E1 PAN gané en dos,
y uno mds en coalicién con el PRI y el PRD, lo que representa el 21.24%.
Los otros tres municipios restantes los gané MC, lo que también re-
presenta 21.24% de eficiencia. Dos municipios ganados por MC estin
en Jalisco, y el otro en Nuevo Ledn, ambos estados gobernados por ese
partido. El detalle de estas ciudades se puede observar en el cuadro 3.
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CUADRO 3
Ciudades de mds de un millon de habitantes y el partido ganador

Estado Ciudad Poblacion Partido o coalicion ganadora
Baja California Tijuana 1922523 Morena-PT-PVEM
CDMX Iztapalapa 1835486 Morena-PT
Guanajuato Le6n 1721215 PAN

Puebla Puebla 1692181 PAN-PRI-PRD-locales
México Ecatepec 1645352 Morena-PT-Panal
Chihuahua Juérez 1512450 Morena-PT-Panal
Jalisco Zapopan 1476491 MC

Jalisco Guadalajara 1385629 MC

CDMX Gustavo A Madero 1173351 Morena-PT

Nuevo Leén Monterrey 1142994 MC

Meéxico Nezahualcoyotl 1077208 Morena-PT-Panal
Querétaro Querétaro 1049777 PAN

Baja California Mexicali 1049792 Morena

Sinaloa Culiacin 1003530 Morena-PAS

Fuente: Elaboracién propia con base en el Inegi (2020) y el PREP de cada estado.

Como se mencioné previamente, Morena gané ocho de estos 14 mu-
nicipios mds poblados, pero ademads fue la segunda fuerza electoral en
otros cinco municipios; es decir: la presencia de Morena fue muy com-
petitiva en 13 de los 14 municipios con mayor poblacién.

Respecto de la poblacién en disputa, Morena gobernard a 11 219 692
millones de personas; el PAN hard lo propio con 4 463 173 millones de
personas, y MC sumé 4 005 114 millones de personas. Asi pues, el par-
tido del presidente también obtuvo resultados muy favorables en este
rubro.

Finalmente, otro dato en donde Morena resulté ganador: la coali-
cién Morena-PVEM-PT gané 52 de los 100 municipios mds poblados
del pais; la coalicién PAN-PRI-PRD obtuvo la victoria en 18; el PAN, en
solitario, triunfé en 13; MC en seis; la coalicién PRI-PRD en seis; la coa-
licién PAN-PRD en tres; el PRI uno y uno un independiente en solitario
(Integralia Consultores, 2021: 14).
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Reflexion final

Al principio de este capitulo formulamos una serie de preguntas que nos
guiaron para articular los datos. ;Morena crecié electoralmente? La evi-
dencia nos muestra que en 2021 el partido recuperd la racha ganadora
que trafa de 2018 y 2019; es decir: se recuperé de la caida que sufrié en
las elecciones locales de 2020.

También nos preguntamos: scé6mo quedé el acomodo de Morena en
el sistema de partidos? Los resultados confirmaron a Morena como el
principal receptor de votos, luego el PAN y el PRI; ademds, los resultados
demuestran que el perredismo queddé fuera de los tres partidos grandes
y, en realidad, como un partido al borde de la irrelevancia.

Otra de las preguntas fue si Morena sigue siendo un partido ren-
table. La evidencia electoral nos sugiere que si. Morena, al mantener
una posiciéon pragmdtica de coaliciones con otros partidos afines, logré
victorias importantes, aunque fueron diversas coaliciones, algunas con el
PT, otras con el PT-PVEM, y otras sumaron incluso al Panal.

Finalmente, sen dénde gobernard Morena? Después de las eleccio-
nes del 6 de junio de 2021, el partido del presidente Lépez Obrador
tendria a su cargo 17 gubernaturas, lo cual debilité considerablemente
la posicién de predominio que tenia el PRI hasta antes de 2018. Cabe
destacar que la dltima victoria del PRI en una gubernatura se presentd
en el afio 2017; en 2018, 2019 y 2021 no ha logrado ganar ninguna, y no
ha podido mantener las que tenia.

Veamos ahora los principales hallazgos a lo largo de este capitulo.
Morena sigue utilizando la estrategia de postular candidatos externos;
esto fue evidente en las elecciones de gobernadores, ya que 12 de 15
candidatos provenian de otros partidos, lo que coloca a Morena como
un partido catch-all ganador, aunque ha provocado inconformidades de
la militancia.

Morena resulta ser igualmente un partido activista, es decir, un parti-
do que estd en campafia permanente, utilizando a su favor la maquinaria
gubernamental; no obstante, se presenta como un partido con algunas
ambigtiedades ideoldgicas; sin embargo, esto no le ha impedido presen-
tarse como un partido ganador de elecciones.
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El partido de Lépez Obrador, al superar en dos elecciones consecu-
tivas el 30% de los votos en la Cdmara de Diputados (2018 y 2021), ha
logrado que los electores ambivalentes comiencen a considerarse como
votantes estables; esto explica que, a pesar del castigo en la eleccién in-
termedia (una caida del -3.16 %), mantenga una base dura de electores
a pesar de los ataques medidticos en contra de Lépez Obrador y de
Morena.

Para tratar de contener el control de Morena en la Cimara de Dipu-
tados, se conformé una histdrica coalicién llamada Va por Meéxico entre
el PAN-PRI-PRD, la cual pudo evitar que el partido de Lépez Obrador
consiguiera mayoria absoluta por si mismo y que lograra con sus aliados,
el PT y el PVEM, mayoria calificada; no obstante, a nivel de las guberna-
turas la eficiencia electoral de la coalicién opositora fue nula, ya que no
ganaron en ninguna de las 11 en donde participaron juntos.

El mapa de poder estatal cambié a favor de Morena porque consi-
guié 11 victorias en 15 elecciones para gobernadores, lo que generd una
eficiencia electoral de 73 %. En la Cdmara de Diputados el partido guin-
da resulté el que mas votos recibié en el plano individual, con el 34.09 %
(INE, 2021). Eso lo colocé como el partido mayoritario por segunda
ocasién consecutiva (2018 y 2021).

En el dmbito subnacional, gané 58 % de los distritos locales en todo
el pais, por lo que se colocé como partido mayoritario en 18 congresos
locales. En el 4mbito de los municipios con mayor poblacién, Morena
serd el partido gobernante en 52 de 100 de las ciudades mds grandes,
ademds de ganar en ocho de 14 municipios con mas de un millén de
habitantes.

El drea de mayor debilidad se presenta en los ayuntamientos, pues
gan6 493 de 1886 en disputa, cifra equivalente al 26% del total. Este
tipo de elecciones locales representan la mayor fragilidad, aunque debe-
mos considerar que fueron 10 los partidos en competencia.

El saldo final es que Morena queda bien posicionado en las eleccio-
nes de gobernadores, con mayoria en la Cimara de Diputados y en los
18 congresos estatales; ademds gané 52% de los municipios con mayor
densidad poblacional, aunque muestra una débil en los ayuntamientos
en general.
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Después de las elecciones del 6 de junio de 2021, Morena quedé
como un partido con una mayor maquinaria gubernamental a su fa-
vor. Los resultados muestran una organizacién que sigue siendo exitosa
y rentable como marca, un partido consolidado electoralmente, lo que
no significa una consolidacién organizativa en su interior. Tenemos sin
duda un partido que peleard fuertemente las elecciones de gobernadores

en 2022 y 2023, ya en la antesala de la eleccién presidencial de 2024.
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MORENA: UN PARTIDO EMERGENTE
PARA UN REGIMEN QUE PERSISTE

Javier Rosiles Salas

En el presente ensayo se discute el papel que cumple Morena en el pro-
yecto de lallamada Cuarta Transformacién (4T), encabezada por Andrés
Manuel Lépez Obrador. Para ello se parte del supuesto de que no nos
encontramos frente a un cambio de régimen, sino en una etapa de ajuste
que procura favorecer un modelo de democracia mayoritaria. En ese
marco se argumenta que, pese a sus aspiraciones, Morena no puede ser
el centro de un sistema de partido hegeménico, como en su momento lo
fue el Partido Revolucionario Institucional (PRI). Aqui nuestro propdsi-
to es caracterizar a Morena, un partido emergente que en poco tiempo
tuvo un crecimiento tal que, postulando a su fundador, gané la primera
eleccién presidencial en que participé. Y proponemos que dicha fuerza
politica es un modelo de partido: electoralista de ablacién multiterri-
torial; un modelo que comparte la propuesta clasica de Panebianco de
partido profesional-electoral —y no tanto la de Kirchheimer de partido
catch-all—, pero que parte de una perspectiva local mas que nacional.

La Cuarta Transformacion: régimen en ajuste
Nadie puede poner en duda el hecho de que, desde el gobierno federal,
encabezado por Andrés Manuel Lépez Obrador, se estd impulsando

una serie de cambios importantes (Diaz, 2019). La pregunta, eso si, es
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si dichos cambios son de tal magnitud que estdn sentando las bases de
una cuarta transformacién en la historia del pais, tal y como se prometid;
esto es: una alteracién comparable con la Independencia, la Reforma y
la Revolucién mexicana (Meyer, 2021). Para centrar una discusién que
puede ser demasiado extensa y compleja, aqui se plantea la pregunta de
en qué grado la llamada Cuarta Transformacién significa una modifica-
cién del régimen mexicano; se argumenta que se estd frente a un ajuste,
no ante un cambio de régimen.

Para Duverger, el término régimen “designa un conjunto completo
de instituciones mds o menos coordinadas y articuladas, que se refieren
a la vez al fundamento del poder, a la eleccién de los gobernantes, a
su estructura y a su limitacién” (Duverger, en Ferrando, 1995: 49). A
lo anterior cabria agregar el aspecto informal, como lo hace Morlino
(2019: 92): “conjunto de instituciones y normas gubernamentales que
estian formalizadas o estin reconocidas informalmente como existentes
en un territorio dado y con respecto a una poblacién dada”, y también
Ferrando al sefialar que el concepto de régimen tiene que ver con la or-
ganizacién concreta y real de una sociedad, con la realidad politica, y por
lo tanto es un concepto que abarca “no sélo las estructuras de los gober-
nantes y gobernados (relacién politica) y demds supuestos y estructuras
(supuestos fisicos o territoriales y estructuras técnico-econémicas, socia-
les y de encuadramiento), sino también su funcionamiento y, por tanto,
los comportamientos humanos” (Ferrando, 1995: 37).

Es importante resaltar, ademds, que el régimen es una mediacién en-
tre el Estado y la sociedad que “consiste de un conjunto de instituciones,
reglas y practicas que regula el acceso desde la sociedad hasta las mas
altas posiciones en el Estado” (O’Donnell, 2008: 11) y que por tanto
puede definirse como

los patrones, formales e informales, y explicitos e implicitos, que determi-
nan los canales de acceso a las principales posiciones de gobierno, las ca-
racteristicas de los actores que son admitidos y excluidos de tal acceso, los
recursos y las estrategias permitidos para lograrlo, y las instituciones a través
de las cuales ese acceso ocurre y, una vez logrado, son tomadas las decisiones
gubernamentales (O’Donnell, 2008: 11).
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Resulta pertinente, entonces, cuestionarse sobre qué tanto las insti-
tuciones, reglas y pricticas de acceso al poder —sean formales o infor-
males— han cambiado a partir del triunfo de Lépez Obrador. Desde el
discurso de quienes se hicieron del poder en las elecciones de 2018 se
impulsa, legitimamente, una Cuarta Transformacién; cabe analizar qué
tanto, en los hechos, dicha pretensién se ha venido logrando.

Siguiendo a Morlino (2019), existen dos conceptos clave para ana-
lizar las variaciones que puede presentar un régimen: el de transicién y
el de cambio. Pero debe notarse que, en principio, ambos tienen que ver
con modificaciones que parten de sistemas autoritarios hacia la apari-
cién de componentes democriticos. Aunque se trata de una discusién
que no puede abordarse aqui con la profundidad que se requiere, se parte
del supuesto de que la llegada de Lépez Obrador al poder ocurre en un
contexto democratico; es decir: en la presente administracién se estaria
pasando de un género de democracia a otro. Pueden hacerse diversas
consideraciones, como la de que estamos en presencia de cambios o
procesos politicos desiguales y ante una construccién democratica in-
acabada (Attili, 2006), o de que existe el riesgo de un avance gradual
del autoritarismo en regimenes democriticos (Guillén, Monsivais y
Tejera, 2019), o bien que el mexicano es un régimen semidemocratico
(Vidal, 2019).

En todo caso, existen elementos democriticos en el régimen mexica-
no. Varios autores sefialan que “las elecciones federales y locales de 2018
consumaron la ruta que se inicié en México en 1988: transformar radi-
calmente el escenario democritico hasta hoy conocido” (Arreola, 2018:
16) y que México logré construir una democracia germinal en donde las
principales fuerzas politicas lograron desmontar un sistema autoritario
de gobierno para dar paso a uno de pluralidad politica (Woldenberg,
2013). Como argumentan Cérdova y Nufiez (2021: 7), “lo cierto es que
la democracia mexicana no nacié el 1 de julio de 2018. Las condiciones
democriticas estaban ahi, y gracias a ello fue posible el triunfo de An-
drés Manuel Lépez Obrador en su tercera campaiia presidencial”.

Con relacién a los cambios de una democracia a otra —como en el
caso mexicano—, Morlino parte de la distincién entre democracia mayo-
ritaria y democracia consensual (Lijphart, 2012). Utiliza la valoracién de
“ajuste y movimiento (es decir, cambio parcial) cuando algunas dimensio-
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nes cambian sustancialmente yendo en la misma direccién, esto es, en una
direccién mayoritaria o consensual”y la de ajuste “cuando sélo una o algu-
nas de esas dimensiones cambian parcialmente, y el régimen democrético
continta siendo mayoritario o consensual” (Morlino, 2019: 128-129).

La diferencia entre democracia mayoritaria y democracia consensual
resulta de utilidad para los propésitos de este ensayo. Como sefiala dicho
autor, en el modelo mayoritario el poder politico se concentra en una
mayoria que puede ser escasa o relativa, en tanto que en el consensual se
busca maximizar el tamafio de las mayorias, asi como dividir, dispersar
y limitar el poder: “El modelo mayoritario de democracia es excluyente,
competitivo y de confrontacién, mientras que el modelo consensual se
caracteriza por la inclusion, el pacto y el compromiso” (Lijphart, 2012:
14). El autor plantea 10 diferencias entre ambos modelos:

Las cinco diferencias en la dimensién ejecutivos-partidos son las
siguientes:

1) Concentracién del Poder Ejecutivo en gabinetes mayoritarios de
partido dnico frente a la divisién del Poder Ejecutivo en amplias
coaliciones multipartidistas.

2) Relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo en las que el
Ejecutivo dominafrente al equilibrio de poder ejecutivo-legislativo.

3) Bipartidismo frente a sistemas multipartidistas.

4) Sistemas electorales mayoritarios y desproporcionales frente a la
representaciéon proporcional.

5) Sistemas de grupos de interés de mayoria relativa con compe-
tencia libre entre los grupos frente a sistemas de grupos de inte-
rés coordinados y “corporatistas” orientados al compromiso y a la
concertacion.

Las cinco diferencias en la dimensién federal-unitaria son las
siguientes:

1) Gobierno unitario y centralizado frente a gobierno federal y
descentralizado.

2) Concentracién del Poder Legislativo en una legislatura unicame-
ral frente a la divisién del Poder Legislativo en dos cimaras igual-
mente fuertes pero constituidas de forma diferente.



MORENA: UN PARTIDO EMERGENTE... 199

3) Constituciones flexibles que aceptan enmiendas mediante mayo-
rias simples frente a constituciones rigidas que inicamente pue-
den cambiarse por medio de mayorias extraordinarias.

4) Sistemas en los que las legislaturas tienen la ultima palabra en lo
referente a la constitucionalidad de su propia legislacién frente a
sistemas en los que las leyes estdn sujetas a una revisién judicial
para analizar su grado de constitucionalidad mediante tribunales
supremos o constitucionales.

5) Bancos centrales que dependen del Ejecutivo frente a bancos cen-

trales independientes (Lijphart, 2012: 15).

Si bien algunos de los elementos mencionados por Lijphart pueden
resultar dudosos y discutibles (Pasquino, 2011), permiten situar el caso
de México. Las elecciones de 2018 se dieron en condiciones democrati-
cas y le permitieron a Lépez Obrador hacerse de la Presidencia. Una vez
en el poder, el politico tabasquefio ha emprendido acciones para forta-
lecer un modelo de democracia mayoritaria. Si en momentos anteriores
existieron algunos visos de que el pais se encontraba en vias de un mo-
delo consensual, lo que destaca es una prevalencia histérica del modelo
mayoritario y su mantenimiento con la implementacién de la llamada
Cuarta Transformacion. En el régimen actual perviven caracteristicas
como la concentracién del Poder Ejecutivo en un gabinete mayoritario
de partido tnico, y hay un desequilibrio de poderes entre el Ejecutivo
y el Congreso; se busca vigorizar el sistema electoral mayoritario —en
detrimento del proporcional— y el gobierno centralizado, ademds de
que existe una doble pretensién: crear condiciones para un sistema de
dos polos en disputa electoral, y controlar el banco central.

Asi pues, al menos en la primera mitad del actual sexenio y para te-
ner cierta precisién conceptual, cabe hablar de un ajuste de régimen en
tiempos de la Cuarta Transformacion.

Morena, el partido de la 4T

Una pregunta importante que es preciso responder es qué tipo de parti-
do es Morena y qué papel cumple en un contexto de ajuste de régimen.
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Para ello es necesario hacer un somero recorrido por la extensa literatu-
ra académica que tiene como objeto de estudio a los partidos politicos
(Strom y Miller, 1999), vastedad que se explica por el hecho de que han
sido analizados desde el mismo nacimiento de la ciencia politica moder-
na (Montero y Gunther, 2007). En dicha creciente bibliografia, pervive
una pluralidad de enfoques y la ausencia de un paradigma dominante
(Ware, 2004). En cuanto a las clasificaciones, a lo largo del tiempo se
han planteado varias. Si bien no existe un consenso absoluto, han permi-
tido comprender a los partidos de mejor manera y seguir avanzando en
su estudio. Pueden identificarse cuatro modelos generales: los partidos
de élite o de cuadros; los de masas; los catch-all o electoralistas, y los de
cartel (Krouwel, 2006).

Neumann (1962) argumentaba que los partidos cambiaron sus fun-
ciones y caracteristicas: dejaron de ser “partidos de representacién indi-
vidual” para convertirse en “partidos de integracién social”. Los primeros
son caracteristicos de sociedades con participacién politica restringida,
y los segundos se subdividen a su vez en “partidos de integracién de-
mocritica’ y “partidos de integracién total” (o totalitaria). Para Weber
(2004), incluso en el caso de formas muy democréticas de organizacién
de los partidos de masas, en los hechos un partido es el nicleo de per-
sonas que determina el programa y la designacién de los candidatos.
Duverger (1957) es un estudioso de los partidos de masas, a los que
distingue de los partidos de cuadros a partir, no de una diferencia de
tamafio, sino de estructura.

Kirchheimer y Panebianco rompen con la dicotomia partido de cua-
dros-partido de masas. Kirchheimer observa que “tras la Segunda Gue-
rra Mundial se hizo insoslayable en todos los paises europeos el recono-
cimiento de las leyes del mercado politico. Y este cambio se reflejé a su
vez en el cambio de estructura de los partidos politicos” (1980: 330). Lo
anterior da pie a la aparicién de un nuevo tipo de partido.

El partido de integracién, nacido en una época de diferencias de clase mds
profundas y de estructuras confesionales mds claramente reconocibles, se
transforma en un auténtico partido popular, en un partido de todo el mun-
do (catch-all-party). Renuncia a los intentos de incorporar moral y espiri-
tualmente a las masas y dirige su atencién ante todo hacia el electorado;
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sacrifica, por tanto, una penetracién ideolégica mds profunda a una irradia-
cién mds amplia y a un éxito electoral més rapido (Kirchheimer, 1980: 331).

Esta categoria ha sido utilizada para caracterizar a Morena (Navarre-
te, 2019 y 2020), pero aqui se parte de la precisién que hace Panebianco
(2009). El autor italiano distingue entre burdcratas y profesionales, y
toma dicha distincién como criterio principal para establecer dos tipos
ideales de partido: el burocrético de masas y el profesional-electoral, que
tienen como referencia los planteamientos de Duverger y Kirchheimer,
aunque Panebianco sefala: “He preferido usar la expresién partido pro-
fesional-electoral, en lugar de la de partido-escoba [cazch-all party], no
s6lo para acentuar el aspecto de la profesionalizacién, sino también para
subrayar que el aspecto bdsico es el organizativo y no el de la represen-
tacion social” (Panebianco, 2009: 491).

Resulta de suma relevancia la transformacién que observa el autor
italiano: los partidos de afiliacién con fuertes lazos organizativos de tipo
vertical, con una direccién prominente y que se financian por medio de
aportaciones de los afiliados, abandonan estas caracteristicas para diri-
girse al electorado (“partido electoralista”). Entonces dan preeminencia
a los representantes publicos y a financiarse mediante fondos piblicos o
grupos de interés.

Gunther y Diamond (2001) realizaron un gran aporte al conside-
rar que en la literatura no existen modelos suficientes que capturen las
caracteristicas mds importantes de muchos de los partidos del mundo,
debido a que para construir las tipologias se ha tendido a tomar en cuen-
ta s6lo un criterio, ya sea la estructura organizativa el objetivo principal
de la organizacién, o bien las bases sociales de representacién. Deciden,
entonces, construir un marco integral con base en tres criterios: el ta-
mafio de la organizacién formal y la amplitud de las funciones que lleva
a cabo; si el partido es tolerante y pluralista o mds bien protohegemé-
nico en sus objetivos y comportamiento; y si el partido se distingue por
compromisos programéticos o ideolégicos. Construyen asi 15 “especies”
de tipos ideales, agrupados en cinco “géneros”: partidos de élite (nota-
ble local y clientelista); partidos de masas (pluralistas: de masas como
clase, nacionalista pluralista y de masas confesional; protohegemonicos:
leninista, ultranacionalista y fundamentalista religioso); de base étnica
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(étnico y congreso); electoralistas (catch-all, programitico y personalis-
ta), y partidos-movimiento (de izquierda libertaria y de extrema derecha
postindustrial).

En el recuento de tipologias, es pertinente mencionar a Katz y Mair
(1995), quienes hablan de partido cartel, por cuanto estas organizacio-
nes se convierten en agentes del Estado y hacen uso de los recursos de
éste para garantizar su supervivencia de manera colectiva, en conjunto.
Se han sumado algunas otras: modelo de partido empresarial o business

Jirm party (Hopkin y Paolucci, 1999), modelo de franquicia de la or-
ganizacion del partido (Carty, 2004), ciberpartido (Margetts, 2006) y
partidos “nicho” 0 no mayoritarios (Meguid, 2008), en un esfuerzo por
explicar el explosivo incremento del nimero de partidos nuevos en el
mundo. El problema sigue siendo que ni los esquemas clasicos ni los
contemporaneos logran capturar el rango de variacién del extremada-
mente amplio nimero de partidos que actualmente existe a nivel mun-
dial (Montero y Gunther, 2007). Pero quizi se trata de una busqueda
vana: una tipologia cominmente aceptada cuando los contextos varian
de pais en pais. Y justo el estudio de los contextos lleva a contemplar un
aspecto sustancial que complejiza todavia mds la clasificacién partidaria:
el ambito subnacional.

Es necesario desplazar la atencién que por mucho tiempo se presté a
la organizacién nacional de los partidos hacia el estudio de lo local. Des-
chouwer (2006) critica que incluso en sistemas federales se piense en la
organizacién central de los partidos como el mds importante nicleo de
toma de decisiones. Swenden y Maddens critican que se haya ignora-
do la organizacién regional de los partidos “pese a que los andlisis del
partido de élite, partido de masas, partido atrapa-todo o partido cartel
pueden describir cémo los partidos se organizan localmente” (Swenden
y Maddens, 2009: 2; traducido por el autor). Van Houten, por su parte,
nos advierte que “la suerte de los partidos en cada nivel suele estar in-
fluida por otros niveles, mientras que las diferentes ‘unidades territoria-
les’en un partido probablemente se enfrentan a demandas e imperativos
muy diferentes en sus operaciones” (2009: 137).

Para los propésitos de este trabajo se toma en cuenta lo anterior, pero
se parte de una perspectiva multiterritorial mds que multinivel. Siguien-
do a Haesbaert, el territorio es “un espacio delimitado y controlado, a
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través del cual se ejerce un determinado poder” (Haesbaert, 2011: 35).
Pero éste debe concebirse en el marco de una dindmica combinada de
multiples territorios: “Esta multiplicidad o diversidad territorial en tér-
minos de dimensiones sociales, dindmica (ritmos) y escalas tiene como
resultado la yuxtaposicién o convivencia, a la par, de tipos territoriales
diferentes” (Haesbaert, 2011: 282-283). En esta multiplicidad territorial
ocurren interacciones politicas que tienen como caracteristicas principa-
les la diversidad y la simetria, esto es, existe una gran cantidad de actores
con peso politico variable, algunos con mayor influencia que otros, y
con preferencias politicas distintas que van mads alld de las estrictamente
circunscritas al entorno de un partido (Rosiles, 2021).

De esta manera, en lo que corresponde al aspecto organizativo, hay
que resaltar que en la estructura interna de los partidos se pueden apre-
ciar dos grandes bloques: el orgdnico y el territorial. La organizacién
orgdnica tiene primacia y es la que suministra la funcionalidad, en tanto
que la organizacién territorial proporciona la estructura (Rebollo, 2007).
Entre ambas hay una necesidad de coexistencia y complementariedad:
“La estructura territorial del Estado condiciona de forma primaria la
estructura interna del partido, y en igual grado, y como consecuencia de
ello, surge la necesidad de una organizacién funcional centralizada y con
cardcter nacional” (Rebollo, 2007: 133).

Las perspectivas y planteamientos anteriores no hacen sino reflejar
una transformacién de los partidos politicos. Por ejemplo, en las décadas
de 1960 y 1970 la organizacién de afiliados tenia la mayor relevancia
para los partidos, en tanto que mds recientemente este “poder estratégi-
co” se ha trasladado a la organizacién electoral, gobernante o legislativa
(Alcantara y Freidenberg, 2003: 24). También por eso ha sido nece-
sario diferenciar entre partidos tradicionales y emergentes, siendo los
primeros aquellos que se encontraban ya formados en el momento de la
transicién a la democracia en cada pais y entre los que se cuentan el PRI,
Partido Accién Nacional (PAN) y Partido de la Revolucién Democritica
(PRD) (Wills-Otero, 2015).

Uno de los argumentos centrales de este ensayo es que Morena no
puede ser comparado con el otrora partido mds importante en el pais,
el PRI. Sartori caracterizé a México como el caso mds emblematico de
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partido hegeménico-pragmatico [tipo que definié asi:] el partido hegemé-
nico no permite una competencia oficial por el poder, ni una competencia de
facto. Se permite que existan otros partidos, pero como partidos de segunda,
autorizados; pues no se les permite competir con el partido hegeménico
en términos antagénicos y en pie de igualdad. No se produce de hecho la
alteracién, no puede ocurrir, dado que ni siquiera se contempla la posibilidad

de una rotacion en el poder (Sartori, 2005: 282).

Desde luego que no ha sido la Gnica manera de concebir al PRI. Re-
veles argumenta que el partido se constituy6é como un “instrumento del
régimen” para la dominacién politica, una organizacién fundamental
para el régimen politico autoritario; “sin embargo, el partido no fue la
institucién central de dicho régimen. El partido nacié y se desarrollé
bajo el ascendiente del poder presidencial, haciendo de él un partido dé-
bilmente institucionalizado” (Reveles, 2003: 15). Existe una diferencia
sustancial entre un partido que fue creado desde el poder, para retener-
lo, como el PRI (Hernédndez, 2016), y no con la intencién de alcanzarlo,
como Morena (Navarrete, 2019). Ademads, siguiendo a Villa, incluso
durante parte del dominio priista ocurria una democracia minima: “No
se desconoce que el régimen es democritico, se deplora que sea insu-
ficiente y estrecho”. Eran tiempos en los que “se han privilegiado los
mecanismos de control y se han descuidado los de participacién” (Vi-
1la, 1987: 36). E1 PRI nacié en condiciones de control politico; Morena,
en un contexto de competencia electoral.

El particular contexto mexicano ha generado una serie de partidos
con sus particularidades, entre los que destaca actualmente Morena por
su subito éxito. Para caracterizarlo, se propone un modelo al que deno-
minamos “electoralista de ablacién multiterritorial” por las razones que
se explican a continuacién.

Partido electoralista de ablacion multiterritorial
Si se quisiera utilizar una tipologia cldsica, Morena parece ser menos un

partido hegeménico —segun lo expuesto por Sartori (2005)— que un
partido de vocacién mayoritaria aquel



MORENA: UN PARTIDO EMERGENTE... 205

que posee la mayoria absoluta en el Parlamento o es susceptible de poseerla
algin dia, por el juego normal de las instituciones. La existencia de partidos
con vocacién mayoritaria es totalmente excepcional en los regimenes de
multipartidismo: se encuentra alli solamente en caso de dominio (Duver-

ger, 1957: 309).

Morena poseyé esa mayoria en el Congreso entre 2018 y 2021, si
bien fue “camuflada”: el nimero de legisladores con el que conté superé
al estrictamente obtenido en las urnas, tanto porque muchos morenis-
tas compitieron en la eleccién de 2018 bajo las siglas de otros partidos
como porque algunos integrantes de otras bancadas decidieron sumarse
al partido del presidente. Con base en los resultados electorales, a More-
na le correspondian 191 diputados; pero apenas a cinco dias de iniciada
la Legislatura ya contaba con 254, al integrarse 32 diputados del Parti-
do del Trabajo (PT), 26 del Partido Encuentro Social (PES) y cinco del
Partido Verde Ecologista de México (PVEM), consiguiendo con ello la
mayoria absoluta (Navarrete y Rosiles, 2019).

Volviendo a las tipologias cldsicas de partidos, debe considerarse que
corresponden a otras condiciones y cualidades. Para empezar, los ciuda-
danos se muestran mucho menos dispuestos a asumir los compromisos y
obligaciones relacionadas con la afiliacién a alguna organizacién politica
(Mair, 2015). Los partidos de masas pricticamente desaparecen y dan
pie a otros modelos organizacionales. Previamente a las elecciones de
2021, en México se encontraban afiliados 5 517 724 ciudadanos, siendo
el PRI el partido con mds militantes: 2 065 141 (37.43 %). Morena con-
taba con apenas 466 931 afiliados (8.46 %) (Instituto Nacional Electoral
[INE], 2021a).

Ademis de la escasa militancia, llama la atencién la concentracién
territorial de la misma. En el caso de Morena, 54.34 % de sus afiliados se
encuentran en tan sélo dos entidades: el Estado de México, con 126 923
(27.18%), y la Ciudad de México, con 126811 (27.16%). La entidad
con mayor nimero de afiliados a Morena después de las entidades refe-

ridas, es Tabasco, con 17824 (3.82%) (INE, 2021a).
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CUADRO 2
Niimero de afiliados por partido politico previo a la eleccion de 2021

Partido politico Mugeres Hombres Total Porcentaje
PRI 1329204 735957 2065161 37.43
PRD 816345 426066 1242411 22.52
PVEM 419468 241406 660874 11.98
Morena 247350 219581 466931 8.46
PT 276919 171573 448492 8.13
MC 227166 154569 381735 6.92
PAN 131014 121126 252140 4.57
Total 3447466 2070278 5517724 100

" Datos al 9 de septiembre de 2020.
Fuente: Elaboracién propia con base en INE (2021a).

En el caso mexicano, ademds, es posible detectar una falta de uni-
formidad en los resultados electorales, una especie de “intercambio
politico multiterritorial”. Actores politicos, grupos, facciones, fuerzas,
organizaciones, sectores, instancias y estructuras pueden estar actuando
y tratando de influir en territorios diversos, pero no disputan todos con
la misma intensidad ni sus preferencias son necesariamente las mismas
en cada uno de ellos. Existe una combinacién de diferentes territorios,
con sus caracteristicas propias y su particular constelacién de actores
politicos (Rosiles, 2021).

Desde esta perspectiva, el triunfo de Lépez Obrador es el resultado
de una serie de interacciones multiterritoriales que le fueron favorables.
Los intereses de diversos grupos politicos, que tienen su correlato en las
estructuras politicas que los sostienen, se alinearon para que Morena
ganara en un territorio, pero que no lo hiciera en otros tantos. Como
sefiala Prud’homme (2020: 443), “el apoyo electoral a la candidatura de
Lépez Obrador logré rebasar los limites territoriales, organizacionales y
de lealtades partidistas existentes”.
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MAPA 1
Distribucion de militantes de Morena (2020)

Distribucién de militantes de Morena

Afiliados

I 126,923

&

"Datos al 9 de septiembre de 2020.
Fuente: Elaboracién propia con base en INE (2021a).

En el proceso electoral de 2018, Morena gané en 75.4% de los mu-
nicipios en la eleccién presidencial, pero sélo en 57.76% en la de dipu-
tados federales; triunfé en apenas la mitad de los municipios en los que
se eligieron diputados locales (50.70%) y tuvo una caida pronunciada en
los 1605 territorios en los que se eligié presidente municipal, donde so-
lamente pudo ganar en 17.45% de los casos. En contraparte, mientras el
PRI gané sé6lo en 10.31% de los municipios en la eleccién presidencial,
lo hizo en 32.02% en la de ayuntamientos.

Llama la atencién que partidos que resultan irrelevantes en la elec-
cién presidencial recobran cierta trascendencia en la de presidentes
municipales: el PRD pasé de 18 a 134 municipios ganados entre una
eleccion y otra; el PVEM, de 10 a 102, y Movimiento Ciudadano (MC)
de 10 a 88. En un desglose por entidad federativa pueden apreciarse va-
riaciones importantes. En los comicios para elegir diputados federales,



MORENA: UN PARTIDO EMERGENTE... 209

Morena perdié 48 municipios en Puebla, 44 en Michoacin, 42 en Jalis-
0,41 en Oaxaca, 31 en Veracruz y Yucatin, 24 en Guerrero y Zacatecas,
y 20 en Chihuahua.

Existe evidencia de que el fenémeno se repitié en el proceso electoral
de 2021. Aunque a la fecha se cuenta con datos parciales de los pro-
gramas de resultados electorales preliminares (PREP), pueden apreciarse
variaciones importantes. Entre la eleccién de diputados federales y la de
ayuntamientos, Morena perdié 83 municipios en Puebla, 62 en Vera-
cruz, 43 en el Estado de México, 42 en Chiapas, 33 en Michoacin, 23
en Sonora, 21 en Yucatdn y 18 en Morelos.

Bajo estas condiciones se va conformando un partido de ablacién
multiterritorial: se nutre con el arrastre, la inclusién de liderazgos, gru-
pos y estructuras locales desplazados o con perdedores durante el proce-
so de democratizacién para simbolizar un cambio respecto de los grupos
otrora ganadores. Lo anterior se logra debido a que son convocados en
torno de un proyecto liderado por un personaje reconocido y experimen-
tado en la liza electoral que en poco tiempo se posicioné como exitoso
y con una tendencia hacia altos niveles de rendimiento electoral. Todo
esto en un contexto de pluralismo y fragmentacién que, por lo pronto,
hace muy dificil la homogeneidad de un partido y genera las condicio-
nes para diversificar como nunca los intereses politicos de acuerdo con
los territorios de que se trate.

Para mostrar lo dicho, pueden revisarse los perfiles de los candidatos
y candidatas de Morena a las 15 gubernaturas que estuvieron en disputa
en 2021. La gran mayoria de ellos pueden calificarse de tradicionales,
por cuanto cuentan con una larga trayectoria politica desarrollada en
partidos diferentes a Morena, o que —aunque se trate de lideres j6-
venes— pertenecen a grupos politicos reconocidos en la entidad. En
el primer caso, pueden destacarse Miguel Angel Navarro en Nayarit,
Lorena Cuéllar en Tlaxcala, y Clara Luz Flores en Nuevo Ledn, quienes
renunciaron a mis de dos décadas de militancia en el PRI. En el segundo
caso, el ejemplo emblematico es el de Indira Vizcaino en Colima.
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CUADRO 4

Municipios ganados por Morena
seguin tipo de eleccion por entidad federativa (2018)

211

Entidad federativa Presidente Diputados federales Diferencia
Aguascalientes 8 3 -5
Baja California 5 5 =
Baja California Sur 5 4 =1
Campeche 10 9 -1
Chiapas 101 89 =12
Chihuahua 31 11 -20
Ciudad de México 15 15 =
Coahuila 22 12 -10
Colima 9 6 =3
Durango 23 17 -6
Guanajuato 11 5 -6
Guerrero 71 47 -24
Hidalgo 77 70 -7
Jalisco 70 28 -42
México 115 99 -16
Michoacin 89 45 -44
Morelos 32 30 -2
Nayarit 19 19 =
Nuevo Leon 14 7 =7
Oaxaca 514 473 -41
Puebla 171 123 -48
Querétaro 10 3 -7
Quintana Roo 10 10 =
San Luis Potosi 30 14 -16
Sinaloa 16 11 =5
Sonora 49 33 -16
Tabasco 17 17 =
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Continuacion
Tamaulipas 14 6 -8
Tlaxcala 60 58 =2
Veracruz 162 131 -31
Yucatin 36 5 -31
Zacatecas 41 17 -24

Fuente: Elaboracién propia con base en INE (2019).

Podria decirse que por cuanto Morena es de reciente creacién, no
puede sino postular candidatos tradicionales, mientras transcurre el
tiempo necesario para ir generando sus cuadros propios. Pero hay dos
casos que muestran que esto no necesariamente tendria que ocurrir, o
que en todo caso este proceso se estd desenvolviendo con lentitud. Tanto
en Baja California como en Chihuahua fueron postulados dos perfiles
emergentes: una que dejé el ambito de la academia para dedicarse a la
politica a través de Morena (Marina del Pilar Avila), y otro caso similar,
pero que proviene de la esfera empresarial (Juan Carlos Loera de la
Rosa), respectivamente.

El modelo electoralista de ablacién multiterritorial explica a Morena
como un partido emergente con un liderazgo afejo: un partido nuevo
—de reciente creacién— pero no necesariamente moderno; una orga-
nizacién politica que resulté util para competir y alcanzar el poder, pero
que atn presenta algunas debilidades como sustento para gobernar: no
cuenta con una fortaleza estructural equiparable a un liderazgo como el
de Lépez Obrador. El liderazgo del presidente de la republica, el cual
se fue construyendo por décadas, contrasta con Morena, que padece los
resultados de acuerdos y negociaciones realizados con cierto apresura-
miento. Cuestiones como la democracia interna y la institucionalizacién
pasan a segundo plano para un partido que estd disenado para “arras-
trar” en su favor a lideres y grupos, sobre todo locales, lo que ha dado
como resultado lo que Anguiano (2019) llama acertadamente un bloque
politico “heteréclito” (que destaca por su extrafieza, que se sale de lo
habitual), el cual, amalgamado por Lépez Obrador, le permitié llegar a
la Presidencia.
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Municipios ganados por Morena
seguin tipo de eleccion por entidad federativa (2021)
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Entidad federativa ZZ;’Z‘;Z;? ]_;;5?:52’:& ZZE;ZZ;ZSS Diferencia
Aguascalientes 11 1 3 +2
Baja California 5 5 =
Baja California Sur 3 3 =
Campeche 13 12 5 -7
Chiapas 120 (117) 68 26 -42
Chihuahua 67 8 -1
Ciudad de México 16 13 -6
Coahuila 38 11 -3
Colima 10 7 4 -3
Durango 39 24 - -
Guanajuato 46 9 3 -6
Guerrero 81 (54) 50 15 -—
Hidalgo 84 58 === ===
Jalisco 125 22 15 -7
Meéxico 125 (124) 73 30 -43
Michoacin 113 (112) 64 31 -33
Morelos 36 (33) 30 12 -18
Nayarit 20 (19) 16 15 -1
Nuevo Leén 51 1 8 +7
Oaxaca 566 (153) 466 51 -
Puebla 217 132 49 -83
Querétaro 18 1 +1
Quintana Roo 11 9 -1
San Luis Potosi 58 4 -5
Sinaloa 18 16 15 -1
Sonora 72 (71) 45 22 -23
Tabasco 17 17 13 -4
Tamaulipas 43 8 10 +2




214 Javier RosiLEs

Continuacion
Tlaxcala 60 (45) 53 12 -—-
Veracruz 212 149 87 -62
Yucatin 106 (104) 28 7 -21
Zacatecas 58 31 18 -13

Notas: entre paréntesis aparece el nimero de municipios de los que se presenta informacién
en los PREP cuando ésta no incluye a la totalidad de territorios que conforman la entidad.
En Durango e Hidalgo no se desarrollaron elecciones para ayuntamientos en 2021.
Fuente: Elaboracién propia con base en INE (2021b) y los PREP de cada Organismo Publico
Local Electoral.

Morena es, indudablemente, un producto del largo y gradual proceso
democritico mexicano: es la escisién de la escisién. Sus origenes pueden
rastrearse hasta el PRI, de donde emerge un primer rompimiento que
daria vida al PRD. De este tltimo, afios después, se desprenderia el nd-
cleo de Morena. Tuvo apenas cuatro afios para convertirse, con urgen-
cia, en un partido con presencia territorial nacional; de ahi la necesidad
de las negociaciones y las inclusiones. En diversos territorios en donde
el partido adin no existia unos cuantos meses antes de los comicios de
2018, se vio favorecido por la operacién electoral de grupos del PRI,
PAN y Partido Verde (Olvera, 2020). A tal punto que surge un elemento
de suma relevancia: la fuerza del partido fundado por Lépez Obrador
se encuentra en su capacidad de arrastre; su reciedumbre se basa en la
integracion de liderazgos otrora marginados, excluidos por las élites en
su momento triunfantes a nivel subnacional, y que hoy, a través de una
marca reconocida y exitosa como lo es Morena, buscan alcanzar el poder.

Este modelo ha provocado un nuevo tipo de relacién entre partido
en el gobierno y presidente de la Republica: la de presidente militante
con licencia. El bloque politico heterogéneo que se aglomeré en torno
de Morena ha dado tales muestras de inestabilidad que Lépez Obra-
dor declaré lo siguiente: “Si el partido que ayudé a fundar, Morena, se
echara a perder, no sélo renunciaria a ¢él; me gustaria que le cambiaran
de nombre porque ese nombre nos dio la oportunidad de llevar a cabo la
Cuarta Transformacién de la vida publica del pais, entonces no se debe
manchar ese nombre” (Rosas, 2019).
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Candidaturas de Morena a las 15 gubernaturas en disputa (2021)

Ent. federativa  Candidato/a Perfil Tipo
; . Marina del Se desempefi6 en el ambito académico an-
Baja California P’la Aa ‘le tes de dedicarse a la politica de manera pro- Emergente
Har AV gesional. S6lo ha militado en Morena
3 Fue candidato a la gubernatura en 1987 por
Baja California Victor Ma- el Partido Revolucig;;lario de los Trabajago- ..
Sur nuel Castro res (PRT) 2015 M Milits Tradicional
Cosio y en por Morena. Milité en
el PRD.
Hija del exgobernador de Campeche Car-
Campeche Layda los Sansores Pérez, inici6 su carrera politica Tradicional
Sansores en el PRI. Tiempo después milit6 en el PRD,
Convergencia y Morena
Empresario que inici6 su actividad politica
en 2012 en Morena. En dicho partido ha
Chihuahua {mn C;rl;) *  sido secretario nacional de Mexicanos en el E
Rz:;a € Exterior y Politica Internacional, asi como mergente
secretario general del Comité Ejecutivo Es-
tatal en Chihuahua
Hija del lider de izquierda en la entidad Ar-
Indira noldo Vizcaino Sanchez, fue delegada de Pro-
Colima Vizcaino gramas para el Bienestar del gobierno federal. Tradicional
Silva Antes de Morena, milité en el PRD. Con 34
afios, es la gobernador/a mds joven del pais
Se convirtié en candidata de Morena a la
gubernatura al sustituir a su padre, Félix
Salgado Macedonio, a quien le fue can-
celado el registro por el INE y el TEPJF al
Evelyn incumplir con la entrega de informes de
Guerrero Salgado fiscalizacién. En 2012 buscé ser candidata Tradicional
Pineda a una diputacién local por el PRD. Obtuvo
la candidatura por la influencia de su padre,
quien ha sido tres veces candidato a la gu-
bernatura (aunque la de 2021 fue fallida).
Fue militante del PRI y del PRD.
AJf Sustituyé a Ratdl Morén como candidato a
redo 3
Michoacin Ramirez gobernador por Morena después de que el Tradicional
Bedolla INE y el TEPJF le cancelaran el registro por

incumplir con la entrega de informes de
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gastos de precampafia. Ramirez Bedolla se
convirtié en militante del PRD en 1997, par-
tido al que renunciaria para apoyar a Lépez
Obrador. En 2015 fue candidato de Morena

a la presidencia municipal de Morelia

Renuncié a una militancia de 29 afios en el

. Miguel PRI. Buscé convertirse en gobernador en
Nayarit Angel o & Tradicional
2005 postulado por el PRD y en 2017 por
Navarro
Morena
Clara I Postulada por el PRI, fue presidenta muni-
Nuevo Leén Flzr:s b cipal de Escobedo. Renuncié a ese partido Tradicional

tras 22 afios de militancia

Exmagistrada del Tribunal Superior de Jus-
Celia Maya ticia del estado. En 2003 por el PRD y en
Garcia 2015 por Morena, también buscé la guber-

natura del estado, pero fue derrotada

Querétaro

Tradicional

Antes de ser designada como candidata de
Ménica Morena, se desempefié como secretaria de
Rangel Salud durante la administracién del priista
Juan Manuel Carreras

San Luis Potosi Tradicional

Fue candidato a la gubernatura en 1986 por
Sinvilon Rubén Ro-  la alianza de izquierda Movimiento Popular
cha Moya  Sinaloense y en 1998 por el PRD, cuando era

dirigido por Lépez Obrador

Tradicional

Se desempefié como secretario particular de
Luis Donaldo Colosio, candidato priista a la
Presidencia en 1994. En 2000 se incorporé

Alfonso a la campaifia presidencial de Vicente Fox y

Durazo en 2006 al proyecto de Lépez Obrador. Se
convirtié en secretario de Seguridad y Pro-
teccién Ciudadana en el gobierno federal a
partir de diciembre de 2018

Sonora Tradicional

Disputé por tercera vez la gubernatura. La
Tlaxcala Lorena nieta de los ex gobernadores Crisanto Cué-
Cuéllar llar Abaroa y Joaquin Cisneros, renuncié a

una militancia de 20 afios en el PRI

Tradicional

Se trata de un personaje que inicié su carre-
David ra politica en el PRIy que después milit6 en
Monreal el PRD, PT y Morena. En 2021 fue la segun-
da vez que buscé la gubernatura

Zacatecas Tradicional

Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién de diarios nacionales y locales.
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El presidente también ha dicho que no tiene conocimiento sobre
los conflictos internos del partido que fundé y lo llevé a la Presidencia:
“No me corresponde atender asuntos de grupos, de sectores, de partidos.
Nada de politica partidista, de facciones. El gobierno no tiene esa enco-
mienda, no es para eso” (Rodriguez, 2019).

Si bien el presidente estd al pendiente e interesado en lo que ocurre
en el partido que fundé, también es cierto que marca cierta distancia; no
es la “sana distancia” enarbolada por el ex presidente Ernesto Zedillo, ni
tampoco la “sana cercania” que se retoma en el sexenio de Enrique Pena
Nieto (Rosiles, 2013): “Yo tengo licencia, permiso en mi partido, no
estoy participando en el partido, tengo la encomienda de gobernar para
todos los mexicanos y como distintivo del nuevo gobierno hemos esta-
blecido que no hay partido predilecto, preferido, ni sindicato” (Lépez,
2019).

A manera de conclusion

Morena es un partido nuevo que surge en medio de un ajuste al régi-
men mexicano. No se trata de una organizacién politica sobre la que se
sustente un régimen nuevo. Fue disefiado para ganar elecciones en un
contexto democratico de alta competitividad electoral y fragmentacién
politica. Es un partido para alcanzar, no para mantener el poder. Se en-
cuentra en ese proceso de recambio de sus propésitos originales.
Después de las elecciones de 2018 no se estd frente a un cambio de
régimen autoritario a uno democritico, sino que se busca consolidar un
tipo de democracia, el mayoritario, frente a algunos signos que en algin
momento llegaron a aparecer correspondientes a un patrén consensual.
Morena ha sido un instrumento importante para que Lépez Obrador
ganara la Presidencia, asi como en sus intentos por desarrollar un proyec-
to de pais. Las condiciones actuales dificultan que sea la matriz de un sis-
tema de partido hegemdnico a la manera del que encabezé por décadas el
PRI; en todo caso se trataria de una organizacién con vocacién mayorita-
ria, con tan s6lo pretensiones —legitimas, desde luego— de hegemonia.
Sin embargo, los cambios que se han vivido a lo largo de los ltimos
aflos y que obligan a actualizar las caracterizaciones de los partidos poli-
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ticos, asi como las particulares cualidades que presenta el surgimiento y
desarrollo de Morena, invitan a plantear nuevos modelos que contribu-
yan a una mejor comprensién de organizaciones politicas que, como el
partido fundado por Lépez Obrador, han resultado ser trascendentales
en la vida politica mexicana. Aqui, méds que un modelo de partido tan
s6lo se ofrece y se pone a discusién una caracterizacién de Morena.

El partido electoralista de ablacién multiterritorial considera el ob-
jetivo pragmadtico que prevalece en muchas organizaciones actuales: la
obtencién de triunfos electorales. Pero no olvida la relevancia que tiene
lo local para la consecucién de tales fines. Ahora bien, no concibe la or-
ganizacién como de tipo multinivel, sino multiterritorial, lo que permite
una visién mds dindmica en la que queda bien establecido que los terri-
torios no se disputan con la misma intensidad ni grado de preferencia en
todos los casos. De modo tal que los intereses politicos no se constrifien
a una organizacién partidaria y éstos se reflejan en los resultados elec-
torales, mostrando una importancia significativa de estructuras de mo-
vilizacién electoral que responden a determinados liderazgos y tienen
la capacidad de incorporarse temporalmente a un partido, sin que ello
signifique que no puedan trabajar por un voto diversificado, segin los
intereses y los territorios que defienden en ese momento. Hay, entonces,
una reivindicacién del estudio del voto colectivo, ademads de lo que los
ciudadanos puedan hacer en lo individual.

Finalmente, el partido electoralista de ablacién multiterritorial es
producto de un largo y gradual proceso de democratizacién en el que
es dificil la aparicién de liderazgos emergentes con el respaldo necesario
para ser competitivos en la liza electoral. De ahi que sean necesarias la
negociacion, la integracién de liderazgos y grupos otrora desplazados,
pero cuya fuerza politica pervive; actores que continuando con la defen-
sa de sus propios intereses y territorios, pueden contribuir a la obtencién
de triunfos para el partido.
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LOS CLIVAJES DEL ELECTORADO MEXICANO
Y SUS CAMBIOS!

Carlos Luis Sanchez y Sdnchez

El propésito de este trabajo es utilizar el concepto de clivaje para ana-
lizar el comportamiento electoral observado en las elecciones presiden-
ciales de julio de 2000 y 2018, respectivamente. La premisa de que parte
este trabajo es que cada una de estas elecciones reflejé el peso de un
clivaje que dividi6 a la opinién publica: en el caso de la eleccién del afio
2000, en torno a la continuidad o no del partido en el gobierno después
de mds de setenta anos de control politico; mientras que en la eleccién
de 2018, la divisién en la opinién publica y en el electorado se expresé
alrededor de la aceptacién o rechazo de un modelo econémico sustenta-
do en el mercado como principal eje de regulacién.

El trabajo utiliza como evidencia empirica los datos de distintas en-
cuestas nacionales que documentan la naturaleza de la divisién existente
en la opinién publica antes de cada eleccién; asimismo, con base en la
encuesta postelectoral realizada por el Proyecto de Elecciones Nacio-
nales Comparadas de la Universidad Estatal de Ohio, se presentan —a

! Este articulo fue hecho en el marco del proyecto papiit: “Los clivajes del elec-
torado mexicano en las elecciones presidenciales 2000-2018: Reformas Econémicas
y Transicién a la Democracia”, clave: 302822. Se agradece el apoyo a la Direccién
General de Asuntos del Personal Académico de la Universidad Nacional Auténoma
de México.
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través de un modelo logistico multivariado— las caracteristicas princi-
pales de los votantes de la eleccién presidencial de 2018.

Introduccion

A lo largo de los primeros 18 afios del nuevo siglo, la dindmica de
competencia politica en México se transformé radicalmente. Durante
el periodo de transicién a la democracia, se caracterizé por su talante
tictico y estratégico respecto a la continuidad o no del Partido Revo-
lucionario Institucional (PRI) en el Gobierno Federal (Molinar, 1993;
Klesner, 2004). Con la consecucién de la alternancia en el Poder Ejecu-
tivo en julio del 2000, la instauracién de la democracia procedimental
como meta dej6 de ser central en la conformacién de las preferencias
politicas.

Las orientaciones de izquierda y derecha dejaron de estar vinculadas,
respectivamente, al deseo del cambio democritico o de mantener el sza-
tu guo (Moreno, 2002) para vincularse a posturas en conflicto acerca de
las capacidades (re)distributivas del Estado y el mercado para terminar
con la pobreza y la desigualdad.

En ambos periodos —transicién y postransicion— la conformacién
de las preferencias politicas obedecié a distintas lineas divisorias o de
conflicto, es decir, a distintos clivajes. Al respecto, un clivaje existe por-
que expresa una divisién profundamente arraigada entre los individuos;
una divisién que configura menos una identificacién politica que una
identificacién social (Lipset y Rokkan, 1967). No obstante, el articu-
lo parte de la premisa de que los clivajes o divisiones en el electorado
pueden también producirse a través del efecto que tiene la movilizacién
producida por determinados actores o partidos politicos, los cuales son
capaces de producir sus propios lineamientos (Lipset y Rokkan, 1967,
Colomer y Puglisi, 2005).

En este sentido, el objetivo del trabajo es mostrar que los resultados
de las elecciones presidenciales de julio de 2000 y de 2018 son produc-
to de la manera como Vicente Fox y Andrés Manuel Lépez Obrador
destacaron e impulsaron distintas lineas divisorias de conflicto en el
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electorado, lo cual caracterizé el periodo previo a su llegada a la Presi-
dencia de la Republica.

Ambos procesos constituyeron elecciones criticas que reflejaron el
peso de clivajes o fracturas previas ocasionadas por sistemas de creen-
cias que dividieron a la opinién publica. En el primer caso se traté de
un clivaje pro régimen vs antirégimen (Klesner, 2004), definido en rela-
cién con la disputa por la continuidad o no, después de mds de setenta
afos de permanencia en el poder, del Partido Revolucionario Institu-
cional (PRI) en la Presidencia de la Republica. En el segund caso, los
resultados de la eleccién de 2018 serian producto de la activacién de un
clivaje distributivo caracterizado por la aceptacién y, principalmente,
el rechazo de un modelo econémico sustentado en el mercado como
principal eje de regulacion.

Este capitulo se estructura de la siguiente forma: en la primera parte
se hace una revisién del concepto de clivaje y se valora su utilidad para
explicar la conformacién de las preferencias politicas. La segunda parte
explica como las reformas econémicas orientadas al mercado y el ini-
cio del proceso de transicién, constituyen coyunturas criticas que dieron
lugar al clivaje pro régimen/anti-régimen, y al clivaje distributivo. La
tercera y cuarta partes presentan la forma en que se estructuré el clivaje
pro régimen ws antirrégimen, y el clivaje distributivo, respectivamente.

Finalmente, se presentan —a través de un modelo logistico multi-
variado— las caracteristicas principales de los votantes de la eleccién
presidencial de 2018.

El articulo utiliza como evidencia empirica los datos de distintas en-
cuestas nacionales que documentan la naturaleza de la divisién existente
en la opinién publica antes de cada eleccién; y para el modelo multiva-
riado se utiliz6 la encuesta postelectoral de agosto de 2018 realizada por
el Proyecto de Elecciones Nacionales Comparadas de la Universidad

Estatal de Ohio.
El concepto de clivaje

El concepto de clivaje (c/eavage, en inglés) fue acufiado por Seymour
Martin Lipset y Stein Rokkan en su obra Party Systems and Voter Alig-
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nments. Por el titulo mismo de la obra se puede inferir que el concepto
estd vinculado a una teoria explicativa sobre el surgimiento de los parti-
dos politicos, principalmente en Europa. Para Lipset y Rokkan la con-
formacién de los sistemas de partidos responden a la forma en que éstos
han logrado movilizar y activar distintos clivajes o fisuras relacionados
con coyunturas criticas, como: i) la revolucién nacional; i7) los procesos
de construccién de los Estados europeos, y iii) la Revolucién industrial.
En el caso de la revolucién nacional y los procesos de construccién de
los Estados europeos, los clivajes que se desprenden son en principio
la oposicién entre aquellos que dominaron la construccién del Estado-
nacién contra las minorias que fueron integradas a dicho proceso, y la
fisura caracterizada por la oposicién entre aquellos que promovian la se-
cularizacién del Estado contra la Iglesia catélica. La Revolucién indus-
trial, por su parte, determind la oposicién entre terratenientes y la emer-
gente burguesia industrial, y la oposicién entre burguesia y clase obrera.
En este sentido, el clivaje expresa un drea de conflicto, una dimensién de
competencia que es producto de una instancia critica (Collier y Berins,
1991). En otras palabras: un clivaje es el resultado de un proceso histé-
rico cuya secuencia, duracién y profundidad (Luna, 2007) constituyen
un legado, un path dependence que explica el surgimiento y duracién de
los partidos politicos en la medida en que éstos articulan su discurso, sus
programas y estrategias en torno a la particular linea divisoria de con-
flicto. En suma, hablar de clivajes es hablar del particular contenido que
adquiere la representacién politica y la forma en que ésta es gestionada
social y estratégicamente en una sociedad y un contexto determinados.

El clivaje ha sido propuesto como un modelo de explicacién de la
formacién de las preferencias politico-partidarias, fundamentalmente
porque una coyuntura critica y la activacién o generacién de un clivaje
genera una identidad politica y social (Lipset y Rokkan 1967). Para Bar-
tolini y Mair (1990), un clivaje se constituye en un factor de influencia
cuando genera y cuenta con una base social y normativa (cultural) que
permite establecer la probable correlacién entre la divisoria social y la
presencia de determinadas identidades politicas.
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Asi pues, el clivaje es el marco general en que se desarrollan las iden-
tidades partidistas; las etiquetas de los partidos pueden cambiar, pero
no el conflicto o los conflictos surgidos a la luz de procesos histéricos
o acontecimientos que incluso pueden permanecer “congelados” para
posteriormente emerger a causa de la movilizacién en que incurran los
partidos o distintos actores politicos.

Desde la aportacién original de Lipset y Rokkan, el concepto de
clivaje implica cierto determinismo social, siendo éste provocado por
acontecimientos de gran envergadura. Sin embargo, su planteamiento
no entra en conflicto con el hecho de que las consideraciones estraté-
gicas, la formacién de alianzas y coaliciones, la dindmica de competen-
cia propia de las campaiias electorales y el papel de ciertos liderazgos
politicos y sociales —por ejemplo, los de indole populista— se erijan
en factores exdgenos de la creacién o activacién politica de los clivajes
previamente existentes.

En el caso del papel de los liderazgos, autores como Gunther (1986 y
1995), Gunther y Mughan (1993), Torcal y Chhibber (1995) sostienen
que, en regimenes posautoritarios, el liderazgo y el disefio institucional
desempefian de manera conjunta un papel fundamental: mitigar o acti-
var determinados conflictos politicos y sociales que se derivan de clivajes
especificos. En este sentido, una de las lineas de conflicto que presentan
mayor activacién, sobre todo en democracias emergentes, es la divisién
de clase social; ésta se da la mayoria de las veces para consolidar un seg-
mento, un nucleo duro de individuos, o un electorado desmovilizado.

En este sentido, Bartolini y Mair (1990) opinan que para que un
clivaje opere son necesarias dos derivaciones no estructurales: 7) una
derivacién normativa, que se expresa en un conjunto de valores contra-
puestos que son defendidos por cada una de las partes en conflicto, y i)
una derivacién organizativa, la cual implica la articulacién institucional
u organizacional de dichos valores a través de la creacién de partidos
politicos que serdn los que los defiendan.

Con ello, los mecanismos causales que provocan una identidad o un
alineamiento. Véase la grafica 1.
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GRAFICA 1
Mecanismos causales en la formacion
de preferencias partidarias: clivajes sociales

Clivaje o Desarrollo Organizacién Alineamientos
linea divisoria de la de valores de partidos identidades
estructura social politicos politicos partidistas

Fuente: Elaboracién propia.

La influencia de los clivajes no es determinista, sino probabilistica.
Puede suceder que muchas de las divisiones sociales existentes no sean o
no lleguen a ser politicamente relevantes; por lo tanto, no se producen una
serie de valores politicos que den forma a organizaciones como los parti-
dos politicos. Lipset y Rokkan reconocen que no existe una total rigidez
en torno a la estabilidad propuesta de los alineamientos politico-electora-
les; un cambio en el sistema de partidos y, por lo tanto, de las identidades
o alineamientos existentes, de producirse, seria sélo a través de grandes
fluctuaciones. Aun con esta advertencia, la inferencia causal propuesta por
la aproximacién tedrica versa sobre una estabilidad de los alineamientos
partidarios y, consecuentemente, del comportamiento electoral.

La posibilidad de que los clivajes se vean alterados en su naturaleza,
o incluso de que puedan producirse, condujo a desarrollos teéricos alter-
nativos que consideran las lineas divisorias como variables dependientes
o incluso intervinientes. En ellos, por un lado, es posible la emergencia
de nuevas coyunturas criticas que conducirian a transformaciones socia-
les inesperadas; por otro lado, profundos cambios institucionales, princi-
palmente en los sistemas electorales, crearian las condiciones necesarias
para cambios significativos en los sistemas de partido y, por lo tanto, en
la orientacién de las alineaciones partidistas.

Reformas economicas y transicion a la democracia
como cayuntums criticas

La década de los afios setenta constituyé un punto de convergencia para
cambios de profunda raigambre en términos politicos y econémicos. En
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lo politico comenzaria la denominada Tercera Ola de la Democracia
(Huntington, 1994), metifora utilizada para denominar al conjunto de
transiciones a la democracia que se produjeron entre 1974 y 1990. En lo
econdmico, a finales de los setenta y a comienzos de la nueva década, el
arribo de los gobiernos de Margaret Thatcher (1979) y Ronald Reagan
(1981) —poco después del golpe de Estado de Augusto Pinochet en
Chile (1973), y poco antes del arribo al poder de Miguel de la Madrid
en México (1982)— representaria el inicio de una serie de reformas
econémicas” que se presentaron como la solucién a la crisis fiscal de los
Estados sociales al mismo tiempo que se proponia un modelo integral
de funcionamiento social que presuntamente superaba el de las socieda-
des socialistas estatizadas (Aguilar, 2007: 53).

El agotamiento del modelo desarrollista —que ponia el acento en
la industrializacién basada en la sustitucién de importaciones y en dis-
tintas formas de intervencién gubernamental— dio paso a un esquema
que priorizaba la estabilidad monetaria y el equilibrio de las variables
macroecondémicas para la consecucién de un crecimiento sostenido (Ro-
drik, 1997).

Esto implicé la pérdida de la centralidad del Estado en México y
en América Latina, el final de lo que se ha denominado “la matriz Es-
tadocéntrica’; en otras palabras: la desaparicién de un modelo en que
el Estado interviene de forma amplia en la economia, constrifiendo a
los mercados y controlando politicamente la participacién a través de
canales clientelares de tipo corporativo, mediante la provisién de bienes
que subrayaron, en el caso mexicano, una legitimidad fundacional (Ca-
varozzi, 1996). Lo anterior supuso también un debilitamiento de las po-
liticas sociales como mecanismos de integracién, inclusién y movilidad
social; el fin del Estado de bienestar a la mexicana (Labastida, 2001).

2 Reformas que tuvieron los siguientes objetivos principales: la estabilidad mone-
taria; el equilibrio de las variables macroeconémicas como condicién para un creci-
miento sostenido (Rodrik, 1997; la liberalizacién de los mercados financieros, y —en
ese entonces— una incipiente apertura comercial. Ello configuré una nueva estrategia
de desarrollo encaminada a trascender el proteccionismo comercial y un Estado exce-
sivamente intervencionista que tuvo como resultado, a principios de la década de los
ochenta, tasas altas de inflacién, déficit fiscal, crisis en la balanza de pagos y una enorme

deuda externa (Esquivel y Herndndez, 2009: 277).
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En México, la implementacién de las reformas econémicas orien-
tadas al mercado (también llamadas reformas estructurales) realizadas
durante el gobierno de Miguel de la Madrid estuvieron encaminadas a
instaurar una economia abierta de Estado minimo. Las consecuencias
de estas medidas fueron la desestimacién del crecimiento y la distri-
bucién del ingreso como prioridad politica y econémica, el posterior
abandono de la politica social bajo principios igualitaristas, y el inicio de
su aplicacion bajo una directriz de compensacién (De la Garza, 1996)

Al final del sexenio de Miguel de la Madrid, la aplicacién de esta
politica econémica tuvo resultados contrarios a los esperados, lo cual
habria de producir un malestar politico y social generalizado. Durante
los afios 1986 y 1987 se produjo una caida del consumo y del ahorro
interno; la inflacién durante 1988 tuvo niveles del 52%; el producto
interno bruto (PIB) sélo crecié 1.3%, y el ingreso per cdpita disminuyé
5.4%. El mercado interno se deprimié al presentarse un crecimiento de
las exportaciones de tan s6lo 5%; el empleo crecié menos del 1%, y el
salario minimo retrocedié 12.7%; finalmente se perdié cerca de 62% en
materia de poder adquisitivo.

De esta forma, el cambio del modelo econémico en América La-
tina en lo general, y en México en lo particular, asi como el inicio de
los distintos procesos de transicién a la democracia entre 1982 y 1990,
constituyeron coyunturas criticas que habrian de determinar el perfil
ideolégico y las formas de organizacién de los partidos politicos y sus
liderazgos en la regién.

El clivaje pro régimen-antirrégimen

El inicio de la transicién a la democracia en México coincide con el
comienzo de un periodo marcado por un quiebre estructural del ingreso
per cépita que desde 1981 aumentaba a una tasa promedio muy baja
de 0.5% anual (Esquivel y Herndndez de Trillo, 2009: 278). En este
sentido, las reformas econémicas o reformas estructurales implementa-
das eran consideradas, a finales de los ochenta, infructuosas o al menos
subdptimas en sus resultados (Tornell y Esquivel, 2004; Garcia-Verdq,
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2007). Ello generé un descontento popular que senté las bases de un
cambio politico en profundidad.

Estas condiciones estructurales minaron el apoyo social y generaron
no s6lo descontento por los resultados negativos en materia de bienestar
individual y social, sino también una reaccién ante la ausencia de reglas
de decisién formales para la sustitucién de los gobernantes, y contra la
arbitrariedad e inequidad de las reglas: una reaccién contra el régimen
(Colomer y Puglisi, 2005: 14).

Lo anterior ocasioné que surgieran expectativas fundadas acerca de
que un cambio democritico podia producirse como consecuencia de
una serie de condiciones econémicas y politicas estrechamente vincu-
ladas: en primer lugar, el desgaste de un conjunto de reglas que habian
otorgado estabilidad al sistema politico en términos de la circulacién de
cuadros en el interior del partido y en la élite gobernante; y en segundo
lugar, la falta de efectividad de un modelo econémico que, sustentado en
el mercado como principal eje de regulacién, durante sus primeros seis
anos de funcionamiento no condujo a una mejora en las condiciones de
vida de la poblacién.

Esto marca propiamente el inicio de una serie de percepciones en la
opinién publica en contra de la permanencia de un partido dnico, tal y
como se muestra en la tabla 1.

Para 1988, independientemente de las preferencias por uno u otro de
los partidos de oposicién, las preferencias individuales por un sistema
politico mds inclusivo en si mismo eran predominantes.

TABLA 1
Actitudes hacia la posicion del PRI en las elecciones mexicanas (1986-1988)

Actitudes 1986 1988 (+/-)
Satisfaccién con el dominio de un solo Partido 37%  28% -9
Preferencia por un Sistema de Partidos més competitivo 62%  63% 1

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta del New York Times realizada en 1986 y la
Encuesta IMOP/Gallup, en Dominguez y McCann (1996).
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En este contexto, las posiciones ideoldgicas distintivas entre izquier-
day derecha se encontraban representadas esquemdticamente en el dm-
bito econémico: por el apoyo de la izquierda a la intervencién estatal,
y por el apoyo de la derecha a la privatizacién y liberalizacién de los
mercados. Durante la década de los noventa, la divisién ideolégica en
términos socioeconémicos quedaria muy luego subsumida en una di-
mension “tictica y estratégica’ (Morlino, 1991, Klesner, 2004) definida
por un eje de competencia Sistema/ Antisistema.

En dicho eje, los simpatizantes y militantes del Partido Accién Na-
cional (PAN) y del Partido de la Revolucién Democritica (PRD) conver-
gerian mds alld de sus diferencias programiticas en su animadversién al
PRI, identificado en esta divisién estructural o clivaje, con el régimen y
el sistema.

Tal y como lo sefiala Moreno (2002), en los noventa la izquierda
y la derecha en México, y sus respectivas adscripciones partidarias, se
vinculaban a la idea del cambio, la alternancia y la transformacién de-
mocritica del sistema, mds que a cuestiones de tipo econémico y social.®

Para Dominguez y McCann (1996) se fue configurando una deci-
si6n de voto en donde lo mds importante para un elector era si sufragaba
a favor o en contra del PRI, es decir, a favor o en contra del régimen.
Una vez tomada la decisién, otros factores eran tomados en cuenta para
inclinar la balanza hacia el PRD o el PAN (Klesner, 2004).

En suma, el denominado modelo de voto “en dos pasos™ expresa-
ba que la principal linea de divisién en el electorado mexicano llegé a
ser, en la década de los noventa, el clivaje pro régimen-antirrégimen, en
donde los partidarios del PRI, ademds de votar por este partido, mani-
testaban sus dudas acerca de las ventajas de contar con un sistema mds
competitivo; mientras que el electorado panista y perredista comparti-

? Otros autores han sefialado también, que existian como elementos definitorios de
una orientacién politica de izquierda, ademds de las demandas de mayor democrati-
zacién del sistema, aquellas que, inspiradas por los postulados ideolégicos de la Revo-
lucién mexicana, propugnaban como prioridad la reactivacién del mercado interno, la
equidad en la distribucién del ingreso y la mejora en los niveles de vida de la poblacién
(Avila, 2006: 188).

* Two Step Model Vote, por sus siglas en inglés.
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rian no sélo el afin de una alternancia en el Poder Ejecutivo, sino tam-
bién ostentarian actitudes en general favorables a la democracia como
sistema politico.

Aunque después de la muy cerrada eleccién presidencial que se vivié
en 1988, el PRI logré mantener porcentualmente casi su mismo nivel
de votacién de 1994 —apenas una diferencia de casi 0.7%—, fue en el
contexto de la eleccién presidencial del afio 2000 cuando la divisién ré-
gimen-antirrégimen logré cristalizar en un proyecto exitoso de la mano
de la candidatura de Vicente Fox Quesada y el PAN.

Tal y como lo muestra la tabla 2, la intencién del voto por Vicente
Fox se expresaba con mayor contundencia que los votos por la candida-
tura de Cuauhtémoc Cardenas por parte de las personas ubicadas en el
polo antirrégimen/anti-PRI.

Algunas caracteristicas clave de dicho polo son las siguientes: se
encuentra conformado principalmente con personas con escolaridad
media superior y superior; previamente a la eleccién consideraban, en
contraposicién al polo pro régimen/pro PRI, que las elecciones no eran
limpias y que México no era una democracia. En términos ideolégicos,
donde 0 es completamente de izquierda y 10 completamente de dere-
cha, el bloque anti-PRI tiene un puntaje promedio de 5 puntos; practi-
camente se ubica en el centro ideolégico. En contraste, el bloque pro
régimen/pro PRI promedia 8 puntos en la escala referida, por lo cual se
encuentra muy cercano a la ideologia de derecha.

En intencién de voto, el polo anti-PRI se inclinaba, en poco mis de
la mitad, por la candidatura de Vicente Fox; casi 31% se consideraban
panistas, mas del 18% perredistas, y 41.3 % no se identificaban con nin-
gun partido politico.

En contraste, en el bloque Pro PRI 82% se identificaban politica-
mente con el PRI y s6lo un 8% no se identificaban con partido politico
alguno.

Este clivaje se expresaria finalmente en julio del 2000, el dia de la
eleccién presidencial: poco mas de 50% de los votantes de izquierda se
coordinarian mayoritariamente en torno a la candidatura de Vicente
Fox Quesada y la Alianza por el Cambio, conformada por el PAN y el
Partido Verde.
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Finalmente, el comportamiento estratégico del votante de izquierda
se verifica en lo que concierne a la distribucién de las lealtades partidis-
tas (grafica 2).

En este caso, las personas identificadas con el PRD habrian votado
ligeramente, en poco mds de 10%, por la Alianza por el Cambio; esto
—en conjuncién con la orientacién de los votantes no identificados po-
liticamente con algtn partido, los llamados votantes independientes—
explicaria el triunfo de Vicente Fox y la Alianza por el Cambio (More-
no, 2003) (graficas 3 y 4).

El contexto postelectoral de 1988 delinearia un camino donde el
apego politico de los votantes responderia al desarrollo politico de los
partidos (Pastrana, 2014); en este sentido, el rechazo al régimen identi-
ficado con el PRI explicaria el fortalecimiento paulatino de nuevos vin-
culos partidarios en los afios noventa.

Aun asi, para Dominguez y McCann (1996), y para Moreno (2003),
la identificacién partidista durante este periodo fue estable; el aumento
de la identidad partidista en los partidos de oposicién se explica por el
rechazo al PRI y por el aumento de la competitividad electoral (véase
también Pastrana, 2014).

Para Moreno (1999), el determinante transversal de la orientacién
perredista y panista, mds alld de sus diferencias en términos de politicas
distributivas o ideoldgicas, era su actitud y preferencia por un régimen
politico mas abierto y democritico (véase también Klesner, 2004).

De esta forma, “la cristalizacién de orientaciones politico-ideoldgicas
ha reflejado el contexto de la transicién a la democracia, las presiones de
cambio y la resistencia a éste que caracterizan a las sociedades en transito
hacia un sistema politico mds abierto y competitivo” (Moreno, 1999: 45).

El clivaje distributivo

La coyuntura critica que significé la convergencia de, por un lado, la
implementacién de las reformas orientadas al mercado y, por otro, del
inicio de la transicién a la democracia, determiné la conformacién de
dos tipos de clivajes cuyos puntos culminantes fueron las elecciones pre-

sidenciales de julio de 2000 y de 2006.
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GRAFICA 2
Elecciones presidenciales (julio de 2000). Ideologia y voto

50 50 51
35
28 31
17
15 . )
Izquierda Centro Derecha
m Fox/Alianza por el Cambio Labastida/PRI Cirdenas/Alianza por México

Fuente: Elaboracién propia con base en Encuesta de salida (Exit Poll) realizada el 2 de julio

del afio 2000 por el Departamento de Investigaciéon del Grupo Reforma.

GRAFICA 3
Ldentidad partidista y voto por presidente. Eleccion presidencial México (2000)

Perredista -4% 84%
Priista - 89% 2%

m Fox/Alianza por el Cambio Labastida/PRI Cairdeas /Alianza por México

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta de salida (Exit Poll) realizada el 2 de
julio del afio 2000 por el Departamento de Investigacién del Grupo Reforma.
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GRAFICA 4
Razones de voto por candidato. Eleccion presidencial (2000)

Cambio 66% 15% 18%
Candidato 27% 50% 19%
Propuestas 36% 43% 17%

Lealtad al partido 9% 79% 10%
Menos Malo 35% 41% 21%

No sabe 21% 52% 19%

Otra 33% 44% 21%
Costumbre 11% 84% 5%
Obligacién 28% 60% 12%

Vicente Fox Francisco Labastida Cuauhtémoc Cérdenas

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta de salida (Exit Poll) realizada el 2 de
julio del afio 2000 por el Departamento de Investigacién del Grupo Reforma.

En este sentido, la dindmica de competencia politica postransicién se
vincularia a un cuestionamiento frontal a la ausencia de efectividad de
un modelo econémico que, sustentado en el mercado como principal eje
de regulacién, no habria conducido a una mejora en las condiciones de
vida de la poblacién durante casi dos décadas de funcionamiento.

A partir del afio 2000, el debate publico y la estrategia de polariza-
cién que impulsé Andrés Manuel Lépez Obrador se basaron en la ca-
racterizaciéon del neoliberalismo como un modelo econémico limitado
y corrupto, al mismo tiempo que se revalorizaba y rescataba el cardcter
asistencial del Estado benefactor.

Alo largo de casi de tres sexenios, Lépez Obrador ha propugnado un
proyecto de accién y de gobierno contrapuesto abiertamente al mercado
(Escalante 2007), y ha buscado retornar a las bases tradicionales de legi-
timidad del Estado basado en un pacto social y un proyecto econémico
tradicional. La estrategia tiene sustento histérico. Desde la fundacién del
PRD, y ahora con el trnsito a Morena, la denuncia del modelo neoliberal
ha formado parte del mito fundacional de la izquierda contempordnea
(Paramio, 1998),y lo que antes era imputable al PRD ahora lo es a Morena.
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La centralidad que tiene en la opinién piblica la tensién dilemadtica
entre Estado y mercado expresa la divisién entre los principales actores
politicos. De acuerdo con Zaller, cuando las élites se encuentran dividi-
das en torno a un tema en especifico, también se produce en la opinién
publica una division o polarizacién en virtud de que dicha divisién (re)
activa predisposiciones y valores previos en los individuos (Zaller, 1992).

Durante el sexenio foxista (2000-2006) la mitad de los mexicanos
consideraba que lo mds importante para ellos era el crecimiento de la
economia (Dominguez, 2009: 297-298; Ai, 2018: 22). Por otra parte, si
consideramos el periodo de analisis de 2006 a 2013, los datos de Latino-
barémetro muestran que la opinién promedio a favor de que el Estado
debe producir la riqueza es de 55.45 %; destacan los afios 2010 y 2011,
cuyos niveles se colocan por encima de la media en 14.5 y 18.5 puntos
porcentuales, respectivamente. En el caso de la opinién concerniente a
que la economia de mercado es el Gnico sistema para que México pueda
desarrollarse, entre 2002 y 2016 el promedio fue de 58.4%. Los afios
mds favorables fueron de 2002 a 2005, ya que presentaron niveles entre
8 y 15 puntos porcentuales por encima del promedio.

El aflo mds desfavorable a la opinién de que la economia de mercado
es el dnico sistema para que México pueda llegar a ser un pais desa-
rrollado, fue 2016. A dos afios del cierre del sexenio de Enrique Pefia
Nieto, el grado de acuerdo habia descendido a poco menos de 40%, 19
puntos porcentuales por debajo de la media registrada en 11 mediciones
hechas entre 2002 y 2016.

La tendencia que permanece constante es la insatisfaccién con la
economia del pais; a lo largo de 13 mediciones y casi tres sexenios, 78 %
de los encuestados en promedio manifestaron su insatisfaccién con el
estado de la economia en que se encuentra el pais.

Por otra parte, con datos de la encuesta postelectoral del Proyecto
de Elecciones Nacionales Comparadas, realizada en agosto del 2018, 1a
divisién en torno a distintas posturas relacionadas con la intervencién
del Estado o del mercado es la siguiente (gréfica 5).

Como se puede observar, los votantes de la eleccién presidencial de
julio de 2018 consideran en su mayoria (46%) que se deberian otorgar
mayores incentivos para la iniciativa individual como la principal estra-
tegia de combate a la pobreza. Solo 33% consideran que deberia haber
por parte del Estado una distribucién equitativa de la riqueza (gréfica 6).
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GRAFICA 5
Estado vs mercado y satisfaccion con la economia de México (2002-2016)
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g Satisfaccion con la Economia del Pais™

e E1 Estado tiene que producir la riqueza

La Economia de Mercado es el inico sistema con el México puede llegar a ser Desarrollado*

Fuente: Elaboracién propia con datos de Latinobarémetro (2022) de 2002 a 2016.
“Muy de acuerdo / + De acuerdo /™ No muy satisfecho / + Nada satisfecho

GRAFICA 6
Opiniones sobre estrategias de combate a la pobreza y la desigualdad
46
33
20
sDeberia haber una distribucién mds Respuestas Ambiguas Deberia haber més incentivos para

equitativa de la riqueza? la iniciativa individual

Fuente: Elaboracién propia con datos de Mershon Center for International Security Stu-
dies (MCISS) (2012).
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En el caso de las estrategias propuestas sobre politica fiscal y asisten-
cia social, los votantes se inclinaron mayoritariamente por la reduccién
de los impuestos, y sélo 29 % sefnalaron que no importaba un incremen-
to de los mismos, si esto significaba mejorar la asistencia social. Las
respuestas ambiguas oscilaron 23 % (gréfica 7).

En el caso de las opiniones sobre quién debe ser el responsable del
bienestar individual, el gobierno o uno mismo, 48 % opinaron que debe
ser la gente o los individuos los que se ocupen de si mismos, de su bien-
estar y de su propio éxito en la vida; solo 28 % sefialaron que debe ser el
gobierno el principal responsable del bienestar de la gente (gréfica 8).

De manera significativa, con el 67 % las personas se manifiestan en
contra de la privatizacién; s6lo 15 % esta a favor, y 17 % se manifiesta de
manera ambigua (grafica 9).

Clivage distributivo y la eleccion presidencial de julio de 2018

En este apartado se pone a consideracién un modelo logistico multiva-
riado que incluye las variables anteriormente descritas junto con otras
relevantes, como la identificacién partidista, la ideologia, la edad, el gé-
nero, la escolaridad, el interés por las campafias y la (des)aprobacién pre-
sidencial. El modelo fue realizado con datos de la encuesta postelectoral
de agosto del 2018 realizada por el Proyecto de Elecciones Nacionales
Comparadas de la Universidad de Ohio’ (tabla 3).

En el caso de la identidad partidista, se observa que el panismo, el
perredismo y el morenismo fueron variables significativas para explicar el
voto por sus respectivos candidatos/partidos. Es de resaltar que, en el caso
del voto por Andrés Manuel Lépez Obrador, era més probable que una
persona no identificada con ningtn partido —el voto independiente o no
alineado— sufragara por este candidato que una persona identificada con
Accién Nacional. Lo mismo sucede en el caso de la identificacién con
Morena y con el voto por el PRI/José Antonio Meade: era més probable
que un votante no alineado sufragara por el priista que un morenista.

>'The Ohio State University, “About the Comparative National Elections Project”,
recuperado de <https://u.osu.edu/cnep/>.



Los cLIVAJES DEL ELECTORADO MEXICANO... 241

GRAFICA 7
Opiniones sobre estrategias de politica fiscal y asistencia social

46

29
23
<Mejor asistencia social, atin si Respuestas Ambiguas Reducir los impuestos aun si
significa incrementar los esto significa reducir los
impuestos? servicios del gobierno y la

asistencia social

Fuente: Elaboracién propia con datos de MCISS (2012).

GRAFICA 8
Opiniones sobre quién debe ser responsable de su propio bienestar
48
28
24

<El gobierno debe ser el principal Respuestas Ambiguas La gente deberia ocuparse de si

responsable del bienestar de la misma y ser responsable de su

gente? propio éxito en la vida

Fuente: Elaboracién propia con datos de MCISS (2012).

En el caso de la ideologia, sélo la orientacién de derecha fue significa-
tiva para explicar el voto por el PRI/Meade. En el caso de la edad, el grupo
de personas entre 18 y 30 afios, los jévenes, fueron una variable significa-
tiva para explicar el voto por Meade y por Jaime Rodriguez Calderén “El
Bronco”. Por otra parte, el grupo de 60 afios o mds fueron un predictor del
voto por el PRI, mas no por Ricardo Anaya; en este tltimo caso, era mds
probable que votaran por el candidato de la alianza PAN/PRD/Movimien-
to Ciudadano (MC) las personas de entre 30 y 40 afios.
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GRAFICA 9
Opiniones privatizacion vs gestion estatal

67

17 15
:Mantener las empresas puiblicas Respuestas Ambiguas Privatizar las empresas publicas

actuales?

Fuente: Elaboracién propia con datos de MCISS (2012).

En cuanto al tiempo que tomo la decisién de por quién votar, esta
variable sélo fue significativa para predecir el voto por “El Bronco”; en
este caso las personas que decidieron votar el mismo dia de la eleccién
sufragaron por el gobernador de Nuevo Leén.

El ingreso fue un predictor importante del voto por Morena/AN-
DRES MANUEL LOPEZ OBRADOR: tanto las personas de ingreso bajo
como las de ingreso medio fueron claves en el triunfo del candidato
morenista. En contraste, los votantes de altos ingresos votaron por el
PRI/Meade y por el candidato regiomontano.

En cuestién de la aprobacién presidencial, las personas que califican
mal la gestién de Enrique Pefia Nieto votaron por Morena, y aquellos
que aprobaban su gestion votaron por el PRI/Meade.

Respecto a las variables concernientes al clivaje distributivo, tenemos
que las personas que consideran que deberia haber una distribucién mds
equitativa de la riqueza votaron por Morena y Andrés Manuel Lépez
Obrador, mientras que aquellos que consideraban que deberia haber
mids incentivos para la iniciativa individual votaron por Ricardo Anaya
(signo negativo y significativo).

De igual forma, las personas que piensan que la gente y no el go-
bierno deberia ser responsable de su propio éxito en la vida, votaron por
Ricardo Anaya y José Antonio Meade, aunque resalta en el primero un
coeficiente y grado de significancia mucho mayor que el del segundo.
En contraparte, las personas que votaron por Morena y Andrés Manuel
Lépez Obrador consideran que el gobierno es el principal responsable
del bienestar de la gente (signo negativo y significativo).
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TABLA 3
Meéxico. Determinantes sociales y contextuales del voto 2018:
Modelo de regresion logistica

Variables AMLO Meade Anaya Bronco
Identidad partidista: PRT* 0.485 0.0207 -1.201" -1.352
Identidad partidista: PAN® -2.696™ - 6.292™ -
Identidad partidista: PRD® 1.018 - 2.495™ -
Identidad partidista: Morena® 2.896™ -2.257" -2.121 -
Ideologia politica: izquierda® 0.366 -0.0119 -0.637 -0.112
Ideologia politica: derecha® -0.443 1.264" 0.0574 -1.478
Sexo: mujer 0.100 0.201 -1.805" 1.972
Edad: 18 a 30 afios® -0.423 1.213° -0.693 2.037°
Edad: 40 a 60 afios® -0.246 0.318 -0.557 1.948*
Edad: mas de 60 afios* 0.00645 1.817" -2.929" 0.818
Escolaridad: media? 0.921" -0.560 -1.761" 0.0418
Escolaridad: alta® 1.056 -0.564 -2.412 1.593
Interés por las campaas 0.642 -0.502 -1.047 0.134
Decisién de voto: mismo dia -0.129 -1.409 0.804 2.613"
Decisién de voto: tltima semana ~ 0.0477 -1.181 -0.324 3.279
Decisién de voto: mes antes -0.289 0.0338 -0.522 1.929°
Nivel de ingreso: bajo* 2.200™ -1.705 -0.775 -3.959™
Nivel de ingreso: medio® 1.454" -2.153" 0.715 -3.663"
Desaprueba trabajo de EPN 2.014™ -1.415" 1.420 2.187
Deberia de haber una distribucién
mis equitativa de la riqueza 3.388" -1.514 -2.864" -

La gente deberia ocuparse de si
misma y ser responsable de su pro-

pio éxito en la vida -3.585" 2.130° 3.339™ =
Privatizar las empresas publicas 0.569 -3.0417 3.116" -

Reducir los impuestos adn si esto
significa reducir los servicios del
gobierno -1.227" 1.795™ 1.012° -0.130

Constante -2.107 0.423 -1.009 -2.977
Porcentaje de prediccion 85.2 91.27 93.62 94.77
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* Se utiliza como referencia sin identidad partidista.
> Se utiliza como referencia ideologia: centro.

¢ Se utiliza como referencia Entre 30 y 40 afios.
4Se utiliza como referencia Escolaridad baja.

¢ Se utiliza como referencia alto ingreso

" p<0.01, " p<0.05, p<0.1

Fuente: Elaboracién propia.

En el caso de si las empresas publicas deberfan privatizarse o ser man-
tenidas bajo control estatal, llama la atencién que los votantes priistas
se decantan sobre esta tltima opinién (signo negativo y significativo),
mientras que los votantes de Ricardo Anaya estin por la privatizacion.

Finalmente, y en contraste, ambos grupos de votantes se inclinan por
la reduccién de impuestos, mientras que los votantes de Morena apues-
tan por lo opuesto.

Conclusiones

El articulo ha presentado cémo a partir de dos acontecimientos deci-
sivos o coyunturas criticas, como lo fueron las reformas orientadas al
mercado y el proceso de transicién a la democracia, se constituyeron dos
clivajes que determinaron la formacién de preferencias y los resultados
electorales en dos elecciones clave en la historia reciente de México: la
eleccién presidencial del afio 2000 y la eleccién presidencial de 2018.
El desarrollo del proceso de transicién orient6 las preferencias hacia
un voto plebiscitario: si 0 no a la continuidad del Partido Revolucionario
Institucional; la nocién de cambio carecia de sentido programatico. Eso
habria de cambiar a partir del afio 2000. En un periodo de 18 afios, el
discurso y el curso de los acontecimientos descongelaron la divisién exis-
tente en torno a las capacidades (re)distributivas del Estado y el mercado.
De la mano del concepto de clivaje y de su operacionalizacién, he-
mos podido mostrar cémo estas divisiones en el electorado han deter-
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minado las preferencias electorales en dos elecciones cuyos resultados
produjeron gobiernos ideolégicamente distantes entre si.

Con el modelo multivariado se pudo establecer la importancia del
voto por los distintos candidatos a la Presidencia en la eleccién del 2018,
asi como la importancia de las variables con que operacionalizamos la
diversidad de orientaciones en torno al Estado y el mercado.

Queda pendiente indagar la presencia, en términos de conformacién
o activacién, de nuevos clivajes en el electorado mexicano: los referidos
a las distintas orientaciones normativas sobre temas como: matrimo-
nio igualitario, interrupcién legal del embarazo, consumo de mariguana,
adopcién por parejas homosexuales, entre otras.
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CLAROSCUROS DE LA CUARTA TRANSFORMACION:
LAS ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS
EN LA CONSTRUCCION DEL TREN MAYA

Alberto Espejel Espinoza
Mariela Diaz Sandoval

El objetivo de este articulo es identificar las caracteristicas del uso de las
Asociaciones Publico-Privadas (APP) para la construccién y manejo de
infraestructura publica bajo el gobierno de la Cuarta Transformacion.
Para ello se elabora un andlisis de la utilizacién de este esquema en el
macroproyecto Tren Maya, una de las obras insignes del gobierno de
Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO). El argumento central de este
articulo es que, aun cuando las APP son un instrumento util para impul-
sar el ambicioso plan de infraestructura del actual gobierno, éstas han
sufrido cambios importantes al no privilegiar los tradicionales contratos
de larga duracién. Se concluye afirmando que el proyecto politico enar-
bolado por el actual presidente del pais explica, en parte, el viraje en la
orientacion de las APP.

Introduccion

En el marco de la Conferencia de Prensa del Gobierno Federal, cele-
brada el 20 de julio de 2021, el presidente de la republica, AMLO, afirmé
que las APP han generado un gran dafio al interés nacional, pues gracias
a este tipo de contratos —a los que ha calificado de “leoninos™— se
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construyeron obras de infraestructura publica a partir de acuerdos con el
sector privado caracterizados por la corrupcién y el influyentismo (Gar-
dufio y Becerril, 2021). Esta declaracién es relevante debido a que, en
términos discursivos, da cuenta de una ruptura con los gobiernos que le
precedieron, los cuales aceptaron la participacién cada vez mis profunda
del sector privado para la construccién y el manejo de bienes y servicios
publicos. Sin embargo, el gobierno de la autodenominada Cuarta Trans-
Jformacién ha impulsado un ambicioso plan de infraestructura en donde
destacan magnos proyectos, como la construccién del Tren Maya. Sobre
esta obra, aunque en 2019 el entonces director del Fondo Nacional de
Fomento al Turismo (Fonatur), Rogelio Jiménez Pons, informé que se-
ria construida bajo el esquema de APP —es decir, por medio de la firma
de contratos de larga duracién en donde el sector privado financiaria la
obra y, a su término, el gobierno aportaria el pago del 10% de la misma,
para, en un plazo de 30 afios, cubrir una renta por concepto de cons-
truccién y mantenimiento, ademds de intereses (Redaccion E/ Financie-
70, 2019)—, el propio AMLO cancel6 esta posibilidad lanzando fuertes
criticas al esquema.

Lo anterior no implica que el gobierno de AMLO haya prescindido
de este tipo de acuerdos. Por lo tanto, en este articulo se afirma que en
la actual administracién tiene lugar una transformacién en la utilizacién
de las APP en proyectos de infraestructura, privilegiando la participa-
cién privada en el disefio y construccién de obras cuyo funcionamiento
y mantenimiento quedara bajo la responsabilidad del gobierno. Se trata
de un cambio impulsado por el proyecto politico de AMLO, en donde se
privilegia la rectoria del Estado en ciertos sectores. Dicho proyecto se ha
configurado a lo largo de la trayectoria politica de AMLO, y se caracte-
riza, ademds, por una abierta oposicién a los procesos de privatizacién.
Expuesto lo anterior, este articulo se estructura en cuatro apartados. En
el primero se aborda brevemente la historia de las APP. En el segundo se
profundiza en la evolucién de dicho esquema en México. En la tercera
seccion se discute la transformacién del Estado y de las APP en el con-
texto de la Cuarta Transformacién. Finalmente, en el cuarto apartado se
examinan las caracteristicas de las APP en la construccién del Tren Maya,
lo que permite afirmar que el proyecto politico de AMLO ha ejercido un
importante efecto en la reorientacién de los contratos publico-privados y
en el desarrollo de infraestructura puiblica en el pais.



CLAROSCUROS DE LA CUARTA TRANSFORMACION... 251

Asociaciones Piblico-Privadas: un breve antecedente

Desde la década de 1980, las APP fueron promovidas por medio de con-
tratos que posibilitan la participacién del sector privado para generar
bienes y servicios publicos, y que actualmente gozan de aceptacién en
gobiernos de izquierda y de derecha, asi como en regimenes democrati-
cos y autoritarios (Hinojosa y D’Medina, 2016). Miraftab (2004) descri-
be a las APP como el “caballo de Troya” del neoliberalismo, pues fueron
concebidas —tanto por organismos financieros internacionales como
por élites econémicas y politicas— como potenciadoras del crecimiento
econémico. En este orden de ideas, en el debate académico también se
ha afirmado que, tanto en las privatizaciones como en las APP, la prefe-
rencia del sector privado por la maximizacién de ganancias se superpone
al interés publico (Hall, 2015; Schamis, 1999). Al mismo tiempo, ante
marcos regulatorios defectuosos, las APP son sefialadas por perpetuar
problemas presentes en el modelo tradicional de construccién de obra
publica, como la corrupcién, la opacidad, la discrecionalidad, la colusién
y otras irregularidades en el proceso de asignacién, implementacién y
evaluacién (Engel, Fischer, y Galetovic, 2014).

Los primeros ejemplos de APP surgieron bajo los gobiernos conser-
vadores de Ronald Reagan, en Estados Unidos, y de Margaret Thatcher
en Reino Unido, paises donde se utiliz6 este esquema para proveer ser-
vicios de salud, vivienda, transporte y educacién. Desde ese momento,
la difusién del esquema fue sorprendente: tan sélo entre 1990 y 2001 se
impulsaron 2500 proyectos en los paises en vias de desarrollo, apoyados
por una fuerte inversién del Banco Mundial (135 billones de délares)
(Verma, 2016). Hasta 2012, cerca de 30 gobiernos crearon instituciones
encargadas de promover, implementar y monitorear los proyectos de APP
(Diaz, 2017-2018; Siemiatycki, 2012; Siemiatycki y Farooqi, 2012).

Debido al fracaso de las privatizaciones (Hellman, Jones, y Kauf-
mann, 2000; Kaufmann ez a/, 2000), las APP se convirtieron en una
estrategia que politicos y gobiernos utilizan para defender la transfe-
rencia de bienes publicos al sector privado (Hodge y Greve, 2007). No
obstante, es preciso indicar que las APP son una modalidad dentro de
los procesos de privatizacién. La inversién privada —publico-privada—
implica la mercantilizacién de bienes y servicios publicos; se concibe al
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usuario como cliente, mds que como ciudadano portador de derechos
(Grimsey y Lewis, 2007). Esto debido a que el Estado y la empresa pri-
vada tienen una naturaleza y objetivos distintos; mientras que el primero
es guiado por el interés puiblico, la segunda opera en busca de ganancias
y acumulacién del capital (Guerrero, 2001; Verma, 2016). En América
Latina, las APP fueron impulsadas desde la década de 1980 para proveer
infraestructura publica; sin embargo, la primera ley para regular el uso
de las APP se aprobé hasta 2008 en Perd. Los paises que continuaron
con la aprobacién de leyes para normar las APP fueron Chile en 2010,y

Meéxico y Colombia en 2011 (Boletin FAL, 2020).

La evolucion del esquema de participacion
priblico-privada en México

En México, la construccién de infraestructura y la gestién de servicios
publicos via APP han sido uno de los pilares en las administraciones
posteriores a la alternancia democritica en el afio 2000. Especificamen-
te, en el sexenio del ex presidente Enrique Pefia Nieto (EPN), en el Plan
Nacional de Desarrollo 2012-2018, se establecié que en el impulso de
infraestructura se privilegiaria el uso de las APP, permitiendo con ello
una “amplia participacién del sector privado” (Diario Oficial de la Fede-
racion [DOF], 2013: 51). En el actual gobierno, encabezado por AMLO,
politico de centro-izquierda, también se ha priorizado la celebracién de
contratos publico-privados entre los que destaca el Tren Maya, una de
las obras mds importante del sexenio, junto con la refineria Dos Bocas
y el Corredor Transistmico (Forbes Staff, 2019a). Sin embargo, aunque
las APP son un instrumento fundamental para la generacién y manejo
de bienes publicos, en esta administracién es posible identificar varia-
ciones sobre la penetracién de la participacién del sector privado, asi
como en los sectores en los que se privilegia el uso de los contratos
publico-privados.

Desde antes de contar conun marco normativo para regular las APP
en México (la Ley de Asociaciones Publico-Privadas), se impulsé la
construccién de infraestructura carretera mediante el esquema de con-
cesiones. Fue en el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994),
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del Partido Revolucionario Institucional (PRI), cuando se aposté por
una fuerte estrategia para permitir la participacién privada mediante la
venta de activos estatales en distintos sectores, como el bancario, de tele-
comunicaciones y el carretero. En dicho gobierno se configuré un nuevo
y poderoso conglomerado de actores econémicos (Hogenboom, 2004)
que participé activamente en la compra de empresas estatales.

El antecedente de las APP se encuentra en los Proyectos de Inversién
de Infraestructura Productiva con Registro Diferido en el Gasto Pu-
blico (Pidiregas), instrumento disefiado para promover la construccién
de obra publica en el sector energético, tanto en la Comisién Federal
de Electricidad (CFE), como en Petréleos Mexicanos (Pemex). Una vez
concluidas dichas obras eran transferidas al sector publico. En los Pidi-
regas, el financiamiento de la obra proviene del sector privado; cuando
ésta es ejecutada, el gobierno federal es responsable de asumir el costo de
la obra y el interés correspondiente. Este modelo pronto se empleé para
la construccién y el manejo de carreteras. Los posteriores gobiernos,
independientemente de su pertenencia partidista, continuaron promo-
viendo las concesiones a contratistas, como una estrategia para la crea-
cién de infraestructura en distintos sectores mediante la participacién
de capital privado. Habria que situar esta decisién dentro de una ten-
dencia global de recortes al gasto gubernamental, frente a la incesante
necesidad de construir obra publica en distintos dmbitos, como la salud,
las telecomunicaciones, la seguridad, la educacidn, la energia, etcétera
(Camara de Diputados LX Legislatura, 2007). Sin embargo, como se
pretende demostrar aqui, las preferencias ideolégicas de los gobernantes
pueden tener un peso en la implementacién y caracteristicas de las APP.

En 2003, bajo el gobierno de Vicente Fox, se crearon los Proyectos de
Prestacién de Servicios (PPS) para permitir una amplia participacién del
sector privado en dmbitos tradicionalmente administrados en su totali-
dad por el Estado, como el hospitalario, el ferroviario, la construccién y
el manejo de infraestructura vial y energética (electricidad y gas natural);
el desarrollo de infraestructura y manejo de puertos maritimos y aero-
puertos; la distribucién y saneamiento del agua, asi como las telecomu-
nicaciones y el sector educativo. Los PPS son acuerdos contractuales para
que el sector privado desarrolle servicios y obra publica, compartiendo
con el sector publico riesgos, recursos y recompensas, a fin de lograr
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mayor eficiencia y garantizar el cumplimiento de los objetivos del bien
publico (Lépez y Chévez, 2020).

De acuerdo con datos del Banco Mundial, México, Argentina, Bra-
sil, China e India son considerados los 7op five, es decir, el conjunto de
paises dentro de las naciones en desarrollo que, desde 1991, realizaron
millonarias inversiones para el desarrollo de APP. De éstos, México es
el pais que ha tenido un constante flujo de recursos, y en donde se han
aprobado cambios constitucionales de gran envergadura, como la re-
torma a la Ley de Hidrocarburos, que permitié la inversién privada, via
APP, en Pemex y la CFE (Ruiz-Nufiez ¢z al., 2016). De hecho, aunque
de manera tardia, en diciembre de 2011 la Junta de Coordinacién Poli-
tica de la Cdmara de Diputados aprobé el proyecto de decreto que dio
paso a la Ley de Asociaciones Publico-Privadas (Cdmara de Diputa-
dos, 2011).! Ello junto con la aprobacién de la Ley de Hidrocarburos
en 2014, la Ley de Asociaciones Publico-Privadas y otras normativas,
como la Ley Minera y la Ley de Inversién Extranjera, tendentes a gene-
rar condiciones legales idéneas para la inversion privada (Diario Oficial
de la Federacion [DOF],2014).

Con la reforma a la Ley de Hidrocarburos, la Ley de Asociaciones
Publico-Privadas elimind la restriccién que impedia la inversién privada
en el sector energético, tanto en la electricidad como en los hidrocar-
buros. Con la nueva Ley de Hidrocarburos se suprimieron los candados
que impedian la participacién privada en el sector energético, después
de que, en 2008, Felipe Calderén impulsé, sin éxito, la aprobacién de la
reforma al Articulo 27 de la Carta Magna.?

La evolucién del esquema de APP debe situarse en un contexto de
profundos cambios financieros y politicos, entre los que destaca la trans-
formacién del Estado en sus distintas dimensiones. A partir de la cri-
sis de la década de 1970, se configuré un consenso ideacional a favor

! La Ley de Asociaciones Publico-Privadas se impulsé desde 2009 (Camara de
Senadores, 2009); sin embargo, no fue aprobada hasta diciembre de 2011.

2 También en el gobierno de Calderdn, y previo a la aprobacién de la Ley de Aso-
ciaciones Publico-Privadas, se anuncié la construccién de 10 penales de maxima segu-
ridad, cuyos contratos fueron adjudicados de manera directa a empresas sin experiencia
en el sector carcelario (Espejel y Diaz, 2015).
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del paradigma monetarista, lo que dio paso a la institucionalizacién del
neoliberalismo (Babb, 2003; Centeno y Cohen, 2012). La llegada de
la clase politica tecnéerata al Poder Ejecutivo de México permitié el
impulso en la gestién publica del paradigma que privilegié la participa-
cién del sector privado; el Estado adquirié la funcién de regulador. Para
hacer frente a las consecuencias provocadas por la crisis de la deuda (es
decir, al aumento de la pobreza y del déficit fiscal) (Lustig, 2002), Car-
los Salinas de Gortari impulsé una profunda reingenieria constitucional
dirigida a generar condiciones idéneas para permitir la participacién de
empresas privadas en la produccién y distribucién de bienes publicos
(Babb, 2005). Los posteriores gobiernos dieron continuidad a la profun-
dizacién del programa neoliberal por medio de las privatizaciones en sus
distintas modalidades, incluidas las APP.

Sobre esto se afirma que los gobiernos a lo largo y ancho del mundo,
con independencia de su preferencia ideolégica, han impulsado las APP,
a pesar de la firme creencia de que Gnicamente los politicos de derecha
respaldan este tipo de contratos. Al respecto, de acuerdo con Hinojosa y
D’Medina (2016), aun en los paises desarrollados con gobiernos de iz-
quierda se han impulsado las APP. En este sentido, es preciso analizar las
condiciones que provocan que los gobiernos de izquierda decidan apostar
por este tipo de acuerdos contractuales para la generacién y provisién de
servicios publicos. Por supuesto, es menos probable que los gobiernos de
izquierda, mas alejados del centro, decidan apoyar la utilizacién de APP;
sin embargo, ello no es imposible. Lo anterior puede obedecer a restric-
ciones presupuestales que impiden que el gobierno asuma en su totalidad
el financiamiento de obras y servicios publicos. Sin embargo, las preferen-
cias ideoldgicas y los liderazgos si pueden imprimir diferencias en la pro-
fundizacién de la participacién del sector privado en la creacién de bienes
publicos, asi como en qué sectores debe permitirse la inversién privada.

El Estado y las Asociaciones Piiblico-Privadas
bajo el gobierno de Andrés Manuel Lipez Obrador

La participacién privada en la generacién de infraestructura y en el ma-
nejo de servicios publicos en México, especificamente mediante el es-
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quema de APP, tiene su antecedente en el gobierno de Ernesto Zedillo
Ponce de Ledn con el uso de los Pidiregas, empleados para el financia-
miento de proyectos a largo plazo tanto en Pemex como en la CFE. De
manera paulatina, los contratos de tipo publico-privado permearon las
distintas dreas del funcionamiento del Estado. Ha sido tal la profundi-
zacién del uso de las APP que todas las entidades del pais cuentan con
una ley en la materia, o bien normativas orientadas a regular la partici-
pacién del sector privado via PPS (Espejel y Diaz, 2015). Estados como
Sonora, Yucatdn, Hidalgo, Jalisco, Guerrero, Campeche y Guanajuato
aprobaron sus respectivas legislaciones para permitir la inversién publi-
co-privada, inclusive antes de la aprobacién de la Ley de Asociaciones
Publico-Privadas. Bajo la presidencia de Enrique Pena Nieto se promo-
vi6 la inversién puablico-privada para la creacién de infraestructura e in-
vestigacion en materia agroindustrial, por medio del Fondo de Capitali-
zacién de Inversién del Sector Rural y, en particular, mediante el Fondo
de Inversién de Capital en Agronegocios, cuyo objetivo fue la creacién
de recursos por medio de las aportaciones de inversionistas del sector
privado, tanto del pais como del extranjero (Diaz y Espejel, 2018).

Ahora bien, la llegada de AMLO al Gobierno de la Republica en di-
ciembre de 2018 ha sido relevante: trajo cambios en la orientacién del
uso de las APP para la creacién de infraestructura y servicios publicos.
En su discurso publico, AMLO ha defendido de manera reiterada la se-
paracién entre el poder econémico y el poder politico, como principal
estrategia gubernamental para disminuir las desigualdades socioeconé-
micas (Espejel y Diaz, 2021). De igual forma, ha definido a su gobierno
como “la Cuarta Transformacién”, encargada de revertir los “agravios”
llevados a cabo por las administraciones neoliberales. Al respecto, de
acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, el Estado debe-
rd ser fortalecido y nunca sustituido por el mercado, a fin de cumplir los
objetivos prioritarios del gobierno (Gobierno de México, 2019).

En ese sentido, destaca de manera particular el anuncio de la crea-
cién de Gas Bienestar, una empresa del Estado manejada por Pemex
y encargada de la venta y distribucién de cilindros de gas LP a precios
bajos. Esta decisién surgi6 para contrarrestar el alza indiscriminada de
precios en el mercado por parte de empresas y distribuidores privados
(Carrillo, 2021). En definitiva, la creacién de Gas Bienestar rompe, en
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cierta medida, con una tendencia inaugurada en las administraciones
anteriores, caracterizada por la privatizacién de activos estatales y por
la profundizacién de la participacién privada en tareas anteriormente
exclusivas del Estado. Otra particularidad de la politica de infraestruc-
tura y servicios del actual gobierno, es la participacién de las fuerzas
armadas en la construccién y operacién de proyectos prioritarios, como
ocurri6 en el caso del Aeropuerto Internacional Felipe Angeles, ubicado
en la Base Aérea Militar num. 1 de Santa Lucia. Este hecho se suma al
aumento de atribuciones que el ejército ha tenido en la administracién
de AMLO (Garcia, 2020). Si bien la decision de otorgarle mayores facul-
tades a las fuerzas armadas ha recibido duras criticas, porque ello pro-
tundiza la militarizacién del pais, el presidente de la republica justifica
esta medida con el argumento de que la presencia del ejército contribuye
al ataque a la corrupcién, una de sus principales promesas de campafia.’

Lo anterior no significa que el sector privado haya sido impedido de
participar activamente en la generacién de bienes y servicios publicos;
sin embargo, si implica la reorientacién del esquema de APP, por cuanto
se han puesto limites a la penetracién de la participacién y responsa-
bilidades adquiridas por el sector privado. De hecho, magnas obras del
gobierno —como el Tren Maya, la refineria Dos Bocas y el Corredor
Transistmico— consideran la participacién privada, aunque descartan-
do contratos de larga duracién tipo BOOT (Build. Own-Operate-Trans-
fer) o esquemas similares (véase cuadro 1). En la siguiente seccién se
analizan las particularidades de la inversién privada via APP en una de
las obras mas importantes del gobierno de AMLO: el Tren Maya. Se

* Aunque la presencia del ejército en la construccion de obras de infraestructura ha
sido criticada, al ser considerada una medida que otorga facultades desproporcionada a
las Fuerzas Armadas (institucién involucrada en violaciones graves a los derechos huma-
nos, como lo es el caso de los 43 de Ayotzinapa), de manera reiterada, AMLO ha defendi-
do su participacién, afirmando que: “Con el personal militar se cuidan las instalaciones
estratégicas de la nacion, se cuida la Comisién Federal de Electricidad, se cuida Pemex,
se evita el robo de hidrocarburos, se enfrenta al contrabando, se combate a la corrupcién
en los puertos y en las aduanas, se defiende la soberania, se protege a migrantes y, por si
fuera poco, las Fuerzas Armadas nos ayudan en la construccién de obras de infraestruc-
tura para el desarrollo del pais”(Lépez, 2022).
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realiza un andlisis de las caracteristicas de las APP en el actual gobierno
y se aporta informacién relevante sobre el papel que el Estado debe des-
empenar en la presente administracién.

Tren Maya y Asociaciones Piblico-Privadas:
1500 km de esperanza?

El que los gobiernos de izquierda opten por politicas privatizadoras
dependerd de multiples factores, entre los que destacan las restriccio-
nes presupuestales para la generacién de bienes y servicios pablicos, asi
como la influencia del sector empresarial, que potencialmente podria
beneficiarse con el impulso de dichos acuerdos contractuales. A su vez,
la construccién de obra publica es la materializacién mds evidente de
las acciones realizadas por un gobierno; por ello los politicos preferirdn
impulsar sus propios proyectos antes que velar por la continuidad de la
infraestructura creada por sus antecesores (Engel ez a/.,2014). Las obras
desarrolladas en el marco de la Cuarta Transformacién constituirdn un
legado tangible sobre el que, ademads, descansan las concepciones e ideas
incrustadas en el proyecto lopezobradorista, en donde el Estado no debe
ceder al sector privado dreas neurdlgicas para su explotacién.

Desde su anuncio, las obras insignia del gobierno de AMLO recibie-
ron criticas por el impacto ambiental que indudablemente tendrdn. En
este sentido, llaman la atencién dos casos: la refineria Dos Bocas y el
Aeropuerto Internacional Felipe Angeles. En el primero, el Instituto
Mexicano del Petréleo alerté sobre los riesgos de construir dicha obra
en Paraiso, Tabasco. De hecho, tal alerta se dio a conocer en el Andlisis de
Prefactibilidad Ambiental y Socioecondmica, publicado en 2008, en donde
se indicé que los riesgos ambientales de construir una refineria serian
mayusculos, principalmente por la destruccién de una amplia extensién
de manglar (Forbes Staff, 2019a). Desde los actores partidistas también
se critic6 la decisién de construir la refineria en Tabasco. Por ejemplo,
destacan politicos que apoyaron la Reforma Energética de 2013, como
el panista Ricardo Anaya y el ex presidente Felipe Calderén Hinojosa.
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CUADRO 1

Modelos de APP para la construccion de infraestructura piiblica

Modelo de apps

Caracteristicas

Disefio-Construccién

(Design-Build)

Operacién-Manten-
imiento (Operate-Main-
tain)

Construir-Manten-
er-Operar-Transferir
(Build-Own-Oper-
ate-Transfer)

Construir-Oper-
ar-Transferir

(Build-Operate-Transfer)

Disefio, Construccion,
Financiamiento (De-
sign-Build-Finance) y
Disefio, Construccién
y Operacién (De-
sign-Build-Operate)
Disefio, Construc-
cién, Financiamiento
(Design-Build-Fi-
nance-Operate) y Disefio,
Construccién, Oper-
acién y Mantenimiento
(Design-Build-Oper-
ate-Maintain)

Concesién (Concession)

Disefio-Poseer-Operar
(Desing-Own-Operate)

Gobierno y contratista acuerdan el disefio y construccién. Al
concluir, el Estado es responsable de la operacién y manteni-
miento de la instalacién.

Por medio de un acuerdo con una duracién de tres a cinco
afios, el contratista es el responsable de todos los aspectos vin-
culados con la operacién y mantenimiento de un bien.

La obra es disefiada, financiada, operada y mantenida por el
privado. Sin embargo, una vez concluido el periodo estable-
cido en el contrato, la instalacién es transferida al gobierno.

El contratista disefia, financia, opera y mantiene las instala-
ciones. El periodo en este tipo de acuerdos suele ser mds corto
que la vida util de la instalacién.

En ambos modelos, el disefio y el financiamiento de la insta-
lacién corresponden al concesionario. Particularmente en el
segundo modelo, el privado puede operar algunas funciones
dentro de la instalacién.

En ambos, el concesionario se encarga de disefiar, construir,
financiar y operar la instalacién. Dependiendo de las caracte-
risticas contractuales, el privado puede mantener la propiedad
del activo.

Se le otorga al concesionario el derecho para usufructuar todo
el activo publico. Este modelo es usualmente empleado para el
manejo de carreteras y aeropuertos, sin embargo, los modelos
incluidos en esta tabla también han sido utilizados para desa-
rrollar infraestructura de comunicacién terrestre.

El contratista disefia, financia, construye, opera y mantiene el
activo por un largo periodo de tiempo. Al término del acuer-
do, el privado transfiere la propiedad al sector publico.

Fuente: Elaboracién propia con base en Alborta, Stevenson, & Triana (2011); World Bank
Group (2021); Espejel y Diaz (2020); Kwak, Chih, e Ibbs (2009); Keg¢i (2015); y Siemia-

tycki y Faroogi (2012).
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En cuanto al Aeropuerto Internacional Felipe Angeles, opositores al
gobierno de AMLO han sefialado de manera reiterada que la cancelacién
del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (NAICM)
ha supuesto un gran coste econémico para el gobierno. Por ejemplo,
el colectivo #NoMisDerroches (integrado por organizaciones como la
Comisiéon Mexicana de Derechos Humanos, la Confederacién Patronal
de la Republica Mexicana, el Consejo General de Abogacia Mexicana,
Mexicanos contra la Corrupcién, y México Unido contra la Delincuen-
cia) interpuso 147 juicios de amparo. De igual forma, empresas contra-
tistas como GIA, Promotora y Desarrolladora Mexicana, S. A. de C. V.
(Prodemex) y Grupo Carso promovieron recursos contra la cancelacion
de dicha obra (Paz, 2019).

Aunque AMLO ha atacado el esquema de APP, especificamente los
acuerdos contractuales a largo plazo, en su toma de protesta como pre-
sidente se comprometié con el impulso de polos de desarrollo para que
la poblacién no migre desde sus comunidades en busqueda de mejores
oportunidades. Por lo tanto, la justificacién del uso de las alianzas publi-
co-privadas descansa en el esperado impulso de este tipo de acuerdos en
el desarrollo regional sustentable, asi como en un supuesto aprovecha-
miento de la infraestructura publica (Espejel y Diaz, 2021; Secretaria de
Comunicaciones y Transporte [SCT], 2019). Ademds, en este gobierno
se impulsé un profundo plan de infraestructura a nivel regional, privi-
legiando a las entidades federativas que histéricamente han sufrido de
rezago econémico (Abre Mis los Ojos, 2018).

En particular, el Tren Maya, junto con el Corredor Multimodal Tran-
sistmico, forman parte de la estrategia del gobierno de AMLO para crear
polos de desarrollo en el sur-sureste del pais. Sin embargo, ambos pro-
yectos rescatan las inquietudes de administraciones previas; por ejem-
plo, el Corredor Multimodal Transistmico encuentra sus antecedentes
en el Plan Puebla-Panama, que pretendia desarrollarse en el gobierno
de Vicente Fox. El objetivo del Corredor Multimodal Transistmico, en-
marcado dentro del Plan para el Desarrollo del Istmo de Tehuantepec, tiene
como objetivo el desarrollo de infraestructura social y productiva con
inversién publico-privada, donde se llevaran a cabo:

1) la modernizacién del ferrocarril Istmo de Tehuantepec;
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2) la ampliacién y modernizacién de los puertos industriales de
Coatzacoalcos, Veracruz, y de Salina Cruz, Oaxaca;

3) el desarrollo de vias carreteras —autopistas y caminos rurales—;

4) el mantenimiento y modernizacién del oleoducto, que tiene una
extensién de 220 km;

5) el mantenimiento y la rehabilitacién de refinerias en Minatitldn,
Veracruz, y Salina Cruz, Oaxaca;

6) el desarrollo de centrales edlicas para la generacién de energia,
especificamente en Ixtepec, Oaxaca, y

7) la creacién de infraestructura en materia de telecomunicaciones
—fibra éptica— (Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos

[Banobras], 2021b).

El Corredor Multimodal Transistmico es un proyecto de gran en-
vergadura cuyo objetivo es facilitar el flujo de mercancias y otros bienes
y servicios, e interconectar el golfo de México y el océano Pacifico; sin
embargo, ha generado resistencia por parte de las comunidades, debido
al impacto que generard el conjunto de obras que conforman este ambi-
cioso plan de infraestructura (Clavijo, 2020).

Este corredor se encuentra conectado con el Tren Maya, el cual es la
continuacién del Tren Transpeninsular, magna obra que pretendia ser
construida durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto. El Tren Maya
es un megaproyecto cuyo propésito principal es interconectar las princi-
pales ciudades y sitios turisticos del sur-sureste por medio de un servicio
de transporte y carga. Para tal propésito, en diciembre de 2018 el Go-
bierno Federal asigné el proyecto al Fonatur, dependiente de la Secre-
taria de Turismo (ST), y no a la Secretaria de Infraestructura, Comuni-
caciones y Transportes —antes llamada Secretaria de Comunicaciones
y Transportes (SCT)—, con lo que nuevamente en el sexenio de AMLO
se marginé a esta dependencia, aun cuando entre sus facultades figuran
la promocién, formulacién y conduccién “de politicas y programas para
el desarrollo de las telecomunicaciones y transporte terrestre y aéreo, de
acuerdo a las necesidades del pais” (Diario Oficial de la Federacion [ DOF],
2022). Recordemos que el gobierno de AMLO otorgd facultades al ejér-
cito para la construccién y el manejo de obra publica, relegando ala SCT.
Sobre esta situacién, Jorge Arganis Diaz Leal, titular de la SCT, afirmé:
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En lo personal, considero muy importante que seamos los profesionales de
la ingenieria civil quienes la dirijan [la scT] y tengan en sus manos la res-
ponsabilidad de guiar su camino. Asi lo he dicho y asi lo considero, a lo me-
jor me corren por eso, porque ahora estin de moda los ingenieros militares

(Declaracién de Jorge Arganis Diaz Leal publicada en Villanueva, 2021).

Esta situacién muestra un cambio importante de la ingenieria ins-
titucional en la administracién de AMLO y se halla en sintonia con el
rol secundario que han adquirido los ministerios en su gobierno, con
excepcion de la Secretaria de Relaciones Exteriores —a cargo de Mar-
celo Ebrard—, debido a su papel en las gestiones para la adquisicién
de vacunas contra el covid-19. A la par que el debilitamiento de las
secretarias de Estado, en el gobierno de la Cuarta Transformacién las
fuerzas armadas adquirieron un papel protagénico en el desarrollo de
infraestructura publica. Cabe sefialar que la participacién del ejército
en este tipo de tareas no es nueva; en los gobiernos de Felipe Calderén
Hinojosa y Enrique Pena Nieto, la Secretaria de la Defensa Nacional
(Sedena) llevé a cabo 851 obras (Redaccién Obras, 2021). Sin embargo,
en el gobierno de AMLO, es llamativo el protagonismo de la Sedena y la
Secretaria de Marina (Semar), dependencias a las que se le ha encomen-
dado el control de todos los puertos, y de 36 de las 49 aduanas del pais,
para controlar el trifico de gasolina y diesel (Raziel, 2021).

Bajo el gobierno de AMLO, a las fuerzas armadas se les asigné la
construccién de obras de infraestructura, como el Aeropuerto Interna-
cional Felipe Angeles y los tramos 5 norte, 6 y 7 del Tren Maya. Al res-
pecto, Rogelio Jiménez Pons, funcionario que antecedié en la direccién
del Fonatur a Javier May Rodriguez, justificé la decisién del presidente
de la republica con el argumento de que las fuerzas armadas serdn las
responsables de desarrollar el proyecto en las zonas donde el terreno es
mids accidentado, garantizando una disminucién del costo y del tiem-
po previsto para la construccién de la obra (Redaccién Obras, 2021).
Por otro lado, el Fonatur es la dependencia responsable del proyecto del
Tren Maya, en especifico una de sus filiales: Fonatur Tren Maya S.A.
de C.V. (anteriormente Fonatur Operadora Portuaria S.A. de C.V.).
La SCT fue la encargada de asignar la obra a Fonatur Tren Maya S.A.
de C.V., otorgindole facultades de construccién, operacién y explota-
cién. Esta transferencia de responsabilidades se efectué el 21 de abril
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del 2020; sin embargo, desde marzo de 2019 Fonatur Tren Maya S.A.
de C.V. ya habia adjudicado de manera directa los primeros contratos,
especificamente para servicios de asesoria técnica e ingenieria bdsica
(Clavijo y Castrejon, 2020).

El Tren Maya, como parte de los 30 Proyectos y Programas Priorita-
rios del Gobierno Federal (Gobierno de México, 2021), comprende: 1)
la construccién de vias ferroviarias; 2) el equipamiento de trenes y otro
tipo de material rodante; 3) la instalacién de senalizacién y de sistemas
de telecomunicaciones y seguridad; 4) la construccién de estaciones,y 5)
la prestacién del servicio de pasajeros y de carga (Banobras, 2021a). Se
trata de un proyecto que contempla el disefio, la construccién, el equipa-
miento, el mantenimiento y la operacién del tren, con una inversién de
139000000000 de pesos. Este macroproyecto, definido asi por el propio
Gobierno Federal, se desarrolla en los estados de Campeche, Chiapas,
Quintana Roo, Tabasco y Yucatdn (véase la imagen 1).

Esta obra consta de siete tramos que fueron asignados tanto a em-
presas constructoras como a las fuerzas armadas. Sin embargo, en 2018
se consider6 el desarrollo del proyecto, en su totalidad, por medio de
contratos de APP, en especifico bajo la modalidad BO7, BOOT (y sus va-
riantes), considerados en la Ley de Asociaciones Publico-Privadas, en
donde se establece que el contratista y el gobierno participardn en el
financiamiento del proyecto, en una relacién contractual de largo plazo.

De acuerdo con una investigacién elaborada por la organizacién no
gubernamental Proyecto sobre Organizacién, Desarrollo, Educacién e
Investigacién (PODER), en primera instancia se consider6 que el gobier-
no federal aportaria 10% del costo de la obra, mientras que los contra-
tistas invertirian el 90%; no obstante, este esquema fue descartado por
AMLO en 2019, bajo el argumento de que el Gobierno Federal absor-
beria el costo total del financiamiento de la obra. Esta situacién va de
la mano con la critica férrea que AMLO ha dirigido hacia las APP y, en
general, contra los procesos de privatizacién iniciados en la década de
1980 (Espejel y Diaz, 2021). Empero, la obra contempla la utilizacién
de distintos esquemas de APP que excluyen la participacién privada en
el largo plazo. Esto es importante, pues permite comprender el proyecto
politico de AMLO v, en particular, el papel que debe desempenar el Es-
tado en su gobierno, asi como los sectores y la penetracién de las APP.
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Desde el inicio de su trayectoria politica, AMLO se opuso firmemente
a las privatizaciones en sus diferentes modalidades. En particular, destaca
su oposicién al intento de liberalizar el sector energético en el gobierno
de Carlos Salinas de Gortari. De igual forma, en el gobierno de Ernes-
to Zedillo se opuso al anuncio de la venta de plantas petroquimicas de
Pemex, situacién que motivé una serie de protestas lideradas por el ac-
tual presidente de la Republica (Espejel y Diaz, 2021). Mis alli de su
consabida trayectoria politica, mientras fungié como jefe de Gobierno
del Distrito Federal, AMLO se opuso a que el sector privado participara
en la comercializacién del agua, por lo que promovié la modificacién de
la Ley de Aguas del Distrito Federal, convirtiendo al Sistema de Agua
del Distrito Federal (ahora Sistema de Aguas de la Ciudad de Méxi-
co) en una entidad publica con total control sobre sus activos, inversion,
tarifas, operacién y mantenimiento del vital liquido (Rosales, 2014). Lo
anterior es importante porque da cuenta de decisiones gubernamentales
con un claro sello lopezobradorista; en otras palabras: el sector privado
puede quedar marginado de invertir en ciertos sectores o proyectos en
los que estaba habituado a participar en sexenios anteriores. Se trata de
una visién sobre la funcién que debe cumplir el Estado en la sociedad, asi
como de la preferencia por revertir o poner en cuestién grandes obras de
infraestructura iniciadas en sexenios anteriores, como las prisiones que,
en el gobierno de Felipe Calderdn, se construyeron con capital privado,
o bien de la cancelacién del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de
México, magna obra de infraestructura y servicios iniciada en el sexenio
de Enrique Pefia Nieto.*

* Entre las caracteristicas de los arreglos contractuales para la construccién y opera-
cién del Nuevo Aereoperto Internacional de la Ciudad de México (NAICM) destacé su
larga duracién (Organizacién parala Cooperacién y el Desarrollo Econémicos [OCDE],
2015). Al respecto, de acuerdo con datos de la SCT, el modelo de financiamiento del
NAICM comprenderia una participacién del 60 % del Gobierno Federal, mientras que el
409% de recursos provendrian del sector privado, “a través de una combinacién de cré-
ditos bancarios y emisiones de bonos de largo plazo de los mercados internacionales de
capital” (SCT, 2016: 31). Para 2021, la ASF informé que la cancelacion del NAICM tuvo
un costo de 331 mil 996 millones 517.6 mil pesos, es decir, 232 % mayor a lo previsto
por el Gobierno Federal (Noguez, 2021); no obstante, la propia institucién tuvo que
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Es indiscutible la importancia del peso ideolégico de AMLO, el cual
se hizo evidente en el proceso electoral 2020-2021. No es casual que los
tres partidos que intentaron, sin éxito, obtener el registro —Partido En-
cuentro Solidario (PES), Fuerza por México, y Partido Redes Progresistas
de México (RSP)— mostraran una gran inclinacién hacia el proyecto lo-
pezobradorista, donde el reforzamiento del Estado, especificamente en el
aumento de sus capacidades, fue un postulado reiterado en sus respectivas
plataformas electorales. Dicha situacién contrasta con lo acontecido en
la eleccién de 2012, momento en que fuerzas politicas como el Partido
Nueva Alianza (PNA) —y en particular su candidato presidencial, Ga-
briel Quadri— propusieron la privatizacién de los sectores penitenciario y
energético. Por su parte, Enrique Pefia Nieto impulsé con éxito la reforma
ala Ley de Hidrocarburos, que si bien no implicé la venta del activo esta-
tal —es decir, de las instalaciones de Pemex y la CDF—, si favoreci6 otras
modalidades de privatizacién, como el uso de APP (Diaz, 2021).

De hecho, es pertinente recordar la oposicién de AMLO a continuar
otorgando concesiones de mineria a cielo abierto, contraponiéndose a los
gobiernos que le antecedieron. Como anteriormente se afirmd, esto no
implica una negativa a permitir la participacién privada en la generacién
de bienes publicos mediante otras modalidades. Esta postura fue confi-
gurdndose a lo largo de su trayectoria politica, particularmente después
del proceso electoral de 2006, coyuntura en la que mantuvo un discurso
mds agresivo en contra del sector privado. Después de esa eleccién, y
ante la desconfianza que generaba su proyecto politico, AMLO adquirié
un aprendizaje estratégico que se hizo palpable en la moderacién de su
discurso en torno a la relacién entre Estado y mercado (Diaz y Espejel,
2020).

Sobre el Tren Maya, la participacion de grandes empresas construc-
toras ha generado sospechas; se ha llegado a afirmar que, contrariamente

desmentir tal cifra, una vez que AMLO calificé como exagerados tales datos. Finalmen-
te, la ASF corrigié la informacién presentada en febrero de 2021, concluyendo que la
cancelacién del proyecto tuvo un costo de 113 mil 327 millones de pesos (Redaccién
E! Economista, 2021).
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a su discurso en contra del neoliberalismo, sus proyectos de infraestruc-
tura se caracterizan por la depredacién ambiental y social, asi como por
el negocio a favor de poderosas empresas privadas. Sin embargo, para
AMLO, tanto las privatizaciones como las APP, en particular los contra-
tos a largo plazo que comprometen la transferencia de recursos publicos
a empresas privadas, son inadmisibles en su proyecto de pais y Estado.
Sobre las APP, en el caso de México, la Ley de Asociaciones Publico-Pri-
vadas, aprobada en 2011, define este tipo de contratos como proyectos
que comprenden una relacién de largo plazo entre el sector privado e
instituciones del sector publico, con el objetivo de prestar servicios a este
ultimo (Ley de Asociaciones Publico-Privadas, 2016). Sin embargo, en
la discusién académica se considera que las APP pueden tomar la forma
de contratos de corto o largo plazo, en donde el sector privado desarrolle
una obra y/u ofrezca servicios al sector publico (Alborta, Stevenson, y
Triana, 2011). En términos generales, las APP pueden ser empleadas en
todos los sectores a través de las siguientes modalidades:

1) Acuerdos de gestién y operacién: se adjudica al contratista la
gestion de actividades (la provisién de servicios a llevarse a cabo
en un periodo que oscila entre dos y cinco afos).

2) Arrendamientos: con algunos aspectos similares a la concesién,
estos contratos tienen una duracién que va de los ocho a los 15
afos, y contemplan el mantenimiento y operacién, asi como la
prestacién de un servicio a usuarios. Una parte de los ingresos
son destinados a la institucién del sector publico por concepto
de arrendamiento, mientras que el privado conserva el resto.

3) Concesidn: refiere a APP de pago de usuarios, es decir, se le otor-
ga al concesionario los derechos de utilizar todo el activo, man-
teniendo el control de las ganancias. Se utiliza para el disefio,
rehabilitacién, ampliacién, construccién, financiamiento, man-
tenimiento y operacién de servicios a usuarios. Un ejemplo son
las concesiones carreteras y aeroportuarias.

4) Proyectos de Construccién-Operacién-Traspaso (Build-Ope-
rate-Transfer) y Proyectos de Disefio-Operacién-Construccion
(Design-Build-Operate): como se muestra en el cuadro 1, este
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tipo de APP tiene una gran variedad de modalidades, y en tér-
minos generales se caracterizan porque el concesionario o enti-
dad privada se encarga del disefio, construccién, mejoramiento
y optimizacién de un bien publico. Este tipo de acuerdos publi-
co-privados son los que privilegia la Ley de Asociaciones Publi-
co-Privadas, al tratarse de contratos cuya duracién va de los 20
a los 30 afos. No obstante, la duracién puede variar, pudiéndose
tratar de contratos que Gnicamente comprendan el disefio y la
construccién de la obra de infraestructura. Un ejemplo de este
tipo de contratos es la construccién y el manejo de las prisiones
adjudicadas de manera directa en el 2010, asi como la creacién
de hospitales de alta especialidad a nivel federal y estatal.

5) Cooperativas: son acuerdos con un objetivo comun establecidos
entre organizaciones comunitarias o de la sociedad civil e insti-
tuciones publicas, ya sean gobiernos o instancias de desarrollo.

6) Asociacién al riesgo compartido: el privado y el sector piblico
comparten riesgos, costos y ganancias. Un ejemplo es la creacién
de compaiifas para construir obras de infraestructura (Diaz,

2017-2018; World Bank Group, 2021).

En cuanto al Tren Maya, si bien no se establecieron contratos a largo
plazo, el sector privado puede participar por medio de APP. El gobierno
tederal define el disefio y la construccién como un acuerdo por obra
determinada (Banobras, 2021b); no obstante, en la literatura especia-
lizada, este tipo de relacién si puede catalogarse como un contrato de
APP (Kegi, 2015; World Bank Group, 2021). En este orden de ideas, el
Tren Maya comprende la construcciéon de siete tramos: Tramo 1 Pa-
lenque-Escércega; Tramo 2 Escéircega-Calkini; Tramo 3 Calkini-Iza-
mal; Tramo 4 Izamal-Cancin; Tramo 5 Norte Canctin-Playa del Car-
men; Tramo 5 Sur Playa del Carmén-Tulum; Tramo 6 Tulum-Bacalar;
y Tramo 7 Bacalar-Escarcega (Fonatur, 2021b). Los tramos 5 norte,
6 y 7 fueron asignados al ejército, mientras que los tramos 1, 2, 3 y
4 se adjudicaron a empresas privadas. En cuanto al tramo 5 norte, se
lanz6 una licitacién publica en la que la empresa BlackRock presenté
una propuesta; sin embargo, ésta fue rechazada, debido a que pretendia
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establecer un contrato de APP de larga duracién, comprometiendo al
gobierno a realizar un pago anual por 2275 millones de pesos mas Im-
puesto sobre el Valor Afiadido (IVA), asi como un pago por concepto de
financiamiento de 11650000000 millones de pesos (Caso, 2020). Esta
situacién es importante, pues permite identificar el viraje en el uso de
las APP, al rechazar el establecimiento de contratos de largo plazo, que
pueden involucrar ya sea el pago anual, o bien que el gobierno ceda al
sector privado el usufructo de las ganancias por un tiempo determinado,
tal como ocurre con las concesiones carreteras. El trazo del Tren Maya
contempla la instalacién de 19 estaciones y 11 paraderos, en donde las
comunidades de dichas zonas podrin ofrecer sus productos: con ello se
impulsard el turismo comunitario (Fonatur, 2021b) (véase imagen 1).
Sin embargo, el tramo 5 tuvo una modificacién importante; en primera
instancia se anuncié que éste se construiria por un paso elevado sobre la
carretera federal 307 Playa del Carmen-Tulum. No obstante, en enero
de 2021 el Fonatur informé que el tramo 5 se construird en la selva,
especificamente sobre un fragil ecosistema conformado por cuevas y ce-
notes (Zamorano, 2022).

Para el desarrollo de la infraestructura en los tramos asignados a
contratistas privados, se establecieron acuerdos APP bajo la modalidad
de Disefio-Construccién (DC o DB por sus siglas en inglés). Para la
construccién de infraestructura publica, este tipo de APP implica que el
gobierno asigna un contrato a una empresa privada para el disefio y la
construccién de la obra; una vez concluida, el Estado es el responsable
del manejo de la misma. La modalidad DB ejemplifica un tipo de rela-
cién en la que el sector privado no tiene responsabilidades en el manejo
posterior de la obra, como si ocurre con otros modelos. La variacién en
las distintas modalidades de APP para la construccién de infraestructura
publica reside en el grado de participacién del sector privado, en la du-
racién de los contratos, asi como en la distribucién de riesgos que varian
segun la modalidad. Existe una discusién en torno a la tipologia de APP;
sin embargo, en el cuadro 1 se destacan algunos de los principales mo-
delos para el desarrollo de infraestructura publica.

Los tramos del Tren Maya construidos con participacién de la inicia-
tiva privada responden a la modalidad DC; es decir: una vez concluida la
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obra, ésta es transferida al Estado para su manejo, operacién y explotacién.
Para establecer un parimetro de comparacion, las prisiones construidas
por medio de APP fueron asignadas, via adjudicacién directa, por un perio-
do de 22 afios, en los que el gobierno estd obligado a pagar a contratistas
privados una renta por el disefio, construccion, operacién y mantenimien-
to del bien publico (Espejel y Diaz, 2020). En este sentido, se trata de una
participacién en la que el sector privado es responsable de desarrollar la
infraestructura, lo cual se distingue de la tenencia que permeé la construc-
cién de megaproyectos de obra publica en sexenios anteriores.

El proyecto del Tren Maya es de tal envergadura que, en el proceso de
licitacién, asi como en la preparacién del proyecto para la construccién,
se conté con la participacién de empresas y constructoras de cardcter in-
ternacional. Por ejemplo, en 2018 se anunci6 que la elaboracién del plan
maestro (el proyecto juridico, técnico y administrativo) corresponderia
a las empresas PricewaterhouseCoopers (PWC) y Steer Davies (Redaccion
Animal Politico, 2019). De igual forma, como se aprecia en el cuadro 2,
para el desarrollo de los tramos en los que participa la iniciativa privada
se asignaron contratos, via concurso publico, a grandes constructoras,
como la espafiola Mota-Engil, que ha participado en otras obras de in-
fraestructura en M¢éxico, no sin cuestionamientos sobre su desempefio
(La W Radio, 2019) asi como la compaiiia estatal china China Com-
munications Construction Company Limited (CCCC), que hace algunos
anos fue acusada de pricticas fraudulentas en otros paises —en 2009,
el Banco Mundial inhabilité por ocho afos a esta empresa, acusindola
de fraude y soborno en la construccién de una autopista en Filipinas—
(Chaudhury, 2019).

Por su parte, la Operadora CICSA gan el contrato para el Tramo
2 Escércega-Calkini; esta constructora forma parte del Grupo Carso,
propiedad de Carlos Slim, a quien se le han adjudicado varias obras de
infraestructura por medio de su empresa IDEAL, con resultados cues-
tionables, como lo fue la Linea 12 del Metro de la Ciudad de México
(Zepeda, 2013). La constructora ICA, que recientemente sufrié graves
problemas financieros, también ha participado en multiples obras, sien-
do a su vez beneficiaria del rescate carretero de 1997 (Centro de Estu-
dios de las Finanzas Publicas, 2004; Ocaranza, 2018). A lo anterior se
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suman las criticas de instancias multilaterales, como la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU), la cual se manifest6 sobre el incumpli-
miento de estindares para llevar a cabo la consulta a comunidades que
se verdn afectadas con la construccién del Tren Maya (Forbes Staff,
2019b; ONU, 2019).

Es necesario sefialar que, en México, la participacién del sector pri-
vado en la provisién de bienes y servicios puiblicos tiene lugar en un
contexto de evidente debilidad institucional, asi como en un ambiente
de corrupcién que ha permitido la propagacién de pricticas como la
opacidad, la colusién, los conflictos de interés y el sobreprecio de los
proyectos (Casar, 2015), aun cuando la eficiencia destaca entre los pre-
tendidos beneficios del uso de las APP. De hecho, este esquema vy, en
general, las privatizaciones, encuentran justificacién en el paradigma
de la Nueva Gestién Publica, desde donde se presumen cualidades po-
sitivas, como la eficiencia, la competitividad y la calidad en el manejo
y distribucién de bienes (Appuhami, Perera, y Perera, 2011; Guerrero,
2004). No obstante, de acuerdo con Chen, Hubbard, y Liao (2012), en
entornos con débil institucionalidad, las APP pueden provocar externa-
lidades negativas.

En la experiencia mexicana, aunque se cuenta con marcos normativos
para regular los procesos de adjudicacién de obra piblica, la impunidad,
la corrupcién y la opacidad persistentes son obsticulos que inciden en
la distribucién ineficiente de bienes publicos. De igual forma, la Ley de
Asociaciones Publico-Privadas da lugar a decisiones discrecionales, pues
contempla la figura de la “adjudicacién directa”, que en sexenios ante-
riores permitié otorgar contratos a empresas que desarrollaron obras
con sobrecosto y excediendo el periodo estipulado para su terminacién.
En este contexto, la adopcién de alternativas en donde se privilegia el
financiamiento con capital privado estd lejos de representar una ventaja
frente al modelo tradicional de construccién de obra publica. No obs-
tante, aunque en el gobierno de AMLO el uso de las APP sufrié cambios,

uno de los problemas mds graves es que la opacidad en el desarrollo de
obra publica persiste (Diario Oficial de la Federacion, 2021).
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En cuanto a la distribucién de riesgos, existe controversia sobre los
efectos negativos de las APP. Al respecto, Miraftab (2004: 91) indica que
la literatura en torno a las APP debe leerse con reservas, pues un conjunto
considerable de trabajos ha sido financiado por organismos multilatera-
les de desarrollo. Dichas investigaciones parten de una supuesta equidad
entre gobierno y las contrapartes privadas; no obstante, en paises pobres,
esta relacion es visiblemente asimétrica. Otra veta de investigacién abor-
da el comportamiento rentista y las practicas ilegales y corruptas que pue-
den acompanar sus procesos de licitacién e implementacién en las APP
(Osei-Tutu e al., 2010; Scribner, 2011). Aunque no es prudente afirmar
que el desempeno del esquema de APP siempre serd igual, con indepen-
dencia del contexto en que se implementen, se ha sostenido que cuanto
mids profunda es la participacién del sector privado, més riesgos pueden
generarse. Al respecto se afirma que cuanto mds profunda es la participa-
cién del sector privado en el desarrollo de proyectos de infraestructura, el
nivel de riesgo tiende a incrementarse, ya que es el sector publico el que
debe asumir los costos en caso de una inadecuada construccién y manejo
del bien. Se trata de un argumento que puede ser discutible; sin embargo,
el entorno institucional, asi como el apego a la legalidad por parte del
sector publico y el privado, entre otros elementos, cumplirdn un papel
importante en el manejo eficiente de la obra de infraestructura (Kegi,
2015; Little, 2011; Scribner, 2011; Siemiatycki, 2012).

Indudablemente, la preferencia por contratos de APP en los que el
sector privado tiene responsabilidad por un periodo determinado, espe-
cificamente en la construccién de la obra, marca un cambio importante
en la utilizacién de este esquema de articulacion entre sector publico y
privado. Ademis, permite dar cuenta de la postura de AMLO en torno
a las APP y, en particular, sobre el papel del Estado en la generacién de
bienes publicos, asi como en qué sectores se justifica la inversién de
recursos publicos. A la vez, el andlisis del uso de las APP en el disefio
y construccién del Tren Maya hace posible conocer hasta qué grado la
participacién del sector privado es justificable en el proyecto lopezobra-
dorista, al descartar proyectos a largo plazo.
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Conclusiones

Las APP son un recurso al que gobiernos de todo el mundo han recu-
rrido para la creacién y distribucién de bienes y servicios publicos. Se
trata de una modalidad de participacién del sector privado cercano a
las privatizaciones, aunque con diferencias importantes. Una de ellas es
que las APP no comprometen la venta del activo estatal, como si ocurre
con la privatizacién; no obstante, pueden involucrar acuerdos de largo
plazo en los que el sector privado adquiere responsabilidades que con-
templan el disefo, la construccién, el manejo y/o mantenimiento de un
bien publico.

En México, a partir de la segunda mitad de la década de 1990, co-
menz6 la rdpida difusién del esquema de APP, logrando su penetracién
en una variedad de sectores publicos. Conforme transcurrieron los afios,
las APP se consolidaron como un recurso para el desarrollo de obras
de infraestructura en los gobiernos posteriores a la alternancia electoral
del 2000. Sin embargo, el triunfo de AMLO supone una transformacién
en la utilizacién de las APP. Lo anterior responde al proyecto politico
que el actual presidente de la Republica ha configurado a lo largo de su
trayectoria politica, permeado por una clara oposicién a los procesos de
privatizacién que comenzaron a impulsarse en la década de 1990. En
particular, su abierta oposicién a la liberalizacién del sector energético
contribuy6 a la construccién de un proyecto politico al que en este ar-
ticulo denominamos /opezobradorismo, es decir, la abierta oposicion a la
participacién del sector privado en funciones tradicionalmente desem-
pefiadas por el Estado.

Aunque el aprendizaje que AMLO adquirié como parte de su expe-
riencia en la lucha por la Presidencia de la Republica, le obligé a mo-
derar su discurso en torno a la participacién del sector privado, una vez
al frente del Poder Ejecutivo atin muestra visos de su férrea oposicién a
las privatizaciones. Un ejemplo de ello es el viraje en el uso de las APP;
mientras que en los sexenios que le precedieron éstas representaron el
recurso principal para la construccién de obra publica, bajo su gobierno,
aunque no se ha negado la participacién del sector privado por esta via,
se impusieron limites, tanto en el grado de participacién como en los
sectores en los que éste puede participar. Un ejemplo de ello es la cons-
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truccién del macroproyecto del Tren Maya, que en primera instancia
contempl6 la firma de contratos de APP de larga duracién; no obstante,
el gobierno de AMLO revir6, argumentando que los contratos que com-
prometen por varios afios el pago de recursos millonarios han estado
plagados de corrupcién.

La critica a las APP llevé a AMLO a cuestionar magnas obras de in-
fraestructura, como las prisiones y los hospitales. Precisamente en no-
viembre de 2020, AMLO manifest6 su oposicién a continuar con los
contratos de APP en las prisiones de méxima seguridad en México. Sin
embargo, al realizar un andlisis detallado de sus proyectos prioritarios, y
de los dos paquetes de proyectos de infraestructura con inversién priva-
da bajo su administracién, donde se contempla la utilizacién de APP en
diferentes modalidades, es posible sostener que, ademds de apostar por
un determinado modelo de contratos de colaboracién publico-privada,
su gobierno preferira revertir proyectos en sectores en los que se concibe
al Estado como el tnico proveedor.

A pesar de los limites impuestos a la penetracién del sector privado,
persisten las criticas por seguir favoreciendo a grandes consorcios que
se vieron beneficiados en sexenios previos. Por otra parte, dos tramos
del Tren Maya serdn construidos por las fuerzas armadas, situacién que
abona al debate en torno a las facultades que la actual administracién le
ha otorgado ala Semar y ala Sedena. Finalmente, es posible afirmar que
somos testigos de una transformacién politica y econémica en donde las
APP de larga duracién son cuestionadas. Sin embargo, ello no significa
que las obras de infraestructura de la actual administracién no estén
exentas de riesgos econémicos, ambientales y sociales.
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Introduccion

El factor militar se erige en una expresién del poder nacional, el cual
puede concebirse como los “medios predominantemente militares a dis-
posicién de la nacién que, bajo direccién del Estado y por via de la
coaccién y disuasion, contribuyen a la conquista y mantenimiento de los
Objetivos Nacionales” (Cintra, 1991: 28). Se trata, en otras palabras, de
las fuerzas armadas (FFAA), es decir, de la maxima intensidad del uso de
la fuerza y ultimo recurso (w/tima ratio) del Estado como monopoliza-
dor tanto de la violencia como de la guerra.

Las FFAA se separan y diferencian del resto de los instrumentos coer-
citivos del aparato estatal por el elevado poder de fuego y letalidad de
sus medios (sistemas de armas pesadas),y en general por estar reservadas
para atender asuntos de defensa nacional y para enfrentar amenazas a
la seguridad nacional: “La funcién normal de las fuerzas armadas de un
Estado es defender el territorio nacional contra las amenazas externas
(conflictos armados internacionales) y afrontar situaciones de conflicto
armado interno (no internacional)” (Comité Internacional de la Cruz
Roja [CICR]), 2015: 6). Al uso del instrumento militar en el escena-
rio internacional se lo identifica como Aard power para diferenciarlo de
otras herramientas estatales que se corresponden con el sof# power (véase
Gray, 2011).

La defensa nacional —como funcién bésica y privativa del Estado—
es abordada por los pensadores clisicos de la teoria politica; por ejem-
plo, para Adam Smith (1958: Libro Quinto, Capitulo I, Parte I) “la pri-
mera obligacién del Soberano, que es la de proteger la sociedad contra la
violencia y de la invasién de otras sociedades independientes, no puede
realizarse por otro medio que el de la fuerza militar”.

Asi pues, la defensa nacional se corresponde con la primera manifes-
tacion histérica del Estado de Derecho, el Estado Liberal de Derecho,
también conocido como Estado Gendarme: un Estado no intervencio-
nista (dejar hacer, dejar pasar, laissez faire, laissez passé), reducido a su
minima expresion, limitado a la defensa nacional (preservacién de la
soberania nacional e integridad territorial), la seguridad publica, la re-
lacién con terceros Estados (diplomacia) y la justicia en sus diversas
modalidades (Diaz, 1985: 27-31).
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La defensa nacional constituye un componente de la seguridad na-
cional que se encuentra subordinado a la misma; también es una politica
sectorial cuya toma de decisién en los sistemas democréticos de gobier-
no descansa en el poder politico.

En este marco, antes de abordar el caso mexicano, conviene reflexio-
nar sobre la profesién de las armas, las relaciones civiles-militares y las
misiones del instrumento militar.

Profesion militar, relaciones civiles-militares
y misiones de las fuerzas armadas

Si bien /a historia de la humanidad es la historia de la guerra (véase Kee-
gan, 2014: capitulo I), los estudios sobre la profesién militar irrumpen
tardiamente —a mediados de la década de los afios cincuenta del siglo
XX— en el mundo académico, siendo las obras 7he Soldier and the Sta-
te, de Samuel P. Huntington (1957) y Sociologia militar, de Benjamin
Rattenbach (1959), las pioneras. “La profesién militar es una materia
de particular interés en el dmbito de la sociologia militar, debido a que
institucionaliza el lado mas dramético del ser humano, como es la reso-
lucién de sus conflictos por la via de la violencia” (Garcfa, 2005: 1).

Al militar se lo prepara para hacer la guerra, es decir, para participar
de manera directa en un conflicto armado, lo que trae aparejada tanto su
disposicién a dar la vida como a quitarla, bajo la légica amigo-enemigo
y los limites establecidos por las leyes y costumbres de la guerra, es de-
cir, el Derecho Internacional Humanitario; ello explica que la profesién
militar merezca un tratamiento diferente al que suele reservarse a otras
actividades humanas. En especial, el requerimiento de ofrendar la vida
“exige desarrollar una serie de cédigos internos de la propia profesién
con valores, conductas y motivaciones que le permitan cumplir con ese
requerimiento tan extremo y definitivo. Por ello, que Estado, FFAA y
profesién militar estdn indisolublemente unidos” (Garcia, 2005: 7).

Pero mis alla de esta nota distintiva, se pueden identificar, entre
otras, las siguientes caracteristicas esenciales de la profesién militar:
grupo orientado por una doctrina, una férrea disciplina y severas san-
ciones que suelen establecerse en el Cédigo de Justicia Militar y cierran



290 Marcos MOLOEZNIK

el camino a la agremiacién o sindicalizacién, asi como a la posibilidad
de recurrir al derecho de huelga; ello a partir de una cadena de mando
responsable basada en la relacién mando-obediencia (organizacién de
tipo jerarquico o piramidal); todo ello estd dotado de coherencia, espi-
ritu de cuerpo, valores comunes, principios de identidad y alto sentido
simbolico; seleccién (reclutamiento), formacién (molde comun) y ca-
rrera (escalafén y reglas de ascensos) definidas, disefiadas, estructuradas
y desarrolladas por el propio grupo militar; funcién publica indelegable
que no se puede ejercerse libremente en cualquier lugar o pais; y polifa-
cética, debido a que a lo largo de la carrera militar se puede desempenar
una diversidad de actividades, incluso de manera simultinea (elaborado
con base en Cope, 1988).

En contraste, la ciencia politica demuestra, consistentemente, un es-
pecial interés por las relaciones civiles-militares (véase por ejemplo Smi-
th Louis, 1957). En particular, tratindose de América Latina, la historia
politica signada por golpes de Estado o irrupciones extraconstituciona-
les y gobiernos de facto encabezados por militares, atrae durante décadas
la atencién y el estudio del fenémeno del poder militar en cuanto actor
politico clave del devenir histérico de los paises de la regién (Rouquié,
1982). Esta tendencia baja de intensidad con la llegada de gobiernos
democriticos y la pérdida de la importancia relativa de las FFAA en la
arena politica, menoscabo que se refleja, en gran medida, en la reduccién
de los gastos de defensa y en la disminucién del nimero de aspirantes a
la carrera de las armas (Donaldo, 2014).

Bajo sistemas politicos democriticos de gobierno

Alexis de Tocqueville (2019), un avezado observador de su época (pri-
mera mitad del siglo XIX), desarrolla el primer andlisis del componen-
te militar subordinado al poder politico en su obra La democracia en
Ameérica.

Mis recientemente, destaca la doctrina del “ciudadano en unifor-
me” concebida por el general Graf von Baudissin (1982: 11; 15-16)
en la construccién de las FFAA de la Republica Federal de Alemania
(Bundeswehr) en 1956 y como reaccion histérica ante las atrocidades
cometidas por la Wehrmacht durante la segunda conflagracién mundial
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(1939-1945). Lo que se traduce, por ejemplo, en que en la Bundeswehr
la opinién de un Haupmann (un simple capitin), si estd bien fundamen-
tada, es respetada y tomada en cuenta por sus superiores jerdrquicos;
incluso durante su participacién en misiones de imposicién de la paz
como la de Afganistin —en el marco de la Organizacién del Tratado
del Atlantico Norte—, el oficial subalterno cuenta con iniciativa y liber-
tad de ejecucién bajo la doctrina de 6rdenes tipo misién.

En el caso de Estados Unidos probablemente los siguientes dos fac-
tores explican que las relaciones civiles-militares gocen de buena salud y
que la Unién Americana sea una democracia consolidada:

1)

2)

La mayoria de los oficiales procedan del medio civil, es decir, de
mids de 1700 universidades (a través del programa del cuerpo de
entrenamiento de oficiales de reserva [ROTC por sus siglas en in-
glés]), y s6lo una minoria de los mandos castrenses son egresados
de las tres célebres academias: la United States Military Academy
(West Point), la United States Naval Academy (Annapolis) y la
United States Air Force Academy (Colorado Springs) (Todays Mi-
litary, 2022). Esto significa que la mayoria de los oficiales de las
FFAA de Estados Unidos pasan, previamente, por las aulas uni-
versitarias (USAGOV en espafiol, 2022). De ahi el reconocimiento
de que “en los ejércitos democraticos, todos pueden llegar a ser
oficiales, lo que generaliza el deseo de ascender y extender los
limites de la ambicién militar casi hasta el infinito” (De Tocque-
ville, 1982: 14); siendo el mérito, en tiempos de paz, y las acciones
en combate, en periodos de guerra, lo que determina los ascensos.
La guardia nacional, institucién basada en la concepcién de “na-
cién y pueblo en armas” de fines del siglo XVIII, que encuentra su
origen en la independencia de las trece colonias de Norteamérica
y responde al sistema de milicias ciudadanas, integrado por volun-
tarios armados en defensa de un proyecto de nacién independien-
te. La misma descansa en el pacto y modelo federal, puesto que
cada estado de la Unién Americana cuenta con dicho instrumen-
to coercitivo, siendo el gobernador su comandante supremo, y estd
integrada por ciudadanos e instruida por las autoridades estatales
correspondientes, para defender y preservar la soberania nacional,
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asi como para velar por la paz, la tranquilidad y el orden internos;
y tratindose de casos de emergencia, se encuentra preparada para
hacer frente a las situaciones criticas, sin movilizar al ejército, y
ejercer un control efectivo mientras llegan los militares, de ser ne-
cesario. En resumen, se trata de un modelo descentralizado, volun-
tario y de tiempo parcial (parz time), cuyo origen se remonta al 13
de diciembre de 1636, aunque su primer marco normativo — 7Zhe
Militia Act— es del 8 de mayo de 1792 (National Guard, 2021).

Ahora bien, en los Estados democriticos de derecho se presentan,
en materia de defensa nacional, dos dimensiones: la politica y la técnica.
La primera establece la politica de defensa nacional, es decir, las grandes
directrices en la materia, asi como las estrategias que emanan de éstas;
en cambio, las FFAA —como instrumento del poder politico— encarnan
la dimensién técnica y son concebidas como el escalén de ejecucién de
esta politica sectorial generada en el Ministerio o Secretaria de De-
fensa —que en la mayoria de los paises tiene actualmente un caricter
civil—, o a partir del trabajo en comisiones del Congreso (Donaldo,
2014). Ambas instancias —del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo,
respectivamente— cuentan con expertos civiles en materia de seguri-
dad y defensa nacional, quienes, junto a personal militar en situacién
de retiro, suelen especializarse en las universidades de mayor prestigio y
reconocimiento y, en general, se hallan en cargos y posiciones de funcio-
narios publicos en los cuerpos superiores de la administracién publica
del Estado, cargos obtenidos por concursos publicos de oposicién y tras
haber superado cursos en escuelas o centros de formacién del propio
Estado (merit system), como la mayoria del personal que se desempeiia
en el Pentdgono (Moloeznik, 2018: 462-463; Garcia, 2005: 23-30). Asi,
por ejemplo, Donald Trump tuvo que solicitar autorizacién al Congreso
para designar al general del United States Marine Corps (USMC), James
Norman “perro rabioso” Mattis, como titular de la Secretaria de Defensa
de Estados Unidos, cargo que desempeiié del 20 de enero de 2017 al
31 de diciembre de 2018. El anico precedente de contar con un unifor-
mado al frente del Pentigono, y por ende de la politica de defensa de
la Unién Americana, databa de 1950 con el general George Marshall,
impulsor del plan de reconstruccién de la Europa de la posguerra, cuya
excepcién conté con la aprobacion del Congreso.
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Bajo sistemas politicos autoritarios y totalitarios

La evidencia sobre los crimenes aberrantes (de agresién, guerra y geno-
cidio) cometidos por la Wehrmacht durante la Segunda Guerra Mun-
dial (especialmente en el frente oriental) es abrumadora (véase Knopp,
2009; Rees, 2008; y Wette, 2006).

El juramento de los integrantes de las FFAA en los paises de mayor
tradicién democritica se centra en la defensa de la Constitucién o Ley
Suprema de la Nacién contra los enemigos externos e internos; por el
contrario, en los Estados totalitarios el juramento suele ser de obedien-
cia ciega al dictador, como el caso de la Wehrmacht, cuyos efectivos jura-
ban fidelidad al fiiArer Adolf Hitler y no al pueblo alemén al que se de-
bian (Moloeznik, 2021). Ademas, la obediencia debida suele ser una nota
esencial del comportamiento de las FFAA bajo regimenes autoritarios y
totalitarios, cuyo significado es acatar ciegamente las érdenes del supe-
rior jerdrquico, aunque las mismas importen la comisién de un delito o
transgredan el orden juridico vigente. Precisamente, éste fue el principal
argumento de la defensa —como eximente de responsabilidad penal
por los delitos cometidos en cumplimiento de la orden de un superior
jerdrquico— esgrimido por los criminales de guerra nacionalsocialistas,
asi como por los integrantes de las FFAA argentinas sentados en el ban-
quillo de los acusados con el advenimiento de la democracia. La juris-
prudencia y las sentencias, en ambos casos, no exime de responsabilidad
penal cuando el autor material sabia que estaba cometiendo un delito o
su ilicitud era manifiesta, como ocurre con delitos de derecho interna-
cional, tales como crimenes de guerra, de lesa humanidad, o genocidio,
que por su propia naturaleza son imprescriptibles.

Tanto bajo regimenes politicos autoritarios como totalitarios, las fuer-
zas armadas suelen confundirse con el partido politico en el poder; en
otras palabras: se erigen en un engranaje clave del ejercicio del poder y
del control social, en un pilar sobre el que se asienta la conduccién po-
litica del Estado. Asi, los militares suelen constituirse en una especie de
partido politico o, por lo menos, en los “perros guardianes” del régimen
en el poder.

En el caso de la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS),
junto con la creacién del Ejército Rojo de Obreros y Campesinos, se
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introduce la figura de los comisarios politicos (Po/itruk), una especie de
orden de samurdis comunistas, encargados de concientizar a las masas
populares, aleccionar a las tropas, efectuar tareas partidarias y ejercer
vigilancia sobre los ex oficiales zaristas. Posteriormente, bajo la direccién
politica de Iosif Stalin, sobre la institucién militar soviética se ejerce
una combinacién de control civil subjetivo y objetivo (CHEKA-NKVD /
Comisariado para los Asuntos Internos del Estado), que apunta a una
cuidadosa militarizacién del Partido Comunista de la Unién Soviética
(PCUS) y a una simultdnea politizacién del ejército. El terror forma parte
de la estrategia de control y a ello responde la gran purga desatada con el
ejército rojo y la marina de guerra soviética en 1937 (Moloeznik, 2018:
181-182; 285-288). Simultineamente, generales y almirantes ocupan
posiciones clave en el PCUS, incluso en su Comité Central, y el adoctri-
namiento cumple un papel central sobre quienes ejercen los comandos.

Esto se reproduce en Cuba y Venezuela; por ejemplo, en el primer
caso:

Los cambios actuales que se observan en las relaciones bilaterales entre
Cuba y Estados Unidos no tienen de inmediato un efecto en las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Cuba. No hay que esperar por ejemplo una
rebaja importante del nimero de efectivos, ni mucho menos una profesio-
nalizacién de ese cuerpo en el sentido de despolitizacién y desideologiza-
cién de sus fuerzas. Al contrario, continuardn siendo un cuerpo voluminoso
y altamente politizado con participacién directa en gestiones de gobierno y
principal baluarte del sostenimiento del szazu quo fruto de la revolucién de
1959 (Orestes Enrique Diaz Rodriguez, 2015).

Tratindose de Venezuela, Francine Jicome explica el creciente pa-
pel de los militares en la economia y politica venezolanas, a contraco-
rriente de los objetivos de control democritico:

Su creciente participacion politica y partidista [ ...] y sus actividades empre-
sariales han potenciado el auge del militarismo. El resultado es la desins-
titucionalizacidn, la desprofesionalizacién y la desconfianza social respecto
de las Fuerzas Armadas y la constitucién de una suerte de “socialismo mi-

litar” (Jacome, 2018: 119).
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En sintesis, bajo regimenes politicos autoritarios y totalitarios, las
FFAA desempenan diversos roles que pueden ir desde el ejercicio di-
recto del poder politico (por ejemplo, gobiernos militares de facto que
llegan al poder por golpes de Estado, como en Brasil de 1964 a 1985,y
en Argentina de 1976 a 1982) hasta mecanismos de control politico y
social encargados de tareas represivas (por ejemplo, Siria), pasando por
una combinacién de naturaleza civico-militar en los 6rganos de conduc-
cién politica que suele confiar funciones extra-castrenses —econémicas
y administrativas— a los institutos armados (como la extinta URSS y
Cuba). Siendo el comun denominador el elevado nivel de prerrogativas
y privilegios con las que se ven favorecidas en cuanto élites (como el caso
venezolano).

Misiones de las fuerzas armadas

Para un reconocido profesor es posible identificar, en el escenario es-
tratégico actual, cuatro misiones de cardcter principal: 7) la resolucién
de amenazas tradicionales, como una agresién o ataque militar; 2) la
atencién a las denominadas nuevas amenazas, como el crimen organi-
zado transnacional y el terrorismo; 3) el cumplimiento de los compro-
misos estratégicos asumidos por el Estado-nacién, como operaciones de
mantenimiento de la paz, y 4) la contribucién al desarrollo nacional, de
acuerdo con el rol subsidiario del Estado si la politica econémica es de
mercado. Ademds, como quinta tarea, se agregan las funciones de segu-
ridad publica cuando la policia depende del sector defensa. Cada pais
prioriza estas misiones soberanamente y de acuerdo con su particular
situacién (Garcia, 2005: 25); a ellas se suman la proteccién civil, en casos
de emergencias y desastres naturales y socio-organizativos, y medidas de
cooperacién entre naciones amigas y de conflanza mutua acordadas en
el plano diplomitico (véase la tabla 1).

Las misiones convencionales son las que atiende el derecho inter-
nacional humanitario en el marco de un conflicto armado interestatal o
internacional entre FFAA regulares de dos o mas Estados-nacién, o bien
de un conflicto armado intrasocial o de cardcter no internacional entre
las FFAA y uno o mds portadores irregulares de armas, como grupos
insurgentes o guerrilleros.
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TABLA 1
Misiones de las Fuerzas Armadas
Principales Subsidiarias
Convencionales Apoyo a las autoridades civiles
No convencionales Acciones humanitarias
Compromisos estratégicos asumidos Apoyo al desarrollo nacional
Proteccién civil Diplomacia militar
Medidas de cooperacién y confianza Atipicas

Fuente: Elaborado con base en Garefa (2005: 24-25), CICR (2015: 6) y Moloeznik (2018:
498-510).

Las no convencionales son aquellas que han dado lugar al derecho
penal del enemigo, doctrina desarrollada por Gunther Jakobs, quien le
reserva un tratamiento diferenciado a los narcotraficantes y a los terro-
ristas, contemplando el uso de la fuerza militar.

El solo hecho de ser un Estado miembro de la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU) trae aparejado el compromiso con la paz y se-
guridad internacionales y, por ende, la participacién en misiones de paz
bajo el mandato de su Consejo de Seguridad, en el marco de la defensa
colectiva como excepcién al uso de la fuerza en la arena internacional
(Capitulo VII de la Carta de la ONU). También, por ejemplo, formar
parte de alianzas como la Organizacién del Tratado del Atlintico Nor-
te implica cumplir con su mandato y las misiones que se decidan en
Bruselas.

Recientemente, la profesién militar va mds alld de su concepcién tra-
dicional y apuesta por la preservacién de vidas humanas en situaciones
que ponen en riesgo el derecho a la vida; ello se traduce en la integracién
de los sistemas nacionales de proteccién civil, que en algunos paises se
denomina defensa civil. Y es que las FFAA suelen ser las Gnicas institu-
ciones que cuentan con la doctrina, la formacidn, los sistemas de comu-
nicacién y transporte, y con una aquilatada experiencia y, sobre todo, con
las capacidades para evacuar poblacién civil en riesgo (salvando asi vidas
humanas) y, posteriormente, coadyuvar a la reconstruccién de la zona
afectada por el siniestro. Esta misién puede replicarse en situaciones de
catistrofe de terceros paises bajo la modalidad de acciones humanita-
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rias, ya sea a solicitud del Estado-nacién afectado o por iniciativa propia
y solidaridad ante el dolor de naciones que han sufrido contingencias.

A la luz de las amenazas que no respetan fronteras ni soberanias
nacionales, ningtin pais —independientemente de su capacidad de ge-
neracién de riqueza y de su poder militar relativo— puede, por si solo,
enfrentarlas exitosamente. De ahi la imperiosa necesidad de impulsar
medidas de cooperacién y confianza mutuas, para compensar las debili-
dades propias. El papel de los agregados militares y navales se inserta en
esta dimensién, y a €l se suman mecanismos como la Junta Interamerica-
na de Defensa, la Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas,
las Conferencias de Ejércitos, Armadas y Fuerzas Aéreas Americanas, y la
Conferencia de Lideres de Infanterias de Marina de las Américas, como
el mecanismo mds novedoso de diplomacia castrense. En el caso mexica-
no, el Plan Mérida establecia el apoyo del gobierno de Estados Unidos en
materia de defensa.

El apoyo a las autoridades civiles suele girar en torno a la seguridad
publica y a la atencién a esa zona gris entre la guerra y la paz que el
Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR, 2015: 17-27) denomina
“otras situaciones de violencia”, caracterizada por actos aislados y es-
poridicos de violencia, tales como motines, tensiones y disturbios que
suelen rebasar las capacidades de las fuerzas policiales y de seguridad,
pero que no alcanzan un nivel de intensidad de violencia tal como para
ser consideradas conflicto armado. En estos casos se aplica el derecho
interno de cada Estado soberano y el Derecho Internacional de los De-
rechos Humanos.

Tratindose de América Latina, se verifica una tradicién de las FFAA
en el cumplimiento de la misién de apoyo al desarrollo nacional: en al-
gunos casos, los militares han contribuido a crear condiciones de hébitat
y produccién en regiones de dificil acceso o con déficit de infraestructu-
ra bésica, proporcionada por los propios uniformados.

Finalmente, hay una serie de misiones que pueden englobarse bajo
la denominacién de “atipicas”, como velar por la seguridad del primer
mandatario, custodiar las instalaciones estratégicas de la nacién, llevar el
registro y ejercer el control sobre las armas de fuego, asegurar las boletas
electorales durante los comicios, vacunar y brindar atencién médica a la
poblacién de dreas remotas, y demds.
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Atipicidad de las fuerzas armadas mexicanas®

Las FFAA mexicanas se diferencian y alejan del resto de sus pares de La-
tinoamérica por estar subordinadas al poder politico, aunque gozan de
un elevado grado de autonomia que responde a un pacto civico-militar
establecido, una vez finalizada la Revolucién mexicana (1910-1920), por
los gobiernos posrevolucionarios (Solis, 2017: 191 y 192). En virtud de
dicho acuerdo, la tradicién de las FFAA mexicanas es de lealtad hacia
el presidente de la Republica en turno, en su calidad de Comandante
Supremo (de ahi la celebracién, afio con afio, del “Dia de la Lealtad”); si
a esto se suma la concepcidn y prictica de obediencia debida que domina
las actuaciones de militares y marinos, el lector puede sacar sus propias
conclusiones. Basta ilustrarlo con el siguiente ejemplo: si en México el
Director del Colegio del Aire (ubicado en Zapopan, Jalisco) quiere orga-
nizar un ciclo de conferencias con profesores de cualquier institucién de
educacién superior externa (como ya ha ocurrido), aunque ello no traiga
aparejado costo alguno, debe solicitar autorizacién a la Sedena; e, incluso
los oficiales retirados se deben incondicionalmente a la institucién cas-
trense, es decir, deben pedir permiso a la Sedena o a la Semar para ejer-
cer el derecho a la libre expresién de sus ideas, a fin de no ser acreedores
a una sancion; por lo tanto, siguen siendo milis antes que civis, aun cuando
dejar de estar en servicio (Moloeznik, 2021).

Dicho en otras palabras: para garantizar la no intervencién de los
militares en la cosa publica, el sistema politico mexicano tuvo que otor-
gar concesiones al alto mando militar, concesiones que pueden sinteti-
zarse en el ejercicio del control y de la autonomia del sistema de defensa
por parte de los propios uniformados.

Segun Raul Benitez Manaut (2021: 431-432),

esto se hered6é como base del sistema politico mexicano del siglo XX, au-
toritario y vertical. Las fuerzas armadas gozan de autonomia del resto del
aparato del Estado (Ejecutivo, Legislativo, Judicial, gobiernos estatales y

2 Véase Moloeznik, 2005 y 2008.
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municipales) y el llamado “control civil” es fragil o inexistente, y la apertura
de informacién es casi nula, asi como la llamada “rendicién de cuentas”.

Mis alld de esta situacién, en rigor las FFAA mexicanas ejercen un
presupuesto histéricamente bajo equivalente al 0.6% del Producto In-
terno Bruto (PIB), pricticamente tres veces por debajo del 2% del PIB
que, en promedio mundial, se destinan a las FFAA, de conformidad con
el director de Jane’s en Washington, DC (Guevara, 2021).

El personal encuadrado tampoco guarda correspondencia con la que,
hasta 2018, era considerada la decimoquinta economia del orbe (tabla 2).?

Especialmente, resalta el insuficiente nimero de efectivos de la fuer-
za aérea que debe garantizar la vigilancia y seguridad del espacio aéreo.

En el caso de la armada, resulta por demds sorprendente el sobredi-
mensionamiento de la infanteria de marina, que practicamente equivale
a la mitad del personal naval encuadrado.

Otro dato caracteristico de las FFAA mexicanas, que las separa de sus
pares del subcontinente, es el alto nimero de generales y almirantes,
pues suelen ser méds de 500 y de 300 en servicio, respectivamente (véase,
Velazquez, 2012a y 2012b; Medellin, 2017a y 2017b; y Aleph, 2021).

Pero lo verdaderamente inquietante es la coexistencia de dos mi-
nisterios: la Sedena (integra al ejército y a la fuerza aérea) y la Semar,
cuyos titulares son militares en activo: general de divisién y almirante
diplomados de estado mayor, respectivamente.

TABLA 2
Total de efectivos bajo las armas

Ejército Armada Fuerza Aérea
157500 50500 (21000 infanteria de marina) 8000

Fuente: Elaboracién propia con base en International Institute for Strategic Studies (2021:
419-421).

3 Basta comparar las fuerzas armadas mexicanas con sus pares de la region; véase,
por ejemplo el capitulo 8: “Latin America and the Caribbean”, en The Military Balance,
a cargo del International Institute for Strategic Studies (2021).
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TABLA 3

Misiones de las Fuerzas Armadas Mexicanas

Sedena

Semar / Armada de México

Defender la integridad, la
independencia y la sobera-
nia de la nacién

Contribuir a preservar la
Seguridad Nacional

Garantizar la seguridad
interior

Garantizar la gobernabili-
dad y el Estado de Dere-
cho

Fortalecer las capacidades
de vigilancia, control y
proteccién del espacio aé-
reo nacional

Realizar acciones civicas y
obras sociales que tiendan
al progreso del pais (activi-

dades de labor social)

Auxiliar a la poblacién ci-
vil en casos de necesidades
publicas

Participar en Operaciones
de Mantenimiento de la
Paz

Proporcionar seguridad a
las instalaciones estratégi-
cas del pais

Emplear el poder naval de la Federacién para la defensa
exterior.

Coadyuvar en la seguridad interior del pais.

Cooperar en el mantenimiento del orden constitucional del
Estado Mexicano.

Realizar acciones para salvaguardar la soberania y defen-
der la integridad del territorio nacional en el mar territorial,
zona maritimo-terrestre, islas, cayos, arrecifes, zécalos y pla-
taforma continental; asf como en aguas interiores, lacustres
y rios en sus partes navegables, incluyendo los espacios aé-
reos correspondientes, asi como vigilar los derechos de so-
berania en la zona econémica exclusiva.

Proteger el trifico maritimo, fluvial y lacustre, en las zonas
marinas mexicanas, aguas interiores navegables y donde el
Mando Supremo lo ordene, asi como establecer las dreas
restringidas a la navegacién, incluidos los espacios aéreos
correspondientes, en coordinacién con las autoridades com-
petentes y de conformidad con la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, los instrumentos juridicos
internacionales y la legislacién nacional.

Ejercer funciones de guardia costera para mantener el es-
tado de derecho en las zonas marinas mexicanas, costas y
recintos portuarios, ademds de la seguridad y proteccién
maritima, a través de acciones de vigilancia, verificacion,
visita, inspeccién u otras acciones previstas en las disposi-
ciones juridicas aplicables.

Salvaguardar la vida humana mediante operaciones de bus-
queda y rescate en las zonas marinas mexicanas, aguas inter-
nacionales y en todas aquéllas en las que el Mando Supremo
lo ordene.

Proteger instalaciones estratégicas del pais en su dmbito de
competencia y donde el Mando Supremo lo ordene.

Auxiliar a la poblacién en los casos y zonas de desastre o
emergencia; aplicando los planes institucionales de protec-
cién civil, en coordinacién con otras autoridades.
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Continuacion

En caso de desastre prestar
ayuda para el manteni-
miento del orden, auxilio
de las personas y sus bienes
y la reconstruccién de las
zonas afectadas

Recuperar y  preservar
la seguridad publica y el
combate a la delincuencia,
construir y mantener la
paz, y reconstruir el tejido
social a través de la Guar-
dia Nacional

Realizar obras de rehabi-
litacién y/o mejoramiento
de espacios publicos en
las zonas més pobres del
pais

Participacién en el fortale-
cimiento de una cultura ci-
vica, llevando a cabo even-
tos civicos con los cuales
se promueve el sentido de
pertenencia en la pobla-
cién y permiten dirigir los
esfuerzos nacionales hacia
una sola direccién y un ob-
jetivo comun: el desarrollo
integral del pais

Reforzar la materializacién
de inspecciones a quie-
nes cuenten con licencias
y permisos otorgados al
amparo de la Ley Federal
de Armas de Fuego y Ex-
plosivos

Participar en actividades
de Ayuda Humanitaria a
otras naciones que deter-
mine el Gobierno de Mé-
xico

Proteger los recursos maritimos, fluviales y lacustres nacio-
nales, asi como participar en toda actividad relacionada con
el desarrollo maritimo nacional.

Garantizar el cumplimiento del orden juridico en las zonas
marinas mexicanas por si o coadyuvando con las autorida-
des competentes en el combate al terrorismo, contrabando,
pirateria en el mar, robo de embarcaciones pesqueras, artes
de pesca o productos de ésta, trifico ilegal de personas, ar-
mas, estupefacientes y psicotrépicos, en los términos de la
legislacion aplicable.

Realizar actividades de investigacion cientifica, oceanogra-
fica, meteorolégica, biolégica y de los recursos maritimos,
actuando por si o en colaboracién con otras instituciones
nacionales o extranjeras, o en coordinacién con dependen-
cias y entidades de la Administracién Publica Federal

Intervenir, sin perjuicio de las atribuciones de las depen-
dencias y entidades de la Administracién Publica Federal,
en la prevencién y control de la contaminacién maritima, asi
como vigilar y proteger el medio marino dentro del drea de
su responsabilidad, actuando por si o en colaboracién con
otras dependencias e instituciones nacionales o extranjeras.

Fomentar y participar con las autoridades civiles en activi-
dades socio-culturales y civicas en aspectos relacionados con
el medio maritimo.

Ejecutar los trabajos hidrograficos de las costas, mares, islas,
puertos y vias navegables; publicar la cartografia nautica y la
informacién necesaria para la seguridad de la navegacion,
y organizar el archivo de cartas nduticas y las estadisticas
relativas.

Administrar y fomentar la educacién naval en el pais

Fuente: Elaboracién con base en Diario Oficial de la Federacion (DOF) (1986 y 2020b) y

Sedena (2020).
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De donde se desprende una situacién de confusién entre la dimen-
sién politica y la técnica que presenta el sistema de defensa mexicano;
de manera tal que los militares se erigen en arquitectos de su propio
destino, a la luz del monopolio —de jure y de facto— que ejercen en la
materia, propio de los sistemas politicos autoritarios y totalitarios.

Esto también trae aparejada /a excesiva burocratizacion de las FEAA, al
hacerse cargo de actividades administrativas en detrimento de sus atri-
buciones operacionales; esto las desvirtia y genera una tensién —cuan-
do no confrontacién— entre el personal de gabinete (que se encuentra
detrds de los escritorios) y el operativo (que desempefia funciones en
terreno).

Otro dato sorprendente que coadyuva a la atipicidad de las FFAA
mexicanas es la multiplicidad de misiones que les son confiadas, las cua-
les van de las tradicionales o convencionales hasta algunas francamente
inéditas, como la integracién del Consejo Nacional de Seguridad Publi-
ca, instancia superior de coordinacién y definicién de politicas piblicas
en la materia (véase la tabla 3).

El reconocimiento y la aceptacién social de que gozan las FFAA
mexicanas en gran medida se deben al Plan de Defensa Nacional (DN-
I1I-E) y al Plan de Auxilio a la Poblacién Civil en Casos de Desastre,
instrumento operativo militar que establece los lineamientos generales
a los organismos del ejército y la fuerza aérea mexicanos para realizar
actividades de auxilio a la poblacién civil afectada por cualquier tipo de
desastre. Esta misién contempla también medidas preventivas, como las
desarrolladas por la Semar para la salvaguarda de la vida en el mar y en
las aguas interiores.

Fuerzas armadas y gobiernos de alternancia en Meéxico

La llegada al poder del primer gobierno que rompe con la hegemonia
detentada a lo largo de 71 afios por el Partido Revolucionario Institu-
cional (PRI) no modifica el estatus de los uniformados. Efectivamente,
una asignatura pendiente del proceso de transicién a la democracia es
la reforma militar, ya que los sucesivos gobiernos de alternancia politica
optaron por mantener el pacto civico-militar del régimen politico auto-
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ritario posrevolucionario, del que deriva el elevado grado de autonomia
del instrumento militar mexicano.

El precio de la lealtad a la figura presidencial puede, entonces, sinte-
tizarse en el elevado grado de autonomia castrense que se refleja en el
goce de altas prerrogativas, entre las que destacan las siguientes.

1) La expansién de su rol, en el mantenimiento de la ley y el orden
interno, incluida la seguridad publica.

2) La coordinacion del sistema de defensa, al estar ambas secretarias
de Estado en sus propias manos.

3) El ejercicio del control del sector defensa en manos de los propios
uniformados.

4) El monopolio del planeamiento sectorial.

5) La autonomia en la administracién de sus recursos y en el ejerci-
cio del gasto militar.

6) La participacién en el Consejo de Seguridad Nacional, instancia
deliberativa de coordinacién de acciones orientadas a preservar la
seguridad nacional.

7) La participacién en el Consejo Nacional de Seguridad Publica,
maximo 6rgano de decisién en la materia.

8) La participacién en el Gabinete de Seguridad Publica, responsa-
ble del disefio, ejecucién y evaluacién de la politica criminal del
gobierno central mexicano.

9) La ausencia de una tradicién legislativa en asuntos de defensa; el
Poder Legislativo se limita a aprobar o desaprobar el presupuesto
presentado por el Poder Ejecutivo, y las FFAA casi nunca proveen
informacién detallada acerca del sector defensa al Congreso.

10) La discrecionalidad en la promocién de oficiales superiores,
pues aunque el Senado tiene constitucionalmente la potestad de
aprobar o rechazar el pliego de ascensos a los grados de coronel y
capitdn de navio, general y almirante, jamas se ha dado el caso de
desestimar promocién de oficial superior alguno (elaborado con
base en Stepan, 1988: tabla 7.1. Selected Prerogatives of Military
as Institution in a Democratic Regime; 94-97).
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Para Raul Benitez (2021: 437), “paradéjicamente, con la democrati-
zacion del pais, de forma inusual se han fortalecido las fuerzas armadas.
Esto se debe a la ampliacién de las misiones militares”.

La participacién directa de las FFAA en misiones y funciones de na-
turaleza policial y parapolicial sin acompafiamiento del debido proceso
de reconversion profesional (de actuaciones de la guerra a la paz) y de
reglas de uso de la fuerza (principios de actuacién consagrados en el c6-
digo de conducta para los funcionarios encargados de hacer cumplir la
ley, asi como en las directrices para la aplicacién de los principios basicos
sobre el empleo de la fuerza y las armas de fuego por los funcionarios
encargados de hacer cumplir la ley de la ONU) en sustitucién de reglas
de enfrentamiento (leyes y costumbres de la guerra), ha devenido en
violaciones graves a los derechos humanos documentadas por la Comi-
si6n Nacional de Derechos Humanos (2021) y diversas organizaciones
no gubernamentales, desde la Gltima etapa del gobierno de Vicente Fox
hasta los primeros afios de la administracién encabezada por Enrique
Pena Nieto. De ahi el crecimiento exponencial de las unidades juridicas
y de derechos humanos, tanto de la Sedena como de la Semar.

Dicho en otras palabras: México perdi6 la oportunidad histérica de
incluir la reforma militar en la Agenda de Reforma del Estado a lo largo
de los sucesivos gobiernos de alternancia desde el afio 2000 (Vicente Fox,
Felipe Calderén y Enrique Pefia Nieto, respectivamente). Probablemente,
el Unico intento serio de modificar la inercia en el dmbito de la seguri-
dad nacional y del sector defensa, fue el encabezado por Adolfo Aguilar
Zinser —a la sazén al frente de la Consejeria Presidencial de Seguridad
Nacional—, quien postulaba un conjunto de principios de seguridad de-
mocritica como pilares de su propuesta (Rodriguez, 2018: 67-71).

Dada la posicién relativa de México y la relacién altamente com-
primida con Estados Unidos —el mayor consumidor de drogas del
mundo— cualquier asunto relacionado con la seguridad o la defensa
nacional mexicana no debe soslayar al vecino del norte. A lo largo de
su mds reciente obra, Agustin Maciel-Padilla (2021) hace un dramatico
llamamiento sobre la necesidad de dar un giro de 180 grados al llevar
a cabo consideraciones sobre la seguridad del Estado mexicano, de la
dimensién interna a la externa, con especial atencién a las relaciones

México-Estados Unidos.
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Como quiera que sea, cada administracién le confia a las FFAA un
mayor nimero de misiones y funciones, verificindose asi una expansién
de las mismas afio con afio.

En contraste, el sistema de defensa, la Sedena y la Semar contintan
siendo temas tabues reservados a las FFAA; con el agravante de que el
nimero de especialistas del medio civil es escaso y que se presenta un
marcado desinterés por los asuntos de la seguridad y defensa nacional.
Ademis, en México hay talento desperdiciado, ya que los escasos exper-
tos no son convocados por el gobierno federal en un contexto signado
por la violencia endémica.

Del profesionalismo a la politizacion de las fuerzas armadas mexicanas

Se suele reconocer que, desde el 15 de abril 1932, con la creacién de la
Escuela Superior de Guerra —en la que se forman los oficiales diplo-
mados de Estado Mayor—, las FFAA mexicanas apuestan por un pro-
ceso de profesionalizacién de sus cuadros. Posteriormente se ponen en
marcha instituciones educativas de nivel superior que ofrecen cursos de
posgrado, tales como el Centro de Estudios Superiores Navales (CES-
NAV) de la Armada de México (21 de septiembre de 1970) y el Colegio
de la Defensa Nacional de la Sedena (1 de agosto de 1980). Ex ante, por
decreto presidencial del 29 de diciembre de 1975 se crea la Universidad
del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos (UDEFA), institucion castrense
que agrupa a los diversos planteles de educacién militar de México. En
el caso de la armada, la Universidad Naval nace mds recientemente, por
decreto del Poder Ejecutivo de la Federacién del 23 de julio de 2015,
con la finalidad de integrar, regular y coordinar de forma eficiente en una
sola organizacién a todas las Escuelas de Formacién, las de Posgrado, las
Técnicas, los Centros de Capacitacién y los Centros de Adiestramiento
de la Semar-Armada de México. Todo esto contribuye al camino de la
profesionalizacién de las FFAA mexicanas.

Asi, quienes abrazan la carrera militar o naval como proyecto perso-
nal de vida, ex anfe —y en contraste con pricticamente el resto de los
componentes de la funcién publica mexicana— deben rendir exdme-
nes de oposicién para ingresar a las escuelas de formacién (H. Colegio
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Militar, H. Escuela Naval y Colegio del Aire, en el caso de los futuros
oficiales) [subsistema de ingreso] y sortear los obsticulos impuestos
por el sistema de educacién militar o naval [subsistema de formacién].
Posteriormente, deben sujetarse a las reglas de juego del sacrosanto es-
calafén —rigurosas pruebas del estado fisico y de salud; eximenes de
conocimientos, cuando no acreditar cursos como el de Oficial de Estado
Mayor— para optar por ascensos [subsistema de carrera]. De entre-
vistas con mandos militares y navales se desprende que el proceso de
formacién y especializacién suele ser constante y continuo, incluso en el
marco de cooperacién con pares de terceras naciones, especialmente con
Estados Unidos en el caso de la armada.

De ahi el innegable atractivo que ejercen las FFAA en cuanto institu-
cién como modelo para otras instituciones piramidales o basadas en la
relacién mando-obediencia. De esta forma, en su reciente tesis de doc-
torado, Sergio Padilla Ofate (2021: 12-32) distingue dos modalidades
de militarizacién: directa e indirecta. La primera trae aparejada la par-
ticipacién directa de las FFAA —ya sea en operaciones independientes o
en conjunto con la policia, de fronteras hacia adentro— en el dmbito de
la seguridad publica; mientras que la indirecta se refiere a la transforma-
cién de las policias de la mano de equipamiento, formacién y légicas de
operacién de tipo militar.

El proceso de militarizacién de la seguridad publica se explica, entre
otras, por las siguientes razones: (Pontén, 2012: 143-146) 1) por el fra-
caso tanto de las politicas criminales como del sistema de justicia penal,
incluyendo a sus principales operadores, las instituciones policiales; 2)
por el dominio del denominado populismo punitivo, es decir, el discurso
de mano dura y tolerancia cero; 3) por la existencia de una tradicién
histérica de los militares y marinos mexicanos de desempefiar misiones
y funciones de naturaleza policial, a la luz de su propia naturaleza y de
decisiones de los sucesivos titulares del Poder Ejecutivo de la Federa-
cién, comandantes supremos; 4) por el innegable atractivo que ejercen
las fuerzas armadas en tanto institucién, de la mano de su profesionalis-
mo, disciplina, espiritu de cuerpo, movilidad, polivalencia y sistema de
armas; 5) porque, en muchos casos, situaciones excepcionales demandan
respuestas excepcionales; 6) porque, en interpretacién de la maxima au-
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toridad jurisdiccional, las fuerzas armadas pueden intervenir en apoyo o
auxilio de las autoridades civiles.

Dado que el presidente de la Republica es el comandante supremo
de las FFAA, los titulares de la Sedena y la Semar suelen confundir Pro-
yecto de Nacidn con proyecto politico del gobierno en turno,* con el agravante
de que el partido politico Movimiento Regeneracién Nacional (More-
na) ni siquiera presenté propuestas en su plataforma politico-electoral
de 2018. Efectivamente, en el ejercicio denominado “Foro: Seguridad
publica y derechos humanos. Presentacién y anilisis de las plataformas
electorales de los candidatos a la Presidencia de la Republica”, auspi-
ciado por el Instituto Nacional Electoral (INE), la Asociacién Nacional
de Universidades e Instituciones de Educacién Superior (ANUIES), y la
Universidad de Guadalajara (UdeG), realizado en el Paraninfo de esta
tltima el 16 de mayo de 2018, tres académicos de esta casa de estudios
—entre los que figuraba este autor— le cuestionaron al representante
de Morena, Alejandro Gertz Manero, que en dichas materias su partido
politico sélo llevaba a cabo un diagnéstico pero carecia de propuestas, a
lo que respondié con evasivas.

Asi se constaté lo siguiente: 7) en la plataforma politico-electoral de
Morena no estaba plasmada propuesta alguna (sélo se hacia referencia
a la figura de la Guardia Nacional como mero enunciado); 2) al INE le
cabe una responsabilidad histérica por aceptar un documento que, ante
la ausencia de politicas, estrategias y lineas de accién, no reunia las con-
diciones para ser considerado como plataforma politico-electoral, y 3)
Alejandro Gertz Manero —al igual que la titular de la Comisién Nacio-
nal de los Derechos Humanos, Maria del Rosario Piedra Ibarra— per-
tenecia a Morena y, por ende, incumplia con la necesaria imparcialidad
que debe garantizar quien se encuentre al frente de la Fiscalia General
de la Republica (Moloeznik, 2021).

* Dado que, al subordinarse al presidente en turno en su calidad de comandante su-
premo de las Fuerzas Armadas, lo obedecen ciegamente sin cuestionar si las decisiones
al mids alto nivel de conduccién politica entran en colision con la letra y espiritu de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que se erige en la plasmacién nor-
mativa del Proyecto de Nacién. De esta manera se da prioridad al proyecto politico del
gobernante en turno, en no pocos casos en detrimento de la Ley Suprema de la Nacién.
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La falta de propuestas en materia de seguridad publica de la actual
administracién se hace sentir fundamentalmente en los siguientes cinco
aspectos: 1) la elevada tasa de homicidios dolosos o intencionales, la cual
supera a las de cualquier sexenio de los gobiernos de alternancia politica
y que da al traste con el sagrado derecho a la vida (violencia endémica de
conformidad con la Organizacién Mundial de la Salud); 2) un asunto
critico que se ha erigido en una amenaza a la seguridad nacional, es la
pérdida del ejercicio efectivo de la soberania en probablemente la tercera
parte del territorio nacional, de la mano del asentamiento de actores no
estatales. Los actos de demostracién de fuerza, por ejemplo, del cartel
Jalisco Nueva Generacién (CJNG), ilustran sobre la renuncia del aparato
estatal al control de grandes espacios de la geografia nacional, lo que
deja a la poblacién en un completo estado de indefensién social; 3) la
proliferacién de armas de alto poder de fuego y letalidad, cuya responsa-
bilidad estd lejos de descansar en las espaldas de los fabricantes de armas
estadounidenses, sino mds bien en las del Estado mexicano, que no es
capaz de controlar el contrabando y la comercializacién ilicita de medios
letales y municiones; 4) la desaparicién de la policia federal —me atre-
veria a afirmar, la Gnica policia seria que tenia nuestro pais, técnicamente
hablando— a partir de una decisién presidencial sin sustento ni apoyo
en estudio técnico alguno y cuyo significado es que la Secretaria de Se-
guridad y Proteccién Ciudadana se ha quedado sin un brazo armado,
con lo que incluso ha dejado de tener razén de ser, ya que sus funciones
podrian ser absorbidas por la Secretaria de Gobernacién en el contex-
to de austeridad republicana enarbolado por la actual gestién; y 5) la
reciente decisién irracional de denunciar y abandonar el Plan Mérida,
por obra del cual las fuerzas armadas mexicanas lograron en los ultimos
aflos —con el apoyo de Estados Unidos— dar un salto de moderniza-
cién en sus componentes cualitativos materiales y no materiales, tales
como sistemas de armas, de comunicaciones y plataforma tecnolégica,
inteligencia y desarrollo profesional en general (Moloeznik, 2021).

En este marco, la Presidencia de la Republica cifra toda la politica
sectorial de seguridad en la creacién de la figura de la Guardia Nacional
—si bien la Constitucién la concibe bajo el molde civil, recientemente
el presidente hizo puiblica su dependencia a la Sedena, al margen de lo
establecido por la Carta Magna— y en el proceso de militarizacién de
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la seguridad publica, mediante el Acuerdo Presidencial del 11 de mayo
de 2020, que dispone de la Fuerza Armada permanente para “llevar a
cabo tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fis-
calizada, subordinada y complementaria” (DOF, 2020a), en un horizonte
temporal que se extiende hasta el 27 de marzo de 2024.Y, dicho sea de
paso, en ambos casos se pone el acento en la mera reaccién inmediata
en detrimento de la prevencién social de las violencias y la delincuencia.

A esta delicada responsabilidad de la Sedena y la Semar de velar por
la seguridad publica, a la sazén principal preocupacién ciudadana, se
suma un conjunto inédito de funciones asignadas por el titular del Po-
der Ejecutivo de la Federacion, las cuales van desde la construccién del
Aeropuerto Internacional “Felipe Angeles”, tramos del Tren Maya y las
sucursales del Banco del Bienestar, hasta la gestién y administracién de
aduanas y puertos, y la educacién de la marina mercante (véase tabla 4).

En lo que respecta a las operaciones militares del actual sexenio, des-
taca la evacuacién del presidente saliente de Bolivia, Evo Morales, y del
vicepresidente saliente, Alvaro Garcia Linera, mediante el envio de una
aeronave Gulfstream G-550 de la fuerza aérea mexicana a cargo de una
tripulacién bajo el comando del general Miguel Eduardo Hernandez
Velidzquez; aeronave que, tras un accidentado vuelo, arribé al aeropuerto
de la Ciudad de México el 12 de noviembre de 2019. Se trata de una
clara injerencia del gobierno de México que da al traste con el principio
normativo —de la conduccién de la politica exterior— de no inter-
vencién [entendida como no intervencién en los asuntos internos de
los Estados] de conformidad con el Articulo 89, fraccién X, de la Ley
Suprema de la Nacién.

De acuerdo con la propia Sedena (2020: 4), “el desempefio multifa-
cético del Instituto Armado se manifiesta a través de las multiples tareas
que realiza en diversos lugares del pais [...] en el aumento del desgaste
fisico del Recurso Humano”.

Esto significa que el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador ha
incrementado el papel de los militares en la vida pablica (International
Institute for Strategic Studies, 2021: 380).
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TABLA 4

Funciones de las Fuerzas Armadas bajo la actual gestion

Sedena

Semar / Armada de México

Direccién, formacion, despliegue y operacion la Guardia
Nacional.

Edificacién de los cuarteles de la Guardia Nacional.

Construccién del Aeropuerto Internacional en Santa Lu-
cia en la Base Aérea Militar de Santa Lucia, Estado de
México.

Participacién en el Programa “Sembrando Vida”.

Participacién en el Programa “J6évenes construyendo el
futuro”.

Actividades destinadas a impulsar el desarrollo del ganado
equino y canino que produce la Sedena.

Contribuir en la seguridad de las fronteras norte y sur
mediante el “Plan de Migracién y Desarrollo”y otros me-
canismos de coordinacion para atender la problemitica
comun de estas regiones geograficas del pais.

Constitucién de una entidad paraestatal para la adminis-
tracién, operacién y explotacion del Aeropuerto Interna-
cional.

Construccién de la infraestructura del Gobierno de Méxi-
co de obras sociales que permitan el progreso del pais, en
coadyuvancia con las demds instituciones publicas del pais.

Coadyuvar con la Secretaria del Bienestar a través de la
produccién de drboles en los viveros forestales militares.

Apoyar en la distribucién de recursos econémicos de los
programas sociales del Gobierno de México.

Apoyar la custodia y traslado de diversos articulos e in-
sumos necesarios para la poblacién, a fin de garantizar su
entrega, asi como la estabilidad de las entidades.

Fortalecimiento e impulso de
la Autoridad Maritima Na-
cional a través de la Unidad de
Capitanias de Puerto y Asun-
tos Maritimos (Unicapam) y
con los medios operativos de
la Armada de México en fun-
ciones de Guardia Costera, asi
como acciones de dragado en
las vias navegables de puertos
nacionales de ambos litorales.

Fomento y apoyo de la edu-
cacién ndutica.

Creacién de la Unidad de Po-
licia Naval para coadyuvar en
los esfuerzos del Gobierno de

México en la Estrategia Na-
cional de Seguridad Publica.

Fuente: Elaboracién con base en Sedena (2020) y DOF (2020b).
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Andrés Manuel Lépez Obrador afirmé en cierta ocasién que con la
guardia nacional ya no serd necesario el ejército; se trata de un transito
del ejército a una fuerza intermedia de seguridad, a la luz del natural
desgaste institucional y humano de los militares y marinos comprome-
tidos en tantas y tan disimiles actividades. En diciembre de 2020 se
estimaba que la guardia nacional contaba con mds de 90000 efectivos
(International Institute for Strategic Studies, 2021: 380).

Como quiera que sea, el lector es testigo de un proceso de creciente
politizacién de las FFAA, que se presenta con mayor intensidad en la
Sedena, al asumir funciones que se enmarcan en los programas sociales
estrella de AMLO: “Sembrando Vida”y “J6évenes construyendo el futu-
ro”; a los que se suman la distribucién de recursos econémicos de los
programas sociales del gobierno de México y la construccién del Aero-
puerto Internacional “Felipe Angeles”, cuyos ingresos estardn regulados
por la Sedena y la Semar. La Semar no se queda atrds al desplazar a la
Secretaria de Transportes y Comunicaciones en la direccién y operacién
de todos los puertos de la nacién en calidad de Autoridad Maritima
Nacional y al hacerse cargo de la educacién ndutica (marina mercante)
del pais.

Se trata de una expansién y diversificacién sin parangén de las misio-
nes y actividades de ambas secretarias, cuyo significado podria resumirse
en la multiplicidad.

En contraste, Geoffrey Till (2007: 160) —el pensador naval contem-
poréneo por excelencia— recomienda a las armadas (aunque ello se hace
extensivo al ejército y a la fuerza aérea) apostar por un “nicho de espe-
cialidades”, es decir, ser eficiente y eficaz en un conjunto reducido de
misiones y funciones que respondan a su perfil y vocacién, y compensar
las debilidades a través de la cooperacién internacional. La asignacién
de nuevas e inéditas responsabilidades, por un lado, y el fin del Plan
Meérida, por el otro, aleja a las FFAA de la racionalidad del profesor Till, y
les impone una l6gica de dispersién con efectos perniciosos que se hardn
sentir en el corto, mediano y largo plazo.
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Conclusion

En conclusién, las FFAA de México se encuentran en una encrucijada o
en un punto de inflexién que definird su futuro: si contindan asumien-
do —acriticamente y en el marco de la obediencia debida— misiones y
funciones que no son de su propia naturaleza, incluida la de garantizar
la seguridad publica, y si se sigue confundiendo proyecto de Nacién con
proyecto politico, antes de la finalizacién del presente sexenio se las iden-
tificard con la actual administracién y correrdn el riesgo de convertirse
en una especie de constabulary o guardia pretoriana que responda a los
designios de AMLO, con lo que posteriormente, deberdn someterse tanto
al juicio de la historia como a la del pueblo en su condicién de soberano.
De ahi la apreciacién profética de un pionero de la sociologia militar,
quien identific6 una disminucién de prestigio de la carrera de las armas
cuando, por razones de politica interna u otras causas, sufre una caida en
la consideracién publica (Rattenbach, 1959: 75). El pasaje de la profe-
sionalizacién a la politizacién de la mano del proyecto sexenal de More-
na (autodenominado la Cuarta Transformacion o 4T) contribuye a ello.
Con el objetivo de revertir dicho efecto no deseado y ajustar las FFAA
a las condiciones de un sistema politico democritico que, a su vez, con-
tribuya a la modernizacién militar y a la necesaria disminucién de su
elevado grado de autonomia, conviene empezar a concebir la plataforma
sobre la que deberia asentarse la reforma militar adeudada, a saber:

1) La redefinicién de misiones y funciones de las FFAA deberia con-
templar la desmilitarizacién de la seguridad publica y la segu-
ridad interior, y su gradual sustitucién por otros instrumentos
coercitivos del Estado, como los cuerpos de seguridad publica.
Lo recomendable, como lo demuestran las buenas pricticas, seria
consignar las misiones de dicho instrumento militar en la Ley
Suprema de la Nacién. Asi, como primer paso, se deberia respon-
der a la pregunta “FFAA ;para qué?” a través del debate publico
(incluidos especialistas civiles y personal militar y naval) sobre
sus misiones y funciones. Evidentemente, habria que diferenciar las
misiones principales de las subsidiarias, a partir del reconocimiento
de que los recursos son escasos y de uso alternativo, y que “quien
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7)
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mucho abarca, poco aprieta”, o 1o que es lo mismo: no se puede ser
eficiente y eficaz en todo.

La salida de la Sedena y la Semar del Consejo y del Gabinete
Nacional de Seguridad Publica, cuyas decisiones de politicas y
estrategias deberian ser tomadas por autoridades civiles.

La fusiéon del sistema de defensa en una tnica Secretaria de des-
pacho, bajo el principio de austeridad republicana, depuracién e
incorporacién de expertos civiles. La mayoria del personal encua-
drado se destinaria a las FFAA para desempenar funciones propias
de la profesién militar, ajenas a las burocraticas.

La centralizacién del comando, control, comunicaciones, sistemas
computacionales e inteligencia (C4 I) para responder a las viejas
y nuevas amenazas a la seguridad nacional y a la naturaleza del
conflicto armado moderno, que incluye el espacio ultraterrestre y
el ciberespacio como cuarta y quinta dimensién, respectivamente.
En el plano estrictamente militar, serfa recomendable el planea-
miento militar conjunto, y su actualizacién permanente.

La creacién del Estado Mayor Conjunto y, en general, otorgar
prioridad al concepto “conjunto” para las politicas, estrategias
y lineas de accién en el sector defensa, incluidas las maniobras,
simulaciones y juegos de guerra; las operaciones; la logistica; la
formacién y especializacién de los cuadros, entre otros aspectos.
Todo esto deberia estar acompafiado por un Curso de Estado Ma-
yor Conjunto, destinado a especializar a los mds brillantes oficiales
de las tres FFAA, mediante un riguroso examen de seleccion.

Una vez definidas las misiones y funciones de los institutos ar-
mados, se deberia discutir sobre /a arquitectura de fuerza, el pen-
samiento estratégico y la doctrina militar y naval, las capacidades y
medios, el despliegue (zonas y regiones militares y navales), /a inte-
ligencia y contrainteligencia, la logistica y el sistema educativo militar
y naval, asi como e/ componente humano, bajo la idea-fuerza de
calidad sobre cantidad.

Ellogro de un mayor grado de eficiencia militar a menor costo, lo
que implica eliminar lo innecesario. Dicha situacién impone tres
ideas-fuerza: coherencia y credibilidad operacional en toda es-
tructura de fuerza; polivalencia de las capacidades, e interoperabi-
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lidad que —a partir de un lenguaje comun para que circule la in-
formacién— facilite las acciones internacionales y la cooperacién.

8) La construccién de acuerdos de cooperacién con el gobierno de
Estados Unidos, tanto para la especializacién de funcionarios
civiles en materia de seguridad y defensa nacional, como para
coadyuvar al proceso de modernizacién de las FFAA, incluyendo
maniobras sobre el terreno y ejercitaciones combinadas. Tal vez
repensar un Plan Mérida de nuevo cufio, tan necesario a la luz de
la escasez de recursos financieros y materiales de México.

9) En sintesis, las FFAA, institucion basica del Estado, simbolo de la
soberania nacional, deben estar a/ servicio de los intereses y objetivos
nacionales que respondan a un proyecto de Nacion. De esta mane-
ra, toda democracia que se precie de serlo debe contar con FFAA
modernas, flexibles, polivalentes, con alto nivel de aprestamiento
y operatividad, a la sazén instrumento coercitivo confiable, profe-
sional y al que se pueda apelar en caso necesario. Se trata de una
herramienta subordinada al poder politicoy cuyo desarrollo demanda-
ria politicas de Estado de largo aliento para hacer frente a amenazas a

la seguridad nacional (véase Moloeznik, 2018: 497-511).

Recapitulando: la reforma del Estado deberia incluir un debate sobre
la politica de defensa y el instrumento militar, y en coherencia con el
proceso de transito a la democracia y vigencia del Estado de Derecho,
integrar las FFAA en la discusién, con miras a su incorporacién en el
proceso de democratizacién, rendicién de cuentas y transparencia del
Estado mexicano.

En otros términos: incorporar la reforma militar en la Agenda de
Reforma del Estado. Para el arquitecto de la Bundeswehr: “Cualquiera
sea la sociedad de que se trate, el proceso de transito que se realice de un
régimen autoritario a otro democratico, para ser profundo y perdurable,
debe abarcar a las fuerzas armadas de esa sociedad” (Von Baudissin, 1982:
9; el subrayado es nuestro).
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LLOS EMPRESARIOS EN EL GOBIERNO
DE ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR.
UN BALANCE A MITAD DEL CAMINO

Anselmo Flores Andrade

Introduccion

Los empresarios mexicanos constituyen un actor politico, econémico y
social muy heterogéneo y estd agrupado en una variedad de organizacio-
nes: la Confederaciéon de Cimaras Nacionales de Comercio, Servicios
y Turismo (Concanaco) de 1917; la Confederacion de Camaras Indus-
triales (Concamin) de 1918; la Confederacién Patronal de la Republica
Mexicana (Coparmex) de 1926; la Asociacién de Banqueros de México
(ABM) de 1928, ahora denominada Asociacién de Bancos de México;
la Cdmara Nacional de la Industria de Transformacién (Canacintra) de
1941; el Consejo Mexicano de Hombres de Negocios (CMHN) de 1962,
ahora denominado Consejo Mexicano de Negocios; el Consejo Coordi-
nador Empresarial (CCE) de 1976, y el Consejo Empresarial Mexicano
de Comercio Exterior (Comce) de 1999,! todas ellas con intereses diver-
sos basados en su actividad, en su ubicacién geogrifica, en los montos de

! También podriamos mencionar al Consejo Nacional de la Publicidad (cnp) fun-
dado en 1959 y reestructurado con el nombre de Consejo de la Comunicacién en 2001
por ser el brazo especializado en medios de comunicacién del sector empresarial y por
tanto dedicado a difundir el pensamiento empresarial en la sociedad (véase Sosa, 2010).
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su capital, en sus vinculos con el exterior; es decir: el denominado sector
privado no es un grupo homogéneo. No obstante, se puede hablar del
empresariado como un agente, tomando como referencia las expresio-
nes de los representantes de las organizaciones empresariales legalmente
reconocidas y legitimadas por el gobierno como interlocutores validos
del sector.

El estudio de este actor politico generé una amplia bibliografia en la
que se da cuenta del origen y estructura de sus organizaciones (Tirado,
2015; Puga y Tirado, 1992; Herndndez, 1991; Ortiz, 2002; Briz, 2002),
de su relacién con el Estado (Labastida, 1986, Pozas y Luna, 1991, Her-
nandez, 1985; Arriola y Galindo, 1984), por periodos de gobierno (Alba,
1996 y 2020; Martinez, 1984; Luna, Milldn y Tirado, 1985) en relacién
con sucesos politicos muy significativos (Sosa, 2016; Herndndez, 1986;
Tirado, 1986; Luna y Tirado, 1984), o como sujeto importante en el sis-
tema politico (Luna, 1992; Milldn, 1988, Tirado, 1985) o su participa-
cién en la arena politico-electoral (Mizrahi, 1996; Guadarrama, 1987).
La mayoria de esta literatura surgié en la década de los ochenta para dar
cuenta de la relacién entre empresarios y gobierno en los sexenios ante-
riores, pero sobre todo para explicar las transformaciones que ese actor
habia sufrido desde el periodo posrevolucionario hasta la década de los
noventa. Este interés por estudiar al empresariado mexicano decayé con
la alternancia en la Presidencia de la Republica en el afio 2000. A par-
tir de esa fecha son muy pocos los textos que abordan al empresariado
mexicano en cualquiera de sus dmbitos de participacidn; las excepciones
son Alba (2006, 2020) y Sosa (2010, 2016).

El papel de los empresarios y sus organizaciones se ha modifica-
do sustancialmente en los ultimos afios debido a los cambios del sis-
tema politico (crisis del modelo neoliberal, alternancia en el gobierno,
transformacion del sistema de partidos), y a causa de las modificaciones
ocurridas en el sistema internacional (crisis del discurso neoliberal, mu-
tacién de la geopolitica mundial entre las grandes potencias, crisis del
sistema econémico internacional). En cierto sentido, podemos afirmar
que de un periodo de alta visibilidad politica y social caracterizada por
un amplio activismo del sector empresarial en distintos dmbitos de la
vida nacional —un periodo de vinculos muy estrechos y consolidados
con el gobierno y sus representantes (1988-2000)— pasamos a una eta-
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pa caracterizada por un activismo velado centrado mds bien en las rela-
ciones personales de los grandes empresarios con el gobierno en turno
(2000-2012). Con el gobierno de Enrique Pefia Nieto no hubo des-
avenencias graves, salvo por la reforma fiscal, la cual encontré rechazo
por parte del empresariado mexicano y cierta estridencia mediatica. No
obstante, al final los empresarios la consideraron un hecho consumado
y no hubo mayor problema porque contenia algunos puntos que los
beneficiaban, como la eliminacién del impuesto empresarial a tasa tnica
(IETU). En términos generales, podemos afirmar que la relacién entre
los empresarios y el gobierno de Pena Nieto fue una relacién positiva
sin pronunciados altibajos (Alba, 2020). Por el contrario, desde el inicio
del periodo de gobierno actual (2018-2024) nos encontramos con un
fuerte activismo empresarial en contra de las acciones de Andrés Ma-
nuel Lépez Obrador (AMLO), que para algunos es similar a la figura
de Luis Echeverria (1970-1976). En particular porque los empresarios,
opositores politicos y académicos han difundido la idea de que el estilo
personal de gobernar de AMLO se asemeja al de Echeverria (Zirate,
2021; Mayer-Serra, 2021), y han calificado las propuestas econémicas
de Lopez Obrador como anacrénicas (Rubio, 2021).

El cuestionamiento de los empresarios a algunas de las acciones del
gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador (por ejemplo: la cancela-
cién del aeropuerto de Texcoco; la intencién del gobierno de revisar la
reforma energética aprobada en el sexenio anterior; la construccién de
una refineria en Dos Bocas, y 1a gestién de la pandemia del covid-19) se
asemeja a la actitud asumida por los empresarios frente a la propuesta
de reforma fiscal y a la politica exterior (en particular, la simpatia con el
gobierno del socialista Salvador Allende) de Luis Echeverria. En dicho
periodo se evidencié que el pacto ticito que se habia establecido en el
periodo posrevolucionario entre empresarios y Estado (particularmente
la proscripcién del empresariado de la politica, y 1a idea de que, ante
cualquier medida gubernamental de caricter econémico, el sector em-
presarial seria consultado) habia llegado a su fin (Garrido y Puga, 1990).
En esta ruptura se conjugaron el agotamiento del modelo econémico
en los afios setenta con la crisis de legitimidad del régimen politico evi-
denciada por el movimiento estudiantil del 68, asi como el denominado



324 AnNseLMO FLORES

reformismo de Echeverria y la crisis de confianza en el dltimo afio de
Lépez Portillo (Loaeza, 1977).

El arribo de Miguel de la Madrid Hurtado a la Presidencia de la
Republica, y més precisamente el gobierno de Carlos Salinas de Gorta-
ri, ocasionaron que el empresariado mexicano tuviera un protagonismo
nunca antes visto debido a la importancia que le asignaba el nuevo mo-
delo econémico del régimen, pero también como producto de la nue-
va alianza entre empresarios y gobierno (Hernandez, 1990, Concheiro,
1996). A finales de la década de los ochenta, el modelo econémico mos-
traba los siguientes rasgos caracteristicos: la redefinicién del papel del
Estado en la economia y el reconocimiento explicito de la empresa como
motor del desarrollo; la reorientacién de la economia hacia el mercado
mundial; la reorganizacién financiera; la desregulacién econémica y la
desincorporacién y venta de empresas estatales; la flexibilizacién de la
legislacién sobre inversién extranjera y las reformas legales para limitar
el poder del Presidente en relacién con las nacionalizaciones, y el im-
pulso a la planeacién democratica con la participacién activa del sector
privado (Luna, Milldn, Tirado, 1985; Garrido y Puga, 1990).

Con esa nueva fisonomia en el 4mbito econémico, se trataba de dar
solucién a las consecuencias del derroche, la irresponsabilidad y el cre-
ciente intervencionismo estatal en la economia de los gobiernos ante-
riores, que habian llevado al pais a un desbordado endeudamiento y a
la devaluacién de la moneda. Ante ello, los empresarios respondieron
con desinversién, fuga de capitales y un fuerte activismo que tuvo como
protagonistas al CCE y a la Coparmex en vinculacién con la Iglesia, via
su actuacién en la sociedad civil; en el 4mbito electoral y, sobre todo,
impulsando sus demandas corporativas y participando en la determina-
cién de las politicas publicas. En esta coyuntura, la politica econémica
impulsada por los dos programas del periodo, el Pacto de Solidaridad
Econémica (PSE) de 1987 y su sucesor, el Pacto de Estabilidad y Cre-
cimiento (PECE), provocaron fuertes restricciones en el gasto social,
contraccién salarial, desempleo y liberalizacién de los precios. Esta si-
tuacién provocé que las vigorosas movilizaciones sociales de obreros,
campesinos y clases medias canalizaran sus humores al dmbito electoral,
trayendo como consecuencia elecciones conflictivas (Jacobo, Luna y Ti-

rado, 1989).
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En este panorama, los empresarios se constituyeron en una fuente de
apoyo importante para el gobierno de Salinas de Gortari: con un nuevo
discurso que pugnaba por la democracia, el bien comun, la defensa de
la propiedad privada y el Estado subsidiario; asi como con inéditas for-
mas de participacién en dmbitos como la oposicién partidista, grupo de
presién y con una vigorosa alianza con sectores de la derecha, los empre-
sarios mexicanos ocuparon un lugar central en la dinimica econémica,
politica y social nunca antes visto (Luna y Tirado, 1984). En esa época
de finales de los noventa, el contexto de crisis econémica y las respuestas
generadas por el gobierno de Ernesto Zedillo marcaron el tono de la
respuesta empresarial.

En el ano 2000, con la llegada a la Presidencia de la Republica de Vi-
cente Fox, quien tenia antecedentes en el dmbito empresarial, hicieron
pensar a muchos que los empresarios tendrian al fin un gobierno hecho
a modo; pero no sucedi6 asi. Los saldos de la transicién democratica, la
distribucién del poder politico en el Congreso y la creciente internacio-
nalizacién de la economia, incidieron en la relacién de los empresarios
con el gobierno de Vicente Fox y con el de Felipe Calderén, su sucesor
como titular del Poder Ejecutivo Federal (Alba, 2020); si bien esta re-
lacién no fue armoniosa, tampoco existieron confrontaciones significa-
tivas. El origen partidista de los presidentes Fox y Calderén, sus pro-
puestas econémicas y los vinculos que mantuvieron de manera informal
con algunos prominentes empresarios, contribuyeron a que en los dos
gobiernos panistas el agua no desbordara los cauces tradicionales.

Desde que Andrés Manuel Lépez Obrador anuncié que participaria
como candidato en la eleccién presidencial de 2018, la reaccién gene-
ral fue de rechazo. Los grandes empresarios mexicanos con derecho de
picaporte en los tres ultimos gobiernos, como Carlos Slim (Grupo Car-
s0), Rogelio Zambrano (presidente de Cemex), Alberto Bailléres (Grupo
Bal), German Larrea (Grupo México), Claudio X. Gonzilez (Kimberly
Clark), vefan amenazado ese privilegio con un posible triunfo de Lépez
Obrador; por ello, de manera individual y a través de sus organizacio-
nes, los empresarios financiaron, promovieron y estimularon una am-
plia campafia medidtica sistematica en contra del Lépez Obrador. Los
mensajes difundidos por el sector empresarial sefialaban que el proyecto
politico de Andrés Manuel Lépez Obrador no era el adecuado para el
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pais y lo calificaban de populista, mesidnico, autoritario, por lo que si
ganaba las elecciones podrian perderse empleos, habria devaluacién y se
generaria una profunda crisis econémica.

Los temas y ambitos de conflicto entre los empresarios y AMLO en
estos tres aflos de gobierno son muchos y diversos; cada uno de ellos
amerita una investigacién propia y de mayor profundidad. En este es-
crito, por motivos de espacio, s6lo abordaremos de manera muy esque-
matica la reaccién empresarial® frente a cuatros asuntos que marcaron la
relacién de los empresarios y el gobierno: 7) la campaiia presidencial de
2018; 2) la cancelacién de la construccién del Nuevo Aeropuerto Inter-
nacional de México (NAIM); 3) la actitud de los empresarios frente a la
respuesta del gobierno a la pandemia del covid-19,y 4) la participacién
de los empresarios en el proceso electoral del 2021. Este capitulo esta di-
vidido en cuatro apartados, uno para cada acontecimiento mencionado.

La camparia electoral de 2018 y los empresarios

Durante su campana electoral, Andrés Manuel Lépez Obrador generd
temor lo mismo en los empresarios que en la clase politica, debido a que
ofrecié llevar a cabo una cuarta transformacién del pais semejante, en
su opinion, a la Independencia (1810-1821), la Reforma (1858-1861)
y la Revolucién mexicana (1910-1917). Es decir, ofrecia un periodo
fundacional que modificaria el panorama politico y econémico hasta
entonces conocido. Por ello, los empresarios estaban dispuestos a actuar

2 En este texto, al referirnos a los empresarios o a la reaccién empresarial nos esta-
mos remitiendo al Consejo Coordinador Empresarial (cce), la Confederacién Patronal
de la Republica Mexicana (Coparmex) y algunos representantes del Consejo Mexicano
de Negocios (cmn). El primero, porque atn es considerado la cipula de los empresa-
rios mexicanos, vocero y representante de los empresarios y sobre todo interlocutor
reconocido por el gobierno. El segundo, la Coparmex, porque desde su nacimiento se
ha caracterizado por ser beligerante frente a las acciones del gobierno en turno, y en
este periodo no es la excepcion. Finalmente, en relacién al cmn, los pronunciamientos
de Alberto Bailleres (del Grupo Bal) y Claudio X. Gonzéilez (Kimberly Clark), entre
otros, pertenecientes a esta selecta organizacién empresarial, mostraron una activa y
visible actividad durante estos tres afios de gobierno de amLo.
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de la manera mas vehemente posible, dada la amenaza que representaba
para ellos Lépez Obrador, a quien denominaban populista, autoritario
y atado al pasado.

La relacién tensa de los empresarios con Andrés Manuel Lépez
Obrador durante estos afios no es nueva, la desavenencia viene de afios
atrds. Como se sabe, durante la eleccién presidencial de 2006 un gru-
po importante de empresarios, tanto en lo individual como a través de
ciertas organizaciones, como el CCE y la Coparmex, participaron activa-
mente en la campafia electoral para evitar que Lépez Obrador, candida-
to de la Coalicién por el Bien de Todos, integrada por el Partido de la
Revolucién Democritica (PRD), Partido del Trabajo (PT) y Convergen-
cia, ganara las elecciones; situacién que se volvié a repetir en la eleccién
presidencial de 2012, en donde poderosos e influyentes empresarios del
pais hicieron todo lo posible para que Lépez Obrador, candidato de la
coalicién Movimiento Progresista, integrada por los partidos PRD, PT y
Movimiento Ciudadano (MC), no ganara las elecciones de ese afio. En
ambas ocasiones, las campafias negativas financiadas e impulsadas por
los empresarios en contra de Andrés Manuel Lépez Obrador influyeron
en un sector de la poblacién y contribuyeron a generalizar una imagen
negativa de AMLO.

En la eleccién presidencial de 2018 las cosas no tenfan por qué ser
diferentes. Las propuestas de gobierno de Lépez Obrador no eran de
las preferencias del empresariado, en particular las declaraciones sobre
anular la reforma energética, cancelar la construccién del nuevo aero-
puerto de la Ciudad de México y derogar la reforma educativa aprobada
durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto. Asimismo, los adjetivos
que AMLO encaj6 a un grupo influyente de empresarios, como Alberto
Bailleres, German Larrea, Eduardo Tricio, Alejandro Ramirez y Clau-
dio X. Gonzilez, acusindolos de pertenecer a “la mafia del poder”y de
que eran “traficantes de influencias”, generé rechazo y molestia, por lo
que nuevamente un grupo de prominentes empresarios elaboraron una
estrategia concertada a través de los medios de comunicacién para hacer
campafa en contra del candidato de la coalicién Juntos Haremos His-
toria, integrada por los partidos Movimiento Regeneracién Nacional
(Morena), PT y Partido Encuentro Social (PES).
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Ejemplos de ello son los desplegados “Trabajamos por México” y
“Asi no”, emitidos por el Consejo Mexicano de Negocios (CMN) y el
CCE, respectivamente, en mayo de 2018. El primero motivado por las
declaraciones de Lépez Obrador en el sentido de que, segtn €, Ricardo
Anaya, candidato de la coalicién Por México al Frente, integrada por
los partidos PAN, PRD y Movimiento Ciudadano, se habia reunido con
los empresarios para pedirles que solicitaran al presidente Enrique Pefia
Nieto apoyar su candidatura y, de esa forma, formar una alianza en su
contra. En el desplegado, el CMN rechazaba las “expresiones injuriosas y
calumniosas” de L6épez Obrador.

El segundo desplegado, el del CCE, era en respuesta a los ataques y
descalificaciones vertidos por Lépez Obrador en contra de los empre-
sarios; y aprovecharon la ocasién para afirmar que ellos eran parte de la
solucién y no de los problemas del pais; y sentenciaron: “Las condicio-
nes de confianza y certeza juridica son fundamentales para preservar y
promover el ahorro, la inversién, el crecimiento econémico y el empleo.
La confianza se cultiva. No se dicta ni se obliga” (Redaccién E/ Finan-
ciero, 2018).

No obstante, una de las acciones mdas conocidas de la intervencién y
estrategia concertada de los empresarios en el proceso electoral de 2018,
fue una serie de cartas que prominentes empresarios enviaron a sus em-
pleados para sugerirles votar en contra de la opcién populista que repre-
sentaba Andrés Manuel Lépez Obrador, asi como una serie de videos
difundidos en Youtube con la misma intencién. En cuanto a lo primero,
podemos mencionar a empresarios como German Larrea (presidente
del Grupo México, que es una compaiiia de produccién en cobre, trans-
porte e infraestructura); Alberto Bailleres (presidente del Grupo Bal,
un conglomerado de empresas que pertenecen a diferentes ramas, como
operaciones comerciales, operaciones industriales y servicios financie-
ros-como GNP Seguros, Profuturo, Médica Mévil, Valores Mexicanos
Casa de Bolsa, Palacio de Hierro); Andrés Conesa, director general
de Aeroméxico; Eloy Vallina (presidente de Grupo Chihuahua, que
participa en empresas de diferentes sectores econémicos, como Accel
Logistica); Héctor Herndndez Pons Torres, director general de Grupo
Herdez, quienes difundieron cartas entre sus empleados, colaboradores
y accionistas para sugerirles “votar con inteligencia”y evitar un gobierno
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populista que llevaria al pais por el mismo camino de Venezuela, pro-
nosticando que si “se llegara a imponer en México, se desincentivarian
las inversiones afectando gravemente los empleos y a la economia, se
devaluaria nuestra moneda y se provocaria fuertes alzas de precios en
productos y servicios” (Montalvo, 2018).

En relacién con lo segundo, los videos difundidos para criticar las
propuestas de Lépez Obrador estuvieron a cargo de los empresarios José
Antonio Fernindez Carbajal, presidente del Consejo de Administracién
de Fomento Econémico Mexicano Femsa (de la que forman parte las
tiendas OXXO y estaciones de servicio OXXO Gas, y es el embotellador
de Coca-Cola Company); Sergio Arglelles Gonzilez, presidente del
grupo FINSA (empresa proveedora de insumos industriales y uno de los
mayores desarrolladores de parques industriales); José Ramén Elizon-
do, presidente del Grupo Vasconia (grupo industrial conocido por los
utensilios de cocina, pero que también cuenta con divisién de productos
industriales [ALMEXA], que es empresa lider en la produccién de alumi-
nios planos en Latinoamérica).

Un mes antes de las elecciones, Lépez Obrador se reunié con el
Consejo Mexicano de Negocios. A dicha reunién acudieron Germén
Larrea, presidente de Grupo México; Claudio X. Gonzilez Guajardo,
fundador de Mexicanos Primero; Carlos Slim Domit; Valentin Diez
Morodo, del Consejo Empresarial Mexicano de Comercio Exterior, In-
versién y Tecnologia, y Emilio Azacirraga, presidente del Consejo de
Administracién de Grupo Televisa, entre otros, para limar asperezas.
Esta reunién se llevé a cabo, probablemente, por el previsible triunfo de
Lépez Obrador en las elecciones de 2018; de acuerdo con una encues-
ta patrocinada por Coparmex y realizada por la empresa Berumen por
esas fechas, y en la que se sefialaba que Andrés Manuel Lépez Obrador
contaba con el 41 % de la intencién de votos frente al 13.6 % de José An-
tonio Meade (candidato de la coalicién conformada por el PRI/ Partido
Verde Ecologista de México [PVEM] / Partido Nueva Alianza [Panal]) y
al 21.0% de Ricardo Anaya, de la coalicién integrada por PAN/PRD/MC)
(Coparmex, 2018); situacién que la mayoria de las encuestas confirma-
ban, aunque con una disparidad en la ventaja de Lépez Obrador sobre
los demds contendientes (Expansién politica, 2018).
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Los empresarios ante el gobierno de la Cuarta Transformacion

Durante los dias (y semanas) siguientes a su triunfo electoral, Andrés
Manuel Lépez Obrador se reunié con el CCE, el Grupo Monterrey
(integrado por Rogelio Zambrano, de Cemex; Enrique Zambrano, de
Proeza; Armando Garza Sada, del Grupo Alfa; Federico Toussaint, de
Grupo Lamosa; Eduardo Garza, de Frisa; Adridn Sada, de Grupo Vitro
y Juan Gonzélez, de Maseca), ademds del poderoso CMN, integrado por
los 50 empresarios mas poderosos del pais, entre quienes figuran Carlos
Slim, de Grupo Carso; Maria Asuncién Aramburuzabala, de Tresalia
Capital; Claudio X. Gonzilez Laporte; de Kimberly Clark; Valentin
Diez Morodo, del Grupo Modelo; José Antonio Fernindez, de Femsa,
y Emilio Azcdrraga Jean, de Televisa, con la finalidad de reafirmar el
mantenimiento del clima de comunicacién entre empresarios y gobier-
no. En particular, Lépez Obrador tranquilizé a los empresarios ante el
hecho de que la coalicién ganadora en las elecciones contaria con una
amplia mayoria en el Congreso mexicano; les propuso generar mesas de
trabajo periddicas, e invité a los empresarios a invertir en los proyectos
que tenia su gobierno para incentivar el desarrollo y crecimiento del sur
del pais.

A partir de este momento se abria un breve periodo de luna de miel
caracterizada por mensajes de confianza y cordialidad, pero que una vez
pasada la euforia del triunfo electoral y con la revisién de asuntos con-
cretos de interés para el empresariado mexicano (como la construccién
del nuevo aeropuerto), resurgieron las interpelaciones entre el presidente
Andrés Manuel Lépez Obrador y los empresarios. No obstante, existie-
ron tres factores que, durante ese periodo, coadyuvaron a que los empre-
sarios mantuvieran la serenidad y cierta confianza en el nuevo gobierno:
1) la presencia de Alfonso Romo como futuro jefe de la Oficina de la
Presidencia y enlace presidencial con el sector empresarial;® 2) la afirma-

3 Alfonso Romo era un exitoso empresario originario de Monterrey, Nuevo Ledn;
presidente del Grupo Plenus con actividades en los sectores de agrobiotecnologia, bio-
logia sintética, educacién y bienes raices; ademads, dirigia la casa de bolsa independiente
mis grande de México (Vector). En la década de los ochenta fue presidente de la afa-
mada tabacalera La Moderna.
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cién de Lépez Obrador de que su gobierno mantendria una disciplina
fiscal estricta para no incrementar el déficit fiscal y, por tanto, mantener
las finanzas publicas sanas, y 3) el respeto a la autonomia del Banco
de México. Todos estos factores mantuvieron tranquilo al empresariado
mexicano. Por el contrario, las causas de disgusto e inconformidad de
los empresarios giraron en torno a la cancelacién de la construccién del
nuevo aeropuerto de la Ciudad de México y a la revisién de la reforma
energética.

En efecto, el tema del nuevo aeropuerto de la Ciudad de México
gravité desde el inicié de la campaifia electoral de 2018 y se mantuvo
hasta que se tomé la decisién final al respecto. La actitud ambigua que
mantuvo Lépez Obrador respecto a este tema durante la campafia elec-
toral (primero que no se iba a cancelar, después que se iban a revisar
los contratos, en otra ocasién que, en caso de ganar, dialogaria con los
interesados antes de tomar una decisién, e incluso que habria una licita-
cién para concesionar la construccién del acropuerto) generd fricciones
con los empresarios, como lo ejemplifica la cancelacién de un foro, en
abril de 2018, para abordar ese tema y las declaraciones que externé el
presidente del CCE:

Lo que hemos observado es que cuando no estin de acuerdo con él (AMLO),
descalifica a las personas y eso nos preocupa porque hemos ofrecido didlo-
go y andlisis [...]. México necesita propuestas fundamentadas, no discursos
vacios que apelan a la demagogia, clientelismo y corporativismo. Nuestro
principal objetivo es impulsar la participacién ciudadana para que la re-
flexién lleve a los mexicanos a realizar un voto informado y razonado el 1

de julio (Gonzilez, 2018).

A pesar de que tras el triunfo de Lépez Obrador en la eleccién pre-
sidencial de 2018 los empresarios manifestaron que trabajarian juntos
para lograr el crecimiento econémico del pais y que eran optimistas con
la llegada del nuevo gobierno, muy pronto expresaron su inconformidad
e incertidumbre debido a la postura del gobierno en torno a la cancela-
cién del nuevo aeropuerto y de la reforma energética. Respecto al pri-
mer tema, dos meses después de su triunfo electoral, AMLO se reunién
con el CMN para dialogar sobre las propuestas del gobierno sobre cémo
lograr el crecimiento econémico del pais, el combate a la corrupcion, la
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inseguridad y; por supuesto, la construccién del nuevo aeropuerto inter-
nacional de la Ciudad de México. En esa reunion, el presidente electo
informé que habia tres opciones: 7) continuar con la construccién del
aeropuerto en Texcoco; 2) concesionarlo, y 3) construir otro en Santa
Lucia. El interlocutor gubernamental con los empresarios para decidir
cudl opcién seria la definitiva fue el Secretario de Comunicaciones y
Transportes, Javier Jiménez Esprit. Las posiciones eran encontradas.
Por un lado, el gobierno deseaba cancelar el aeropuerto en construccién;
por el otro, los empresarios se mantenian firmes en defender la conti-
nuidad de la construccién del aeropuerto en Texcoco.

En este contexto, Andrés Manuel Lépez Obrador tomé la decisién
de realizar una consulta ciudadana para decidir si continuaba la cons-
truccién del nuevo aeropuerto de Texcoco o se cancelaba. Decisién a la
que se opusieron los empresarios, argumentando que con ello se gene-
rarfa incertidumbre y de que se estaria enviando a los inversionistas y a
la ciudadania el mensaje de que en el pais no se respetaba el Estado de
derecho.

En la denominada Consulta Nacional Nuevo Aeropuerto, realizada
entre el 25 y 28 de octubre de 2018, la opcién que obtuvo mids respaldo
fue la de la construccién de dos nuevas pistas en Santa Lucia (69.75 %);
mientras que la opcién de continuar con la construccién del nuevo ae-
ropuerto en Texcoco obtuvo 29%. Como es natural, la reaccién del sec-
tor empresarial del pais no se hizo esperar. El presidente del CCE, Juan
Pablo Castanén, afirmé que la consulta se realizé fuera del marco legal
y sin garantias de imparcialidad, neutralidad y representatividad, por lo
que no podia ser fundamento para revertir una decisién de Estado que
habia sido estudiada por 20 afios (E/ Heraldo de México, 2018). Por su
parte, el presidente de la Coparmex, Gustavo de Hoyos, sefial6 que ellos
no le reconocian a la consulta realizada por el gobierno validez legal,
ni legitimidad ni validez estadistica; y afirmé que Lépez Obrador “les
‘minti¢’ al asegurar que la consulta se apegaria a la ley”, 1o cual en su opi-
nién no fue asi, por lo que realizarian acciones legales (Administrador
Regeneracion, 2018). Sin embargo, a pesar del malestar expresado, éste
fue desarticulado por AMLO y su equipo de negociacién (Carlos Urzua,
previsto como secretario de Hacienda; Javier Jiménez Esprid, previsto
como secretario de Comunicaciones y Transporte, y Alfonso Romo, po-
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sible jefe de la Oficina de la Presidencia). Una vez conocido el resultado
de la consulta, iniciaron una mesa de negociaciones con los empresarios
afectados por la cancelacién de la construccién del NAIM.

Evidentemente, antes de la consulta y ya previendo el resultado,
Lépez Obrador habia tenido acercamientos con los mds importantes
contratistas del nuevo aeropuerto de Texcoco, como Carlos Slim, Jeré-
nimo Gerard y Olegario Vizquez; de ahi que, a pesar del resultado de
la consulta, los empresarios y Lépez Obrador pudieron encontrar vias
alternas de solucién para no tener un enfrentamiento legal y politico
de consecuencias funestas para el pais. Una de las vias que se dieron
a conocer y posibilité el entendimiento mas que la confrontacién, fue
la invitacién de AMLO a los empresarios afectados a participar en las
licitaciones para construir las dos pistas del aeropuerto en Santa Lucia,
ademds de mejorar el funcionamiento de dos terminales del aeropuerto
Benito Judrez. La respuesta vino del CCE, el cual, a través de su presi-
dente, manifest6 que el desacuerdo con el gobierno electo no significaba
que dejarian de colaborar con él. Incluso dias después de conocer los re-
sultados de la consulta, y tras una reunién de los empresarios con Lépez
Obrador, la mayoria desistié de interponer demandas judiciales por la
cancelacién del NAIM (Ramirez, 2018).

El otro tema que generd incertidumbre en los empresarios fue la in-
tencién de Lépez Obrador de revisar la reforma energética aprobada en
2013-2014. En este asunto, al igual que con la construccién del nuevo
aeropuerto, AMLO fue ambiguo. Desde su campaiia electoral de 2018,
Lépez Obrador habia asegurado que, de ganar la eleccién presidencial,
iniciarfa un proceso para modificar las leyes de la reforma energética,
debido a que, en su opinidn, varias de las licitaciones y los contratos de-
rivados de ellas estaban “manchados de corrupcion” (Forbes Staft, 2018).
Incluso, en su discurso de toma de protesta como presidente de México,
afirmo:

Nada ha dafiado mds a México que la deshonestidad de los gobernantes y
de la pequefia minoria que ha lucrado con el influyentismo. Esa es la causa
principal de la desigualdad econémica y social [...] por ejemplo, la reforma
energética, que nos dijeron que vendria a salvarnos sélo ha significado la
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caida en la produccién de petréleo y el aumento desmedido en los precios

de las gasolinas, el gas y la electricidad (L6pez, 2018).

En consecuencia, a finales de 2018, el equipo de Lépez Obrador
anuncié que se suspenderian las subastas petroleras, y que habia iniciado
la revisién de algunos contratos, en particular del consorcio formado
por Premier Oil PLC, Talos Energy y Sierra Oil & Gas, el cual gané
dos contratos de exploracién y extraccién en aguas del golfo de México
en 2015 (Forbes Staff, 2018). Una serie de reuniones llevadas a cabo en
los meses siguientes entre Lépez Obrador y su equipo (Rocio Nahle,
secretaria de Energia, y Octavio Romero, director general de Pemex)
con empresarios del sector petrolero, como Alberto de la Fuente (di-
rector general de Shell México), Luis Vizquez Senties (presidente del
grupo Diavaz), Ménica Boe (directora general en México de la petrolera
noruega Statoil), Dionisio Garza (del consorcio Jaguar, Exploracién y
Produccién), contribuyeron a que la inconformidad de los empresarios
de ese ramo se mantuviera en los médrgenes marcados por el gobierno de
Lépez Obrador; por ello, a mediados de 2019 sefial6 que se respetarian
los contratos realizados tras la reforma energética; y posteriormente, en
julio del 2020, afirmé que su gobierno no tenia intencién de promover
cambios a la reforma energética de Pefia Nieto debido a que tenia el
compromiso de que en sus primeros tres afios de gobierno no haria re-
formas legales en la materia, “por lo que se mantiene vigente las rondas
petroleras y los contratos derivados de la misma” (Urrieta y Mufioz,
2020). Un desdecirse y una habilidad para decir ambigtiedades que, para

esas fechas, era ya un rasgo tipico de Lépez Obrador.

Los empresarios en el contexto de la pandemia del covid-19

El primer caso por enfermedad del covid-19 en México se dio a cono-
cer el 28 febrero de 2020, y el 19 de marzo el Consejo de Salubridad
General reconocié la pandemia de enfermedad por el virus SARS-CoV2
(covid-19) como una enfermedad grave de atencién prioritaria. Ante
este hecho, la Secretaria de Salud se encargé de coordinar con las insti-
tuciones del sector salud y con los gobiernos de los estados de la republi-
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ca, programas y campafias para la prevencién y el control del covid-19.
Desde el inicio de la emergencia sanitaria por covid-19, los empresarios
demandaron responsabilidad y liderazgo en el manejo de la pandemia
por parte del presidente de la Republica, y manifestaron su desacuerdo
con las medidas tomadas por el gobierno federal. El CCE, por ejemplo,
solicit6 al gobierno claridad y certeza en las decisiones gubernamenta-
les, esto con relacién a un decreto regulatorio emitido por el gobierno
tederal que, en opinién de esa organizacién empresarial, no definia con
exactitud las actividades esenciales que podian continuar sus actividades
durante las fases de la pandemia. La Coparmex fue mds contestaria al
seflalar que AMLO no tenia una visioén clara para afrontar la pandemia
y, por ello, en el gobierno existia una “notoria falta de estrategia y de
propuestas eficaces” (EFE, 2020).

Ante esta situacién, el CCE dio a conocer una propuesta de medidas
econdmicas, fiscales y administrativas para enfrentar la pandemia del
coronavirus. En particular: mantener la inversién; apoyar a la peque-
fia y mediana empresa, y conservar los empleos. Ademds sugerian lo
siguiente: diseflar un programa para los préximos nueve dias; medidas
diferenciadas por mes y por circunstancias; ayudar a empresas solventes
para que la falta de liquidez no las haga caer en la insolvencia en los
préximos 90 dias; establecer con fondos publicos un programa de apro-
ximadamente 100000 millones de pesos para que la banca de desarrollo
garantice créditos a través de la banca privada con enfoque particular
a Pequefias y medianas empresas (Pymes) con problemas de liquidez,
para conservar empleos y sufragar la némina; en los sectores criticos
(aviacion, hotelerfa, restaurantes) diferir el pago del 100% de las contri-
buciones a la seguridad social, sin condonacién; diferimiento de pagos
de impuestos de las empresas hasta 90 dias sin cargo de intereses; y
suspension temporal de pagos provisionales de Impuesto Sobre la Renta
(ISR) (propio y retenido por sueldos) (Salazar, 2020). La respuesta del
presidente Lépez Obrador fue severa: “Asi era antes, no pagaban los
de arriba y utilizaban de excusa la crisis. El no pago de impuestos se
justificaba con el supuesto crecimiento econémico, pero ¢qué sucedié
durante el periodo neoliberal? No hubo pago de impuestos y no hubo
crecimiento” (Beauregard y Martin, 2020).
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En este periodo las relaciones entre empresarios y el presidente de la
Republica estaban en los niveles mas bajos de entendimiento hasta ese
momento. Un factor que habia incidido en esa relacién tensa entre em-
presarios y Lépez Obrador lo constituyé la cancelacién de la construc-
cién de una planta cervecera de Constellation Brands, en Mexicali, Baja
California, en marzo de ese afio. En esa ocasién se repiti6, guardando
las proporciones debidas, el mismo procedimiento que con la cancela-
cién del NAIM; es decir, una consulta popular decidié el destino de ese
importante proyecto en el norte del pais (de 1500 millones de ddlares),
lo que motivé fuertes reclamos por parte de los empresarios mexicanos.
Por ejemplo, Coparmex manifesté

Que el gobierno decidié implementar y validar una consulta ilegal, “no re-
presentativa y sin reglas”, en la que participaron sélo 4.58% de la lista no-
minal de electores de Mexicali. “Un pufiado de personas no puede decidir
el futuro de una inversién de miles de millones de délares. De lo contrario

seguiremos cayendo en los indices de confianza de inversién extranjera di-
recta” (Redaccién La Jornada, 2020).

Ante esta situacion, el presidente Lépez Obrador simplemente sefia-
16 que se respetaria el resultado de la consulta: “Fueron los ciudadanos
de Mexicali los que decidieron y se va a cumplir su voluntad. Ya es un
mandato”.*

La respuesta del gobierno federal a los reclamos empresariales por
apoyos fiscales (en particular los empresarios de los sectores manufac-
tureros, de la construccién, comercial y de servicios no financieros) y al
previsible escenario de una caida importante del PIB (en torno al 5%),
no fue la que todos esperaban. El presidente Lépez Obrador, en estricto

apego a su ortodoxia econémica, rechazé contraer deuda publica para

*Y abundé: “Aqui en Mexicali algunos a lo mejor no estin conformes, otros si,
pero aqui se decidié que la gente, los ciudadanos, iban a tener la Gltima palabra para la
operacion de la cervecera, y no hay que tener miedo al pueblo [...]. Hay que estar con-
sultando, a mandar obedeciendo al pueblo, algunos se extrafiaron: ;cémo una consulta?
Pues no saben o pensaban que éramos iguales [...]. AMLO asegura que se cumplird con
el resultado de la consulta sobre planta de Constellation Brands en Mexicali” (Notimex
y Reuters, 2020).
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sustentar algunas de las medidas sugeridas por los empresarios. En cam-
bio, se comprometié a aumentar la inversién puiblica y a crear empleos
(dos millones en nueve meses); en particular, sefialé6 que se otorgarian
créditos a pequefias empresas, a trabajadores informales, y que se aten-
deria prioritariamente a los mds pobres (por lo que anuncié que se ade-
lantaria cuatro meses el pago de la pensién para adultos mayores y nifios
pobres con discapacidad); ademds se comprometié a que no habria au-
mento de impuestos ni gasolinazos. Finalmente, sefialé6 que su gobierno
obtendria recursos de los ahorros del Fondo de Estabilizacién de los
Ingresos Presupuestarios y de los fideicomisos, pero sobre todo de una
mayor austeridad republicana —se eliminardn los aguinaldos de altos
funcionarios publicos; se reducirian el gasto en publicidad del gobierno,
la partida de vidticos, los gastos de operacién— y a través de rifas o
subastas de la enajenacién de bienes de la delincuencia. En palabras del
presidente Lépez Obrador: “La férmula que estamos aplicando para re-
montar la crisis transitoria, repito, es la suma de tres elementos bésicos:
mayor inversién publica para el desarrollo econémico y social; empleo
pleno y honestidad y austeridad republicana” (Lépez, 2020).

Evidentemente, al sector empresarial no lo complacieron ni el dis-
curso ni las propuestas econémicas del presidente Lépez Obrador. El
CCE y Coparmex las calificaron de decepcionantes e incompletas, de-
bido a que no presentaban apoyos a la planta productiva del pais, por
lo que “se corre el riesgo de tener un sexenio perdido” (Saldafia ez al.,
2020). Ante esta reaccidn, el presidente de la Republica acusé a algunas
grandes empresas de despedir a trabajadores (346000 entre mediados
de marzo y la primera semana de abril), por lo que las conminé a ser
solidarias en el contexto de la emergencia sanitaria; y en un tono mds
enérgico amenaz6 a las empresas que debian impuestos (un total de 15
empresas, por un monto de 50000 millones de pesos) con proceder ju-
dicialmente si no liquidaban sus adeudos con la Secretaria de Hacienda
(Morales y Villa, 2020). La respuesta de los empresarios fue que no to-
das las grandes empresas cuentan con rentas o privilegios especiales; por
el contrario, comentaron que muchas de ellas enfrentardn problemas de
solvencia durante el periodo de la emergencia sanitaria, por lo que, si no
recibian facilidades fiscales o en el pago de la seguridad social, se verian
obligadas a despedir a trabajadores. Y afiadieron:
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En un entorno como éste, esperar que la recaudacién se incremente y al
mismo tiempo se puedan crear 2 millones de empleos en los préximos nue-
ve meses, como lo aseveran las autoridades, es improbable. De hecho, se
anticipa un escenario a la inversa, en el que la recaudacién se contraiga
sustancialmente y se pierdan quizd mds de un millén de puestos de trabajo
(LPO, 2020).

Ante este didlogo de sordos, los empresarios buscaron alternativas
para modificar el stafu guo imperante. Es decir, para evitar un choque
frontal con el gobierno, los dirigentes empresariales se volcaron a apo-
yar, financiar o a sugerir la conformacién de un bloque opositor en las
elecciones intermedias de 2021 con el propésito de ganar espacios en el
Congreso y de ese modo restarle poder al presidente Lépez Obrador.

Los empresarios y las elecciones intermedias de 2021

A finales de mayo de 2020 se dio a conocer la existencia de un Frente
Nacional Anti-AMLO, mejor conocido como Frena, integrado por al-
rededor de 67 miembros, cuyas cabezas mds visibles fueron Gilberto
Lozano, miembro del consejo de administracién de Femsa, y Pedro Luis
Martin Bringas, miembro del directorio de Soriana; como integrantes
de Frena también figuraban populares comunicadores, como Pedro Fe-
rris Hijar y Rafael Loret de Mola. El propésito de esa organizacién era
provocar la renuncia de AMLO; asi, mediante una accién concertada de
difusién de mensajes en contra del gobierno y del presidente Lépez
Obrador a través de las redes sociales y de la organizacién de carava-
nas de automéviles en distintas ciudades del pais, se pretendia generar
una amplia movilizacién social para exigir la dimisién de Lépez Obra-
dor debido a que, de acuerdo con los dirigentes de Frena, se pretendia
implantar el comunismo en el pais al estilo de Cuba o Venezuela.’ A

5 Véase Padilla (2020), Frente Nacional Anti-AMLO (FRENA) realizé también una
serie de acciones para “presionar” la dimisién de AMLO como bloquear algunas avenidas
de la Ciudad de México, convocar a un paro econémico nacional y a solicitar boicots
de pago de impuestos; finalmente realiz6 un plantén en el zécalo de la capital del pais.
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pesar de que esta organizacién se declaraba ciudadana y que nadie la
financiaba, con el tiempo se supo que algunos empresarios y politicos
de derecha financiaban a esa organizacién. Dias después, el presidente
Lépez Obrador dio a conocer la existencia de un documento en el que
se hablaba de un plan denominado “Rescatemos a México”, impulsado
por un Bloque Opositor Amplio (BOA) en el que figuraban diversos
actores (del sector empresarial, la comunicacién, la academia, y politicos
de diversos partidos) que tenfan como denominador comun el rechazo
al gobierno de la Cuarta Transformacién, y en particular la antipatia
hacia Lépez Obrador. Los mencionados rechazaron tajantemente tanto
su participacién como la existencia de ese BOA. Incluso, el ex candidato
presidencial, Gabriel Quadri, a través de sus redes sociales, realizé un
llamado a todas las figuras de izquierda y derecha del pais para unirse
contra AMLO.

Igualmente, por esas fechas se dio a conocer la existencia de un gru-
po denominado Si por México, integrado, segtin sus organizadores, por
400 organizaciones (como Mexicanos contra la Corrupcién e Impuni-
dad, Coparmex de varias entidades de la republica, la Unién de Padres
de Familia, México Unido contra la Delincuencia, la Cdmara Mexica-
na de la Industria de la Construccién) e impulsada, entre otros, por el
empresario Claudio X. Gonzilez y Gustavo de Hoyos, presidente de
Coparmex. A diferencia de Frena, Si por México planteaba una agenda
con el propédsito de que los partidos politicos la hicieran suya con mi-
ras a las elecciones intermedias de 2021.° A este movimiento en contra
del gobierno de Lépez Obrador se adhirieron el PAN, el PRI y el PRD.
Los presidentes nacionales de esos partidos, Marko Cortés, Alejandro
Moreno y Jests Zambrano, respectivamente, sefialaron que, con el pro-
posito de ganar la mayoria en el Congreso en las elecciones de 2021,
no soélo formarian una alianza electoral; también ofrecerian candida-

Ninguno de ellos rebasé la estridencia del anuncio.

¢ La agenda propuesta se centraba en seis ejes: 1) una democracia plena; 2) seguri-
dad, combate a la corrupcién y acceso a la justicia para todos; 3) crecimiento econémico
sostenible con combate a la pobreza y la desigualdad; 4) salud y educacién universal con
calidad; 5) equidad de género y combate eficaz a cualquier tipo de violencia contra las
mujeres y 6) un medio ambiente sano y sustentable (Badillo, 2020).
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turas a diputados, senadores, presidentes municipales y gobernadores
a empresarios (Herndndez, 2020). En consecuencia, se dio a conocer
que los gobernadores de Jalisco, Nuevo Leén, Chihuahua, Guanajuato,
Tamaulipas, Coahuila, Aguascalientes, Michoacin, Durango y Colima
trabajaban en una estrategia conjunta para apoyar a candidatos mejor
posicionados en al menos 100 distritos electorales estratégicos. Los em-
presarios apoyarian dicho esfuerzo con financiamiento a las campafias
electorales en esos estados (Garcia, 2020).

Asi, en una amplia e inédita conjuncién de los partidos PAN, PRI y
PRD junto a un variopinto conglomerado de personalidades y organi-
zaciones de derecha aglutinadas en Va por México, coalicién de fuerzas
politicas y sociales contrarias al gobierno de Lépez Obrador, canali-
zaron todos sus esfuerzos por arrebatarle al partido del presidente los
escafios en el Congreso mexicano en las elecciones federales de 2021 (en
donde se elegirian 500 diputados, 15 gubernaturas, y varios congresos y
ayuntamientos locales, entre ellos el de la Ciudad de México). En este
proceso se observé un fuerte activismo empresarial encabezado por los
empresarios Gustavo de Hoyos (vinculado a la Coparmex) y Claudio
X. Gonzidlez (vinculado a las organizaciones Mexicanos contra la Co-
rrupcién e Impunidad; Instituto para la Competitividad y con nexos en
diversas organizaciones no gubernamentales [ONG], varias de las cuales
financia). Una de las acciones promovidas por ellos consisti6 en patro-
cinar una serie de campafias con el propdsito de “orientar” el voto de los
empleados de sus empresas (Redaccién Sin Embargo, 2021), asi como
la publicacién de un desplegado titulado Manifiesto por la Repiiblica, la
democracia y las libertades, firmado por mas de 400 personalidades (his-
toriadores, escritores, politélogos, intelectuales, académicos y empresa-
rios) solicitando a la poblacién votar en contra de Morena (Expansién
Politica, 2021). Este activismo empresarial, en palabras del presidente
de la Coparmex, José Medina Mora Icaza, consisti6é en la promocién
del voto libre y razonado, la organizacién de debates, el despliegue de
observadores electorales y la divulgacién del contenido del Manifiesto
por la Repiiblica (Tapia, 2021).

El resultado de las elecciones de julio 5 de 2021 —el partido del
presidente gané 11 de las 15 gubernaturas en juego y 198 diputaciones,
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frente a 144 conseguidas por el PAN, 71 del PRI y 14 del PRD— disgusté
a los empresarios, pues no consiguieron arrebatarle la mayoria al partido
del presidente para con ello impedirle que, de manera unilateral, confec-
cionara y aprobara el presupuesto para sus programas sociales. A pesar
de ello, los empresarios asumieron el resultado. La reunién que tuvo el
presidente Lépez Obrador con los empresarios mexicanos después de
las elecciones reinicié la relacién basada en declaraciones cordiales, pero
a la espera de una nueva oportunidad para el conflicto.

Reflexiones finales

La relacién de los empresarios con el presidente Andrés Manuel Lépez
Obrador puede calificarse de tensa y discrepante, ya que estuvo con-
dicionada por la desconfianza en la figura de AMLO y por las posturas
ambiguas que manifesté el titular del Ejecutivo Federal en los temas que
al sector empresarial le interesaban. Aunque cabe mencionar que esto
no es de sorprender, en otras ocasiones los empresarios mexicanos han
mirado con desconfianza y recelo las posturas o decisiones que en mate-
ria econémica o de politica exterior ha tomado el gobierno en turno. Lo
que es novedoso es la manera sistematica y explicita (a nivel individual y
organizativa) de la accién empresarial. Los agravios que intercambiaron
los empresarios con el presidente Lépez Obrador en la campaia electo-
ral de 2018 rebasaron los limites del decoro. La amenaza populista y au-
toritaria que, en la opinién de los empresarios, representaba el gobierno
de la Cuarta Transformacién, estuvo latente durante todo este periodo
y generé mucha desconfianza e incertidumbre en el empresariado; y no
sin razén: la cancelacién de la construccién del NAIM y de la cervecera
Constellation Brands, ambas mediante una consulta popular de dudosa
credibilidad, confirmaron sus temores.

7 Las curules obtenidas por los partidos para la Camara de Diputados conforme a
los resultados de la eleccién intermedia de 2021 quedé asi: Morena 198 (39.6%); PT
37 (7.4%); PVEM 43 (8.6%) PAN 114 (22.8%); PRI 71 (14%); PRD 14 (3%); MC 23
(4.6%). Véase Puente (2021).
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Pero sobre todo fue la manifiesta e irreconciliable postura frente a lo
que debia o no hacerse en materia econémica para enfrentar la crisis de
la pandemia de covid-19 lo que marcé los términos de la relacién entre
AMLO y los empresarios mexicanos. De ahi que éstos mostraran en ese
periodo una notoria participacién e intromisién en politica, financiando
a grupos sociales que estuvieran en contra del gobierno (por ejemplo,
Mexicanos contra la Corrupcién e Impunidad; Mexicanos Primero;
Instituto Mexicano para la Competitividad, A.C. [IMCO]), promovien-
do campanas de desprestigio en torno a la figura presidencial en redes
sociales y medios de comunicacién (mediante spozs que sefialan la inep-
titud o los errores del gobierno), subvencionando candidatos y campa-
fias electorales, asi como alentando rumores sobre los supuestos peligros
que Lépez Obrador significaba para el pais (comunismo y dictadura).
Este activismo empresarial para evitar ser asociado exclusivamente con
los intereses particulares del sector privado, lo enmarcaron como pre-
ocupacién de la sociedad civil; es decir: los empresarios vincularon sus
reclamos a las demandas ciudadanas por mayor seguridad, proteccién
del empleo, etcétera.

No obstante, el respeto a la autonomia del Banco de México, el man-
tenimiento del déficit fiscal mediante la politica de austeridad repu-
blicana, el mantenimiento del tipo de cambio, el mantenimiento de la
inflacién en un digito, y el leve incremento de la deuda del pais han sido
factores importantes para mantener manejable al pais frente a un con-
texto internacional muy inestable; pero sobre todo, fueron factores para
desarticular los malos augurios difundidos por los empresarios y la opo-
sicién politica sobre el gobierno de AMLO. Hasta el momento, a pesar de
las declaraciones estridentes del sector privado del pais, el gobierno de
Lépez Obrador ha sabido sortear los momentos criticos en su relacién
con los empresarios. No obstante, nada garantiza que no se repitan los
desenlaces de los gobiernos de Echeverria y Lépez Portillo. Pero todavia
es temprano para corroborarlo.
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EL PRIMER GOBIERNO DE MORENA EN LA CDMX:
¢EN BUSCA DE LA IGUALDAD SOCIAL?

Francisco Reveles Vazquez

Introduccion

En este trabajo analizamos el ejercicio de gobierno del partido Morena
en la Ciudad de México entre 2018 y 2021, con el objetivo de explicar
de qué manera enfrenté los problemas mas apremiantes de sus habi-
tantes, en especial la desigualdad social. La jefa de Gobierno, Claudia
Sheinbaum, ha reiterado su adscripcién a la izquierda, y recupera to-
dos los elementos que componen el discurso de Andrés Manuel Lépez
Obrador (AMLO), presidente de la Republica. Por ello, hipotéticamente,
una de sus prioridades ha sido buscar la igualdad social para la poblacién
capitalina. En este trabajo, para evaluar la incidencia de las politicas
sociales en la mejora de las condiciones de vida de los habitantes de la
capital, se toman en cuenta cuatro materias: educacién, salud, empleo e
igualdad de género. Asimismo, se abordan algunas otras acciones im-
portantes, aunque secundarias para el gobierno actual. Por dltimo, se
exponen los resultados en general, asi como las asignaturas pendientes
en lo relativo a la generacién de empleo formal y a la atencién a disca-
pacitados, y en lo que concierne a la diversidad sexual y a los indigenas,
cuyas necesidades siguen siendo poco atendidas por el gobierno.

Por su complejidad, dejamos fuera del anlisis las acciones realizadas
por el gobierno durante la pandemia. Solamente hacemos mencién de su
impacto en la toma de decisiones y en las principales politicas sociales.
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Como veremos, sus indeseadas e inesperadas secuelas fueron enfrentadas
con un incremento en los apoyos econémicos gubernamentales, sin que
por el momento se pueda hacer una evaluacién objetiva de su eficacia.

La busqueda de la igualdad es una de las facetas esenciales de los
gobiernos democriticos en la actualidad, sean de derecha o de izquier-
da. Para los de izquierda, este objetivo es obligado, porque entre sus
convicciones doctrinales estd el igualitarismo (Bobbio, 1996: 166; Pi-
ketty, 2020: 1110).! En términos teéricos, recuperamos los elementos
que Leonardo Morlino indica para evaluar la calidad de la democracia
en su dimensién social.? En términos practicos, se revisan las politicas
sociales instrumentadas en la primera mitad del gobierno del partido
Movimiento Regeneracién Nacional (Morena), encabezado por Clau-
dia Sheinbaum Pardo, jefa de Gobierno para el periodo 2018-2024.

El programa y los informes anuales de gestién sirven para hacer la
valoracién del desempefo gubernamental. Hay limitaciones en el andli-
sis debido a que, en primer lugar, el examen se lleva acabo a poco menos
de la mitad del sexenio; en segundo lugar, dicha evaluacién se hace en
funcién de los programas y de lo que los gobernantes realizan o dicen
haber realizado, sin posibilidad de revisar su impacto en los beneficiarios
a partir de sus propias percepciones; y finalmente, una limitacién mds
consiste en que las consecuencias de las politicas sociales se revelardn a
mediano o largo plazo. Como es natural, a la fecha no hay mediciones
confiables y objetivas al respecto.

! Piketty coloca la igualdad en el centro del debate ideoldgico actual para “superar
el actual sistema capitalista y trazar lo que podrian ser las bases de un nuevo socialismo
participativo de cara al siglo xx1, de una nueva perspectiva igualitaria de alcance uni-
versal, basada en la propiedad social, la educacién y en compartir el conocimiento y el
poder” (2020: 1110).

2 Morlino sefiala ocho dimensiones o cualidades de la democracia, entre ellas “la
implementacion progresiva de una mayor igualdad politica, social y econémica” (2019:
295). Mis adelante indica que: “Los principales derechos sociales de una entidad poli-
tica democritica incluyen el derecho a la salud o al bienestar mental y fisico; el derecho
a la asistencia y la seguridad social; el derecho al trabajo; el derecho a la dignidad hu-
mana; el derecho de huelga; el derecho a estudiar; el derecho a un medio ambiente sano

y, en general, al medio ambiente y a la proteccién del medio ambiente; y el derecho a la
vivienda” (Morlino, 2019: 310).
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En este capitulo se destacan las prioridades del gobierno en materia
de igualdad. Como se expondrd a continuacidn, las principales politicas
tuvieron un enfoque de universalizacién y fueron dirigidas a la educa-
cién. El gobierno traspasé varios programas sociales al gobierno federal,
lo que redundé en la conservacién e incluso el incremento de su gasto
social en algunos rubros. A semejanza de administraciones anteriores, el
gobierno capitalino dio continuidad a una politica social que ha demos-
trado resultados positivos, pero graduales y limitados.

Poco mis de la mitad de los casi nueve millones de pobladores de la
Ciudad de México vive en condiciones de pobreza desde hace mucho
tiempo, pese a la presencia de gobiernos de izquierda desde 1997. Con
una economia con ventajas significativas respecto de las entidades fede-
rativas de la republica mexicana, y a despecho de su pretensién de ser
parte de una fuerza politica que busca la transformacién de fondo del
sistema politico, el gobierno de Sheinbaum se encamina a ser una admi-
nistracién mds sin impactos contundentes e inmediatos en el bienestar
social de los capitalinos.

Antecedentes

En el discurso presidencial de AMLO estd presente la idea de que su
equipo de gobierno no estd integrado por politicos iguales a los del
pasado; son diferentes, luchadores sociales, honestos y dedicados a la
obtencién del bienestar del pueblo y a hacer realidad la democracia.
Claudia Sheinbaum es considerada por el presidente como parte de sus
colaboradores mds cercanos, y los medios la consideran una potencial
sucesora en el cargo para el afio 2024.

Las principales decisiones de gobierno del presidente de la Repu-
blica se han replicado en la Ciudad de México (CDMX). Por ejemplo, la
politica de austeridad fue establecida desde el comienzo del sexenio, y
movié a la jefa de Gobierno a seguirla sin mayor discusién. En adicién,
el programa de gobierno de Morena para la capital del pais no ofrecié
novedades respecto de las administraciones perredistas anteriores. Esto
se explica, en parte, debido a la anterior militancia de los dirigentes mo-
renistas al Partido de la Revolucién Democratica, incluida la misma jefa
de Gobierno. Sin embargo, hay algunos temas donde quedé establecido
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el deslinde: en primer lugar, en el combate a la corrupcién, cuyas denun-
cias habian sido ignoradas por la anterior administracién (Sheinbaum,
2019). La jefa identificé diversos asuntos de la gestién gubernamental
donde se vieron involucrados los anteriores funcionarios: seguridad pua-
blica, regulacién de establecimientos mercantiles, permisos de construc-
cién de vivienda, y adjudicacién de contratos de obra publica.

Con frecuencia, muchos de los problemas de la ciudad fueron acha-
cados a la administracién anterior, encabezada por Miguel Angel Man-
cera, actual senador del Partido de la Revolucién Democritica (PRD).?
Este funcionario se gané el cargo como colaborador del jefe de Gobier-
no Marcelo Ebrard en el periodo 2006-2012. Mancera nunca se afilié
y se mantuvo distante del partido; construyé su propia corriente con
cuadros perredistas, y aspiré a la candidatura presidencial de 2018. Sus
decisiones politicas lo distanciaron de corrientes y liderazgos como el de
Sheinbaum, y los perredistas en conjunto dejaron problemas sin resol-
ver que, con el tiempo, les correspondié enfrentar como integrantes del
partido Morena. Las respuestas fueron mas o menos las mismas, como
veremos mds adelante, sin que haya claridad sobre un proyecto a largo
plazo para la ciudad.

Los gobernantes de este territorio se han beneficiado de las extraor-
dinarias condiciones de vida y desarrollo econémico que tiene la CDMX
en comparacion con otras entidades (Reveles, 2016: 182-183).Y Shein-
baum ha tenido la fortuna de gobernar con la mayoria de su partido en
la Asamblea Legislativa. Este panorama cambié en sentido negativo
para Morena en los comicios de 2021; pero, de cualquier manera, el par-
tido se mantuvo como dominante.* En el plano federal, tuvo la mayoria

3 En el programa de gobierno se afirma: “En los tltimos afios, vivimos el abando-
no del servicio publico y la democracia, se establecié un modelo de desarrollo urbano
desigual que privilegié la ganancia inmobiliaria sobre el interés publico, que ahondé las
desigualdades; un gobierno que se dedicé al espionaje politico, que privilegié el interés
de grupos y se instauré la prictica clientelar por encima de los derechos sociales, que
utilizé la fuerza para reprimir al pueblo y regreso la corrupcién, que provocé el aban-
dono de los servicios publicos y el retorno de la inseguridad” (Gobierno de la Ciudad
de México, 2019: 8).

* Morena sumé 34 legisladores de 66 en la CDMX en 2018 y tres afios después, el
partido en el gobierno alcanzé 29, pero con sus aliados logré sumar, una vez mds, 34
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en el Congreso de la Unién en el periodo 2018-2021, y posteriormente
siguié siendo el primer grupo parlamentario, aunque sin los represen-
tantes suficientes para reformar la Constitucién o decretar nuevas leyes.
A esto hay que afiadir el apoyo politico, publico y notorio, del presidente
de la Republica a Sheinbaum.

En vez de promover un ambicioso programa de gobierno para reba-
sar al gobierno federal y resolver con prestancia acuciantes problemas
capitalinos, como la desigualdad social y la persistente pobreza, la jefa
de Gobierno opté por seguir al pie de la letra las politicas dictadas desde
el Poder Ejecutivo.

Problemdtica social y politicas gubernamentales

En su programa original, la jefa plante6 dos prioridades: trabajar en pro
de los derechos sociales de los capitalinos e impulsar la innovacién en la
gestién gubernamental para una atencién mds eficaz a la sociedad. Con
base en los principios de igualdad, honestidad, sustentabilidad, innova-
cién y gobierno abierto, se propuso trabajar definiendo seis ejes: Igual-
dad de Derechos; Ciudad Sustentable; Mds y Mejor Movilidad; Ciudad
de México, Capital Cultural de América; Cero Agresién y Mayor Segu-
ridad; y Ciencia, Innovacién y Transparencia. Por razones de espacio, en
este trabajo estudiamos solamente lo referente a las politicas en busca
de la igualdad social. Esta es la mas importante de las dimensiones de la
vida cotidiana de los capitalinos que pueden resultar mds afectadas por
la gestién de un gobierno que se presume democritico y diferente a los
que la ciudad ha tenido desde 1997.

En alusi6n a la igualdad, se indicé: “Nuestro faro es trabajar para trans-
formar las desigualdades sociales a partir de fortalecer el derecho a la edu-
cacion, la salud, la vivienda, el agua, la movilidad, la cultura y el espacio
publico” (Gobierno de la Ciudad de México, 2019: 16). En adicién, se
planteé la busqueda de la equidad de género y de soluciones a las diferen-

votos. Véase Congreso de la Ciudad de México, 2022.
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tes expresiones de la desigualdad en lo que atafie a personas con discapa-
cidad, infantes e integrantes de la juventud y de la diversidad sexual.

El punto de partida para la administracién morenista no era tan ne-
gativo como los de otras entidades. Desde 1997 se habian instaurado po-
liticas de corte progresista, particularmente en materia de politica social
(Vargas, 2016; Yanes, 2016). Una de ellas, la pensién para adultos mayo-
res, decretada por el entonces jefe de Gobierno, Andrés Manuel Lépez
Obrador, fue replicada por los gobiernos del Partido Accién Nacional
(PAN) y del Partido Revolucionario Institucional (PRI) en el plano nacio-
nal, por su evidente pertinencia. A partir de 2018, esta politica capitalina,
junto con la beca para estudiantes de bachillerato y las becas para personas
con discapacidad, pasaron a ser proporcionadas por el gobierno federal.

La gestién de Sheinbaum no minimizé los graves problemas sociales.
Al contrario, impulsé una nueva forma de medicién de la pobreza, con
base en indicadores cualitativamente diferentes a los del érgano federal
en la materia: el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de De-
sarrollo Social (Coneval). Evaltia CDMX, 6rgano supervisor de la politica
social, establecié en 2018, conforme al Método de Medicién Integral de
la Pobreza,” que 52.5% de la poblacién de la ciudad se encontraba en
condiciones de pobreza,y 19.6 % padecian pobreza extrema. Consideran-
do estratos sociales, 622000 personas estaban afectadas por una pobreza
muy alta, y un millén 97 mil personas, por una pobreza alta, para un
subtotal de un millén 719 mil; en pobreza moderada se ubicaban dos
millones 895 000. De este modo, sumados ambos tipos de pobreza, acu-
mulaban un total de cuatro millones 614 mil personas, de un total po-
blacional de ocho millones 781 mil capitalinos (Damidn, 2020a: 61-62;
Sheinbaum, 2019: 96).

La desigualdad es parte también de la problemitica social capitalina,
pese a la continuidad de los gobiernos de izquierda desde hace mas de dos
décadas. En el mismo programa de la administracién actual, como una
de las formas de medir el problema, se aportaban datos sobre el ingreso
corriente per cdpita mensual en la CDMX: en 2016, el decil poblacional
X con mayor riqueza, tenia un ingreso de 96899 pesos, mientras que el
decil I, el de mayor pobreza, era de 2058 pesos. E1 20% mis rico de la

> Cuyo autor principal es Julio Boltvinik y Damidn (2020).
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poblacién concentraba 62% del ingreso total de las personas, mientras
que el 20% mids pobre tan s6lo el 4% (Gobierno de la Ciudad de México,
2019: 94).

La Poblacién Econémicamente Activa (PEA) ascendia a casi cua-
tro y medio millones de personas. De ellas, casi la tercera parte recibia
ingresos de médximo dos salarios minimos mensuales; el 29% tenia un
empleo informal, y la desocupacién afectaba a 4.6 %, en su mayoria j6-
venes (Gobierno de la Ciudad de México, 2019: 36). La cifra de infor-
malidad cambia en el mismo documento, pues en otra parte se indica
que la informalidad laboral abarcaba 48.9% de la PEA, afectando a 1.22
millones de personas, dedicadas al comercio y a servicio de restaurantes
(Gobierno de la Ciudad de México, 2019: 40). La gran mayoria de ellos
tenia ingresos de hasta un salario minimo mensual.

La administracién de Sheinbaum dio continuidad a las politicas socia-
les desarrolladas hasta entonces por sus predecesores; ello sin un programa
sectorial definido, pero con cambios legales y de estructura institucional
que parecen demostrar su preocupacion al respecto. Después de traspasar
al gobierno federal en lo que respecta a los programas mds conocidos, de
mayor monto presupuestal y nimero de beneficiarios, Sheinbaum adqui-
ri6 el compromiso de garantizar los derechos sociales y opté por ampliar
las transferencias econémicas directas con cobertura universal. En 2019,
tales trasferencias se distribuyeron en 41 programas, por un monto de
10438210395 pesos; las ayudas en especie se distribuyeron mediante
cuatro programas por un monto de 1068598755 pesos; y los apoyos por
servicios, a través de 10 programas, en los cuales se erogaron 783 596220
pesos (Damidn, 2020a: 125). De acuerdo con Evalia CDMX, 6rgano eva-
luador de la politica de desarrollo social en la capital, esto implicé un
cambio de fondo, puesto que se hizo a un lado la perspectiva de “brindar
oportunidades”, se elimind la focalizacién al maximo y se reafirmaron los
preceptos de la Constitucién Politica local, en el sentido de la responsabi-
lidad del Estado de garantizar los derechos sociales.®

¢ “Esto implica la transicién desde una perspectiva de necesidades a un enfoque
de derechos; de una politica asistencialista a una de provisién de servicios sociales;
de una relacién de promotor y beneficiario a una triada de gobierno, comunidad y
persona” (Sheinbaum, 2019: 69).
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GRAFICA 1
Inwersion en programas sociales por derecho
al que contribuyen 2019 a precios de 2020
Educacién 32.72
Proteccién minima de seguridad social 22.06
Alimentacién 9.83
Medio ambiente y desarrollo rural 9.76
Vivienda 7.08
Laboral 5.75
Asistencia social 5.43
Espacio publico 2.49
Cultura 1.68
Salud 1.33
Deporte 1.09
Equidad de género 0.6
Identidad indigena 0.14

Reinsercién social 0.03
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Fuente: Elaboracién propia con base en Damidn (2020a: 111).

Los grupos sociales més beneficiados por la Jefatura de Gobierno ya
no fueron los adultos mayores o los jévenes estudiantes, sino los infantes
de educacién bisica, principalmente. Y el rubro educativo se confirmé
como el principal asunto de interés de la gestién de Morena en la ca-
pital: en 2012, absorbié el 32.72% de la inversién en programas socia-
les, en tanto que la proteccién minima de seguridad social se llevé el
22.06%; la alimentacién casi el 10% y medioambiente y desarrollo rural
un porcentaje similar. En contraposicién, equidad de género e indigenas
recibieron muy poca inversién, como se aprecia en la grifica 1.
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El traslado de programas a la administracién federal aporté recursos
para la capital (alrededor de mds de 9600 millones de pesos anuales
promedio a partir de 2020, segtn célculos de Evalta CDMX (Damidn,
2020a: 101). Sin especificar el monto, el gobierno de Sheinbaum ase-
guré que una buena parte de tales ingresos fueron aprovechados para
sostener y ampliar algunos de los programas sociales.

Los cambios en la estructura institucional del gabinete no parecen
sustantivos en materia social, salvo por el uso de la nocién de bienestar
en sustitucién de la de desarrollo social, de tal modo que la Secretaria
de Desarrollo Social cambié a Secretaria de Inclusién y Bienestar Social
(Sibiso). La tabla 1 enlista los programas nuevos que se llevaron a cabo
por lo menos hasta la mitad del sexenio.

TABLA 1
Nuevos programas sociales en la CDMX

# Programa Presupuesto
1 Mi beca para empezar 1470200000
2 Altépetl 1000000000
3 Mejor Escuela 282500000
4 Servidores de la ciudad 130000000
5  “Ponte pila” deporte comunitario 127116 000
6  Talleres de artes y oficios comunitarios 106 643200
7  Ciberescuelas en Pilares 99535000
8  Promotores culturales de la CDMX 65680000
9  Educacién para la autonomia econémica en Pilares 56491000
10 Red de mujeres por la no violencia de la CDMX 38400000
11 Colectivos culturales comunitarios CDMX 2019 33929000
12 Mi beca para terminar la prepa en Pilares 12039200
13 Programa de fortalecimiento y apoyo a las comunidades indigenas 2019 7400000
14 Coinversién para la igualdad de la CDMX 7000000
15 Programa especial 2019 de apoyo a personas que perdieron algin 5472000

familiar en el sismo del 19 de septiembre del 2017

Total 3442405400

Fuente: Elaboracién propia con base en Damidn (2020a: 105).
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Elinterés del gobierno por la superacién de las precarias condiciones
sociales de los capitalinos, fue mediado por las dificultades de creci-
miento econémico nacional. Pese a ello, las cifras sefialan que a la ciudad
le fue mejor que al pais. Entre 2003 y 2017, el Producto Interno Bruto
(PIB) de la ciudad tuvo un crecimiento promedio anual de 2.4%, y dado
que la cantidad de poblacién permanecié estable, el PIB per cdpita tuvo
un crecimiento de 2.3% anual. Los montos de gasto social durante la
hegemonia perredista fluctuaron entre 5y 7%, y en el primer afio de la
gestién en estudio, 2019, se incrementé en casi 10% respecto de 2018,
lo que no significé un aumento sustancial.

Al seguir la clasificacién por funciones de gobierno, Evalia CDMX in-
dica que, en cuanto a desarrollo social, en el dltimo afio de la gestién an-
terior, el gasto fue de 99.51 millones de pesos; en 2019 aumentd a 110.15
millones, y en 2020 se redujo ligeramente y quedé en 109.54 millones. En
términos porcentuales, las cifras fueron de 43.31%, 45.59% y 45.84 %), res-
pectivamente. De cualquier manera, fue el monto de egresos gubernamen-
tales més elevado de los dos primeros afios (Damidn, 2020a: 95-96). Esto
no implicaria un incremento sensible, si se toman en cuenta las enormes
carencias que se debieron enfrentar desde el principio, con politicas con-
tundentes y que sentaran las bases de la profundizacién o la aceleracién del
cambio. En vez de ello, la administracién morenista se desentendié de mu-
chos programas de la anterior administracién, principalmente de los pro-
gramas focalizados y los de aportaciones en especie. Respecto de los prime-
ros, argumento deficiencias en su formulacién o instrumentacién, como en
el caso de uno de los mds emblemiticos: E1 Médico En Tu Casa; o debido
a su limitado impacto en la busqueda de la equidad, o por el uso clientelar
que se les dio, como los consistentes en la distribucién de despensas.

En nimeros gruesos, en los dos primeros afios del sexenio, los pro-
gramas universales —fueron cuatro— tuvieron un presupuesto prome-
dio superior a los 800 millones de pesos y los focalizados solamente 95
millones (Damidn, 2020b: 14).

Aunque en materia de politica social el gobierno prefirié impulsar
medidas con enfoque universal, a la postre también establecié la accién
conocida como Estrategia 333 Colonias, Pueblos y Barrios (E333), con
el fin “garantizar los derechos, mejorar la calidad de vida y disminuir
la violencia” en los territorios de mayor marginacién social. En 2018,
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el 84% de estas colonias tenia niveles bajos de desarrollo social, y 27%
ostentaron los mayores niveles de delitos de alto impacto. Hacia tales
demarcaciones fueron dirigidas las acciones en materia de seguridad,
ademds de que se instalaron 81 Puntos de Innovacién, Libertad, Arte,
Educacién y Saberes (Pilares); funcionaron 152 comedores sociales; se
realizaron mas de 35 000 visitas con base en el programa E1 Médico En
Tu casa, y se canalizaron los distintos apoyos de que dispone el gobierno,
a los que nos referiremos mas adelante. De momento no hay datos sobre
los resultados de todas estas acciones, pero se podrin tener en el media-
no plazo, cuando Evalta CDMX vuelva a medir los niveles de desarrollo
social por colonia (tarea que ya ha llevado a cabo en el pasado).

Educacion

Una de las prioridades de la Jefatura de Gobierno, la principal por su
monto presupuestal y nimero de beneficiarios, es la educacién. Sin em-
bargo, hay programas sociales que los gobiernos en general tienen que
desarrollar forzosamente, como el mantenimiento de las escuelas de ni-
vel basico. Pese a su exaltacién por parte del gobierno y a ser considerado
como nuevo programa, su instrumentacioén no varié significativamente
respecto del pasado. Tal vez s6lo se modificé al establecer que los padres
y madres de familia tienen ahora la posibilidad de participar en la defi-
nicién del destino de los recursos del mantenimiento, pero de momento
no hay evaluaciones al respecto.

El monto de las transferencias para la adquisicién de ttiles y uniformes
escolares se duplicé en el primer afio del gobierno actual. En 2020, para
contrarrestar la pandemia, el apoyo llegé a mil pesos para cada uno de los
infantes escolarizados, que en ese momento llegaban a un millén 203 mil
476. Estas transferencias datan de la administracién de Lépez Obrador
(2000-2006) y constituyen un apoyo relevante para la economia de mi-
llones de hogares. Como se dan una vez al afio, su impacto es coyuntural,
pese a que es recibido por todos aquellos que acuden a la escuela.

Mi Beca Para Empezar fue la politica social original y la mas impor-
tante de la Jefatura de Gobierno actual, con una cobertura de 60% de
personas en hogares con pobreza. De acuerdo con Evalta CDMX, los
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hogares mds pobres incrementaron sus ingresos hasta en un 8% (Da-
midn, 2020a: 14). Fue concebido desde el gobierno como un programa
que podria sentar la base para el “minimo vital para una vida digna” que
se menciona en la Constitucién capitalina (Constitucién, 2019: 27). Lo
cierto es que todavia estd lejos de serlo, pese a su universalidad.” Esta
beca sustituy6 al programa Nirios Talento, que daba apoyos econémicos
mensuales a estudiantes de educacién basica (preescolar, primaria, se-
cundaria y especial) en razén de su promedio escolar. El nuevo progra-
ma dispuso la distribucién de un apoyo econémico (300 pesos al mes
en preescolar, 330 pesos al mes en primaria y secundaria y 400 pesos
al mes para primaria, secundaria y laboral de los Centros de Atencién
Multiple), para todos los estudiantes sin distincién. Por la pandemia,
se hicieron pagos adelantados en 2020 y se otorgé un monto adicional
tnico de 500 pesos en el mes de mayo a los nifios inscritos, cuyo nimero
ascendia a un millén 186 037 escolares (Sheinbaum, 2020: 67).

La eliminacién del mérito académico como requisito fue un cambio
sustantivo, aunque el monto del apoyo es reducido. Asimismo, la pobla-
cién infantil que no asiste a la escuela queda excluida de dicho beneficio.
Los infantes en edad preescolar que no acuden a la escuela no disfrutan de
este beneficio y mucho menos los integrantes de la primera infancia. De
cualquier manera, es un apoyo que destaca por su tendencia a la universa-
lizacién. Pero los nifios de cero a cinco afios, cuya cantidad era de 661000
en 2015 (Damidn, 2020b: 11), no recibieron la atencién necesaria, a pesar
de las iniciales estrategias programadas por el gobierno a principios del
sexenio (Sheinbaum, 2019). Al parecer, la falta de presupuesto desplazé su
interés inicial por esta poblacién, quedando en las mismas condiciones de
debilidad que en administraciones anteriores, hasta el dia de hoy.

La administracion 2018-2024 tiene interés en resolver la limitada
cobertura educativa en los niveles de educacién media superior y supe-
rior. Pero sus acciones al respecto no muestran ain sus bondades. Segin
el mismo programa de gobierno, se reconocia que en 2018 sélo cuatro
de cada 10 jévenes con edades de entre 12 y 18 afios, asistia a la escuela;

7 Sobre las caracteristicas del llamado ingreso basico universal, véase en particular
los capitulos 1y 2 de Van Parijs y Vanderborght (2017: 17-74).
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y 75 de cada 100 la abandonaban. En esta linea, el gobierno continué
con el fortalecimiento del Instituto de Educacién Media Superior al
habilitar mds escuelas preparatorias (dos en la alcaldia Gustavo A. Ma-
dero y una en Iztapalapa), y al mantener el apoyo a la Universidad Au-
ténoma de la Ciudad de México. En adicién, de manera conjunta con
el gobierno federal, promovié la construccién de una nueva institucién
de educacién superior: el Instituto de Educacién Superior Rosario Cas-
tellanos, con distintas sedes en zonas de rezago social.® Los estudiantes
de estas escuelas reciben transferencias econémicas ahora de parte del
gobierno federal, por lo que la Jefatura de Gobierno se ha desenten-
dido de su atencién. Otras dos acciones destacables fueron la creacién
de la Universidad de la Salud (en su primer afio, 2020, atendia a 1044
estudiantes), y la reinauguracién del Centro de Estudios Interculturales
Nezahualcéyotl, “para hacer efectivo el derecho de los pueblos indigenas
a la educacién”, de acuerdo con el Primer Informe de Gobierno.

Una politica social original y relevante, desde la perspectiva del go-
bierno, es la conocida como Pilares. Son centros que dan servicios de ca-
ricter educativo y cultural, como capacitacién para el trabajo, talleres ar-
tesanales, formacion artistica y actividades deportivas y de recreacién. Se
conciben como de caricter comunitario, por la promocién que potencial-
mente pueden dar a la participacién social y a la creacién o recuperacién
del tejido social en las comunidades donde desarrollan su actividad. Para
su operacién se parte de un enfoque de focalizacién territorial, puesto que
se da prioridad a las colonias con mayor indice de marginacién. La meta
inicial del gobierno era que a la mitad del sexenio estuvieran funcionando
300 Pilares. El crecimiento del nimero de este tipo de centros se retrasé
por el confinamiento social causado por la pandemia. Los estudiantes en
linea son beneficiarios de la Beca Pilares, aunque en los hechos su nimero
es reducido, pues su cobertura es de casi 11% de la poblacién necesitada.
Lo mismo sucede con Mi Beca Para Terminar la Prepa en Pilares, cuya co-
bertura es de menos del 1% (Dami4n, 2020a: 115).

8 En 2020 habia cuatro unidades, distribuidas en Azcapotzalco, Coyoacin, Gustavo
A Madero y Cuauhtémoc. Atendia a seis mil 714 estudiantes.
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El impacto de los Pilares es limitado si se presta atencién a la preca-
riedad de las condiciones en que muchos de ellos surgieron y se desarro-
llaron. Aunque se edificaron nuevos edificios, también se utilizaron re-
cintos oficiales de dimensiones diversas para su instalacién, como casas
de la cultura, estaciones o médulos de policia, médulos de participacién
social, ciberescuelas o edificios abandonados por anteriores gobiernos.
Son evidentes las dificultades para el equipamiento y, sobre todo, para
cubrir los gastos de la plantilla de maestros encargados de las distintas
actividades. Aunque hubo programas dirigidos a usuarios de estos cen-
tros, como la beca de prepa (ya mencionado) o el de Educacién para la
Autonomia Econémica, dirigido a mujeres, sus coberturas son limitadas
(éste ltimo tiene una cobertura de 8.2% de la poblacién necesitada, de
acuerdo con célculos de Evalia CDMX). Adicionalmente, la suspensién
de actividades debido a la pandemia bloqueé su labor por més de un
aflo, por lo menos en cuanto a actividades presenciales se refiere.

Salud

El gobierno de Sheinbaum decidié suprimir los programas de salud
para invertir en equipamiento e infraestructura a fin de brindar servicios
de manera masiva, con prestancia, calidez y eficacia. Al mismo tiempo
que se definié esta estrategia, a principios del segundo afio de mandato
la politica de salud capitalina debié concentrarse en enfrentar las conse-
cuencias de la pandemia por el covid-19 desde marzo de 2020.

De entrada, es preciso senalar que una de las desigualdades sociales
mis evidentes en la capital es la referente a este servicio. El suyo es un
problema nacional, en gran medida derivado de la irresponsabilidad de
los gobiernos del PRI y el PAN. En la capital estd toda la infraestructura
de salud existente en el plano nacional, pero alrededor de cuatro millo-
nes de capitalinos no se beneficia de ella debido a que no estd afiliada a
las dos grandes instituciones de salud del pais, el Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad y Servicios de Salud
de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) (Gutiérrez, 2016; Schlaepfer
y Mendoza, 2016). El gobierno capitalino tiene su propia infraestruc-
tura, con base en centros de salud, clinicas y hospitales, todos ellos del
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anteriormente llamado Seguro Popular y ahora Instituto de Salud y
Bienestar (Insabi). Una de las acciones relevantes de la administracién
actual, como ya se indicé, fue la fundacién de la Universidad de la Salud
en 2020, con miras a formar médicos y enfermeras para cubrir necesi-
dades del sector salud capitalino. Otro problema con el que tuvo que
lidiar fueron las practicas de corrupcién, que afectaron principalmente
el abasto de medicamentos y el mantenimiento de la infraestructura.’
Una de las acciones mds sobresalientes del gobierno de Mancera,
que fue replicada en otros paises latinoamericanos de acuerdo con in-
formacién oficial, E1 Médico En Tu Casa, fue desechado por la nueva
administracién. Los argumentos esgrimidos fueron desde problemas en
su diagnéstico, formulacién e instrumentacién, ademds de que los bene-
ficios eran limitados y dudosos sus resultados. Sin embargo, las visitas a
domicilio a adultos mayores y enfermos sin movilidad o con dificultades
de movilidad continuaron por parte de la Secretaria de Salud, ahora con
la estrategia identificada como Salud en Tu Casa. Supuestamente ya no
como programa social, sino como una actividad cotidiana. En 2019 se
realizaron 416000 visitas, a partir de las cuales se detecté a 16000 per-
sonas necesitadas de atencién médica (Sheinbaum, 2019). La cifra fue
superior a las 15000 personas atendidas por el programa El Médico En
Tu Casa en 2018. Pero ninguna de las dos acciones parece suficiente, si se
toma en cuenta que en la ciudad habitan més de 870000 adultos mayo-
res, muchos de ellos con problemas de salud y dificultades de movilidad.
El gobierno emprendié una serie de medidas para fortalecer esta in-
fraestructura, como la construccién de dos hospitales, uno en Topilejo
y otro en Cuajimalpa, que se agregarian a las 18 clinicas especializadas
que regula el gobierno local. Asimismo, se dedicé a la construccién de
ocho nuevos centros y a la ampliacién de 11, asi como a invertir en equi-
pamiento y contratacién de personal para los centros que funcionaban

° El gobierno denuncié6 actos de corrupcién en el sistema de salud, donde debido
a malos manejos hubo escasez de medicamentos, insumos y equipo médico; deudas
sin saldar; contratos sin licitaciones de por medio (hasta un 70% de las adquisiciones
de medicamentos e insumos se hizo por asignacién directa), contratos en condiciones
desventajosas para la administracion de salud, excesivo nimero de trabajadores comi-
sionados. Véase la entrevista a Olivia Lépez Arellano en Gonzilez (2019).
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de manera regular. Con base en ello, 111 de un total de 206 centros
de salud ampliaron su horario de servicio de atencién. La entrega de
medicamentos gratuitos a hospitales y centros de salud pasé de 30% en
diciembre de 2018 a 85% un afio después (Sheinbaum, 2019: 35).

El reto es enorme si se considera el tamafio de la demanda potencial,
por la gran cantidad de personas que trabajan en la informalidad o que
viven en pobreza y que requieren de atencién médica. La pandemia no
hizo mds que empeorar una situacién de suyo preocupante, frente a la
cual las politicas son inexistentes o insuficientes.'® Por decisién propia,
en materia de salud, el gobierno cancel6 los programas anteriores, sin
promover nuevos. La pandemia surgié como un problema adicional y
de gran magnitud, que fue enfrentado con muchas complicaciones, so-
bre todo a principios de 2021, cuando el nivel de contagios fue mayor.
Desde el ano anterior se dio inicio a un programa denominado Hoga-
res Responsables y Protegidos, consistente en apoyo econémico, médico
y alimentario a familias con un integrante contagiado de covid-19. El
gobierno identificé 36 colonias con mayores indices de contagio, en las
que establecié un conjunto de medidas para evitar la propagacién del
virus. Mediante visitas domiciliarias, se distribuyeron 1661 apoyos del
programa mencionado y se entregaron 3 179 kits de salud con tarjetas de
vales con un valor de mil pesos (Sheinbaum, 2020: 107).

La informacién es insuficiente en lo que se refiere al impacto de la
pandemia en las finanzas gubernamentales; pero es claro que muchos
recursos fueron canalizados para enfrentar la extraordinaria situacién.
De acuerdo con el segundo informe de gobierno, hasta el primer semes-
tre de 2020, todos los apoyos sociales sumaron 4 899.9 millones de pesos
(Sheinbaum, 2020: 124), o sea casi el 40% del monto total de transfe-
rencias econémicas del afio anterior. La pandemia revel6 las carencias
del sistema de salud de manera cruda, con una mayor afectacién para
los sectores mds pobres. De acuerdo con algunos estudios, tan sélo en lo

10Una medida desesperada fue el llamado de la jefa de Gobierno a los altos mandos
de la burocracia a solidarizarse con la gente mediante algin donativo de su salario.
Ella puso el ejemplo con la aportacién de dos meses de su sueldo, y para junio de 2020
acumulaba 14 millones 576 mil 457 pesos (Sheinbaum, 2020: 73).



EL PRIMER GOBIERNO DE MORENA EN LA CDMX... 365

relativo a gastos por atencién médica o medicamentos para enfrentar la
enfermedad, las personas mas pobres tuvieron que desembolsar mis de
50% de sus ingresos anuales.

Empleo

Al principio de su mandato, imitando decisiones del presidente en ma-
teria salarial, la jefa de Gobierno decreté la reduccién de un 50% en los
emolumentos de la alta burocracia capitalina. Y dispuso un aumento
salarial de 4.3% a los 230000 trabajadores de base, un porcentaje poco
significativo, apenas superior al indice de la inflacién. En el informe de
gobierno inicial, se indica que casi 20000 trabajadores que ganaban me-
nos del salario minimo, tuvieron un aumento mayor, pero no se dan mds
datos al respecto (Sheinbaum, 2019: 8). En contraste, los 84300 policias
de la ciudad recibieron incrementos de 9% en el primero y el segundo
afio del sexenio (Sheinbaum, 2020: 253).

Hay cierto desdén de la administracién capitalina en materia de
empleo. Aunque la generacién de empleos no es su responsabilidad, el
elevado nimero de informales y de pobres que viven en la capital exi-
ge respuestas de largo alcance. Como sucedié con otros programas, en
este rubro el gobierno en funciones debié eliminar el denominado Mi
Primer Trabajo, que se transformo para ser la base del programa federal
llamado Jovenes Construyendo el Futuro (Damidn, 2020a: 154). También
se cancel6 el programa Crecimiento Social Sostenido, consistente en apo-
yos para emplear a personas en severas condiciones de vulnerabilidad
laboral, personas con el virus de la inmunodeficiencia humana (VIH) o
victimas de violencia intrafamiliar, que se supone pasaron a ser atendi-
dos por los programas universales. De ese modo se evité la focalizacién,
la atencién de unas cuantas personas, aunque lo requirieran. Por el mo-
mento no hay modo de ver si el cambio afect6 o no a las 800 personas
inscritas en este programa en 2019.

El gobierno hace hincapié en la continuidad de los apoyos para la
constitucién y fortalecimiento de empresas sociales y solidarias, es decir,
de pequenas y medianas empresas; el interés gubernamental estd cen-
trado en las que tienen un perfil comunitario, familiar o de cooperativa.
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Al principio del sexenio se trazé como objetivo el fortalecimiento de
400 cooperativas existentes y la formacién de 1300; pero los informes
no tienen cifras sobre los avances al respecto. Los apoyos consistieron en
créditos o transferencias directas, por lo que su impacto en el largo pla-
zo es discutible. Esta misma estrategia se utilizé durante la pandemia,
para apoyar microempresas con créditos de 10000 pesos, con tasa cero
de interés y dos afios para pagar. Se distribuyeron 50000 créditos, insu-
ficientes para beneficiar tan sélo a los primeros solicitantes, que fueron
mids de 100000 personas (Sheinbaum, 2020: 67-68).

Hay que reconocer que el Seguro de Desempleo fue una politica he-
redada de las administraciones pasadas; el problema es que no se am-
plié con miras a erigirla en un beneficio contundente para las personas
carentes de trabajo. Inédito en el pais, el seguro consiste en un apoyo
econémico mensual de 2568.50 pesos, disponible hasta por seis meses.
Se complementa con capacitacién para el trabajo y bolsa de empleo.
Sin embargo, se restringe a aquellas personas que perdieron un empleo
formal y su monto es reducido, incluso menor al salario minimo men-
sual. En 2019, su cobertura fue de 24.7% (Dami4n, 2020a: 115). Al
afio siguiente, el gobierno decidié duplicar el monto del seguro (en los
primeros meses del confinamiento, al menos, es decir, de abril a junio) y
ampliar el nimero de beneficiarios, pasando de 44 388 personas a 48 801
(Sheinbaum, 2020: 69).

El aumento no fue demasiado, considerando que las restricciones de
movilidad forzaron a la inactividad o de plano al desempleo a millones
de personas. Por eso se emitié otro apoyo emergente, consistente en
1500 pesos al mes por dos meses, que se otorgé a 33333 personas. El
mismo tipo de apoyo fue concedido a 10264 trabajadores informales,
una cifra infima si se toma en cuenta que 47.16% (aproximadamente
dos millones 300 mil personas) de la Poblacién Econémicamente Acti-
va de la ciudad trabajan en la informalidad (Sheinbaum, 2020: 70).

Los informales recibian poca atencién. Si acaso, mediante el hereda-
do programa de Fomento al Trabajo Digno, tenian una opcién de capa-
citacién para el autoempleo, pero temporal. En 2019 se contabilizaban
7000 beneficiarios, una cifra relativamente importante pero pequefa, si
se compara con las cifras de desempleo prevalecientes en la ciudad.
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El partido gobernante se ha visto envuelto en discrepancias por el
tratamiento legal de la informalidad. No es gratuito, debido a que mu-
chos trabajadores informales estin integrados a organizaciones sociales
o politicas afines. En el discurso gubernamental suele haber una defensa
del trabajo informal, que se concibe como indispensable para miles de
personas, y también como una forma natural de actividad econémica.
Las diferencias entre las corrientes de Morena y el rechazo de algunos
partidos de oposicién han impedido colocar este tipo de labor en el mis-
mo nivel que el empleo formal, como han sugerido algunos legisladores.
En realidad, ninguna de las politicas trata el asunto como un problema
derivado de la falta de crecimiento econémico y de la generacién de em-
pleos formales. La explotacién laboral no se menciona y mucho menos
la propiedad de los medios de produccién, que estd en unas cuantas ma-
nos. En otras palabras, la defensa de la informalidad de parte del gobier-
no de Morena evita en el fondo la descalificacién del modelo econémico
vigente, que sigue con poca capacidad para asegurar el pleno empleo.

En la capital, el gobierno concibe la figura de “facilitador” como un
programa social, pero en realidad es una persona que recibe una transfe-
rencia monetaria para proporcionar un servicio a la poblacién. De modo
que ni es una accién social ni tampoco un empleo. Se trata de una es-
pecie de subcontratacién de personas que reciben un apoyo econémico
directo (el monto variaba de entre 250 pesos a casi 10000 pesos al mes
en 2020) y cumplen con distintas tareas relacionadas con la instrumen-
tacién de programas sociales. En 2019 se contabilizaban 11 450 facilita-
dores (Damidn, 2020a: 122). En 2020, la mayor parte de ellos se ubicaba
en la Red de Mujeres por la Igualdad y la Violencia (3005), Servidores de
la ciudad (1900), Ponte Pila, una beca para deportistas (1901), Tulleres y
oficios comunitarios (1854), Educacion para la autonomia Pilares (1851),
promotores culturales (1110) y comedores populares (560) (Damién,
2020a: 208). Se mantiene asi una figura que en su momento se con-
cibié como excepcional y que ahora parece querer institucionalizarse,
en demérito del trabajo realizado, carente de estabilidad, prestaciones
laborales y 6ptimas condiciones para desempefiar su actividad. Evalda
CDMX ha propuesto timidamente su contratacién por honorarios, pero
su situacién demanda una regularizacién inmediata para la mejora de
sus condiciones de trabajo y para optimizar su desempefio.
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Sin ser su responsabilidad, el gobierno de la ciudad otorga apoyos a
emprendedores privados para la generacién de empleos. Llama la aten-
cién un programa, que se califica como social, dirigido a ejidatarios,
comuneros y posesionarios de tierras en suelo de conservacién en la
capital. El programa Altépet/ abarca una amplia cantidad de objetivos y
actividades, por lo que su presupuesto es generoso.' Pero sus beneficia-
rios no son necesariamente la poblacién que vive en tales propiedades.
En el segundo informe, por ejemplo, se indicaba que se habia apoyado
a 11081 personas con este programa, pero en la cuantificacién se to-
maba en cuenta también a los facilitadores participantes (Sheinbaum,
2020: 199). Entre las actividades instrumentadas figuraban las siguien-
tes: restauraciéon del rio Magdalena; combate de incendios forestales;
agroturismo; mejoramiento de zonas forestales, y apoyos a productores
del campo, entre las principales (Sheinbaum, 2020: 199-200). En todo
caso, su impacto trasciende la politica social y es de largo plazo, por lo
que su evaluacién lo es también.

Politica social en pro de la igualdad de género

En esta materia, las primeras acciones fueron las siguientes: la conver-
sién del Instituto de Mujeres en Secretaria de la Jefatura de Gobierno;
la creacién de la Fiscalia de Feminicidios y el impulso a la Red de Mu-
Jjeres por la Igualdad y la No Violencia, y a otra denominada Red de Apoyo
Mutuo de Mujeres Indigenas en la CDMX para Prevenir y Erradicar la Vio-
lencia y Discriminacion en distintos barrios y pueblos.

' El programa recibe més de mil millones de pesos anuales desde 2019, puesto que
se reunieron una serie de acciones que realizaban diversas dependencias en la anterior
administracion, entre las que se incluye una alternativa de empleo. Estd dedicado al cui-
dado del suelo de conservacién, al fomento a la produccién agricola y a la conservacién
de los territorios considerados como patrimonios culturales tangibles de Xochimilco,
Tléhuac y Milpa Alta.

12 En 2020, los inscritos en este programa recibieron un apoyo adicional Gnico por
diez mil pesos, para enfrentar los efectos de la pandemia. La medida beneficié a tres mil
500 familias, segtin informacién oficial.
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Al comienzo, los principales apoyos fueron reducidos, a tal grado
que solamente se distinguieron dos nuevas acciones en esta gestion: en
primer lugar, el conjunto de servicios que se proporcionan mediante las
Unidades Territoriales de Atencién denominadas LUNAS, las cuales son
27 centros de atencién ubicados en las 16 alcaldias y que “ofrecen ser-
vicios de canalizacién, asesoria psicolégica y acompafiamiento juridico
a mujeres victimas de violencia” (Sheinbaum, 2020: 159). Una parte de
las mujeres violentadas que se registran en estos centros reciben un apo-
yo econdémico reducido y temporal (solamente beneficia a 2.4% de las
mujeres en dicha situacién).”® En segundo lugar, el gobierno constituyé
una red de 156 abogadas defensoras de los derechos de las mujeres, que
laboran en las coordinaciones territoriales y agencias del Ministerio Pa-
blico de toda la ciudad, para la atencién de quienes lo requieran. Del 4 de
marzo al 31 de agosto de 2019, 26 614 atenciones a mujeres victimas de
violencia de género, 5059 carpetas de investigacién, con 2569 casos de
representaciones legales ante el Ministerio Puablico. En el siguiente afo,
del primero de agosto al 31 de julio de 2020, el gobierno reporté la aten-
cién de casi 50000 victimas, el inicio de 12000 carpetas de investigacion,
con la representacién legal en 7736 casos.

En sus inicios, el gobierno se propuso organizar la Red de Mujeres
por la Igualdad y la No Violencia. Fue integrada por 212 coordinadoras
zonales y 2596 mujeres impulsoras, acompafiadas por 43 profesionales,
todas ellas encargadas de difundir los derechos de las mujeres en el 4m-
bito territorial. Desde el primer afio tuvo problemas, porque el trabajo
de las participantes fue maniatado por los partidos PRD y Morena; de
ahi que perdiera fuerza en el segundo y, sobre todo, en el tercer afio (por
la pandemia). Una tarea y un problema similares tuvo la Red de Jévenes
por la Paz y la No Violencia, encaminado a apoyar a las mujeres y a los
jovenes en especial.

Una politica adicional que se concibe como parte de la atencién a la
violencia de género, es la de Sendero Seguro, que se vincula a la atencién

13 En 2020 el apoyo ascendia a 3690 pesos al mes hasta por seis meses (con posi-
bilidad de prorroga por tres meses mds). En ese entonces el nimero de beneficiarias

fue de 875.
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en el espacio publico. Consiste basicamente en instalar o mejorar la ilu-
minacién de calles inseguras y deterioradas. En 2020 se informé de la
conclusién de 127 senderos seguros. Tal politica se conjunta con otras
que algunas alcaldias desarrollaron desde tiempo atrds y aunque son bien
recibidas, no hay todavia una evaluacién disponible sobre su incidencia
en la vida cotidiana de las mujeres. Como se sabe, el acoso y la violencia
contra las mujeres ocurre en espacios abiertos o cerrados, iluminados o
no, y a cualquier hora del dia.

La intensa lucha feminista que se ha desarrollado en la ciudad (Espi-
noza, 2021; Pantoja, 2021; San Martin, 2021) forzé a la emisién de un
Plan de Acciones Inmediatas de Atencion a la Violencia Contra las Mujeres
en agosto de 2019, 1o que llevé a la emisién de la alerta de violencia con-
tra las mujeres en la CDMX en noviembre de 2019 (Sheinbaum, 2020:
159). Pese a las exigencias sociales, el gobierno solamente intensificé
las acciones que previamente ya instrumentaba, considerando que eran
suficientes para dar respuesta a las exigencias de las mujeres en accién.
La persistencia de la movilizacién demostré que no fue asi; ni siquiera
en tiempos de confinamiento, cuando el incremento de la violencia in-
trafamiliar volvi6 a llevar a las calles a activistas, mujeres y personas en
general. La jefa de Gobierno se quedé con pocas respuestas, y puso en
evidencia su incapacidad para seguir una linea de gobierno diferente a
la del presidente de la Republica, quien minimizé el problema y des-
calific6 las movilizaciones (supuestamente por su agresividad). Ante el
continuo activismo feminista, el gobierno capitalino llevé a cabo nuevas
acciones: creacién del Registro Publico de Agresores Sexuales; decreto
de lallamada Ley Olimpia (para sancionar los delitos contra la intimidad
sexual de las mujeres en el dmbito digital, conocido como ciberacoso);
mayor capacitacién en la materia para funcionarios publicos, policias y
empleados de los ministerios publicos; atencién al problema del acoso
en el transporte publico, especialmente en el metro y en el servicio de
taxis; y apertura de tres unidades para la Atencién de Delitos Sexuales
en los centros de justicia para mujeres de Azcapotzalco, Iztapalapa y

Tlalpan (Sheinbaum, 2020).
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Otros rubros relevantes de la politica social

El problema alimentario fue enfrentado por el gobierno a través de la
consolidacién de los llamados comedores sociales: un programa de ad-
ministraciones pasadas que habian demostrado su eficacia, aunque con
cobertura limitada. En ellos se sirven raciones de alimentos a bajo costo
para cualquier usuario, y se ubican en zonas de alta marginacién.”* En
las escuelas también comenzaron a brindarse alimentos, ya que hubo un
incremento del horario de atencién en muchas de ellas. El alcance de es-
tas acciones es restringido: el nimero de beneficiarios es impreciso en el
caso de los comedores, y la cobertura de la distribucién de alimentos no
llega a més de la mitad de las escuelas. Los evaluadores tampoco perciben
incidencia en los patrones de alimentacién, dados los elevados niveles de
obesidad y sobrepeso prevalecientes en los infantes.

Hasta la primera mitad del sexenio, la politica de vivienda no presenté
novedades ni un empuje significativo. El gobierno actual descalificé de
manera reiterada a su antecesor, por la promocién y tolerancia de préacti-
cas irregulares en la materia, lo que redundé en privatizacion del espacio
publico, gentrificacién, clientelismo y corrupcién. Muy llamativa fue la
denuncia sobre la falta de atencién a las demandas y necesidades de los
damnificados por el sismo de 2017: en su toma de posesién, la jefa de
Gobierno aseguré que, un afio después del desastre natural, no se habia
reparado ninguna vivienda y no se tenia un censo de las edificaciones
afectadas. Sheinbaum debié hacer un plan de reconstruccién para enmen-
dar la omisién y emprendié también distintas acciones para investigar y
sancionar actos de corrupcion en este tema.

Los apoyos han continuado en la linea de proporcionar créditos para
vivienda media alta y no social, sin llegar a beneficiar a los mds pobres

4 Los informes de gobierno siguen haciendo la distincién de varios tipos de come-
dores. En 2019 se hablaba de 500 comedores comunitarios que brindaron 9, 761, 304
raciones. Habia 110 comedores populares y 42 comedores publicos, que en especifico
atienden a personas en situacion de calle, adultos mayores, personas con vulnerabilidad y
poblacién de Centros de asistencia e Integracion Social. En general, los comedores brin-
dan comidas o desayunos por diez pesos. Y habia 24 Centros Asistenciales que entrega-
ron viveres a poblacién altamente vulnerable (Gobierno de la Ciudad de México, 2019).
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y con mayor necesidad de un lugar adecuado para vivir. El nuevo pro-
grama de esta administracion se denomina Programa de Regeneracion
Urbana y Vivienda Incluyente, que pretende fomentar la vivienda en co-
rredores delimitados previamente para evitar la segregacién urbana. Una
obligacién que deben asumir las constructoras es que al menos 30%
de las viviendas que se construyan sean de interés social. Pese a com-
promisos gubernamentales para atender este tipo de demandantes, las
leyes del mercado inmobiliario funcionan, a veces de manera irregular y
con la complicidad de las autoridades. Todo ello parece persistir, por la
exigua informacién gubernamental al respecto. De cualquier forma, el
programa indicado es incipiente y falta mucho para estar en condiciones
de valorar su impacto; ello no puede ser inmediato.”

Resultados y asignaturas pendientes

Para culminar este trabajo, conviene citar el nimero de beneficiarios
atendidos por este tipo de politicas, lo cual se distingue en la tabla 2.

Como es evidente, los programas de mayor impacto son los educati-
vos, los que apoyan a personas con discapacidad y el seguro de desem-
pleo. Los mis limitados son los apoyos a organizaciones de la sociedad
civil o a proyectos productivos de personas o micro y pequefias empre-
sas. En conjunto, estos programas beneficiaron aproximadamente a un
millén 900 mil personas en 2019 y a mds de dos millones al afio siguien-
te, de acuerdo con cifras de Evalia CDMX.! Es interesante la medicién
de este organismo respecto de su cobertura, pues nos da una idea mejor
de su alcance en el bienestar social. La tabla siguiente contiene el dato
de los principales programas de esta administracién.

> Al inicio de su sexenio, la jefa de Gobierno anuncié la promocién de 11 corredo-
res urbanos para la construccién de vivienda, en donde por lo menos 30% debia ser de
cardcter social (Gobierno de la Ciudad de México, 2020). Pero el confinamiento por la
pandemia pospuso el plan. En marzo de 2022 dio a conocer un ambicioso proyecto que
retoma y amplia sus objetivos iniciales.

16 En 2018, el total de personas beneficiadas fue de 1 749 299; en 2019, fueron
1913 857; en 2020, 2 050 408. Damidn, 2020a: 199.
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TABLA 2
Beneficiarios directos de programas de transferencias monetarias
y en especie de la CDMX (2019)

Programa Niimero de beneficiarios
Utiles y uniformes escolares gratuitos 1250000
Mi beca para empezar 1100000
Alimentos escolares 686661
Pensién alimentaria adultos mayores 525000
Prepa si 215400
Nifios y nifias talento 93885
Apoyo a personas con discapacidad permanente 77890
Seguro de desempleo 52443
Mis becas, mejor educacién 23715
Vivienda en conjunto 9857
Educacién garantizada 9368
Bebé seguro 8031
Fomento trabajo digno 7041
Becas IEMS 6200
PAIPIPC 4500
Beca Pilares 3854
Los jévenes unen al barrio 3700
Atencién personas con discapacidad en UBR 2600
PAIMS 2387
Seguro autonomia de las mujeres 2050
Mejoramiento de vivienda 1802
Atencién a personas egresadas SJP 1500
Apoyo personas material de Osteosintesis 1300
Estimulos econémicos a deportistas 400
Ciudad hospitalaria y movilidad humana 344
Apoyo econémico a policias y bomberos 207
Impulso laboral personas egresadas SJP 200

IEMS: Instituto de Educacién Media Superior; PATPIPC: Programa de Atencién Integral
a Personas Integrantes de Poblacién Callejera; Pilares: Puntos de Innovacién, Libertad,
Arte, Educacién y Saberes; PAIMS: Programa de Apoyo a Madres Solteras Residentes de la
CDMX; SJP: Sistema de Justicia Penal; UBR: Unidades Bésicas de Rehabilitacion.

Fuente: Elaboracién propia con base en Damidn, 2020a: 113; grafica 13.
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Las politicas sociales fueron la punta de lanza de los gobiernos an-
teriores. El de Sheinbaum ratificé la mayoria de los programas y bene-
ficios, dando preferencia a las transferencias econémicas directas, sin
profundizar ni atender los mds apremiantes, como la falta de empleo y
la profusa cantidad de trabajadores informales.

Se mantienen las precarias condiciones de trabajo de muchos em-
pleados, subempleados o personas que trabajan por cuenta propia, con
pequefios negocios que tienen dificultades para funcionar de manera
regular o desempefando labores sin las mejores condiciones de trabajo
y de seguridad social. Sectores importantes de la poblacién siguen pa-
deciendo pobreza y marginacién, lo que se distingue a simple vista y
cotidianamente, por ejemplo, en los distintos espacios de esparcimiento
disponibles o en las estaciones del transporte piblico con mayor circu-
lacién de personas.

En suma, la desigualdad social sigue presente y se pone de manifiesto
en la vida cotidiana de la capital. Lo hace en la misma magnitud que la
pobreza, que es padecida por millones de personas, en una proporcién
similar a la que tendencialmente se establecié desde las administraciones
perredistas de antafio. Segun el propio gobierno, 4.3 millones de los nue-
ve que componen la poblacién capitalina, son pobres, y de ellos alrededor
de un millén 700 mil forman parte de la llamada pobreza extrema. Si se
considera el impacto negativo de la pandemia y el confinamiento social,
este problema se agravé y superarlo costé mucho mas que antes.

El gobierno sigue en deuda con diferentes grupos sociales en
condiciones de vulnerabilidad. Ademis, es necesario que asuma una
mayor responsabilidad para estimular el crecimiento econémico, de
tal manera que redunde en generacién de empleos, formales y bien
remunerados.
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GRAFICA 2
Coberturas estimadas de programas sociales seleccionados (2019) (%)

Utiles escolares gratuitos
Uniformes escolares gratuitos
Mi beca para empezar
Mejor escuela
Pension alimentaria adultos mayores
Rescate de unidades habitacionales
Atencién personas de poblaciones callejeras (PAIPIPC)
Beca Prepa si
Alimentos escolares
Estimulos econémicos a asociaciones deportivas
Sistema de captacién de agua pluvial
Seguro de desempleo
Atencién a personas egresadas del sistema de justicial penal
Apoyo a personas con discapacidad
Becas ejercicio fiscal 2019
Ciberescuelas en PILARES
Nifios y nifias talento
Mis becas, mejor educacién
Educacién para autonomia econémica en PILARES
Bebé seguro

Fomento empresas sociales y solidarias

Fuente: Damidn, 2020a: 115.
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Ademais de la poblacién de la primera infancia, el gobierno tendria
que tomar en serio las necesidades de personas con discapacidad, in-
tegrantes de la diversidad sexual e indigenas. Si bien es cierto que hay
apoyos para discapacitados, siguen muy siendo limitados y el nimero
de beneficiarios es minimo. Respecto a las peticiones y exigencias de la
diversidad sexual, los avances en las administraciones perredistas y en la
de Morena han persistido en las leyes, pero no en las précticas. Ahi es
donde subsisten necesidades no cubiertas, como la atencién de la salud
de matrimonios de personas de un mismo sexo o garantizar una vida
libre de acoso o violencia.
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Para atender a una poblacién indigena de 1 004 525 personas, que
en 2015 equivalia a 11.3% de la poblacién de la CDMX, en diciembre de
2019 se publicé la Ley de Derechos de los Pueblos y Barrios Origina-
rios y Comunidades Indigenas Residentes en la CDMX.

La Secretaria de Desarrollo Rural y Equidad para las Comunidades
(Sederec) se elimind, para dar lugar a la conformacién de la Secretaria
de Pueblos Originarios y Comunidades Indigenas Residentes (SEPI)."”
Esta dependencia comenzé o retomo tres programas: dos destinados a
financiamiento de proyectos, y uno dirigido a apoyar a las mujeres indi-
genas; pero en 2020 inici6é un proceso de transformacién, debido a que
presentaban debilidades y su impacto era restringido. Es probable que
esta problemitica haya sido desplazada por la atencién a la pandemia en
2020y 2021, frente a la cual solamente se dieron 4000 apoyos econémi-
cos de 1500 pesos cada uno (Sheinbaum, 2020: 72).

Este tipo de programas productivos son los que podrian erigirse en
prioritarios dentro de una politica proactiva de generacién de empleos.
En este caso, el gobierno no tendria por qué ser el actor protagénico
o exclusivo, sino reconocer, promover y financiar iniciativas colectivas,
comunitarias o cooperativistas de produccién y de generacién de em-
pleos. No se trata necesariamente de innovar sino de amplificar una la-
bor de suyo ordinaria. Por ejemplo, en esta administracién hay un Pro-
grama de Coinversién para la Inclusién y el Bienestar Social, mediante
el cual se firmaron convenios con 21 organizaciones de la sociedad civil
para financiamiento de proyectos de:

I) Prestacién de servicios sociales y atencidn a personas mayores; 1I) Aten-
cién psicosocial y emocional a damnificados en el marco del Programa de

17 Dentro de ella, en el primer afio “Se cre6 un Programa para el Fortalecimiento de
la Autonomia y Empoderamiento Econémico de las Mujeres de Pueblos, Barrios ori-
ginarios y Comunidades Indigenas residentes en la Ciudad de México, con el objetivo
de brindar ayudas econémicas para la adquisicién de materiales de trabajo, equipos e
insumos bdsicos para la implementacién de proyectos productivos, que contribuyan a
su autonomia econémica. Se encuentran en ejecucién 35 proyectos, con un monto pre-
supuestal de 2.5 millones de pesos, beneficiando directamente a mujeres que han sido
victimas de violencia. Junto a los apoyos econémicos se les brinda asistencia técnica,
acompafamiento social y juridico” Sheinbaum, 2019: 89-90.
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Reconstruccién; III) Servicios de orientacién, técnicas de intervencion y
IV) Acompafiamiento emocional a las familias de personas con discapaci-
dad y prestacién de servicios sociales y atencién a las personas LGBTTTI-

QA (Sheinbaum, 2019: 72-73).

Asimismo, en los informes de gobierno se habla de apoyos produc-
tivos para pequefias y medianas empresas, como microcréditos. Por
ejemplo, en 2019 se distribuyeron 25735 microcréditos, con un monto
total de 247600000 pesos. 72% fueron para mujeres emprendedoras o
empresarias. Productos financieros para jévenes fueron para 4394 per-
sonas por un monto de 37500000 pesos, de los cuales 70 % fueron para
mujeres. Para autoempleo y emprendimiento de adultos mayores hubo
3291 créditos por 36 millones de pesos. También existe un Programa
de Financiamiento de Microcréditos para Actividades Productivas de
Autoempleo destinado a negocios familiares. Fueron 1322 créditos con
un monto de 66 100000 pesos. El programa MujerEs Innovando ofrece
apoyos para emprendedoras y empresarias de la industria manufacture-
ra, apoyos que van de 25000 pesos, si participan de manera individual,
a 125000 pesos si participan como colectivo, en grupos de dos a cinco
integrantes (Sheinbaum, 2019: 103). Mediante dicho programa se be-
neficié a 372 mujeres con un monto de 8.7 millones de pesos.

Varios de estos apoyos podrian detonar la produccién en el dmbito
local y ser un factor contundente para el crecimiento del empleo formal.
Mientras menos individualizados sean, su impacto podria ser mayor. Y
a mayor monto disponible de recursos, mayor serd el impacto produc-
tivo. Hasta el momento, los apoyos tienden a ser individuales y de baja
magnitud, por lo que se convierten en un recurso adicional que sirve
de manera coyuntural. Fue el caso de la mayoria de los recursos que se
distribuyeron durante la pandemia. La estrategia seguida se explica por
la urgencia del momento; pero con base en un proyecto econémico de
largo plazo, tal distribucién de recursos podria tener efectos mucho mds
beneficiosos para la poblacién en general.
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A modo de conclusion

Es dificil sacar alguna conclusién sélida por las limitaciones sefialadas
al principio de este trabajo. A la espera del término de la gestién mo-
renista y de datos completos sobre crecimiento econémico e indices de
bienestar sociales, solamente resta destacar algunas ideas a partir de la
incipiente evaluacién que hemos hecho en estas pdginas.

El gobierno de Claudia Sheinbaum tendria que reforzar sus con-
vicciones ideoldgicas para avanzar con paso firme en la bisqueda de
la igualdad social. Su credo democratico y de izquierda asi lo exige. Su
pertenencia a una fuerza politica que gobierna la capital desde hace mds
de 20 afios, y actualmente su militancia en la fuerza politica hegeménica
en el plano nacional, la comprometen a ello. Y las condiciones son las
mds propicias para que los gobernantes de la ciudad ejerzan el poder en
un sentido netamente social. La gran magnitud de la poblacién que vive
en precarias condiciones desde hace décadas necesita soluciones guber-
namentales inmediatas.

La experiencia de gobiernos democriticos o de izquierda de otras
naciones demuestra que hay politicas sociales de impacto alto e inme-
diato para la mejora de las condiciones de vida de la poblacién (Arani-
bar y Rodriguez, 2013; Van Parijs y Vanderborght, 2017; Reveles, 2020).
Medidas que no han sido tomadas en cuenta de manera sistemdtica en
nuestro pais y tampoco en el ambito capitalino. La promocién del pleno
empleo, la redistribucién de la riqueza y la ampliacién y mejora en la
prestacién de servicios, son acciones que han surtido efectos contun-
dentes en la vida de muchas personas en otras naciones, y bien podrian
replicarse en México, particularmente en su capital.

En vez de ello, la politica social del gobierno en funciones ha optado
por seguir las politicas dictadas desde el gobierno federal. En el plano
local, ha adoptado un enfoque universalista para las transferencias econé-
micas directas, que es el principal instrumento de politica social que se ha
llevado a cabo hasta hoy. No se ha concedido relevancia al pleno empleo
ni a la promocién de proyectos productivos (salvo uno que en efecto tras-
ciende su cardcter de politica social y con el que se respalda fundamen-
talmente a productores rurales). La individualizacién de los apoyos y sus
exiguos montos son limitaciones dificiles de superar, pero que requeririan
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en efecto modificaciones sustanciales para reorientar la politica econé-
mica, en aras de cambios de fondo en la matriz productiva, por lo menos
en el 4mbito local. La propiedad social o colectiva y las sociedades coo-
perativas son figuras que se podrian promover al maximo, para también
darle un sentido ideoldgico distinto a la gestién gubernamental.

Con frecuencia, en el discurso de la jefa de Gobierno y de su partido,
aparece la peticién a la sociedad de mantener la esperanza en un futuro
mejor. La sociedad capitalina ha esperado eso desde 1997. Es tiempo de
hacer realidad un discurso que lleva mucho tiempo pidiendo paciencia a
millones de personas que sobreviven con lo minimo diariamente.
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LLAS CONTRADICCIONES DE LA POLITICA
DE COMUNICACION DEL GOBIERNO
DE LA “CUARTA TRANSFORMACION”

ANTE LA EPIDEMIA DEL COVID-19

Javier Esteinou Madrid

Comunz'mrpam gObL’?’?’lLZT

Con el fin de enfrentar la epidemia de covid-19 en México, el gobierno
de la Cuarta Transformacién implementé diversas acciones en los dm-
bitos econémico, administrativo, financiero, social, educativo, cultural,
logistico, preventivo, etcétera, en el esfuerzo por resolver dicho fenéme-
no sanitario durante 2020 y 2021. Sin embargo, ademds de la aplicacién
de tales medidas importantes, también fue indispensable la ejecucién
de una estrategia de “Comunicacién de Riesgo” que respaldara en la
misma proporcién las iniciativas adoptadas en estos escenarios de difi-
cil gobernabilidad. La comunicacién de riesgos debe “intercambiar, en
tiempo real, informacién, consejos y opiniones entre los expertos, los
lideres comunitarios, los funcionarios pudblicos y las personas en situa-
cién de riesgo”, con objeto de que “los grupos mds expuestos entiendan
y adopten las medidas de proteccién que correspondan. Por ello, es una
herramienta clave para la correcta y oportuna informacién a la pobla-
cién durante la pandemia por covid-19” (Instituto Nacional de Salud
Publica [INSP], 2021: 41).

De esta manera,
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Ante una emergencia sanitaria, la poblacién requiere contar con informa-
cién confiable para la toma de decisiones sobre el cuidado de su salud. [Por
ello] la comunicacién de informacién basada en evidencia debe ser adapta-
da a las caracteristicas sociodemogrificas y culturales de la poblacién para
facilitar su comprensién. Existe evidencia cientifica donde se sugiere que
para reducir las desigualdades de comunicacién durante una emergencia a
gran escala, como una pandemia, los funcionarios de salud publica deben
centrar sus esfuerzos de comunicacién en los jévenes, los grupos poblacio-
nales con menor escolaridad y los grupos vulnerables, como lo son la pobla-
cién indigena, personas mayores de 60 afios y aquellos con escaso acceso a
los medios de comunicacién virtual (INSP, 2021: 41).

En este sentido, es fundamental considerar que

la buena comunicacién también es un componente de la buena gobernanza,
y resulta esencial en una crisis. Las personas sélo responderin a las orde-
nanzas de salud publica si éstas les generan confianza y brindan informa-
cién solida basada en evidencia cientifica. Ademds, los ciudadanos tienen
derecho a ser informados verazmente por las autoridades sobre la magnitud
de la amenaza y las mejores formas de protegerse de ella (Institute For

Global Health Sciences, 2021: 6-7).

Por ello, la diseminacién de informacién 1til, significativa y aceptable
para la poblacién representé uno de los retos mds importantes para el
control de la pandemia de covid-19.

El Gobierno de México desarrollé lineamientos de comunicacién social
basados en evidencia cientifica y respeto a los derechos humanos orientados
a reducir y manejar riesgos y facilitar la atencién de personas afectadas. Sin
embargo, la diseminacién de esta informacién ha significado un importan-
te desafio, debido a que, como en otras sociedades, el combate al covid-19
compitié simultdineamente de forma desigual con otra “epidemia”, pero
ahora en el campo informativo, denominada “infodemia” o “disinfodemia”,
que foment6 la incertidumbre y distorsioné el comportamiento social.

En este contexto, fue dificil para el pablico distinguir la evidencia cien-
tifica y los hechos de las fuentes de informacién menos confiables, trans-
mitidas, principalmente, por medios electrénicos y redes sociales. En varios



LLAS CONTRADICCIONES DE LA POLITICA... 385

paises del mundo la pandemia y su manejo por parte del Gobierno ha sido
utilizada con fines partidistas y México no fue la excepcién. En torno a la
pandemia se generé en nuestro pais una gran polarizacién que se alimenté
de informacién sesgada que tuvo como propésito impulsar agendas de par-
tidos o grupos con motivaciones politicas (INSP, 2021: 41-42).

Dicha realidad obligé a emplear estrategias para la comunicacién
efectiva y la persuasién en torno a la salud publica a través de todos los
recursos tecnoldgicos con los que contaba, incluyendo su participacién
en las redes sociales y los principales medios de comunicacién. Con este
fin, las autoridades mexicanas iniciaron un trabajo de comunicacién so-
cial a finales de enero del 2020, buscando dar respuesta a la pandemia.

Bajo tal perspectiva, la instrumentacién del prototipo de difusién
gubernamental de naturaleza anticrisis no fue un instrumento aislado o
secundario en el proceso del combate a la epidemia del coronavirus en la
republica, sino que formé parte del corazén del problema mismo, pues
se convirtié en una herramienta informativa medular para beneficiar o
danar el manejo social de la pandemia y, por lo tanto, para fortalecer o
erosionar el delicado equilibrio estructural del pais.

La estrategia comunicativa

La médula de la estrategia de “comunicacién de riesgo” anti-pandemia
del gobierno de la Cuarta Transformacién descansé en la implementa-
cién de los siguientes seis elementos constitutivos de la difusién guber-
namental anticrisis:

1) Un vocero oficial Gnico que condujera hegeménicamente el pro-
yecto de lucha contra la pandemia en la republica mexicana. Di-
cho portavoz gubernamental fue el doctor Hugo Lépez-Gatell
Ramirez, subsecretario de Prevencién y Promocién de la Salud de
la Secretaria de Salud.

2) La instrumentacién diaria de una Conferencia de Prensa Vesper-
tina de Salud utilizada como el canal oficial para notificar dia-
riamente a la poblacién sobre la situacién de la epidemia en el
mundo y en el pais. Tal mecanismo permitié la intervencién de
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los principales funcionarios del gobierno mexicano y de organis-
mos internacionales vinculados con la salud.

3) El aprovechamiento de algunos espacios de la Conferencia de
Prensa matutina del presidente Andrés Manuel Lépez Obrador
en Palacio Nacional para destacar diversos aspectos relevantes del
combate a la pandemia.

4) La realizacién de diversas campafias de comunicacién social no
farmacéuticas a través de medios de difusién abiertos, canales
restringidos, plataformas de noticias e informacién, transmisién
por redes sociales del ciberespacio para explicar masivamente los
principales mecanismos de proteccién ante la epidemia, fomentar
la concienciacién, la comprensién y el cumplimiento de las res-
tricciones.

5) La creacién de un “Semaforo Epidemiolégico” para anunciar gra-
ficamente a la poblacién con diversos colores el grado en que se
encontraba el desarrollo del contagio colectivo y las implicaciones
que se derivaban de cada uno de éstos. Dicho seméforo fue un sis-
tema de monitoreo compuesto por cuatro colores (rojo, naranja,
amarillo y verde) que alertaron sobre la situacién en que se en-
contraba cada zona del territorio de la republica mexicana; regul6
el uso del espacio publico de acuerdo con el grado de riesgo de
contagio presentado por el covid-19.

Los parimetros que conformaron los diversos colores del “Seméforo
Epidémico” fueron los siguientes:

Luz roja. Se declaré cuando se obtuvo una ocupacién hospitalaria
mayor a 65 %, o dos semanas de incremento estable. Se permitieron ini-
camente las actividades econémicas esenciales, y se autorizé que las per-
sonas pudieran salir a caminar alrededor de sus domicilios durante el dia.

Luz naranja. Se aprobé cuando se alcanzé una ocupacién hospitala-
ria menor a 65% y dos semanas de tendencia a la baja. Se consintieron
las actividades econémicas esenciales y se autorizé que las empresas de
las actividades econémicas no esenciales trabajaron con el 30% del per-
sonal para su funcionamiento, siempre tomando en cuenta las medidas
de cuidado maximo para las personas con mayor riesgo de presentar un
cuadro grave de covid-19. Se abrieron los espacios publicos abiertos con
un aforo (cantidad de personas) reducido.



CUADRO 1
Actividades especificas permitidas por el nivel de riesgo epidémico (2020)
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Actividad social Rfes.go Riesgo muy Riesgo moderado Rles.go
mdximo alto-alto bajo
Hoteles (ocupacién ho- 25% (ocu- 50% (ocupa- 75%
telera) pacién) Sin ; cién)
dreas comunes  Areas comu-
nes50%
Restaurantes y cafeterias ~ Sélo servicio 50% 75%
(Aforo permitido) en habitacién, R
para llevar o a g
domicilio g
Q
Peluquerias, estéticas y Sélo servicio 50% 75% g
barberias (Aforo per- a domicilio ) ) 5
mitido) con protocolo Sélo con citas £.3
sanitario 23
T g
Parques, plazas y espa- 25% 50% 75% ‘g é
cios publicos abiertos 5 g
(Aforo permitido) 2* g
s &
Mercados y siper mer- 50% 75% 100% 2.
cados (Aforo permitidoy 1 persona por 1 persona por 1 persona por 5 g
personas por familia) familia familia familia g §
S .
Gimnasios, albercas, Suspendidos 50% 75% g g
centros deportivos, spa SRS
y centros de masajes ; ,;fn
(Aforo permitido) 'g e
Deportes profesionales Juegos a Juegos a puer- 50% 2 vcé
(Aforo permitido) puerta cerrada  ta cerrada ,;.': S
(Sin ptblico)  (Sin puablico) 'g )
L
Cines, teatros, museos Suspendidos 25% 50% 2 =
y eventos culturales de 2
hasta 500 localidades ?g
(Aforo permitido) E
Centros comerciales Suspendidos 25% 50%
(Aforo permitido)
Centros religiosos: igle- Suspendidos 25% 50%

sias, templos, sinagogas,
mezquitas, etc. (Aforo
permitido)
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Continuacion

Eventos masivos y Suspendidas  Suspendidas 50%
centros recreativos: con-

ciertos, parques de diver-

siones, balnearios y ferias

(Aforo permitido)

Centros nocturnos, ba- Suspendidos  Suspendidos 50%
res y salones de eventos
(Aforo permitido)

Centros comerciales Suspendidos 25% 50%
(Aforo permitido)

Otros eventos como Familianu-  Sélo mante-  Actividad regular

reuniones familiares, clear mante-  niendo sana  con medidas de

fiestas, etc. niendo sana distancia prevencion
distancia

Todas las actividades sociales y econémicas
estdn permitidas sin restricciones, pero con
las reglas de trénsito a la nueva normalidad.

Fuente: Elaboracién propia con base en Cortés y Alomia (2020: 23-24).

Luz amarilla. Se autorizé cuando la ocupacién hospitalaria fue me-
nor a 50% y se registraron dos semanas de tendencia a la baja. Todas
las actividades laborales fueron permitidas, cuidando a las personas con
mayor riesgo de presentar un cuadro grave de contagio. El espacio pa-
blico se abrié de forma regular, y los espacios piblicos cerrados se admi-
tieron con aforo reducido. Estas actividades se realizaron con medidas
basicas de prevencién y maximo cuidado a las personas con mayor ries-
go de presentar un cuadro grave de covid-19.

Luz verde. Se instrumenté cuando la ocupacién hospitalaria fue me-
nor a 50% y se contabilizé al menos un mes con ocupacién baja esta-
ble. Se permitieron todas las actividades, incluidas las escolares (Inzfobae,
2020; Hospital San Angel Inn, 2020).

Asi pues, la principal herramienta para decidir las etapas de desconfi-
namiento fue el “Semaforo Epidemioldgico”, que indicé el nivel de ries-
go epidémico a nivel estatal y defini6 el tipo de actividades econémicas
y sociales que podian realizarse.

Finalmente, el sexto elemento fue la elaboracién de diversas pdginas
web en internet especializadas en informacién epidémica, numeralias
estadisticas, recomendaciones sanitarias, documentos oficiales y suge-
rencias précticas para la poblacién.
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Dicho sistema de comunicacién de crisis fue dirigido en sus diversas
fases por las concepciones y decisiones que adoptaron las autoridades
de salud y de la Presidencia de la Republica, las cuales se divulgaron
fundamentalmente a través de la Conferencia de Prensa Vespertina de
Salud y en las Conferencias de Prensa Matutinas de la Presidencia de la
Republica. Por consiguiente, para ser eficiente tal prototipo de difusién
del gobierno morenista contra la epidemia del coronavirus, debia cubrir
minimamente los requisitos basicos de claridad, concisién, consistencia,
coherencia y credibilidad en todos sus niveles de operacién, con objeto
de orientar adecuadamente a los ciudadanos ante la emergencia sanita-
ria y salvarles la vida (Chertorivski e# al., 2020).

Segun el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador, tal modelo de
comunicacién social permitié que el gobierno mexicano se convirtiera
en el pais que mds notificé a la sociedad sobre la situacién de la pan-
demia en todo el mundo. Asi destacé que “hemos informado todos los
dias, no creo que en ningun pais se haya informado tanto, se haya orien-
tado tanto, se haya concientizado tanto como en México” (Presidencia

de la Republica, 2020a).

Las contradicciones comunicativas

Sin embargo, pese a la necesidad imperiosa de que la estrategia de co-
municacién oficial del Estado mexicano cumpliera los requisitos mini-
mos de calidad que exige cualquier sistema de informacién institucio-
nal en una situacién de crisis sistémica, dicho modelo produjo diversas
contradicciones y errores muy graves —a nivel nacional y regional—
que debilitaron las acciones estatales en el dmbito epidemioldgico hasta
un grado altamente significativo. Dichas contradicciones y equivocos
ocasionaron una gran confusién ciudadana, erosionaron la credibilidad
institucional, y provocaron un desgaste psico-emocional y la pérdida de
muchas vidas humanas.

Tal deterioro destacé en diversos dmbitos de la politica de atencién
sanitaria, pero especialmente en los siguientes trece niveles de actuacién
gubernamental: la relevancia que se le concedié a la presencia de la epi-
demia en la nacidn; el reconocimiento de los sectores sociales afectados;
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las vias del contagio; los mecanismos para detener el covid-19; el uso del
cubrebocas; la politica de la “sana distancia”; “;quédate en casa!”; el rol
del vocero oficial de la Secretaria de Salud; los pronésticos de evolucién
de la pandemia; el monitoreo de la epidemia; el control de la pandemia;
la defensa de la gestién oficial contra las criticas; la evaluacién de la
estrategia gubernamental contra el SARS-Cov-2; el triunfalismo guber-
namental con las vacunas, y la anarquia del “Seméforo Epidémico”.

Asi, la estructura ideolégica del prototipo de comunicacién epi-
démica que instrumenté la capula politica del gobierno de la Cuarta
Transformacion para intentar combatir la pandemia del coronavirus en
México, se distinguié por difundir mensajes confusos e incoherentes, e
informaciones institucionales cruzadas sobre la gravedad de la amenaza.
Predominé el ruido y los intereses politicos para enfrentar la pandemia
por encima de las normas médicas y cientificas especializadas para ata-
car con mayor certeza y profesionalismo el fenémeno epidémico. Hubo
marcadas discordancias y falta de coordinacién fundamentales entre las
autoridades, y entre las cabezas burocriticas dirigentes y los expertos
técnicos, dificultando asi que los auditorios pudieran comprender con
claridad cual era la ruta institucional que debian seguir para encarar la
grave epidemia.

Por ejemplo, durante la expansién de la pandemia en el pais diversas
autoridades de primer nivel de la administracién publica hicieron las si-
guientes declaraciones: “El coronavirus-19 no es una enfermedad grave.
Sus sintomas son los de un catarro [...] la posibilidad y la eficiencia con
que se transmite va a ser considerablemente menor en la temporada de
calor” (Infobae, 2020b). “;Serenos, tranquilos, la pandemia no es algo te-
rrible, fatal, ni siquiera es equivalente a la influenza (gripe)!” (Presidencia
de la Republica, 2020b). “Durante el covid, jhay que abrazarse, no pasa
nada! {Nada de confrontacién, ni de pleitos!” (Presidencia de la Repui-
blica, 2020c¢). “;No nos van a hacer nada los infortunios, las pandemias!”
(Presidencia de la Republica, 2020b). “Para protegerme cuento con mi
protector: {Detente enemigo, que el corazén de Jesis estd conmigo!”
(Presidencia de la Republica, 2020d). “;Si yo me hago la prueba, estoy
induciendo a que todo mundo vaya a saturar los laboratorios de analisis
¢y qué ganamos con eso?, nada!” (Presidencia de la Republica, 2020e).
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iNo sirve de nada saber si es positivo o negativo. ;Por qué razén? Porque la
atencién médica de una persona con covid, la enfermedad que produce el
nuevo coronavirus, es exactamente igual se sepa que tiene o que no tiene el

virus! (Presidencia de la Republica, 2020e).

Los pobres son inmunes al SARS-Cov-2, debido a que los casos asociados
. . . . « - » « » .

a la epidemia provinieron de personas “ricas”, “acomodadas” que anterior-

mente viajaron a algin lugar del extranjero y alli se contagiaron. ;Si ustedes

son ricos estdn en riesgo, si son pobres no, pues los pobres estamos inmunes!

(Nudez, 2020).

“Las mascarillas o cubrebocas no sirven, sélo da una falsa sensacién
de seguridad!” (Miranda, 2020). “El cubrebocas sirve para lo que sirve y
no sirve para lo que no sirve” (Parish, 2020), etcétera.

De esta manera, un elemento fundamental que contribuyé a la pro-
fundizacién y prolongacién de la epidemia del SARS-Cov-2 en el pais,
tue el contradictorio, improvisado y deficiente modelo colectivo de co-
municacién sanitario que instrument6 el gobierno de la Cuarta Trans-
formacién, desorientando a la poblacién a tal grado que se pensé que la
epidemia no existia o no era relevante, no tenia trascendencia, y que las
ocasionales manifestaciones localizadas ya estaban controladas.

Uno de los ejemplos mds claros del cruce de dichas contradicciones se
manifesté cuando concluyé el patrén de difusién de las Conferencias Ves-
pertinas de salud y la lucha que se entablé para definir las directrices del
“Semiforo Epidémico” con criterios politicos y no sanitarios en el pais.

Cambio en el modelo de comunicacion:
el fin de las conferencias vespertinas

Después de mas de un afio y medio de transmisiones ininterrumpidas
de las “Conferencias de Salud” sobre la situacién de la epidemia del co-
vid-19 en México, el 11 de junio de 2021, cuando la sociedad mexicana
llegé a un total de 229821 defunciones por coronavirus, con 2448 820
casos de contagio confirmados, el subsecretario de Prevencién y Promo-
cién de la Salud, doctor Hugo Lépez-Gatell, anuncié el fin del mode-
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lo de comunicacién gubernamental basado en la difusién de ruedas de
prensa diarias para reportar la situacién de la pandemia en el territorio
nacional. Las razones que argumentaron las autoridades gubernamen-
tales para concluir dicho estilo de practica informativa cotidiana fueron,
entre otras, las seis siguientes:

1) La contingencia sanitaria se estabiliz6 registrando cinco meses a
la baja de fallecimientos y contagios en el pais y 19 estados estin
en riesgo minimo, lo cual implica que ya no se requiere difundir
tanta informacién sobre tal circunstancia.

2) Existe un avance muy sustancial en el “Plan Nacional de Vacu-
nacién” contra el coronavirus asi como indicadores de una amplia
inmunidad poblacional que se conocerdn y actualizarin con los
esfuerzos de la Encuesta Nacional de Salud y Nutricion 2021.

3) El pais se recupera en distintos aspectos globales y, aprovechando
que la epidemia se encuentra estable, la atencién de la sociedad ya
no debe continuar centrandose privilegiadamente en el combate y
las repercusiones del covid.

4) La dindmica de la conferencia puede llegar a un punto de satura-
cién y agotamiento, por lo que es pertinente modificar el esquema
de comunicacién.

5) Finalmente, las empresas comenzardn a vacunar a trabajadores
contra covid-19 a partir de julio, prevé la Coparmex ( Redaccién
AN/ 4G, 2021; Redaccién E/ Financiero, 2021a).

6) Dicho prototipo de comunicacién basado en Conferencias Ves-
pertinas sobre el SARS-Cov-2 acumulé entre marzo de 2020 y ju-
nio de 2021 mds de 44191273 vistas en los diversos canales de
YouTube del Gobierno de México, Canal Catorce del Sistema Pu-
blico de Radiodifusién del Estado Mexicano (SPREM) y la pagina
de la Secretaria de Salud. Del total de estos impactos, 2182000
manifestaron reacciones de /ikes con “me gusta”y 44555 con “no
me gusta’. La conferencia mis vista fue la del 30 de marzo de
2020, en la que se anuncié que la pandemia de covid-19 se con-
virtié en una emergencia sanitaria por causa de fuerza mayor, con
1569000 vistas. La reunién mds aprobada fue la del 27 de mayo
de 2020, cuando Lépez-Gatell explicé los conceptos de morta-
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lidad y letalidad. El encuentro menos gustado fue el del 23 de
marzo de 2020, donde el doctor Gatell se dedicé a responder pre-
guntas con fuertes criticas hacia los periodistas (véase el cuadro 2)

(Barragdn, 2021a).

CUADRO 2
Visitas en Youtube a la conferencia vespertina de salud sobre covid-19
(marzo de 2020-junio de 2021)

Canal de difusion Total de visitas
Gobierno de México 38123354
Secretaria de Salud 4464756
Canal 14 1603163
Total 44191273

Fuente: Elaboracién propia con base en Barragin (2021a).

Con ello se concluyé la instrumentacién de un largo ciclo de informa-
cién periddica de las autoridades sanitarias a la poblacién sobre el estado
de la pandemia, y se abri6 otra nueva fase de difusién cambiando de for-
mato y periodicidad, compuesta por entrevistas, cipsulas informativas y
conferencias de prensa ocasionales. Mientras tanto, las autoridades conti-
nuaron monitoreando y atendiendo la pandemia en el pais y el “Semaforo
covid” siguié vigente; ademds, los martes, en la “Conferencia Mananera”
del presidente Andrés Manuel Lépez Obrador, se mantuvo el espacio
para hablar sobre el “pulso de la salud” (Redaccién E/ Financiero, 2021a).

La pandemia sélo se podia considerar terminada hasta que la socie-
dad evolucionara a uno de los dos siguientes escenarios: por una parte,
cuando existiera una

interrupcién completa de la transmisién en todo el mundo; por otra parte,
cuando se alcance un grado endémico, es decir, una situacién en donde el virus
SARS-COV-2, y consecuentemente la enfermedad covid-19, empezara a mani-
festarse como una enfermedad persistente probablemente con ciclos de subidas
y bajadas que corresponderén a estaciones del afio, tal como ocurre con muchos
otros virus respiratorios como la influenza (Redaccién 4N/ LP, 2021).
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El retorno a la nueva normalidad

Dentro de este contexto de cambio comunicativo y de prolongacién de
la crisis de salud, por primera vez,a mds de 15 meses de que la pandemia
de covid-19 llegara a México, la Agencia Digital de Innovacion Piblica
anunci6, el 17 de junio de 2021, que la Ciudad de México pasaria del
semdforo color amarillo al seméforo color verde, al igual que el Estado
de México. La apertura se efectué oportunistamente un dia después de
la terminacién de las elecciones federales intermedias de 2021 en el pais.
A la sazén se aprobé la ejecucion de las siguientes actividades: clases
presenciales en los centros educativos; talleres, casas de cultura, casas
comunitarias y guarderias con asistencia voluntaria; uso obligatorio de
cubrebocas, medidas de sana distancia y suspensién de actividades civi-
cas o festivales; operacién de hoteles al 60 %; funcionamiento de tiendas
departamentales y centros comerciales con aforo al 50%; restaurantes
con cupo de 50% en el interior, y salones de eventos con “actividades
permitidas” con aforo al 50%, pudiendo ofrecer servicio hasta la media-
noche (Santiago, 2021).

LLa minimizacién de la Tercera Ola

En ese marco de intento de renovacién de la normalidad de la vida
cotidiana, surgié en México una Tercera Ola epidémica del covid-19,
encabezado por la variante Delta. Dicho resurgimiento de la pandemia
ocasioné que muchas personas vacunadas completamente con ambas
dosis contra el SARS-Cov-2 quedardn contagiadas causando inicialmente
el deceso de multiples habitantes en por lo menos nueve entidades del
pais: Hidalgo, Sonora, Guerrero, Michoacdn, Nuevo Leén, Baja Cali-
fornia, Yucatin, Ciudad de México y Nayarit.

Pese a esta grave situacién, el 23 de junio de 2021, el presidente An-
drés Manuel Lépez Obrador minimizé la relevancia de la Tercera Ola
epidémica: “No es un asunto grave [...], no me lo habian informado y
todos los dias tenemos reunién sobre la pandemia [...], y no se planteé.
Es minimo, o sea, pricticamente inexistente” (Arista, 2021). Por otra
parte, el 15 de julio reforzé esta perspectiva sefialando que la variante
Delta “no tiene un efecto nocivo mayor y las vacunas pueden con todas
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estas variantes” (Presidencia de la Republica, 2021b; Morales, y Villa
2021).

A despecho de tal posicionamiento presidencial —que menosprecié
la nueva fase de agudizacién de la pandemia—, la cruda realidad sani-
taria mostrd, segin la Secretaria de Salud capitalina, que para finales
de julio de 2021 la variante Delta ya se habia “convertido en el factor
dominante en el 90% de los casos totales de covid-19 en la capital”
(Forbes Staff, 2021; Redaccién E/ Financiero, 2021c), causando mds de
240 906 muertes acumuladas y 2848252 casos de contagios confirma-
dos (Redaccion E/ Economista, 2021), provocando en algunos dias una
aceleracién superior a mds de 20000 infectados diarios con este sorpre-
sivo elemento virulento que desplazé a las variantes Alpha, Gamma y

Beta (France, 2021: 24).

La lucha politica y el seméforo dalténico

Sin embargo, debido al aumento de fallecimientos y contagios ocurridos
después de la apertura, dos semanas después, el 21 de junio de 2021, 1a
Ciudad de México tuvo que regresar forzadamente al seméforo amarillo
junto con otras siete entidades de la repiblica: Sonora, Chihuahua, Si-
naloa, Nuevo Leén, Colima, Veracruz y Campeche. Con ello se produjo
un enfrentamiento entre la jefa de Gobierno de la Ciudad de Méxi-
co, la doctora Claudia Sheinbaum, y el subsecretario de Salud, doctor
Hugo Lépez-Gatell, pues paradéjicamente en su conferencia de prensa
de mediodia, la primera declar6 que la pandemia en la capital de la re-
publica ya estaba contenida y debia avanzar al color verde, e incluso se
anunci6 el incremento de aforos para eventos de entretenimiento en es-
pacios cerrados, cines y teatros. A pesar de tal enfoque oficial, ese mismo
dia por la noche la Secretaria de Salud federal aseguré opuestamente
que la capital no reunia las caracteristicas para avanzar a verde, debido
a que se habia registrado un aumento de 20.07% en el nimero de casos
activos por covid-19, y colocé a la metrépoli en semaforo amarillo del
21 de junio al 4 de julio.

Posteriormente, ante tal posicionamiento oficial de la Secretaria de
Salud, la jefatura capitalina se subordiné indicando que respetaria las
politicas federales, asumiendo que el regreso al amarillo no representaba
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un conflicto con las autoridades centrales, y tampoco significaba res-
tricciones en las actividades econémicas (Herniandez, 2021; Zamarrén,
2021). Debido a ello, la Secretaria de Educacién Publica (SEP) a través
de la Autoridad Educativa Federal en la Ciudad de México (AEFCM),
nuevamente suspendié las clases presenciales en las escuelas publicas y
privadas de Educacién Bésica, Normal y Actualizacién del Magisterio
en la Ciudad de México, para evitar mayores riesgos de contagios de
covid-19 (Cambhaji, 2021). Las instituciones de ensefianza continuaron
el ciclo escolar con clases a distancia, como lo habian hecho a lo largo
de la pandemia, y cada comunidad escolar decidié si su plantel operaria
como Centro Comunitario de Aprendizaje (CCA), garantizando medi-
das como aforo limitado, sana distancia entre los asistentes y suspensién
de actividades presenciales en caso de detectar algin caso sospechoso
(Expansién Politica, 2021).

De igual forma, esta misma incongruencia de la politica de comu-
nicacién entre autoridades locales y federales nuevamente se repiti6 el
9 de agosto de 2021, cuando se contrapusieron la jefa de Gobierno de
la cDMX, Claudia Sheinbaum, y el doctor Hugo Lépez Gatell, para
definir el grado en que deberia ubicarse la epidemia de covid-19 del
9 al 22 de agosto en el Valle de México por el vertiginoso avance de
la variante Delta, mis contagiosa que las previas. Ante ello, la doctora
Sheinbaum sostuvo que debido a la mejoria registrada por el progreso
de la vacunacién, la metrépoli continuaria con las caracteristicas propias
del semaforo color naranja; a su vez, el doctor Lépez Gatell sefialé que
esta urbe debia colocarse dentro de la normatividad del semaforo rojo
por la gravedad del avance del coronavirus, junto con los estados de Co-
lima, Guerrero, Jalisco, Nuevo Leén, Nayarit y Sinaloa (Zimmerman,
2021; El Pais, 2021).

Ante tal situacién, ninguna de las autoridades respectivas modifi-
c6 sus ejes politicos de gobernabilidad. Asi, la capital de la repiblica
tuvo simultdnea y paradéjicamente en funcionamiento dos semaforos
contradictorios de alerta epidemioldgica: el naranja y el rojo. El cho-
que entre estas dos interpretaciones oficiales opuestas sobre el nivel de
gravedad de la epidemia produjo grandes desconciertos en la conciencia
ciudadana, incrementando la pérdida de credibilidad hacia la politica
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publica de salud del régimen de la Cuarta Transformacién y alimentan-
do la anarquia en los comportamientos preventivos ante la pandemia.

Frente a la incapacidad gerencial de resolver el conflicto entre ambos
funcionarios, el 10 de agosto el presidente Lépez Obrador intervino
para solucionarlo politicamente sefialando: “;Ya se decidié, corresponde
al gobierno de la Ciudad definir que tiene seméforo naranja y eso es lo
que se estd llevando a cabo!”. En consecuencia, por resolucién politica y
no cientifica, el semaforo rojo se convirtié automaticamente en naranja
independientemente de lo que mostraran los indicadores médicos (Re-
daccién E/ Financiero, 2021b).

Por otra parte, la politica de aplicacién del “Seméforo covid” fue su-
mamente andrquica, casi con caracteristicas dalténicas, pues a diferencia
de las fases anteriores, donde las actividades sociales permitidas para cada
color del semaforo estaban claramente determinadas, en este nuevo pe-
riodo las acciones que se aprobaron para cada etapa no correspondieron
rigurosamente a la alerta del color correspondiente. Por ejemplo, con-
trastando con otros momentos, la aplicacién en la CDMX del seméforo
naranja en la fase de la variante Delta no contemplé restricciones en la
actividad econémica; se permitié que los restaurantes continuaran ope-
rando sin restriccién de aforo; los gimnasios quedaron abiertos, y no exis-
tié Ley Seca. En sintesis: en comparacién con las dos primeras olas de la
epidemia, el paquete de medidas que se instrumentaron en la Tercera Ola
no contempld restricciones severas (Varela, 2021) (véase el cuadro 3).

La Torre de Babel

Esta confusa politica de comunicacién gubernamental desaté muchas
reacciones irénicas en la sociedad, especialmente en las redes virtuales,
donde los internautas, a través de cémicos memes, preguntaban con mu-
cha ironfa: “;Cudl es el semaforo de covid en la Ciudad de México? ;Es
un semaforo amarillo que se siente naranja, pero en realidad es rojo; pero
la gente lo ve como verde!”. En otra caricatura se exponia una amplisima
paleta de colores naranja que decfa: “j1001 formas de llamar al naranja,
para no decirle rojo!”. Otra mds indicé: “;Es un semaforo rojo que parece
naranja, pero con las medidas preventivas se convierte en verde!” (Re-
daccién 24 Horas, 2021; Valdez. 2021), etcétera.
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CUADRO 3
Caracteristicas del nuevo ‘semdforo epidemiologico” (2021)
Verde Amarillo Naranja Rojo
. Operacién por
Zi ;;?;Z;;ig Operacién Operacién redu- Operacién redu-  indicacién de
. habitual cida al 75% cida al 50% autoridad local
no esenciales
o federal
Obligatorio en
Recomendado  espacios publi-  Obligatorio en
en espacios pu-  cosy cerrados  espacios publi- Recomendado

Uso de cubre-  blicos cerrados  y recomendado  cos y cerrados
. s .o . ot en todos los es-
bocas y sin posibilidad ~ en espacios sin  sin posibilidad .
s pacios publicos
de mantener posibilidad de de mantener
sana distancia mantener sana sana distancia
distancia
. . Estrategia .
. Estrategia per- Estrategia 5 Estrategia
Comuni- . para la alerta ,
. manente parala  para evitar un o flag especifica para
cacion de e . epidémica y .
. mitigacién de incremento de ., el cierre de
riesgos . . la saturacién ..
contagios contagios Sl actividades
hospitalaria
Aforo de
if . 75 %-100% 50%-75% 30%-50% <30%
espacios
Mowilidad ~ Sin restricciones Disminucién Reduccion Quédate en casa
ligera en el de movilidad
espacio publico  comunitaria

Operacion de  Operacién Operacién Operacién redu-  Operacién redu-
actividades habitual habitual cida al 75% cida al 50%
esenciales

Fuente: Elaboracién propia con base en Cortés y Alomia (2020).

. l
Regresar a clases jllueva, truene o relampaguee!

Dentro de este marco conflictivo y en pleno apogeo de la Tercera Ola de
la epidemia, a principios de agosto de 2021 el Gobierno de la Reptblica
decidié que para continuar fortaleciendo la “nueva normalidad” de la
vida cotidiana, a finales del mismo mes se debia regresar a clases presen-
ciales en las escuelas “llueva, truene o relampaguee!” Asi, el presidente
Andrés Manuel Lépez Obrador expresé que “ya fue bastante, no man-
tendremos cerradas las escuelas”. “México es con Bangladés el pais que



LLAS CONTRADICCIONES DE LA POLITICA... 399

mis tiempo lleva con escuelas cerradas, y esto no es bueno” (Redaccién
AN/ MDS, 2021). Ademas, el jefe del Ejecutivo subrayé lo siguiente:

Ya no podemos tener a los nifios encerrados o dependiendo por entero del
Nintendo, eso es muy téxico. Yo soy respetuoso, pero es muy enajenante es-
tar recibiendo todo ese bombardeo de informacién, mucha violencia en los
juegos, pero sobre todo estdn ensimismados y el ser humano no puede vivir
asi, somos eminentemente sociales, tenemos que convivir con otros y eso es
lo que se logra en la escuela (Presidencia de la Republica, 2021c).

Mediante ello, se le dio prioridad a la “estrategia meteorolégica” de
illueva, truene o relampaguee! para resolver la guia epidemiolégica y no
las pautas de la ciencia.

Las contradicciones

Esta anarquia de politicas publicas de comunicacién sanitaria reflejé
nuevamente los desencuentros existentes entre las autoridades federales
y las locales de la CDMX, ocasionando fuertes confusiones en la pobla-
cién al recibir mensajes cruzados y contradictorios sobre c6mo com-
portarse ante la pandemia; cada jefatura de gobernabilidad, con base a
sus intereses particulares, tuvo su propia interpretacién sobre el nivel de
algidez de la misma, acerca del tipo de “Seméforo Sanitario” que debia
predominar —Ila alerta distinta que correspondia al grado de riesgo de la
misma—, manteniendo las actividades sociales sin modificarlas.

De esta forma, las autoridades actuaron con gran ligereza al aparen-
tar que la situacién epidémica estaba bajo control, dejandola sin solu-
cién; de ahi que no se puedira culpar a las personas que hicieron fiestas,
reuniones o viajes cuando se les informé que ya habia pasado lo peor,
o cuando se les dijo que se pondria el seméforo en color amarillo, pero
dejarian los niveles de concurrencia en los mismos porcentajes de ocu-
pacién que cuando estaba el color verde. Tales mensajes contrapuestos lo
tnico que produjeron fue el desconcierto de los habitantes, fomentando
que cada persona realizara lo que su interpretacién subjetiva le indicara
y no siguiendo una planificacién coherente y ordenada para resolver el
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problema (Cardona, 2021). Todo lo cual reflej6, una vez mds, el desor-
den existente en la politica de comunicacién sanitaria del gobierno de la
Cuarta Transformacién en la republica.

En este contexto, la Organizacién Panamericana de la Salud diag-
nosticé el 11 de agosto de 2021 que el incremento de los contagios de
covid-19 en México se debi6 a la presencia de la variante Delta y al
claro relajamiento de las medidas sanitarias por parte de la poblacién
mexicana (Expansion Politica, 2021). Asi, la fallida politica de comu-
nicacién por parte del régimen de la “Regeneracién Nacional” sobre la
epidemia de covid-19 no sélo creé una mala imagen del gobierno en
turno, sino que fundamentalmente contribuyé a que la poblacién debi-
litara sus comportamientos sanitarios preventivos,lo que agravo la crisis
epidémica en México. Sin la ejecucién de una politica de comunicacién
gubernamental clara y coherente en el ambito de la salud, no era posible
detener la pandemia en la nacién.

Dicha situacién fue especialmente preocupante durante la Tercera
Ola del SARS-COV-2 en el pais; el notorio avance que tuvo la variante
Delta en un muy breve periodo rebasé todos los récords de los picos epi-
démicos alcanzados durante la crisis sanitaria. Por ejemplo, en la semana
del 9 al 13 de agosto de 2021 se produjo la fase mis agresiva de toda
la vida de la pandemia, con mas de 100000 contagiados en sélo cinco
dias, y con mds de 25 000 casos registrados en un solo dia en la republi-
ca mexicana (Redaccion Animal Politico, 2021). Incluso, tal disparo de
contagios llegé a su climax el 18 de agosto cuando alcanzé 28953 casos
de infeccién por el nuevo coronavirus, 940 muertes y 3152205 diagnés-
ticos confirmados en México, lo que representd el récord de infecciones
en un dia desde el inicio de la pandemia en México (Barragin. 2021b).

Las preguntas

Ante ello surgen los siguientes interrogantes: ;cé6mo fue posible que
después de la presencia de un afio y medio de existencia de la pandemia
de covid-19 en México, nuevamente el Poder Ejecutivo menospreciara
el surgimiento de la Tercera Ola de la pandemia? ;De qué sirvié definir
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los diversos colores del “Semaforo Epidémico” si éstos se determinaron
con base en los caprichosos intereses politicos de los distintos funciona-
rios enfrentados entre si sin considerar cientificamente la realidad con-
creta de la crisis sanitaria en territorio nacional? ;Cémo es posible que
después de sufrir dos olas de contagio, el régimen de la “regeneracién
nacional” todavia no fuera capaz de crear una politica de comunica-
cién coherente y univoca sobre la situacién de la pandemia, evitando
choques, por intereses grupusculares, entre los principales funcionarios,
a costa del extravio ciudadano? ;Por qué la determinacién del tipo de
“Semiforo Sanitario” se decidié presidencialmente con criterios poli-
ticos y no con base en un estricto andlisis cientifico sobre el estado del
fenémeno?

Ciudadanos abandonados a la “buena de Dios”

El conjunto de ambigiiedades, inconsistencias, ocurrencias, discordan-
cias y descalificaciones que generé el modelo de comunicacién del go-
bierno de la Cuarta Transformacién debilitaron el liderazgo institucio-
nal, moral y carismatico de las autoridades responsables de combatir la
pandemia. Se desgastd la narrativa gubernamental en materia epidemio-
l6gica, y languidecié la capacidad de direccién hegemonica del gobierno
lopezobradorista en el ambito de la salud; ello creé un clima de confusién
en la poblacién, permitiendo que cada ciudadano decidiera subjetiva-
mente como enfrentar la epidemia del covid-19,lo que trajo consigo un
universo conductual individualista que fomenté el caos social.

Por ello, en ultima instancia, dicho género de difusién colectiva tras-
ladé a los ciudadanos la responsabilidad para encarar la crisis sanitaria,
con objeto de que ellos decidieran personalmente, con base en su libre
albedrio, cémo protegerse de la epidemia. Asi, al volverse tan volubles,
confusos y andrquicos los marcos de orientacién informativa sobre la
verdadera situacién de la pandemia, asi como la actitud rectora del Esta-
do para corregirla, se construy6 en el espacio publico una Torre de Babel
de significaciones que ocasioné que las personas normaran sus compor-
tamientos desde subjetividades descontroladas, fragmentadas, cadticas e
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individualistas, donde cabian todo tipo de interpretaciones atomizadas,
especulaciones frivolas, e incluso concepciones delirantes.

En este sentido, el sistema de comunicacién estatal no contribuyé a
crear integralmente un “orden publico subjetivo” comin para que toda
la poblacién actuara en la misma direccién del combate a la epidemia;
sus incoherencias y fricciones internas contribuyeron a crear una anar-
quia social conductual que propicié que las resoluciones ciudadanas para
combatir la pandemia quedaran determinadas por el caprichoso criterio
del imaginario de cada sujeto, y no con base en las directrices institu-
cionales preventivas del Estado rector. Lo “piblico” para defender un
“bien comun” en materia de salud no se construyé desde la participacién
de todos los sectores vinculados con la atencién a la pandemia (cienti-
ficos, sociedad civil, organismos médicos, instituciones internacionales,
empresas, ciudadanos, padres de familia, enfermos, etcétera), sino desde
los requerimientos de legitimacién politica del nuevo gobierno de la
izquierda nacionalista.

Dicho paradigma comunicativo se distinguié por anteponer los in-
tereses grupusculares de poder al interés colectivo; el capricho politico a
la competencia cientifica de multiples gremios especializados en salud,
la “verdad oficial” a la contundente realidad epidémica grave; la subor-
dinacién politica del vocero de salud a la independencia estricta del
cargo cientifico; la improvisacién “a modo” a la planeacién responsable
del Estado a partir de la rigurosa observacién empirica de los hechos;
la propaganda oficialista a la valoracién de los datos de laboratorio...,
para darle primacia a la creacién oportunista de la “verdad politica” de la
jefatura politica morenista con el fin de intentar dirigir “exitosamente”
al pais durante la etapa de la Cuarta Transformacion.

Modyfcar el modelo de comunicacion covid-19

A causa de este dlgido escenario cuajado de versiones virulentas, los ciu-
dadanos todavia exigimos la creacién de un nuevo modelo de comuni-
cacién sanitario que supere los errores cometidos y permita enfrentar de
forma mas eficiente las posibles crisis epidémicas en la republica. Dicho
modelo de comunicacién renovado deberd estar regido por las pautas
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de la ciencia médica y no por los intereses viciados de la politica opor-
tunista que fundamentalmente pretende conservar una buena imagen y
obtener votos para su legitimacién.
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REGIMENES EN TRANSFORMACION:
<ES MEEXICO (TODAVIA) UNA DEMOCRACIA?

Alejandro Monsivdis Carrillo

Resumen

Los regimenes politicos estin sujetos a procesos de transformacién. En
una democracia, el cambio gradual puede contribuir a profundizar algu-
nos de sus aspectos o a consolidar sus atributos. Sin embargo, el cambio
también puede avanzar en la direccién opuesta. La autocratizacién gra-
dual, de hecho, se ha convertido en la via m4s comuin de transformacién
de la democracia en autoritarismo. El riesgo de un retroceso democrati-
co aumenta cuando llegan al poder politicos con rasgos autoritarios, que
promueven un discurso antagonista y polarizador, y que cuentan con
el respaldo mayoritario de su partido en el Congreso. Con base en los
datos del proyecto Variedades de la democracia (V-Dem, v11), este estudio
analiza el desarrollo de la democracia en México desde la perspectiva del
cambio incremental en los regimenes politicos. Por un lado, el analisis
muestra que el desarrollo de la democracia ha permanecido estancado,
en lo general, a lo largo de dos décadas; por el otro, se examinan las con-
secuencias de la llegada de un gobierno personalista al poder en 2018
mediante un conjunto de indicadores de la democracia, con el objetivo
de identificar indicios de un avance democritico o de un retroceso au-
toritario. El andlisis constata que se han activado las estrategias politicas
propias de la autocratizacién.
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Introduccion

Los regimenes politicos cambian de forma. Durante el siglo XX, el modo
mds comun en los cambios de régimen era un transito claramente dis-
cernible de un tipo a otro. La democracia se rompia cuando un grupo
armado tomaba el poder por la fuerza, como sucede en los golpes perpe-
trados por militares. En lugar de la democracia se instalaba un régimen
autoritario (Linz, 1978). El trénsito en sentido inverso es el que va del
autoritarismo a la democracia, donde los poderes Ejecutivo y Legisla-
tivo son electos por el sufragio popular. La ola de democratizacién que
inicié a mediados de los afios setenta del siglo XX, la llamada “tercera
ola”, se caracteriz6 por un nimero sin precedentes de transiciones a la
democracia (Doorenspleet, 2000; Huntington, 1993). Esta ola comenzé
en el sur de Europa, se extendié luego por América Latina y por algu-
nos paises de Asia, y alcanzé su punto mds alto durante la década de los
noventa, como consecuencia del final de la Guerra Fria.

Por otra parte, la transformacién de los regimenes politicos también
puede ir en aumento. Las democracias, por ejemplo, pueden fortale-
cerse a lo largo de varias dimensiones. Un sistema politico en el que se
celebran elecciones suficientemente libres y competitivas, pero que sin
embargo adolece de deficiencias, puede progresar hacia un régimen en
el que las libertades ciudadanas se protegen, la integridad de las elec-
ciones aumenta y el gobierno de la ley es eficaz. Sin embargo, el cam-
bio incremental en el régimen politico puede avanzar en la direccién
opuesta. De forma gradual, la erosién de las libertades ciudadanas, la
calidad de las elecciones o el gobierno de la ley puede convertir a un ré-
gimen que celebra elecciones en un autoritarismo de facto (Del Tronco
y Monsiviis, 2020). La autocratizacién gradual, de hecho, no sélo se ha
convertido en la via mds comun de transformacién de la democracia en
autoritarismo. En los dltimos afos se ha consolidado una tercera ola de
“autocratizacién” (Lihrmann y Lindberg, 2019), en la que el nimero
de paises que atraviesan por procesos de declive democritico sobrepasa
al nimero de paises que transitan del autoritarismo a la democracia
(Hellmeier ez al., 2021).

En el contexto de una ola de autocratizacién, el presente capitulo
analiza el régimen politico mexicano desde la perspectiva del cambio
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incremental. ;En qué momento se encuentra la democracia en este pais?
¢Se mantiene estable, con perspectivas de fortalecerse? ;O se encuentra
inmersa en un proceso de erosién gradual? Estas preguntas cobran sen-
tido en el contexto de la Cuarta Transformacién (4T), el programa de
gobierno del presidente electo en 2018, Andrés Manuel Lépez Obra-
dor (AMLO). La 4T prometié un “cambio verdadero” que erradicaria la
corrupcién y produciria un cambio de magnitudes equiparables a otros
momentos emblematicos en la historia del pais (Lépez, 2017). Entre las
promesas figuraba la de instaurar una auténtica democracia (Monroy,
2018), ya que el candidato vencedor en 2018 reclamaba haber sido vic-
tima de un fraude electoral lo mismo en la eleccién presidencial de 2006
que en la de 2012. Desde la perspectiva del gobierno, esta promesa se
ha cumplido: pocos dias después de las elecciones de 2021, el presidente
invité a celebrar el resultado, “porque logramos nuestro propésito: el de
establecer en México una auténtica, una verdadera democracia” (Lépez,
2021). Otros analistas, en cambio, destacan que el gobierno de la 4T,
impulsando la concentracién de poder en manos del presidente, pone
en riesgo los avances democraticos alcanzados en el pais (por ejemplo,
Meyenberg y Peschard, 2021).

Con base en los datos del proyecto Variedades de la democracia
(V-Dem, v11), este capitulo muestra que la democracia en México se ha
mantenido estable a lo largo de dos décadas. Al mismo tiempo, muestra
que el componente liberal de la democracia, relacionado con el equili-
brio de poderes, el gobierno limitado y la proteccién de libertades, ha
tenido un desarrollo menor y presenta una tendencia negativa. Exami-
nando algunos atributos clave de la esfera puiblica y el régimen demo-
critico, la evidencia muestra indicios de un retroceso gradual, que se ha
acentuado desde que llegé al poder la 4T. Esto es consistente con lo que
se espera de un gobierno personalista (Rhodes-Purdy y Madrid, 2020),
encabezado por un presidente populista que cuenta con el respaldo le-
gislativo de un partido poco institucionalizado y dependiente de su li-
der. En conjunto, los datos constatan que los mecanismos que provocan
la erosién de la democracia y pueden convertir al régimen mexicano en
un autoritarismo electoral, estdn activos.

La segunda parte del texto, después de esta introduccién, discute la
importancia de analizar los regimenes politicos desde la perspectiva del
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cambio incremental. Este enfoque no sélo es necesario para analizar
las tendencias democratizadoras en el seno de un pais, sino para iden-
tificar los mecanismos de la autocratizacién. La tercera parte aborda
una de las causas mds frecuentes del deterioro de la democracia y del
avance del autoritarismo: las acciones deliberadas y estratégicas de los
gobernantes para concentrar poder. El énfasis estd puesto en una condi-
cién particular: cuando el presidente en turno es un politico personalista
que cuenta con el apoyo legislativo de un partido politico que depende,
esencialmente, del liderazgo del presidente. La cuarta parte del trabajo
se focaliza en el desarrollo democritico de México, con el objetivo de
identificar indicios de un avance democritico o de un retroceso autori-
tario. En la quinta seccién se examinan las consecuencias de la llegada
de un gobierno personalista al poder en 2018 mediante un conjunto de
indicadores de la democracia. Las conclusiones resumen los hallazgos y
presentan unas reflexiones generales.

Regz’menes en z‘mnsformacio’n

Un régimen politico es el conjunto de reglas y recursos mediante los
cuales un grupo de actores ejercen la autoridad imponiendo y haciendo
efectivas las decisiones que obligan a una colectividad definida (Kits-
chelt, 1992). La democracia es un régimen politico en el que los ciu-
dadanos tienen iguales derechos y libertades civiles y politicas, lo cual
les permite participar en condicién de igualdad en la formacién de la
opinién publica, la eleccién de representantes y gobernantes, la supervi-
sién y escrutinio del ejercicio del gobierno, y la rendicién de cuentas. En
especifico, las condiciones que hacen de un régimen politico un régimen
democritico son las siguientes:

1) Derechos y libertades de expresién, asociacién y participacién po-
litica de la poblacién adulta de una sociedad.

2) Elecciones regulares, libres, limpias y competitivas para acceder a
los puestos de gobierno y representaciéon popular.

3) El gobierno de la ley, legalidad o Estado de derecho, bajo la forma
de un sistema de pesos y contrapesos formales e informales que
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protegen a las personas del ejercicio arbitrario u opresivo de la
autoridad politica.

Estos componentes constituyen lo que habitualmente se denomina
“democracia procedimental’ o “democracia /iberal”. Un régimen politi-
co, sin embargo, puede ser considerado democritico si se cumplen los
criterios 1 y 2 senalados arriba. En tal caso, se trata de una democracia
electoral. Una democracia electoral, congruente con la nocién de poliar-
quia desarrollada por Dahl (1971), no es tampoco una democracia mi-
nima —la cual sélo requiere la verificacién del punto 2 sefialado arriba
(Przeworski, 1999)—, pues implica el reconocimiento, la garantia y la
proteccién de los derechos civiles y politicos bésicos.

La democracia puede incorporar elementos participativos, delibera-
tivos, igualitarios o proporcionales (Coppedge, 2012). No obstante, para
que una sociedad pueda aspirar a realizar los ideales de la democracia o
cualquier otro ideal que colectivamente se considere relevante, las con-
diciones minimas que definen a una democracia electoral deben estar
presentes. Si alguno de esos atributos falta, o funciona de forma defi-
ciente, cualquier otro mecanismo o espacio democritico se encuentra
limitado en sus alcances o puede verse en riesgo.

A partir de la tercera ola de la democracia, el estudio de los regime-
nes politicos concentré su atencién en los procesos de democratizacion.
La agenda de investigacién comenzé analizando la transicién de los
regimenes autoritarios hacia la democracia (O’Donnell y Schmitter,
1986). En un segundo momento se estudiaron las condiciones asociadas
a la consolidacién de este régimen (Linz y Stephan, 1996). Pronto re-
sulté evidente, asimismo, que la calidad de muchas democracias nuevas
distaba mucho de ser semejante a la de otras democracias ya estableci-
das. Los regimenes emergentes tenian atributos propios de “subtipos
disminuidos” (Collier y Levitsky, 1997). Esto dio lugar a una dindmica
agenda centrada en el estudio de las condiciones asociadas a la calidad
de las democracias (Morlino, 2011).

La transformacién de los regimenes politicos, sin embargo, no sigue
solamente una trayectoria de democratizacién. El camino de regreso, la
autocratizacion, no sélo es una posibilidad latente en muchos casos, sino
que se ha convertido en el tipo de cambio de régimen mds frecuente en
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los ultimos afios. La autocratizacién es el proceso inverso a la demo-
cratizacién. Es un cambio negativo en los atributos democraticos del
régimen politico, lo mismo en regimenes autoritarios que democraticos
(Lihrmann y Lindberg, 2019). Se trata de un proceso que Waldner y
Lust llaman “deslizamiento en reversa” (backsliding): “El deslizamiento
implica un deterioro de las cualidades asociadas con la gobernanza de-
mocritica al interior de cualquier régimen. En regimenes democréticos,
es el declive en la calidad de la democracia; en autocracias, es un declive
en las cualidades democriticas del gobierno” (Waldner y Lust, 2018: 95;
traducido por el autor).

La paulatina autocratizacién puede avanzar a todo lo largo de los
atributos de la democracia. Con frecuencia, las libertades ciudadanas
fundamentales se ven limitadas o canceladas progresivamente. De la
misma forma, la integridad de las elecciones se puede ver mermada
de multiples maneras y no s6lo mediante pricticas abiertas de fraude
electoral. Asimismo, el autoritarismo ataca la separacién de poderes, asi
como el gobierno de la ley y el funcionamiento de agencias estatales de
control y vigilancia de toda indole. El avance en contra del gobierno
de la ley, como sefialan Huq y Ginsburg (2018), también se expresa
en el debilitamiento de la efectividad de la legalidad en el plano admi-
nistrativo, sometiendo el aparato pudblico al control discrecional de los
gobernantes. El resultado de la autocratizacién gradual, sin embargo,
no siempre es una autocracia cerrada, en la que se prohiben la oposicién
politica y se cancelan las elecciones. Antes bien, lo que resulta, con fre-
cuencia, son sistemas que aparentan ser democracias en la forma, pero
que en la prictica no lo son. Se trata de los autoritarismos electorales, o
sistemas en los que se realizan elecciones periddicas, pero los limites en
las libertades ciudadanas, la falta de equidad, limpieza e integridad de
las elecciones y la debilidad del Estado de derecho impiden, en la préc-
tica, que ese régimen funcione como una democracia (Levitsky y Way,
2010; Schedler, 2013).

Ahora bien, aunque la autocratizacién erosiona la democracia, no
necesariamente provoca una ruptura del régimen ni desemboca en el
autoritarismo (Bermeo, 2016; Del Tronco y Monsiviis, 2020; Jee ez al.,
2019). El declive democritico observado en Estados Unidos de Amé-
rica, durante la administracién de Donald Trump (2016-2021), al igual
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que la registrada en Brasil desde el desafuero de Dilma Rousseft y la pos-
terior eleccién de Jair Bolsonaro (2016 a la fecha), son casos ilustrativos
de deslizamiento en reversa que no se han convertido en autoritarismos.
Por otra parte, la autocratizacién puede tener lugar en un sistema ya au-
toritario. En este caso, al revertir los elementos democriticos que tuviera
ese régimen, la autocratizacién provoca que el sistema se vuelva cada vez
mis cerrado. Es lo que se observa en Rusia, desde la llegada de Vladimir
Putin a la presidencia, o en Venezuela y Nicaragua bajo los mandatos de
Nicolds Maduro y Daniel Ortega, respectivamente.

Personalismo y declive de la democracia

En los regimenes democriticos se espera que los gobiernos electos se
conduzcan con apego al mandato electoral que recibieron en las urnas, o
que su desempefio sea congruente con las expectativas del electorado. Si
los votantes desaprueban los resultados del gobierno, las elecciones les
dardn la oportunidad de elegir otros representantes. Sin embargo, algu-
nos gobernantes en funciones no sélo cuidan su popularidad; también
hacen lo posible por aumentar su poder y permanecer en el cargo, a costa
de las instituciones democraticas.

Una de las causas mds importantes de los procesos de autocratizacién
recientes son las acciones deliberadas de representantes electos —presi-
dentes, primeros ministros, y otros—, las cuales tienen como consecuen-
cia el debilitamiento de los controles institucionales sobre el Ejecutivo y
la proteccién de la democracia liberal. De acuerdo con Haggard y Kau-
fman (2021), al proceso desencadenado por las “estrategias y ticticas” de
los lideres electos para neutralizar, cancelar o subvertir las instituciones
de una democracia, se le denomina “declive” o “retroceso” (backsliding)
democritico. Este proceso implica un “ensanchamiento” del Ejecutivo
(executive aggrandizement), manipulacién electoral y ataques a la opo-
sicién politica y a las libertades ciudadanas (Bermeo, 2016). Es la ruta
a través de la cual las “democracias mueren” (Levitsky y Ziblatt, 2018).

En América Latina, el activismo presidencial ha sido un factor de-
cisivo en los episodios de declive y ruptura de la democracia. Como lo

muestran Pérez-Lifdn, Schmidt y Vairo (2019), entre 1925 y 2015 la
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hegemonia presidencial fue un predictor decisivo de la inestabilidad de
la democracia en los paises de la regién. La hegemonia presidencial se
presenta cuando el presidente tiene la habilidad de controlar al Poder
Legislativo y al Poder Judicial. Con frecuencia, los presidentes latinoa-
mericanos que emprenden acciones para controlar a los otros poderes
del Estado y limitar las libertades democriticas, tienen un discurso po-
pulista. El populismo es un discurso maniqueo que concibe a la politica
como un escenario de lucha entre el bien y el mal (Hawkins y Rovira,
2017). El bien esta representado por una nocién homogénea y unificada
del pueblo; por su parte, el mal estd encarnado en las élites nacionales y
extranjeras, tipicamente calificadas como corruptas. Con este discurso,
los presidentes populistas latinoamericanos han impulsado la inclusién
de los sectores populares, pero también han promovido la polarizacién
politica (Mudde y Rovira, 2013). Asimismo, han combatido a los con-
troles institucionales y atacado a las libertades de prensa, asociacién y
oposicién politica (Ruth, 2017; Weyland, 2013).

El discurso populista es un elemento clave del repertorio de herra-
mientas politicas de los presidentes latinoamericanos que buscan au-
mentar su poder formal e informal. Sin embargo, no es una condicién
necesaria ni suficiente del declive democratico. De acuerdo con Rho-
des-Purdy y Madrid (2020), la clave estd en el tipo de vinculo entre
los presidentes con inclinaciones autoritarias y el partido o movimiento
politico del que forman parte. Cuando el partido politico depende de
un presidente dominante y tiene como misién principal contribuir a sus
propésitos politicos, el riesgo para la democracia es mayor. A partir de
la nocién de partido personalista formulada por Kostadinova y Levi-
tt (2014), Rhodes-Purdy y Madrid (2020) postulan que un presidente
dominante y un partido politico débilmente institucionalizado y depen-
diente de su lider de facto constituyen una diada personalista. Asi, anali-
zando informacién de los paises de América Latina entre 1980 y 2015,
Rhodes-Purdy y Madrid (2020) muestran que el personalismo se asocia
con una mayor probabilidad de que el presidente intente concentrar po-
der, debilitar los controles horizontales y burlar al gobierno de la ley.
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La democracia en México

De acuerdo con los criterios que definen a una democracia electoral (Dahl,
1971; Munck, 2014), el régimen politico mexicano es una democracia; es
decir: es un régimen en el que los gobernantes se eligen en elecciones lim-
pias y competitivas, en un entorno de libertades civiles y politicas. Si bien
se podrian discutir algunos “peros”, es importante resaltar la diferencia: el
régimen mexicano es una democracia, no un autoritarismo. La democracia
gobierna al pais desde mediados de la década de los noventa del siglo XX.
Con anterioridad a esa fecha, el régimen mexicano era un autoritarismo
competitivo —se celebraban elecciones regulares en todos los niveles de
gobierno, pero las elecciones distaban mucho de ser libres e imparciales—.
La democracia mexicana, entonces, es un fenémeno relativamente recien-
te. Como se ve en el gréfico 1, entre 1900 y 2020 el pais ha vivido en de-
mocracia el dltimo 16 % de un periodo que abarca un siglo y dos décadas.

El grifico 1 presenta la evolucién de la democracia electoral y la de-
mocracia liberal en México usando los datos del proyecto Variedades de
la democracia, versién 11 (V-Dem, v11) (Coppedge, Gerring, Knutsen,
Lindberg, Teorell, Alizada, ez a/., 2021). El indice de democracia elec-
toral se compone de indicadores de la extensién del derecho al sufra-
gio, libertad de asociacidn, libertad de expresion y fuentes alternativas
de informacién, y celebracién de elecciones libres y limpias para elegir
representantes en los poderes Legislativo y Ejecutivo (Coppedge, Ge-
rring, Knutsen, Lindberg, Teorell, Altman, ¢z al.,, 2021). Para construir
el indice de democracia electoral, se emplea un método que produce
estimaciones puntuales y su respectivo intervalo de confianza de 95%
a partir de mds de 40 indicadores (Pemstein ez a/, 2021). El indice de
democracia liberal se obtiene a partir de ajustar una estimacién del com-
ponente liberal del régimen politico con el nivel alcanzado, en el indice
de democracia liberal, por ese mismo régimen (Coppedge ez al., 2015).
El indice de democracia liberal, entonces, mide el grado en que las liber-
tades de los individuos y los derechos de las minorias estin protegidos
de la “tirania de la mayoria”y del poder arbitrario del Estado. EI com-
ponente liberal requiere la proteccién constitucional de libertades civi-
les, un Estado de derecho fuerte, un Poder Judicial independiente, y el
funcionamiento de pesos y contrapesos para limitar al Poder Ejecutivo.
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GRAFICA 1
Democracia electoral y liberal en México (1900-2021)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del V-Dem (v-dem.net, v11).

La grifica 1 ilustra, en primer lugar, el caricter singular del periodo
democritico en México, si se le compara con el autoritarismo electoral
que predominé durante todo el siglo XX. Como puede apreciarse en este
grafico, hasta la década de los noventa comenzé un proceso gradual pero
sostenido de cambio politico, que transformé al régimen en una demo-
cracia electoral. El punto de corte que separa a una democracia electoral
de un autoritarismo competitivo es una calificacién igual a 0.50 en indi-
ce de democracia electoral. De acuerdo con los datos del V-Dem, el ré-
gimen mexicano rebasé ese umbral en 1996, cuando obtiene un puntaje
de 0.508. Sin embargo, todavia ese afio el limite inferior del intervalo
de confianza estaba por debajo del 0.50 (0.445). En sentido estricto,
Meéxico se convirtié en una democracia electoral en 1998, cuando ésta
alcanz6 un valor de 0.594 y el limite inferior del intervalo de confianza
quedé también por encima del 0.5 (limite inferior del intervalo de con-
fianza 95 % = 0.532; limite superior = 0.658). Desde entonces y hasta el
2021, tanto el estimador puntual del nivel de democracia electoral del
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pais como su intervalo de confianza estin por encima del 0.50 (en 2021,
el valor estimado es de 0.645, con un intervalo igual a 0.581-0.707).

Sin embargo, a diferencia de la democracia electoral, la democracia
liberal ha tenido un desarrollo institucional de menor magnitud. De
hecho, desde que comenz6 la transicién a la democracia, en ningtin mo-
mento el desarrollo de la democracia liberal en este pais ha estado por
encima del punto de corte (0.50). Solamente en los afios 2003 y 2004, el
estimador puntual de nivel de la democracia liberal mexicana alcanzé un
valor de 0.504. El limite inferior del intervalo de confianza, no obstante,
quedé por debajo de ese nivel (0.442). En promedio, entre 1995 y 2021,
el desarrollo de la democracia liberal fue de 0.43 (IC95 %= 0.37,0.49).
Esto significa que, si bien el régimen es democritico, estd lejos todavia
de ser un régimen en el que las libertades de los ciudadanos estén pro-
tegidas en contra del poder estatal o la discrecionalidad ejercida desde
el Poder Ejecutivo.

Por otra parte, el grafico 1 también revela que el periodo en el que la
democratizacién del régimen alcanzé un mayor avance, fue en los afios
noventa del siglo XX. Tomando en cuenta el criterio de un cambio de 0.1
en el indice de democracia electoral que Lihrmann y Lindberg (2019)
utilizan para distinguir los periodos de democratizacién o autocratiza-
cién, entre los afios de 1968 y 1990 el nivel democritico de México
tuvo un cambio de 0.146 puntos. En el afo de la represién estudiantil
perpetrada por el gobierno de Gustavo Diaz Ordaz, la democracia elec-
toral tenia una calificacién de 0.241 —claramente dentro del rango de
un régimen autoritario—. Dos décadas y dos afios después, en 1990,
el régimen habia alcanzado un nivel de 0.387. La década siguiente,
una década turbulenta en lo politico y lo econémico, fue un periodo de
cambio institucional intensivo. En 1991, el régimen era calificado con
0.411; en el afio 2000, cuando el Partido Revolucionario Institucional
(PRI) dej6 la presidencia del pais tras su derrota en las urnas, México ya
habia transitado hacia la democracia electoral (0.631). En ese lapso, la
democracia mejoré 0.24 puntos. A partir del afio 2000, sin embargo, el
ritmo de democratizacién se detuvo. Entre 2000 y 2021 (0.645) hay una
diferencia de 1 por ciento.

Es importante notar que aun cuando el ritmo de democratizacién
se detuvo a partir del afo 2000, tampoco se registra un cambio igual o



420 ALEJANDRO MONSIVAIS

mayor a 0.1 en la direccién opuesta. La democracia electoral mexicana,
hasta 2020, no padecié ningin declive sustantivo a lo largo de dos déca-
das. Sin embargo, analizando con mayor detenimiento el desarrollo del
régimen se pueden detectar algunos procesos particulares. En primera
instancia, el punto de desarrollo mis alto que ha alcanzado la democra-
cia mexicana fue entre 2003 (0.693) y 2005 (0.705), justo después de
las primeras elecciones intermedias llevadas a cabo en un gobierno de
alternancia. Al afio siguiente, en 2006, tuvo lugar un conflicto postelec-
toral promovido por Andrés Manuel Lépez Obrador, quien comenzé
la campafia electoral con un margen sustantivo de ventaja; pero que-
d6 menos de medio punto porcentual por debajo de Felipe Calderén
en el conteo definitivo. El conflicto postelectoral sembré dudas acerca
de la legitimidad de la eleccién presidencial y provocé inestabilidad en
las reglas de competencia y debilitamiento de las instituciones centrales
de administracién (Instituto Federal Electoral [IFE]) y justicia electoral
(Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, [TEPJF]). Este
conjunto de factores interrumpié el desarrollo democritico en curso, el
cual ya tenfa un ritmo ralentizado.

A partir del 2006, el desarrollo de la democracia electoral mexicana
registra una tendencia a la baja, la cual se detuvo en 2013 (0.619), a
comienzos del mandato de Enrique Pefia Nieto, el primer presidente
del PRI desde el afio 2000. Entonces —si bien marginalmente— el ni-
vel de la democracia electoral se recuperé hasta llegar a las elecciones
presidenciales de 2018, cuando el candidato opositor resulté electo en
las urnas por un amplio margen de ventaja. De 2018 a 2020, el indice
de democracia electoral registra, nuevamente, un pequefio descenso (de
0.671 a 0.641). La disminucién es insuficiente para ser considerada un
indicador de declive democratico, pero coincide con una tendencia que
alerta acerca de esa posibilidad. La pendiente negativa en el desarrollo
del régimen es mds perceptible en el indice de democracia liberal. Si
bien la democracia electoral se recuperd en 2018 del declive paulatino
que inicié en 2006, la democracia liberal no ha conocido todavia ese
repunte. Desde un nivel de 0.504 en 2005, el régimen liberal se ha ido
deteriorando gradualmente, hasta llegar a 0.407 (IC95 % 0.336-0.449)

en 2020. La diferencia no es todavia igual a 10 % menos, pero si equivale
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a 7%. De hecho, el nivel que tenfa la democracia liberal mexicana en
2020 sélo es superior al que tenia el pais en 1999 (0.373).

El tiempo transcurrido entre 2018 y 2020 parece ser demasiado bre-
ve para detectar cambios drésticos en el nivel democritico del régimen.
Sin embargo, tanto en el indice de democracia electoral como en el in-
dice de democracia liberal se registran cambios negativos. Aunque la
magnitud de esos cambios no es todavia estadisticamente significativa,
tienen importancia conceptual. Como se sefialé en la seccién anterior,
son cambios que pueden ser anticipados cuando se presenta una con-
dicién de gobierno personalista: el ascenso al poder de un presidente
caudillista que cuenta con un respaldo mayoritario de su partido en el
Congreso. Un partido politico que responde, sustancialmente, a los in-
tereses de su lider.

Personalismo, populismo y democracia

¢Existe un riesgo de que la autocratizacién avance en el régimen politico
mexicano? A diferencia de gobiernos anteriores, el gobierno electo en
2018 cumple con las caracteristicas que definen a los gobiernos persona-
listas (Rhodes-Purdy y Madrid, 2020). Dado que se presenta esta condi-
cién, es esperable observar la activacién de tendencias autocratizadoras
en distintos planos. En esta seccién se examina el desarrollo de diversos
componentes especificos del régimen democritico a través de una serie
de indicadores. El primer grupo de indicadores muestra la evolucién
del cardcter democratico de la esfera piblica. En este grupo se describe
el cambio en las estrategias de legitimacién, el respeto a contra-argu-
mentos y el nivel de polarizacién social. El segundo grupo de variables
comprende elementos clave de la democracia electoral: el grado en que
el gobierno reprime a las organizaciones de la sociedad civil; la censura
gubernamental de los medios de comunicacién, y la autonomia de la ad-
ministracion electoral. El tercero contiene indicadores de la democracia
liberal: el grado en que el Poder Ejecutivo respeta la Constitucién; la
independencia de la Suprema Corte, y la transparencia y predictibilidad
de la aplicacién de las leyes. Todos estos indicadores forman parte de
los indices construidos por el V-Dem (Coppedge, Gerring, Knutsen,
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Lindberg, Teorell, Altman, ez al., 2021). En lo subsiguiente, después del
concepto que mide cada variable, se presenta entre paréntesis el cédigo
que la identifica en la base de datos del V-Dem.

El gobierno personalista

En México, tras la eleccién en 2018 de Andrés Manuel Lépez Obrador
como presidente del pais, se establece la condicién descrita por Rho-
des-Purdy y Madrid (2020) como gobierno personalista. Esta condicién
tiene dos componentes. Por un lado, un presidente personalista, cuyos
rasgos son los que Weyland (2001) identifica como populistas. Con la
llegada al poder de AMLO, se establece un “nuevo presidencialismo” (Vi-
dal de la Rosa, 2020: 52): ya no estd basado en el corporativismo que
sostuvo al PRI, sino en la captura de votos y la toma de decisiones “por
aclamacion”.

El caricter personalista y populista de Lépez Obrador es reconocido
extensamente. Desde antes de ser electo, era considerado un lider po-
litico con una amplia capacidad de movilizacién popular. Sus cualida-
des caudillistas y mesidnicas fueron sefialadas tempranamente (Krauze,
2006). De igual forma, las consecuencias politicas del cardcter populista
de su discurso han sido discutidas en distintos estudios (Bruhn, 2012;
Monsiviis, 2019). El discurso politico de AMLO es prototipicamente
populista (Hawkins y Rovira, 2017), ya que contiene una concepcién
homogénea y virtuosa del pueblo. En su primer informe de gobierno,
por ejemplo, exclamé: “Gracias por la proteccién y el apoyo que recibo
de ustedes y de mucha gente. Yo solo soy un dirigente; el pueblo es el
gran sefor, el amo, el soberano, el gobernante, el que verdaderamente
manda y transforma” (L6pez, 2019). Asimismo, para Lépez Obrador, las
élites —la “mafia del poder”— son responsables de la “corrupcién”y de
todos los males que aquejan al pais. En tercer lugar, el conflicto entre el
“Pueblo” mexicano y la “mafia del poder” alcanza el estatus de una lucha
cosmogoénica entre el bien y el mal. Su gobierno no busca, sino que ya
representa la 4T. Un “cambio de régimen” equiparable a sucesos histéri-
cos como la Independencia (1810-1821), la Reforma (1857-1961) y la
Revolucién (1910-1917). En sus propios términos, los opositores a la
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4T, “ffis”, “conservadores”, “neo-porfiristas”, “neoliberales”, y los que se
acumulen, estin “moralmente derrotados”.

El segundo componente del gobierno personalista es un partido po-
litico poco institucionalizado y dependiente del presidente. Es el caso
del Movimiento Regeneracién Nacional (Morena), un partido que sur-
gi6 de la separacién de AMLO del Partido de la Revolucién Democritica
(PRD), el cual fue el principal partido de izquierda entre 1996 y 2012.
En un contexto de profunda crisis de los partidos tradicionales mexi-
canos, en poco tiempo Morena se convirtié en el partido mds votado.
En las elecciones de 2018 obtuvo 37 % de los votos al Congreso, y en las
elecciones intermedias de 2021 alcanzé el 34%. En 2021, también ob-
tuvo 11 de 15 gubernaturas en disputa, para quedar en 17 en total, con-
siderando las que ya tenfa. En 2018, encabezando la coalicién electoral
Juntos Haremos Historia, obtuvo 43.6% de la votacién al Congreso.
Sacando ventaja de la legislacién electoral, ese porcentaje se convirtié en
61.6% de legisladores en la Cimara de Diputados y en 53.9% en la de
Senadores (Murayama, 2019), alcanzando una sobrerrepresentacién de
18% y 10 %, respectivamente.

A pesar de su primacia electoral y legislativa, el funcionamiento ins-
titucional de la estructura interna y la toma de decisiones en Morena
estan supeditados a las prioridades del lider fundador (Diaz y Espejel,
2018). Como muestran diversos estudios, el partido fundado por AMLO,
privilegiando el pragmatismo electoral sobre la coherencia ideolégica
(Bolivar, 2019), ha cumplido su propdésito: ser “una estructura partidista
totalmente afin a su proyecto personal” (Bolivar, 2017: 482). La funcién
principal del partido fundado por AMLO es ser la maquinaria de movi-
lizacién electoral y apoyo legislativo del presidente.

Legitimacién y polarizacién

Con independencia de si el régimen es democritico o autoritario, el
ejercicio de la autoridad requiere justificarse con base en algin precep-
to. Recuperando aportaciones clave al estudio de la legitimidad politica
(Beetham, 2013; Lipset, 1959; Weber, 1964), Tannenberg, Bernhard,
Gerschewski, Lihrmann, y von Soest (2020) distinguen cuatro tipos
generales de estrategias de legitimacion: Ideologia (v2exl_legitideol),
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persona del lider (v2exl_legitlead), desemperio politico (v2exl_legitpert) y
desempenio legal-racional (v2ex]_legitratio). Un detalle importante: ob-
servar las estrategias utilizadas por el gobierno no equivale a afirmar que
la sociedad acepta esas pretensiones de legitimidad.

La ideologia como estrategia de legitimacion responde a esta pregun-
ta: shasta qué punto el gobierno actual promueve una ideologia o mode-
lo social especificos (un conjunto de creencias oficiales empleadas para
justificar un conjunto particular de relaciones sociales, politicas, y econé-
micas, por ejemplo, socialismo, nacionalismo, etcétera) para justificar al
régimen establecido? Para evaluar qué tanto se recurre a la persona del li-
der para legitimar al gobierno, la pregunta es: ¢hasta qué punto el jefe del
Ejecutivo es presentado como dotado con caracteristicas personales y/o
habilidades de liderazgo extraordinarias? El desempefio politico, como
estrategia de legitimacion, implica referirse a los logros del gobierno (en
materia de crecimiento econémico, reduccién de la pobreza, gobierno
efectivo y no-corrupto, seguridad, etcétera). Finalmente, la estrategia de
apelar al desempeio legal-racional supone que el gobierno se refiere al
cumplimiento de las leyes y regulaciones para justificar al régimen es-
tablecido. Cada indicador estd medido en una escala ordinal de cuatro
niveles. Los valores de esta variable ordinal se convierten a una escala de
intervalo como resultado del modelo de medicién. Los valores mas altos
indican una mayor presencia de la estrategia de legitimacién en juego.

Como se puede ver en la grifica 2, las pretensiones de legitimidad del
gobierno de AMLO se basan en tres estrategias principales: desempeiio,
personalidad del lider e ideologia. Estas estrategias suponen un cambio
sustancial con respecto a las pretensiones de legitimidad de gobiernos
anteriores. Desde 2000, el criterio de un gobierno legal-racional que
sigue y aplica las reglas, estaba en el discurso de los presidentes Fox
y Calderén —asunto diferente es que hayan cumplido dicha preten-
sién—. El gobierno del priista Pefia Nieto le concedié menor importan-
cia; pero es en la administracién de AMLO donde este principio pierde,
notoriamente, centralidad. En comparacién, los criterios de ideologia y
personalidad del lider, que comparativamente tuvieron menor impor-
tancia en periodos anteriores, se convirtieron en los principios que rigen
la justificacién del ejercicio del poder en el gobierno de Lépez Obrador.
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GRAFICA 2
Estrategias de legitimacion politica en México (2000-2020)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del V-Dem (v-dem.net, v11).

Los datos presentados en la grafica 2 reflejan el estilo caudillista y
redentor del titular del Ejecutivo, quien se presenta a si mismo como un
politico “honesto”, al servicio del “pueblo” e inspirado por valores mo-
rales que lo distinguen de sus adversarios (“no somos iguales”). En las
conferencias matutinas, las “mafianeras”, su gobierno sistemdticamente
enaltece supuestos logros, como la erradicacién de la corrupcién, el con-
trol de la violencia, o el control de la pandemia de covid-19. Ninguno de
esos logros parece resistir un examen sistemdtico basado en la evidencia.!
Asimismo, a diferencia de gobiernos anteriores, el gobierno de AMLO ha

! De acuerdo con un conteo realizado por la empresa de comunicacién politica
SPIN, entre el 3 de diciembre de 2018 y el 30 de junio de 2012, Lépez Obrador habia
proferido 56 181 declaraciones no-verdaderas en sus conferencias matutinas, alcanzan-
do un promedio de 88 de esas declaraciones por conferencia (SPIN Taller de Comuni-
cacion Politica, 2021).
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promovido activamente ideologia, basada en los preceptos de la “cuarta
transformacién”, para que haga las veces de una moral publica.?

Un segundo aspecto es la disposicién del gobierno a respetar los argu-
mentos que contradicen a sus iniciativas en materia de politica publica.
Este atributo se observa mediante la variable respeto a contra-argumentos
(v2dlcountr), 1a cual se basa en la siguiente interrogante: cuando se con-
sideran importantes cambios en la politica puiblica, ¢qué tanto las élites
politicas reconocen y respetan los contra-argumentos? La opcién de res-
puesta que representa el nivel minimo equivale a la siguiente afirma-
cién: “Los contra-argumentos no estin permitidos y si se formulan, se
castigan”. La opcién de respuesta que equivale al nivel més alto es: “Las
élites casi siempre reconocen los contra-argumentos y los valoran expli-
citamente; con frecuencia, hasta los aceptan y cambian su postura”. Esta
es una variable ordinal que se transforma a una escala de intervalo como
resultado del modelo de medicién. Los valores mds altos representan res-
peto a los contra-argumentos, mientras que los valores mds bajos o nega-
tivos indican un alto nivel de intolerancia hacia los contra-argumentos.

La grifica 3 muestra que el respeto de los argumentos criticos ha
sufrido un retroceso. Desde el afio 2007 es ya perceptible el inicio de una
tendencia a la baja en la calidad de este atributo de la esfera publica de-
mocritica. Desde finales del gobierno de Felipe Calderén y durante todo
el sexenio de Pefia Nieto, los gobernantes fueron volviéndose mds into-
lerantes al debate y el cuestionamiento de sus politicas. A partir de 2018,
sin embargo, la pendiente tiene una caida més pronunciada, colocdndose
al nivel registrado en el afio 2000. El respeto a los contra-argumentos
aument6 con el inicio de la democracia electoral, pero pronto comenzé a
declinar. Al asumir el poder el gobierno de AMLO, tal disposicién a escu-
char los argumentos de los adversarios y, de ser el caso, cambiar la propia
postura, retrocedié hasta el nivel que tenia al inicio del periodo.

2 El presidente Lépez Obrador ha insistido en diversas ocasiones en su compro-
miso de elaborar una Constitucién moral, que serd sometida a consulta. En esa linea
se encuentra la difusién de la Cartilla Moral. Siendo obra original de Alfonso Reyes,
el gobierno federal la adapté y difundié al comienzo de su gestién (véase Gobierno de
Meéxico, 1992).
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GRAFICO 3
Polarizacion social en Meéxico (2000-2020)
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En la variable Polarizacién social, la tendencia negativa es indicativa de un incremento en
la polarizacién.
Fuente: Elaboracién propia con datos del V-Dem (v-dem.net, v11).

Una tendencia equivalente, que representa un deterioro de la esfera
publica democritica, se observa en el tercer indicador: Polarizacin social
(v2smpolsoc). Esta variable responde a la siguiente pregunta: “sCémo
se pueden caracterizar las diferencias de opinién en torno a los asuntos
politicos de mayor importancia en la sociedad?”. El extremo negativo de
esta variable es indicativo de una grave polarizacién social: “Hay serias
diferencias de opinién en la sociedad en casi todos los asuntos politicos,
las cuales resultan en fuertes choques de ideas”. En el polo opuesto, la
opcién de respuesta que equivale a la ausencia de polarizacién: “Hay
diferencias de opinién, pero también hay un acuerdo general en la direc-
cién que deben seguir los asuntos politicos”. Entre estas dos opciones se
ubican varias posibilidades intermedias.
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El nivel de medicién de esta variable se convirtié en una escala de
intervalo a partir de las estimaciones del modelo de medicién. En re-
sumen, los valores mds altos indican que en la sociedad prevalece un
acuerdo general sobre los asuntos publicos, mientras que los valores mds
bajos o negativos indican un alto nivel de polarizacién.

En México, la polarizacién politica de la sociedad ha aumentado en
los dltimos afios. La grifica 3 muestra en primer lugar que los valores de
esta variable se ubican por debajo del cero, desde el comienzo de la de-
mocracia electoral. Dado que la escala de medicién estd estandarizada,
ello significa que el grado de polarizacién politica en México es mayor
que el promedio de polarizacién en los paises del mundo, sean demo-
criticos o autoritarios. En segundo lugar, a lo largo de dos décadas se
puede apreciar que las elecciones presidenciales de 2006 y 2012 provo-
caron un incremento relativo en la polarizacién politica. Sin embargo, la
magnitud del desacuerdo se revirtié poco después. En cambio, de 2016
en adelante comenzé un episodio en el que la polarizacién aumentd.
En ningtn otro momento, desde el afio 2000, el nivel de polarizacién
habia alcanzado el nivel que se registra en el afio 2020. Tal incremento
en la polarizacién politica es congruente con la insistencia del titular del
Ejecutivo en denostar a quienes critican su gobierno.

La democracia electoral

Por otra parte, existen atributos de la democracia electoral que son espe-
cialmente reveladores del desarrollo de un episodio de autocratizacién
(Haggard y Kaufman, 2021; Hellmeier ez a/., 2021). Uno de ellos es
un componente de la libertad de expresion: censura gubernamental de los
medios (v2mecenefm). Cuando el gobierno de un pais censura de forma
directa y rutinaria a los medios de comunicacién, se vulnera un atributo
esencial de la democracia. En el proyecto de V-Dem, a la censura directa
y rutinaria se le asigna el valor mds bajo de la escala de la variable. En
cambio, cuando en un pais se permite el desarrollo irrestricto de la pren-
sa y los medios, la variable adopta el valor mis alto conforme al modelo
de medicién.

En México, durante la etapa del autoritarismo competitivo, la liber-
tad de prensa estaba sometida al partido gobernante. La prensa libre y
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critica era la excepcién, mds que la regla, y sistemdticamente se veia suje-
ta a presiones, esfuerzos de cooptacién o en riesgo de ser reprimida. Con
todo, los medios criticos desempefiaron un papel clave en la transicién
democritica y ganaron impulso en el marco de la democracia electoral.
Los estuerzos de los gobiernos por cooptar o reprimir a los medios cri-
ticos, no han desaparecido. Sobre todo, en el plano local, el ejercicio pe-
riodistico se enfrenta a los actos represivos de los gobernantes, muchas
veces coludidos con el crimen organizado. En este contexto, el esfuerzo
gubernamental por censurar a los medios ha conocido un incremen-
to significativo con la llegada de AMLO al poder. Como se aprecia en
la grifica 4, el nivel de censura gubernamental ha alcanzado un nivel
mayor que el que prevalecia en el afio 2000, al comienzo del régimen
democratico electoral.

De igual forma, un elemento indispensable de la libertad de asocia-
cién es la ausencia de represion de las organizaciones de la sociedad civil
(0SC) (v2csreprss). En regimenes brutalmente represivos, como la Rusia
de Stalin, la Alemania nazi o la China de Mao Tse Tung, el gobierno per-
sigue de forma activa y violenta a aquellas personas que presuntamente
forman parte de organizaciones sociales. En el extremo opuesto, la au-
sencia de represién gubernamental implica que las organizaciones de la
sociedad civil son libres para organizarse, asociarse, hacer huelgas, expre-
sarse y criticar al gobierno sin temor a represalias o persecucién. Debido
a las caracteristicas del modelo de medicién empleado por el V-Dem,
un régimen es considerado represor de las OSC conforme obtiene cali-
ficaciones que se alejan del O en una direccién negativa. La ausencia de
represion estd indicada por valores positivos que se distancian del 0.

De acuerdo con los datos de la grifica 3, aunque las OSC mexica-
nas pueden ejercer sus funciones en un entorno de relativa libertad, la
proteccién de esta garantia democratica se habia deteriorado desde el
2006. Lo notable es que esta expresién de la libertad asociativa tiene
un repunte positivo en 2018, para descender rapidamente en los afios
subsiguientes. Al igual que con los medios criticos, el gobierno de la
4T ha promovido un entorno hostil y acosador hacia las organizaciones
sociales independientes, profesionales y criticas (véase Marcial, 2021).
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GRAFICO 4
Atributos de la democracia electoral en México (2000-2020)

Atributos de la democracia electoral
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Censura gubernamental de los medios ———— Represion de OSCs
--------- Autonomia del érgano de administracion electoral

En las variables Censura gubernamental y Represion de OSCs, la tendencia negativa es indi-

cativa de un incremento en la censura o la represion. Fuente: Elaboracién propia con datos
del V-Dem (v-dem.net, v11).

Por ultimo, un aspecto crucial para la democracia es que la autono-
mia del érgano de administracién electoral se ha fortalecido. La auto-
nomia constitucional del Instituto Nacional Electoral (INE) —Instituto
Federal Electoral (IFE) hasta 2014— ha resultado ser un fundamento
clave de la democracia. La autonomia del INE ha padecido altibajos.
Después de la eleccién del 2000, el desarrollo institucional de este érga-
no no ha sido ajeno a las estrategias oportunistas de las élites politicas.
Sin embargo, ha desempefiado su funcién de forma eficaz. Entre 2016 y
2020 recuper6 el nivel de autonomia que mostré el IFE en el afio 2000.
Esto quedé de manifiesto en las elecciones intermedias de 2021.

Con todo, la fortaleza del INE sigue en riesgo. Desde la coalicién
que encabeza el presidente Lépez Obrador se ha dejado muy claro que
la intencién es implementar un cambio constitucional que transfiera
las facultades y funciones del INE a la Secretaria de Gobernacién —tal
como funcionaba la administracién de las elecciones bajo el régimen de
partido dominante—. Si eso sucede, la democracia mexicana se trans-
formaria de facto en un autoritarismo electoral. Aun si un cambio de tal
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magnitud no se produce, existen otras estrategias que podrian imple-
mentarse para cooptar o sujetar al control del partido gobernante una
institucién clave para garantizar la democracia en el pais.

LLa democracia liberal

Si bien la autonomia y capacidad de la administracién electoral ha sido
clave para mitigar el deterioro de la democracia durante el gobierno de
la 4T, el avance del autoritarismo comienza a hacerse notar en algunos
aspectos clave de la democracia liberal.

En primer lugar, como se ve en la grifica 5, un indicador esencial, ¢/
ejecutivo respeta la Constitucion (v2exrescon), registra un deterioro siste-
mitico desde el afio 2006. Esta variable responde a la siguiente pregun-
ta: “Los miembros del Poder Ejecutivo (jefe de Estado, jefe de gobierno,
y los ministros), srespetan la Constitucién?” La opcién de respuesta que
representa el nivel minimo indica que los integrantes del Poder Eje-
cutivo violan la constitucién siempre que lo deseen, sin consecuencias
legales. En el extremo opuesto, la categoria de respuesta significa que
nadie en el Ejecutivo desobedece nunca a la Constitucién.

Los valores de esta variable ordinal se convierten a una escala de in-
tervalo como resultado del modelo de medicién. Como puede notarse a
lo largo de los gobiernos de Calderén y Pena Nieto, el respeto del Poder
Ejecutivo a la Constitucién ha venido deteriordndose progresivamente.
Al asumir AMLO la presidencia de la republica, esa tendencia, lejos de
revertirse, se ha profundizado.

Estrechamente vinculado con el respeto del Ejecutivo por la Consti-
tucion, la independencia de la Suprema Corte (v2juhcind) es un elemento
crucial para hacer valer el Estado de derecho. En el proyecto V-Dem,
la independencia de la Corte se mide asi: “Cuando la Suprema Corte
decide acerca de casos que son importantes para el gobierno, squé tanto
se puede decir que toma decisiones que meramente reflejan los deseos
del gobierno sin importar su opinién sincera acerca del precedente le-
gal?”. La opcién de respuesta que representa el nivel minimo indica que
la corte suprema siempre decide teniendo en cuenta los deseos del go-
bierno. En el extremo opuesto, la categoria de respuesta significa que la
corte suprema nunca decide conforme a los deseos del gobierno.
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GRAFICO 5
Atributos de la democracia liberal en México (2000-2020)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del V-Dem (v-dem.net, v11).

La independencia de la Suprema Corte (SC) en México ha sido un
tema controvertido de manera persistente. Las controversias en torno
a la independencia de la SC, bajo el gobierno de la 4T, no han sido la
excepcién, como queda de manifiesto en la gréifica 5, donde se registra
una tendencia negativa en este indicador. Los motivos de esta tendencia
son diversos. Por ejemplo, en octubre de 2019 renuncié a su cargo uno
de los ministros, Eduardo Medina Mora, sin razones publicas que jus-
tificaran esa decisién. Medina Mora habia sido nombrado pocos afios
antes, en 2015, bajo el gobierno de Pefia Nieto. Con la dimisién del
ministro, Lépez Obrador tuvo oportunidad de proponer a tres de los 11
ministros que integran la Corte y pudo intervenir en la designacién de
uno mds, en 2021. Los votos de ministros afines con los que cuenta el
presidente pueden ser suficientes para garantizar la constitucionalidad
de las normas, ya que se requieren ocho votos para tal propésito. Por otra
parte, en abril de 2021, el Congreso aprobé la “Ley Zaldivar”, una ley
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que, en un articulo transitorio, permitia al presidente de la SC prolongar
su mandato de 2022 a 2024, una medida abiertamente inconstitucional,
promovida por el gobierno de AMLO. Tras varios meses de tensién e
incertidumbre, el ministro Zaldivar rechazé la extensién de su periodo.
Previamente, Zaldivar habia sido sujeto de criticas por su visible cerca-
nia con el Ejecutivo. En particular, el ministro presidente emitié el voto
decisivo a favor de la consulta popular propuesta por el gobierno, cuya
pregunta tenia una redaccién que fue rechazada por cinco ministros por
contraria a la Constitucién. La mayoria de los ministros, sin embargo,
con una argumentacién confusa y sospechosa de apegarse a los deseos
del presidente, dieron validez a la consulta, aunque cambiando por com-
pleto la pregunta.

Finalmente, un aspecto clave del gobierno de la ley es la calidad de
la aplicacién de las normas. Para observar esta dimension, se utiliza el
indicador Leyes transparentes y de aplicacion predecible (v2cltrnslw). Esta
variable mide si “las leyes son claras, ampliamente difundidas, cohe-
rentes (consistentes entre si), relativamente estables de un afio a otro, y
aplicadas de una forma predecible”. La categoria mis alta indica que las
leyes son transparentes y aplicadas de forma no-arbitraria. Los valores
mds bajos o negativos indican que la transparencia y predictibilidad de
las leyes es nula. Las leyes se generan y aplican de forma arbitraria. Si
bien México nunca se ha caracterizado por la transparencia y falta de
arbitrariedad en la aplicacién de las normas, en este aspecto también
se observa un deterioro. A partir del afio 2018, después de un repunte
asociado, probablemente, a la implementacién de las reformas del Pac-
to por México, la transparencia y predictibilidad de la aplicacién de las
leyes ha caido a un nivel que estd por debajo del que existia en el afio
2000. Esto puede ser consecuencia del abierto rechazo del gobierno
de la 4T a aplicar normas que considera ligadas al “periodo neo-libe-
ral”. Como sea, diversos reportes constatan que la legalidad ha sido
puesta “contra las cuerdas”, en funcién del nimero de controversias in-
terpuestas ante la Suprema Corte, ademds de numerosas “ilegalidades
abiertas”, acciones de “dudosa legalidad”y “leyes a modo” (Casar, 2020;
Casar y Carrasco, 2020).
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Conclusiones

La rdpida expansién del autoritarismo en las democracias emergentes
y consolidadas ha obligado a repensar las categorias que usualmente
se aplicaban en el andlisis de los regimenes politicos. Hoy en dia se
reconoce la importancia de observar con detenimiento los procesos de
cambio gradual. Cuando muchos pensaban que una vez establecida la
democracia serfa cuestién de tiempo y perseverancia alcanzar un régi-
men de mejor calidad, la realidad ha mostrado que el cambio politico
mds comun y frecuente se produce en la direccién inversa. Los procesos
de autocratizacién, sin embargo, resultan cada vez menos de sucesos re-
pentinos, muchas veces violentos, que rompen la democracia e instauran
un régimen en el que las elecciones son canceladas y prohibidos los par-
tidos politicos de oposicién. El autoritarismo se instaura, antes bien, de
forma paulatina pero estratégica, mermando los derechos ciudadanos,
anulando los contrapesos institucionales o debilitando la integridad de
las elecciones. En algunos casos, de hecho, los procesos de autocratiza-
cién pueden ser detenidos antes de que se instale un régimen compe-
titivo pero autoritario. En todo caso, la institucionalidad democritica
quedard erosionada y debilitada.

Este capitulo analiz6 el desarrollo del régimen politico mexicano.
Por un lado, el andlisis muestra que el desarrollo de la democracia elec-
toral ha permanecido, en lo general, estancado a lo largo de dos décadas.
Después de un prolongado pero intensivo proceso de cambio institu-
cional durante la dltima década del siglo XX, la democracia mexicana
ha tenido altibajos, pero en ningin caso estos cambios representan un
avance democratizador. Y tampoco constituyen un retroceso en una di-
reccion autoritaria.

Sin embargo, el anilisis constata que se han activado las estrategias
politicas propias de la autocratizacién. Como lo muestra la literatura
reciente, el riesgo de un retroceso democratico aumenta cuando llegan
al poder politicos con rasgos autoritarios que promueven un discurso
antagonista y polarizante, en el que se proclaman a si mismos como
los tnicos representantes legitimos de la voluntad popular. Una vez en
el poder, emprenden un ataque sistemdtico en contra de la oposicién
politica, promueven cambios institucionales para aumentar su poder y
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adoptan estrategias para controlar los contrapesos formales e informales
(Juon y Bochsler, 2020; Levitsky y Ziblatt, 2018). En América Latina,
como lo muestran Rhodes-Purdy y Madrid (2020), cuando esos politi-
cos cuentan con el apoyo legislativo y electoral de un partido poco insti-
tucionalizado y con poca autonomia efectiva con respecto al presidente,
es altamente probable que la democracia se vea amenazada.

En México, las condiciones asociadas al personalismo politico que
impulsa la autocratizacién se establecieron en 2018, con la llegada al
poder de AMLO, un politico caudillista y populista, y del partido funda-
do por él, Morena, el partido politico mayoritario, pero poco institucio-
nalizado y dependiente de su lider fundador. Este trabajo muestra que,
bajo el gobierno de AMLO, las estrategias de legitimacién han cambiado.
Se pone menos énfasis en el apego a la legalidad que en las cualida-
des extraordinarias del lider, en su desempefio y su ideologia: la “cuarta
transformacién”. Asimismo, los datos del V-Dem indican que, bajo el
gobierno de la 4T, en comparacién con todo el periodo democritico
en el pais, de 2000 a 2018 ha aumentado la polarizacién politica y ha
disminuido la disposicién de los gobernantes a respetar contra-argu-
mentos. En lo que respecta a la democracia electoral y la democracia
liberal, se detectan cambios negativos en indicadores clave; a saber: la
disposicién del gobierno a garantizar la libertad de las organizaciones
de la sociedad civil ha disminuido en el gobierno de AMLO. De la mis-
ma forma ha aumentado el esfuerzo gubernamental para censurar a los
medios de comunicacién. Los datos indican que la independencia de la
Suprema Corte ha perdido terreno, al igual que la aplicacién predecible
y transparente de las leyes. El grado en que los integrantes del Poder
Ejecutivo, empezando por el presidente, respetan la Constitucién, ha
continuado con una trayectoria negativa previa, pero ha alcanzado un
punto inferior al que habia en el afio 2000. Dentro de ese conjunto de
indicadores, destaca que la autonomia del INE es uno de los factores
clave que le han dado estabilidad a la democracia mexicana.

En el presente anilisis se omite discutir las implicaciones que pueden
tener para la democracia las multiples problematicas por las que atra-
viesa el pais. Desde las consecuencias sociales y politicas de la gestion
de la pandemia de covid-19 a la violencia criminal y el creciente control
territorial por parte del crimen organizado, pasando por la corrupcién,
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que sigue enraizada en todo el aparato puiblico a pesar del discurso ofi-
cial. De igual forma, seria importante considerar el impacto que tiene
el desmantelamiento de las capacidades de la administracién publica
promovida por esta administracién, al igual que las consecuencias del
rapido crecimiento de la militarizacién, no sélo en la Guardia Nacional
o en las funciones de seguridad, sino también en la ejecucién de proyec-
tos de infraestructura y la administracién publica. En un contexto como
éste, en el que las problemadticas sociales de gobiernos anteriores parecen
agravarse al mismo tiempo que surgen otras nuevas, es un hecho que la
democracia mexicana estd en riesgo.

Aunque pueden ser multiples las causas que incrementan ese riesgo,
en este trabajo se ha destacado una en particular, por su centralidad y
relevancia: la voluntad del titular del Ejecutivo de fungir como la dltima
instancia de decisién politica y representacién popular. Ciertamente, la
composicién de la Cimara de Diputados tras las elecciones interme-
dias de 2021 incrementa los costos de transaccién politica para efectuar
cambios constitucionales, una vez que la coalicién gobernante perdié
escafios a pesar de retener la mayoria absoluta. No obstante, la voluntad
presidencial de transformar el régimen persiste. Para lograr el cambio
histérico al que aspira la 4T, las instituciones democriticas constituyen
un obsticulo, en la medida en que la concepcién de la soberania popular
de este régimen institucional no es uniforme ni puede ser representa-
da por una sola persona. Por el contrario, la democracia es resultado
de institucionalizar el pluralismo politico, las libertades ciudadanas, la
integridad de las elecciones y los equilibrios entre poderes del Estado.
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EL ELEFANTE MANOSO Y REUMATICO.
ESTADO Y DEMOCRACIA EN MEXICO

Godofredo Vidal de la Rosa

Introduccion

En la teoria contempordnea del desarrollo politico, la caracterizacién del
Estado mexicano en términos de capacidades institucionales medias, es
conceptual y empiricamente pertinente (Mazzuca y Munck, 2020), ya
que presenta un cuello de botella: las instituciones estatales estdn en-
trampadas porque carecen de capacidades institucionales. Esta trampa
del desarrollo politico se asemeja a las trampas de desarrollo medio des-
critas por los economistas. El problema es cémo inducir desarrollo poli-
tico, que es sinénimo de capacidades institucionales para la gobernanza,
en condiciones internas y externas en rdpida transformacién. Este fen6-
meno politico complejo ha sido bautizado como “el elefante mafioso y
reumadtico”. Las causas son multiples y diversas, y algunas estdn profun-
damente arraigadas en la cultura politica y en las formas de dominacién
caracteristicas del pais: la transferencia de recursos gubernamentales, y
por supuesto, la politica misma.

En este trabajo se abordan de manera general las “trampas insti-
tucionales del Estado” mexicano, y en particular los limites del nuevo
gobierno de la republica, autodenominado “la Cuarta Transformacién”
(4T) o “el obradorismo”, para identificar el movimiento encabezado por
el presidente Lépez Obrador. El texto pone el énfasis en las rupturas
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y las continuidades de este gobierno con los anteriores, y sus grietas y
limitaciones.

El actual gobierno es singular por al menos tres razones: las carac-
teristicas de su eleccién; la propuesta de un populismo politico junto a
una intensa politica de propaganda, y las limitaciones institucionales de
sus capacidades. El primer asunto, la singularidad de su ascenso, ha sido
examinado muchas veces, y en él destacan los componentes de la crisis
en la implosién del pacto politico construido por el gobierno del presi-
dente Enrique Pefia Nieto (EPN). Se han sefialado varios elementos im-
portantes. En primer lugar, que la crisis final del pacto oligdrquico que
marcé al gobierno de EPN se remonta a la arquitectura de la coalicién
politica —el Pacto por México— cuyos antecedentes se remontan a la
formacién del régimen en las ultimas cuatro décadas. En ese sentido,
la crisis final del sexenio es la conclusiéon de un ciclo de dominacién
duradero.

Una tesis sugerente es que la victoria electoral de Andrés Manuel
Lépez Obrador (AMLO) no es un corolario inevitable de la crisis del
ciclo de dominacién, que por simplificacién se ha llamado “pacto neoli-
beral” (aunque esta locucién no es del todo exacta). El ascenso de AMLO
tiene antecedentes en una larga trayectoria de construccién de un parti-
do-movimiento opositor, que se articulé en el Partido de la Revolucién
Democritica (PRD) y culminé en el Movimiento Regeneracién Nacio-
nal (Morena), asi como en las tres campafias electorales emprendidas
por AMLO. En éstas se conjugé un “clivaje” electoral, también llamado
voto duro de AMLO, que se acerca a los 15 millones de electores, apro-
ximadamente una quinta parte del padrén electoral. En la tercera elec-
cién, victoriosa, AMLO obtuvo los votos equivalentes a un poco mds del
30% de la lista nominal de electores, y mas de 50 % de los votos emitidos
(Vidal, 2019).

En la época moderna, de competencia electoral efectiva, es la mayor
victoria lograda por un contendiente. Gran parte de los votos obtenidos
provino de electores leales durante la larga carrera del candidato AMLO,
pero al menos la mitad fueron votos de rechazo episédico o votos de cas-
tigo al establishment politico representado por los partidos tradicionales,
como el Partido Revolucionario Institucional (PRI) y el Partido Accién
Nacional (PAN) (Vidal, 2019). Esa masiva votacion representé una base
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electoral heterogénea y fluctuante que generé la mayor catarsis electoral
antisistema en la historia moderna de México. A partir de una lectura
probablemente apresurada del apoyo logrado a través de los votos, el
nuevo gobierno enarbolé una campafa que anunciaba cambios trascen-
dentales, incluido el cambio de régimen. Para ello adoptd, en parte por
vocacién y en parte por oportunidad, una agenda de concentracién de
poder politico presidencialista inusitadamente ambiciosa.

Pero el tercer rasgo de la victoria de AMLO estd en las limitaciones
de sus capacidades efectivas para gobernar —las cuales no dependen de
su indice de popularidad— en dos dimensiones: las capacidades para
abordar los problemas del Estado mexicano, y los limites para crear y
estabilizar un nuevo régimen, a partir de una variante recargada del pre-
sidencialismo mexicano.

A partir de estas tres singularidades se formula la tesis que indica
que se restaura un presidencialismo fuerte con altos indices de acepta-
cién popular, pero sin la capacidad para edificar las bases de un nuevo
régimen politico, ni para reformar las bases institucionales del elefante
mafioso y reumdtico, como el mismo Lépez Obrador bautizé la condi-
cién institucional del Estado mexicano.

La crisis del régimen

Este largo periodo de ascenso y crisis de la democratizacién “neoliberal”
consta de tres etapas: salinismo o inicializacion; alternancia, caracteri-
zada por los gobiernos de Vicente Fox y Felipe Calderén, y atrofia, en
el gobierno de Pefia Nieto (Vidal, 2020). Todas estas variantes son una
ramificacién del presidencialismo autoritario y, al mismo tiempo, un es-
fuerzo por generar (en plena crisis de gobernabilidad) alternativas a la
versién mexicana de los regimenes burocriticos autoritarios.

Las fuerzas politicas endégenas de la democratizacién se localizan
en el imperativo de la gobernanza en un entorno de cambios mundiales
(el fin de la Guerra Fria y el reacomodo de la geopolitica regional de
Estados Unidos conocida como “Consenso de Washington”); ello sugie-
re que la democratizacién del régimen representé una reconfiguracién
politico-oligdrquica con la introduccién del bipartidismo, representado
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por el PRI y del PAN, y posteriormente el multipartidismo (que fue, de
facto, un tripartidismo con la inclusién del PRD) (Vidal, 2020a).

Este proceso, sobre todo en la etapa panista, establece un tipo de
presidencia acotada con base en gobiernos divididos; de ahi que mos-
trara una debilidad basica a la hora de lograr acuerdos sobre los temas
fundamentales de la agenda del Estado. Ello condujo al presidencia-
lismo recargado en la administracién de Pefia Nieto. A pesar de tener
mayoria en ambas cdmaras legislativas, ése gobierno consideré necesario
un pacto oligarquico —EI pacto por México— para impulsar una serie
de reformas “estructurales” (Elizondo, 2017). Dado que la implosién de
este pacto oligdrquico es el antecedente del ascenso de la 4T, conviene
poner atencién a las fuentes de su debilidad.

Desde la década de los 70 del siglo pasado el régimen ha transitado por una
sucesién de reformas politicas limitadas con diferentes metas. Pero hasta
la década de los 90 se toma en serio la tarea de “democratizar” al sistema
politico. Varios factores inducen a éstas decisiones en la clase politica: 1) la
necesidad de legitimar el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
ante el publico estadounidense; 2) las presiones internas (aunque no per-
sigan deliberadamente la introduccién de una democracia liberal explicita,
generaron tensiones por la insurgencia del Ejército Zapatista de Liberacién
Nacional —EZLN— en el estado de Chiapas), y las necesidades pragmiti-
cas de establecer nuevos pactos formales e informales en las elites politicas,
y 3) la formacién de una oposicién electoral de izquierda, construida sobre
la fusién de disidentes priistas y militantes de la izquierda socialista. La
coyuntura critica de mediados de los afios 80 dio origen a reformas ins-
titucionales genéricamente conocidas como “la transicién” y a una agenda

parcial de reformas del Estado (Valencia, 2008).!

En primer lugar, se instal6é un sistema electoral auténomo del go-
bierno, a fin de lograr imparcialidad en la competencia, y a partir de ello
se institucionaliz6é un sistema tripartito (bdsicamente) con un partido
dominante. Una segunda consecuencia fue que, si bien legalmente el

! Una propuesta disidente fue elaborada por el diputado Porfirio Mufioz Ledo
(2001), la cual terminé relegada.
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régimen es multipartidista, dio paso a un régimen dominado por tres
partidos nacionales con un partido preponderante (el PRI) que mantuvo
un dominio en votacién, un control territorial (gobiernos subnacionales),
un control de las cimaras legislativas y una capacidad de veto de las de-
cisiones del Ejecutivo, independientemente de qué partido ostentaba el
cargo, seguido por el PAN, de centro derecha, y en un lejano tercer lugar,
el partido de centro-izquierdista, el PRD. El cambio de régimen hacia el
tripartidismo con dominancia del PRI tiene implicaciones importantes
en el funcionamiento del régimen, y es un atributo sustantivo de la “de-
mocratizacién”. En tercer lugar, una consecuencia directa del nuevo ré-
gimen de partidos fue la aparicién de los llamados “gobiernos divididos”
(Casar, 2013; 2015), no s6lo porque ha habido dos gobiernos federales de
oposicion (en 2000,y 2006) sino porque ello ha afectado la distribucién a
nivel sub-nacional de las gubernaturas y municipios del pais

Los “gobiernos divididos” muestran una situacién donde el gobier-
no requiere pactar, formal o informalmente, con fuerzas politicas par-
tidistas, en orden de avanzar en su agenda de gobierno. Dado que el
fiel de la balanza era el PRI, todo gobierno dependié de la aquiescencia
o poder de veto priista, pero también se requeria “pactar” coaliciones
con la oposicién. La ventaja de un sistema tripartidista, con poder de
veto estratégico, le permitié al PRI restaurar la legitimidad del siste-
ma politico al introducir “elecciones” competitivas, creibles, que permi-
tian la “alternancia” y un grado de competencia intensa por puestos de
gobierno federal y subnacional (Loza y Méndez, 2016). A partir de la
eleccion (intermedia) de 1997, y hasta 2012, ningtin presidente contd
con una mayoria (50%+1) en la Camara de Diputados. La distribucién
del poder politico por vias electorales no sélo se refleja en la relacién
entre el Ejecutivo y el Legislativo. A nivel sub-nacional, el nimero de
gobernadores por cada partido y el nimero de presidencias municipales
se constituyé como un segundo piso de distribucién de puestos publicos
mediante précticas clientelares alejadas del servicio profesional de ca-
rrera. Un problema central que se hizo evidente es que esos mecanismos
son parcialmente “discrecionales”, no auditables, excepto por la misma
Secretaria de Hacienda (SHCP). A pesar de la creacién o renovacion de
instrumentos de auditoria horizontal y vertical, como la Auditoria Su-
perior de la Federacién (ASF), la Secretaria de la Funcién Publica (SFP)
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y el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Pro-
teccién de Datos Personales (INAT), la opacidad en el manejo de recur-
sos publicos en los niveles subnacionales de gobierno aumenté dréstica-
mente. Esto result6 en el uso de recursos no auditables o discrecionales
para fines indiscernibles (aunque en ocasiones reportajes periodisticos
hicieron visible para el pablico el uso para financiar las campaiias poli-
ticas federales). Aun cuando existe una institucion especializada en esa
auditoria, se ha mostrado incapaz de cubrir la magnitud de operaciones
y recursos (Instituto Mexicano para la Competitividad [IMCO], 2017).

La instrumentacién de la transicién del gobierno de partido dnico
al tripartidista, con poder de veto del PRI, fue la creacién del Instituto
Federal Electoral (IFE, que a partir de 2014 se llama Instituto Nacional
Electoral [INE]). E1 IFE se transformé en INE por las deficiencias de los
Institutos Electorales Estatales. Sus funciones son: elaborar el padrén; el
registro de votantes, y la regulacién y el financiamiento de las campafias,
entre otras. El financiamiento publico se rige por una regla de 1/3 de
la bolsa a los partidos contendientes, y el resto segin el porcentaje de
votacién obtenido (no sobre el porcentaje de votos sobre el padrén), lo
que aumenta los beneficios marginales por cada voto no emitido. Asi
pues, el costo del voto per cipita en México se convirti6 en el mids alto
de América Latina. Dos fenémenos son reconocibles como resultado
de esta férmula: los partidos son instituciones poco representativas y
confiables, organizadas en un sistema tripartidista con bdsicamente dos
partidos de cobertura nacional (el PRI y el PAN) y un partido de iz-
quierdas (el PRD) en un lejano tercer lugar nacional. Otros aspectos del
régimen tuvieron cambios funcionales que permitieron la preservacién
de un sistema “corporativista” en las negociaciones entre los agentes del
capital y los sindicatos (Bensunsin y Middlebrook, 2013).

El corporativismo que fundamenté el dominio del PRI durante mds de
medio siglo, mostré una erosién que condujo a su “modernizacién”, pa-
sando de un corporativismo basado en el control sindical de los obreros,
los campesinos y un pacto informal con los empresarios, a un régimen que
el Banco Mundial caracterizé como “capturado” por poderes facticos em-
presariales, sindicales y corporativos (Banco Mundial, 2007). El informe
citado, de expertos del Banco Mundial, sefalaba las dificultades de em-
prender reformas econémicas o politicas bajo estas condiciones de con-
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centracién no democratica —a lo que denominé “democracia parcial”™—
del poder politico y de acceso privilegiado a los recursos del Estado.

La atrofia estatal

Este apartado examina dichas reformas sobre la proposicién de que los
arreglos politicos bésicos desde las cuales se implementé la “reforma
neoliberal” del Estado, generaron diversos focos de atrofia estatal. El
Estado mexicano, previo a las reformas analizadas, fue caracterizado
como populista, segiin sus coordenadas econémico-politicas (Bazdresch
y Levy, 2007), en concordancia con la agenda del “Consenso de Was-
hington”. Esta agenda se centra en tres grandes “reformas” estatales: la
seguridad, la educacién —sobre éstas ha habido un consenso duradero
de que el pais tiene graves debilidades—, y la reforma de la politica
econdémica, que se ha mantenido y reforzado hasta el actual gobierno de
Lépez Obrador, que acepta los términos de la transformacién del Tra-
tado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en un Tratado
de Comercio México, Estados Unidos y Canada (T-MEC).? Bisicamen-
te esta macro-reforma del Estado, llamada genéricamente neoliberal,
se caracteriza no sélo por la liberalizacién sino por la ausencia de un
enfoque estratégico, lo cual es tipico de los paises de América Latina y
contrasta con los paises de reciente industrializacién asidticos (para el
caso mexicano véase Esquivel, 2014; Serrano y Bulmer-Thomas, 1998).

El nuevo arreglo en la divisién de poder electoral dio paso a la cons-
truccién de un consenso bésico en la agenda de las reformas “neoliberales”
entre el PRI y el PAN (Laurell, 2015; Elizondo, 2017; Petersen, 2016). La
justificacién politica de la reforma del régimen en el periodo que exa-
minamos ha sido la de facilitar la concertacion en la toma de decisio-
nes criticas para las reformas “estratégicas” del Estado mexicano en la era
neoliberal. La paradoja fundamental de un régimen comprometido con
reformas estructurales que es incapaz de ejecutar debido a la opacidad, la

2 Ni para los Estados Unidos ni para Canada se trata de un “Tratado”, con conno-
taciones de acuerdo estatal, sino un acuerdo.
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ineficiencia y la corrupcién, es central en este trabajo.’ Siguiendo algunas
lineas argumentales basicas sobre el problema estratégico de la gobernan-
za del Estado moderno, se aprecia una tensién entre las politicas “neolibe-
rales”y la democratizacién en que las politicas neoliberales disminuyen la
capacidad estatal para interferir en la economia de mercado. Sin embargo,
no hay motivo para suponer que la doctrina neoliberal requiere un Estado
atrofiado. Los costos que imponen instituciones ineficaces y atrofiadas a
la actividad econémica han sido motivo de las criticas de las instituciones
financieras internacionales a los diversos gobiernos mexicanos. Institu-
ciones politicas deficientes y corrompidas no sélo obstaculizan las poli-
ticas neoliberales, sino cualquier politica de desarrollo. Un examen de las
transformaciones estatales mexicanas muestra que las reformas politicas
introdujeron incentivos perversos a las politicas publicas y a las buro-
cracias gubernamentales. Debe destacarse que se reforzaron los rasgos
“patrimonialistas” de la politica mexicana. La “burocracia de baja con-
flanza” mexicana es opaca e ineficiente (Peeters ez a/., 2018), y ha crecido
después de cada competencia electoral, lo que sugiere la existencia de un
“ciclo politico” patrimonial que ha “inflando la némina”. El crecimiento
de la burocracia ha sido reportado como una causa del incremento de la
“corrupcién’, lo que ha hecho subir los costos de los tramites: 82.2% de
las empresas reportan actos de corrupcién en la realizacién de tramites
gubernamentales, lo que afecta en mayor medida a la microempresa (Ins-
tituto Nacional de Estadistica y Geografia [Inegi], 2016).

3 La relacién entre la calidad democritica y la calidad de la gobernanza es una
relacién compleja y se disponen de andlisis cuantitativos, que son escasos para el caso
mexicano. El deterioro de calidad de la gobernanza ha sido observado en el crecimiento
del “mercado de plazas publicas” que ha acompafiado las alternancias partidistas en los
gobiernos federales y sub-nacionales. Un reporte dado a la luz publica, elaborado por
la empresa Consultores Internacionales S.A.: “Qué gordo es mi gobierno”, sefiala el
crecimiento de las contrataciones en la burocracia federal en el periodo: “entre los afios
2000 y 2012 el gasto devengado en servicios personales en todos los érdenes y niveles
de gobierno crecié 141.6% en términos nominales. A su vez, en las entidades federa-
tivas y los municipios el gasto crecié 152% en igual periodo, y en los llamados Ramos
Auténomos, que incluyen los poderes Judicial y Legislativo, asi como el Instituto Fede-
ral Electoral (IFE) y la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), crecié
283.7% en los mismos términos” (Notimex, 2013).
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TABLA 1

BTI Indice de Transformacion Democrdtica
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Pais 2006 2016 Tendencia 06-16
Uruguay 7.9 7.6 -0.3
Chile 9.1 8.8 -0.3
Costa Rica 9.4 9.2 -0.2
Brasil 7.9 8 0.1
Panamd 7.6 7.6 0.0
Jamaica 8.7 8.3 -0.4
El Salvador 7.4 7.3 -0.1
Peru 6.9 6.6 -0.3
Argentina 7.9 7.6 -0.3
Colombia 5.9 6.6 0.7
Bolivia 6.8 7.3 0.5
R. Dominicana 7.3 7.1 -0.2
México 7.6 6.3 -1.3
Paraguay 6 6.8 0.8
Honduras 6.8 6.6 -0.2
Ecuador 6.2 5.5 -0.7
Nicaragua 6.6 5.6 =1l
Guatemala 5.7 52 -0.5
Cuba 3.4 3.7 0.3
Venezuela 52 4 -1.2

Fuente: Elaboracién propia con datos de BTI.

La calidad de la gobernanza es una dimensién critica de la evalua-
cién de un régimen politico. La calidad del régimen politico mexicano
ha sido evaluada a través de tres décadas por indicadores del desempeno
de funciones bdsicas tanto politicas como administrativas. En el dltimo
tramo del periodo se ha observado un deterioro sensible. Uno de los
informes mds confiables, tanto en el mundo académico como en el gu-
bernamental y empresarial, es el Bertelsmann Stiftung’s Transformation
Index (BTI) (tabla 1). Este informe examina el comportamiento de 10
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indicadores. La tabla 1 muestra los indices compuestos para América
Latina entre 2006 y 2016: México es el pais latinoamericano que mayor
retroceso experimenta. En general, en la muestra de 20 paises hay un
estancamiento de la calidad democritica en un promedio de -0.29, en
tanto que México muestra un retroceso de -1.3, un retroceso cuatro ve-
ces mayor que el promedio general. Puede sefalarse que los paises étnica
y socioeconémicamente desiguales, son los que menos avance tienen,
mientras que los paises pequefios, étnicamente homogéneos y desigual-
dades sociales atenuadas, son los que tienen mayores avances. México
es un caso extremo de la muestra, sélo superado por la fractura demo-
critica en Venezuela. Un régimen democritico debe satisfacer, ademads
de las demandas ciudadanas de representacién, el voto libre y secreto, el
derecho a la informacién, las exigencias de un gobierno minimamente
eficaz, y la transparencia, entre las principales caracteristicas que defi-
nen los criterios para evaluar la calidad democrética (Morlino, 2014).
La ausencia de autocontroles, como la rendicién de cuentas y minimos
criterios de racionalidad gubernamental, no son satisfechos. La tabla 1
muestra este retroceso de manera general.

Rendicion de cuentas y transparencia

La rendicién de cuentas siguié siendo el talén de Aquiles del régimen
politico, a pesar de la creacién de organismos para la auditoria (Vidal,
2007). Una serie de iniciativas parciales se emprendieron —con miras a
fortalecer la Auditoria Superior de la Federacién, dependiente del Poder
Legislativo— para examinar los gastos federales, aunque no tenian la
facultad de penalizar o iniciar juicios legales cuando encontraran irregu-
laridades. La creacién del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a
la Informacién y Proteccién de Datos Personales (INAI) como organis-
mo auténomo permite el acceso ciudadano a la informacién oficial, pero
las restricciones legales agrupadas en el rubro indefinido de “seguridad
nacional” limitaron de origen su alcance. La iniciativa llamada Ley de
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Seguridad Interior,* restringe atin mds la discrecionalidad gubernamen-
tal para permitir el acceso a la informacién, y admite la intromisién
militar en actividades civiles bajo la etiqueta amplia de “seguridad nacio-
nal” (México Evalaa, 2018; Fundar, 2017). La descentralizacién, sin los
adecuados mecanismos de rendicién de cuentas, ha contribuido al alza
de la “corrupcion” (Nieto, 2011), aunque la descentralizacion es un com-
ponente zedricamente positivo del desarrollo, en la medida en que atenda
la gran concentracién de poder en el Ejecutivo federal y lo devuelve a
los estados de la federacién.

La corrupcién en el sector pablico se asocia directamente a las ca-
racteristicas de la organizacién del Poder Judicial (Buscaglia y Thomas,
1997; Buscaglia, 2013). Entre los paises de ingreso medio-alto, a los que
pertenece México segun la clasificacién del World Justice Project (WJP),
Costa Rica obtuvo el primer lugar en Estado de derecho; nuestro pais se
encuentra en la posicién 34 de 36, s6lo por encima de Turquia y Vene-
zuela (WJP, 2018). El think tank empresarial IMCO reporta lo siguiente:

Segun el Banco de México, la corrupcién en el pais representa cerca del
9% del producto interno bruto (p1B). Y de acuerdo con datos del Inegi, la
corrupcién publica, a nivel nacional alcanzaria $ 347 mil millones de pesos,
equivalentes al 2% del P18 (2013). E1 Banco Mundial estimé que la corrup-
cién cuesta a México el equivalente a 9% de su p1By 80% de la recaudacién
de impuestos federal. Forbes coincide con el 9% (2014) y el Centro de
Estudios Econémicos del Sector Privado (cEEsP) la sitia en 10% (2015)
(Casar, 2015: 42).

Aunque desde 2018 a la fecha no hay informes completos sobre la
“corrupcién” politica (como existieron durante el sexenio de EPN) que
indiquen un avance o retroceso en su combate, la politica del gobierno
de AMLO ha privilegiado la persecucién selectiva antes que la consolida-
cién de instituciones anticorrupcién. En un aspecto critico, el gobierno
de Lépez Obrador ha abierto la puerta a una mayor corrupcién publica
al favorecer los contratos del sector publico por medio de asignaciones
directas (IMCO, 2021).

* Recuperado de <https://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LSInt_300519.pdf>.
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Estado “capturado”

El elefante mafioso y reumitico es un elefante “capturado” en muchas
funciones basicas. Hace una década y media se publicé, con el auspicio
del Banco Mundial, un informe titulado Gobernabilidad democrditica en
Meéxico: mds alld de la captura del Estado y la polarizacion social (2007). En
dicho informe se reportaban cuestiones importantes relacionadas con la
baja capacidad estatal y la atrofia institucional para implementar ade-
cuadamente, con minimos estindares de eficiencia y transparencia, un
conjunto de politicas publicas: educacién, telecomunicaciones y energia.
Introduciendo el término “captura”—tomado de la teoria econémica de
la regulacién— el reporte observé una tendencia del Estado mexicano
en sus diversas instancias a ser “capturado” por grupos particulares. El
tenémeno de “captura” difiere del cohecho en que, aun cuando pueden
considerarse formas de corrupcién, la primera se refiere a instituciones,
sus reglas y a la capacidad de grupos privilegiados para influir en los
resultados. El cohecho, que se asocia con la corrupcién politica comin,
se refiere a la capacidad de actores particulares de afectar decisiones par-
ticulares (asignacion de contratos es la méds comun en México). No obs-
tante, los casos de “captura sistémica” son mucho mds complejos de do-
cumentar. Un tipo de “captura sistémica” que es un sinénimo de pérdida
de autonomia estatal, es la captura plutocrdtica, donde el Estado atiende
preferentemente las demandas de los representantes organizados del
capital (lobbies), sacrificando las posibilidades de determinar el interés
publico potencial; este tipo de “captura” de las instituciones publicas es
decisivo para el progreso o la regresién democritica general, y empieza
a ser observado por organismos financieros internacionales, agencias ca-
lificadoras y, més recientemente, proyectos de investigacién académica.
La captura clientelar es una variante donde el “cliente” (una corpo-
racién, un cartel econémico, un sindicato o una organizacién politica)
domina al “patrén” (la agencia de gobierno, el comité legislativo), condi-
cionando su lealtad a flujos continuos o arbitrarios de recursos (como el
caso de los grandes sindicatos “de Estado”, como documenta el reporte
citado del Banco Mundial en el caso del sindicato de profesores o el
de trabajadores de la empresa Petréleos Mexicanos [Pemex]) (Banco
Mundial, 2007). Estos tultimos se identifican selectivamente con los
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obstdculos a las reformas estructurales “neoliberales”, aunque en general
son obstdculos a cualquier intento de modernizacién estatal. Los ca-
sos de la regulacién estatal en comunicaciones han sido documentados
como un caso arquetipico de captura plutocritica (Sosa, 2016). En los
esfuerzos por consolidar la rectoria estatal en el sector energético, se han
aumentado las cargas fiscales para mantener a flote a las empresas Pe-
mex y Comisién Federal de Electricidad (CFE), y se han incrementado
las barreras a competidores y tecnologias alternativas; asimismo, se han
creado barreras a la transparencia abriendo asi la puerta a la corrupcién
que, paraddjicamente, busca combatir (Méndez, Lendo, y Flores, 2021).

La erosion de la ley y del orden

Algunos académicos estadounidenses sugirieron que el Estado mexica-
no ha caido en la categoria de “Estado fallido”. (Grayson 2011; Nava,
2011). La expresion se refiere a la pérdida de capacidades vitales, como
la de garantizar una minima proteccién a la vida, propiedad y seguridad
de sus ciudadanos. En México, este proceso se debe al ascenso del cri-
men organizado y a su control territorial para la distribucién de drogas
en vastas zonas y municipios del pais, paralelamente al colapso de las
capacidades coercitivas y legales del Estado para enfrentar el problema
con medios policiacos.

Aunque el vinculo estructural “desigualdad socioeconémica-crimi-
nalidad” es poderoso para explicar la tendencia general (Enamorado ez
al., 2016), el vinculo corrupcién politica-crimen organizado ha sido el
mis explorado a la hora de examinar el doble proceso “local” de éxito del
crimen organizado y el colapso del aparato policiaco (Davis, 2006). El
uso creciente de fuerzas militares en las tareas de seguridad interna ha
obedecido a la ineficacia y a la corrupcién de las agencias policiacas. A
pesar de numerosas iniciativas para crear policias a nivel federal y local
profesionales, estas iniciativas se han encontrado con obstéculos insalva-
bles. El vacio generado por las deficiencias del aparato policiaco ha sido
aprovechado rapidamente por el crimen organizado. Existen numerosos
estudios de caso que describen relaciones entre la lucha de partidos por
puestos de eleccién popular y el ascenso de las bandas criminales. Por
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un lado, el dinero ilegal ha financiado campafas y candidatos; por otro,
las extorsiones a las autoridades locales se han vuelto rutinarias (Trejo
y Ley, 2016; Trelles y Carreras, 2012). Estudios descriptivos (Benitez,
2012, 2015; Ponce, 2016; Sandoval, 2015) muestran una condicién de
penetracion regional del crimen organizado (que incluye, segtn repor-
tes, hasta el 25% de los municipios). Se ha estimado que el “crimen
organizado” representa, entre pérdidas de las actividades legales y be-
neficios ilegales, 18 % del PIB (Calderén ez al., 2013). Tres décadas para
profesionalizar y depurar los aparatos policiacos no han sido suficientes.

En una perspectiva mds general, de acuerdo con un reporte del wpJ:
“México se ubica en el lugar 92 de 113 paises evaluados en el Indice de
Estado de Derecho 2017-2018” (WPJ, 2018), México cay6 cuatro posi-
ciones respecto al mismo indice de 2016. A nivel global, el estudio indi-
ca que los derechos fundamentales y los limites al poder gubernamental
se debilitaron en este periodo, 14 puntos netos perdidos en este ranking
por las 30 republicas de Latinoamérica y el Caribe.

Elinforme de la Corporacién Latinobarémetro de 2017 muestra que
la policia en México es la institucién que recibe menos confianza de la
ciudadania, con una aprobacién de 21% de la muestra, por debajo de
la media latinoamericana, que es de 35% (Latinbarémetro (2022) con
datos del afio 2017: 23). La “militarizacién” de las tareas policiacas o de
seguridad interior ha involucrado a las fuerzas armadas en actividades
policiacas, afectando su organizacion y perspectiva estratégica (Astorga,
2015; Sandoval, 2000; Benitez 2012; 2015). Aunque las fuerzas armadas
son una institucién en que los mexicanos confian, debido particular-
mente a la eficiencia y cobertura del Plan de Auxilio a la Poblacién Civil
(PDN I11), el uso de militares en combate en zonas pobladas ha generado
denuncias de abusos ilegales de la fuerza que deterioran las relaciones
entre civiles y militares. La Ley de Seguridad Interna, aprobada en el
mes de noviembre de 2018, cre6 la Guardia Nacional (en términos simi-
lares a la iniciativa fallida de EPN de crear una Gendarmeria Nacional),
la cual busca reglamentar las acciénes castrenses en conflictos civiles,
en un rango muy amplio que va del combate directo a la prevencién del
delito. Esta ley estd en la misma frecuencia que iniciativas similares en
Brasil y Argentina, paises que activan un proceso genérico de “militari-
zacién” de la accién policiaca. La impunidad en la violacién al Estado de
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derecho es altamente tolerada tanto en el ambito de los delitos politicos
como en el ambito criminal, con notorias fallas en el sistema fiscal y
judicial (LeClercq y Rodriguez, 2017).

La rama judicial del Estado mexicano recibié poca atencién en las
reformas politicas durante el largo periodo de la democratizacién. Aun-
que hubo una serie de cambios legales y administrativos, el sistema legal
sigue siendo uno de los factores de mayor desconfianza entre la ciuda-
dania, apenas por encima de la confianza casi nula en las policias y los
partidos politicos. La reforma al Poder Judicial en 1994 disminuyé el
nimero de ministros, de 26 a los actuales 11. La iniciativa de 2016 para
crear una Fiscalia General de la Republica, independiente del Poder Eje-
cutivo, motivé un alto grado de participacién critica de organizaciones
civiles en discusién y finalmente implementacién, logrando un consenso
en la necesidad de independizar la procuracién de la justicia en manos
del Ejecutivo, en un organismo independiente y transparente (México
Evalaa, 2016; Fundar, 2017). La propuesta de un “fiscal independiente”
no fue recibida positivamente ni por el presidente Pefia Nieto ni por el
presidente Lépez Obrador. El indicador critico, socialmente visible de
la disfuncionalidad del sistema judicial, es la impunidad: un estudio re-
porta que México ocupa el cuarto lugar a nivel mundial y el nimero uno
en el continente americano en incapacidad de perseguir y castigar deli-

tos, con un 99.3% de tasa de impunidad (LeClercq y Rodriguez, 2017).

La sociedad civil bloqueada

El aspecto mds diferenciado de la democracia mexicana respecto a los
paises sudamericanos es la importancia marginal de la ciudadania en el
disefio institucional. La reforma politica no incluyé mecanismos especi-
ficos en el disefio institucional para responder a la participacién ciuda-
dana, a despecho de que se ha observado lo siguiente:

Los datos muestran que la competencia electoral no tiene efectos en el
rendimiento de los gobiernos municipales. De aqui la sugerencia de que
la calidad de los gobiernos municipales depende del proceso de domina-
cién patrimonialista, de la cooperacién y confianza de los ciudadanos, de
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la relacién entre liderazgos politicos y sus seguidores, y de la expectativa
de permanencia de canales de distribucién clientelares (Cleary, 2007: 283;
traducido por el autor).

Esta observacion contrasta con el déficit de mecanismos institucio-
nales de democracia directa para la participacién electoral y no-electoral
(Olvera, 2001; 2010; 2016; Isunza y Hevia, 2006). La abstencién de votar
es elevada y existen fuertes desincentivadores para ejercer el voto, como la
coaccién de mecanismos clientelares. Los movimientos sociales han sido
ampliamente examinados (Cadena-Roa, 2016) y representan un conjunto
de pricticas culturalmente arraigadas en la sociedad. Como ha observado
Cleary (2007; 2010), estos movimientos toman la ruta de la presién —le-
gal e ilegal— a través de bloqueos de vias e instalaciones publicas como
un modo efectivo de que la clase politica reaccione ante la posibilidad de
una exhibicién pablica en los medios masivos. Pero debe advertirse que no
generan una cultura de la participacién legal y de promocién de derechos
civiles. Su eficacia para lograr respuestas inmediatas gubernamentales ha
sido aprendida por generaciones (de hecho, ha generado una industria de
gestores y “caciques” rurales y urbanos que viven de la extorsién y las ren-
tas que produce su capacidad de extorsionar a las instituciones).

En general, la situacién mexicana es mucho mds atrasada que el resto
de América Latina en lo que se refiere a establecer mecanismos insti-
tucionales de conversacion entre demandas y respuestas institucionales.

La opinién piblica es una fuerza poderosa para influir en la clase po-
litica y en las agendas publicas. Sin embargo, la alta tasa de asesinatos de
periodistas afecta dramdticamente esta capacidad, aunque la disemina-
cién de redes digitales ha permitido un clima de opinién “instantineo”
al que el gobierno teme, més que atiende. La baja densidad de organi-
zaciones civiles auténomas es un rasgo distintivo que contrasta con su
auge en paises como Brasil, Chile o la India, debido a las dificultades
y costos en tiempo y recursos monetarios para instalar una organiza-
cién no gubernamental (ONG) (tabla 2). Sin embargo, algunas ONG han
logrado un impacto positivo, como el think tank empresarial IMCO, y
ONG como México Evalta (subsidiaria de IMCO) y Fundar. El sistema
politico mexicano muestra un gran déficit en la institucionalizacién de
mecanismos legales de democracia participativa en los niveles federal,
estatal y municipal de gobierno.
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TABLA 2
Organizaciones de la Sociedad Civil en el mundo (comparativo)

Comparativo: OSC por ; .
OSC en diversos Niim. de OSC Poblacion cada 10 mil Niim. de habi-
. . tantes por OSC

paises habitantes

Estados Unidos 2000000 307212123 65.1 153.6 hab./0SC

. Entre 1200000 y Entre 971.7 y
India 1500000 1166079217 103 777 3 hab/osc
Brasil 338000 198739269 17.0 587.9 hab./0SC
Argentina 120000 40913584 29.3 340.9 hab./0SC
Chile 106 000 16601707 63.8 156.6 hab./OSC

Meéxico 19428 111211789 17 27243 hab/

0SsC

Fuente: Ablanedo (2009: 6), con datos del John Hopkins University Center for Civil So-
ciety Studies.

El indicador de confianza ciudadana es interesante. En cuanto al
apoyo ciudadano a la democracia, “la mayor pérdida se produce en Mé-
xico con 10 puntos porcentuales menos que en 2016, llegando a 38%
en 2017, con un maximo de 59% en 2005” (Latinbarémetro [2022] con
datos del afio 2017: 12). Otros estudios refuerzan la tendencia (Romero,
Pard y Zechmeisters, 2015; véase también Canti y Hoyo, 2017). La baja
confianza en las instituciones y los gobiernos se refleja en la predisposi-
cién a recursos autoritarios para resolver los problemas de la corrupcién
y violencia. Romero Leén ez al. (2015: 161) comentan al respecto:

Ante mucha corrupcién, el porcentaje que justifica un golpe de Estado fluc-
tia entre 40 y 60% con su punto mds alto en 2010 y el mds bajo en 2012,
aunque este vuelve a incrementar en 2014. Finalmente, ante mucha delin-
cuencia, la justificacién de un golpe de Estado se mantiene alrededor de un
60% entre 2006 y 2010. A partir de 2010 la tendencia va en declive hasta
llegar a un 48% en 2014.
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TABLA 3
Probabilidad de estar a favor de un golpe

de Estado militar ante mucha delincuencia

Meéxico 2014 Porcentaje
Educacién baja 48.0
Educacién alta 38.8
ler quintil de ingreso 53.0
2do quintil de ingreso 43.7
No fue victima 46.2
Victima de delincuencia 54.9

Nota: Los datos son predicciones del modelo para cada escenario
manteniendo el resto de variables constantes en su media
Fuente: Elaboracién propia con base en Romero ez a/ 2015: 161.

En lo relativo al resto del continente, los datos muestran que en 2014
México fue uno de los paises con mayor apoyo a un hipotético golpe de
Estado ante un escenario de mucha delincuencia. En México, al igual que
en Jamaica, Paraguay y Guyana, aproximadamente la mitad de los encues-
tados respondieron que si justificarian al arribo de militares al poder por
un golpe de Estado ante mucha inseguridad. Aproximadamente la mitad
de los mexicanos opinan que una medida de mano dura seria justificada
ante mucha corrupcién. Dicho esto, México otra vez se posiciona entre
los primeros paises con mayor proporcién de justificacién, junto con Pa-
raguay, Nicaragua y Perd (Romero ez al, 2015). Esta cifra duplica el apoyo
a la intervencién militar entre el publico estadounidense (tabla 3).

E/ z‘riunfo del presidencialismo populista tardio

Durante los pasados 30 afios se construy6 un régimen con un presi-
dencialismo parcialmente acotado por la competencia electoral y por el
paulatino fortalecimiento del Legislativo como contrapeso. Los resulta-
dos numéricos de la eleccién de julio de 2018 cambiaron esta situacion:
dieron a la Presidencia el respaldo de una mayoria absoluta (50%+1)
en las dos cimaras del Poder Legislativo. Los presidentes EPN y Salinas
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de Gortari tuvieron mayorias en ambas cdmaras y utilizaron esa ventaja
para impulsar baterias de reformas constitucionales que sentaron las ba-
ses del “modelo neoliberal”. AMLO se hallé en una situacién semejante,
s6lo que esta vez para revertir aquellas reformas del Estado.

El retorno del presidencialismo dominante no es un rasgo unico de
la politica mexicana; de hecho, es un mantra histérico ante cada crisis
politica nacional. La tesis de que el sistema politico mexicano adolece
de un exceso de dispersién del poder politico y que requiere un presi-
dencialismo fuerte, es comun. El argumento no sélo se apoya en los fra-
casos estrepitosos del presidencialismo del “nuevo priismo” del gobierno
de Pefa Nieto, sino en una confirmacién de la tendencia pluralista del
sistema y el régimen.

El presidencialismo hiper-reforzado de Lépez Obrador intenta dar
respuesta, con un enfoque radical, a problemas sistémicos del régimen
y el Estado, problemas que convergen en un caso de trampa institu-
cional de desarrollo medio. Un defensor del actual gobierno, Lorenzo
Meyer, después de haber sido un critico del presidencialismo mexicano,
sostiene ahora que un cambio de régimen politico sélo puede llevarlo
a cabo un presidente que concentre el poder y centralice las decisiones
clave (Gil, 2020). Sin embargo, no hay hasta ahora evidencia de que
el nuevo presidencialismo tenga la capacidad para impulsar un cambio
de régimen politico, o las metas, mas reducidas, de impulsar politicas
sectoriales efectivas. Paradéjicamente, el debilitamiento de instituciones
reguladoras auténomas aumenta los problemas que el jefe de la 4T dice
combatir, abriendo un enorme vacio politico institucional.

La tesis de la recesiéon democritica y el fortalecimiento de los go-
biernos autocriticos tienen una amplia audiencia en la ciencia politi-
ca comparada: sugieren causas comunes a estos procesos de involucién
democritica, que sin embargo ain no son discernibles. En la historia
politica mexicana, el populismo estd firmemente arraigado en la cultura
politica y es central en los debates modernos. Sin embargo, la versién
actual difiere sustancialmente de los populismos que han dominado el
escenario mexicano, desde Cardenas hasta Echeverria y Lépez Portillo,
no sélo por sus contextos histéricos sino por su antidesarrollismo. El
tenémeno del neopopulismo obradorista es singular, pero a la vez arrai-
gado en la cultura politica nacional.
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Cuando se examina la crisis de la trayectoria de la democratizacién
del régimen politico mexicano en una perspectiva comparada con Sud-
américa, se encuentran diferencias y similitudes. La pérdida de eficacia
gubernamental y estatal, y el deterioro de instituciones, han sido la ca-
racteristica de cada proceso politico. Mientras que en los paises del sur
del continente la crisis es paralela a una grave crisis financiera y fiscal,
en Meéxico la crisis del régimen fue producida por un deterioro institu-
cional del Estado (capacidad de gobernanza) y del sistema de partidos
que fundamenté el “pacto de dominacién’. Las motivaciones anti-sis-
tema provienen de un rechazo al szatu quo politico, y temas como la
corrupcién y la inseguridad dominan sobre los reclamos econémicos.
La tesis de la crisis de las democracias y el ascenso de las autocracias es
suficiente para explicar el ascenso del populismo mexicano. Los dos ca-
sos de populismo radical recientes en América Latina, el venezolano y el
mexicano, han surgido de la crisis de los sistemas de partidos. El “pacto
Punto Fijo” venezolano dominé la politica de ese pais durante décadas,
hasta que colaps6 cuando las posibilidades de acuerdos entre las élites
politicas se agotaron en medio de una grave crisis econémica, sustentada
en instituciones estatales fragiles. El nuevo populismo mexicano no es
muy diferente a los casos sudamericanos, al menos en una perspectiva de
politica comparada, y comparte los siguientes rasgos: estd arraigado en
la cultura politica regional desde hace décadas; su discurso polarizante
erosioné su capacidad de impulsar pactos sociales sustentables, y sus
bases institucionales estatales son débiles (Murillo, 2018). La combina-
cién de estos tres elementos genera una mezcla inestable (&reaking bad)
y autolimitante.

En el caso mexicano, la eleccién de Donald Trump a la presidencia
de Estados Unidos y su adopcién de posturas proteccionistas y aislacio-
nistas, sacudié las expectativas de la clase politica mexicana acerca de
la continuidad del Tratado de Libre Comercio y sobre el apoyo ticito
de la clase politica estadounidense al szafu guo politico mexicano. La
coincidencia temporal entre la duracién del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte y el régimen mexicano reformado puede ser coin-
cidente, pero ademads de su contenido simbdlico, representa el fin de un
ciclo del acuerdo geoeconémico y geopolitico con Estados Unidos. La
crisis de legitimidad y la crisis de capacidades de gobernabilidad en el
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Estado mexicano contribuyen a explicar el proceso electoral de julio de
2018 y sus resultados. Suponiendo que la clase politica dominante en el
periodo actué bajo principios de accién racional, su error de cilculo mds
importante fue considerar que la debilidad y la desorganizacién de la
oposicion efectiva a las “reformas estructurales” persistiria, y que el stazu
quo neoliberal internacional se mantendria en las elecciones estadouni-
denses de 2016, de manera que el régimen podria persistir sin reformas
politicas que elevaran la rendicién de cuentas e incrementaran el control
de los aparatos de coercidn, los cuales son manejados de acuerdo con las
prioridades del gobierno.

A diferencia del populismo desarrollista que caracterizé al gobier-
no de Lazaro Cardenas (1932-1938) (Cérdova, 1974), el populismo
de Lépez Obrador es un hibrido de la politica econémica y la politi-
ca social distribucionista de los sexenios previos, con recetas retéricas
neopopulistas de deslegitimacién de las instituciones y actores politicos,
sin los componentes desarrollistas y modernizadores de las experien-
cias cardenista y echeverrista. El populismo de Lépez Obrador ha sido
abordado ampliamente (Monsiviis, 2020; Cansino y Covarrubias, 2007;
Pérez Verduzco, 2019; Castro, Ley y Beltran, 2020; Ramirez, 2020). Di-
fiere en tres aspectos fundamentales del cardenismo: en primer lugar,
no se sostiene en un movimiento social o clasista identificable, sino en
una heterogénea base electoral que en el pasado reciente ha mostrado
la volatilidad de sus preferencias y su dispersién ideolégica. La segunda
diferencia estd en el ambiente mundial y tiene dos vertientes: la ausencia
de una politica exterior delineada, y la estrecha y reforzada dependencia
politica y econémica (y militar-policiaca) a Estados Unidos. La tercera
diferencia reside en la interrogante de si el presidencialismo que propo-
ne el nuevo gobierno mexicano es funcional para gobernar en un entor-
no de capacidades institucionales disminuidas en 4reas criticas, y en un
entorno mundial rdpidamente cambiante y exigente (Vidal, 2021).

La cuarta transformacion

La narrativa de la 4T nacié especificamente meses antes de la eleccién
presidencial, cuando ya se anticipaba la victoria de Lépez Obrador. A
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medida que ésta se volvié una certeza, el discurso fue radicalizindose
hasta convertirse en un pregén para el cambio de régimen. El voto ma-
sivo cre6 la imagen de un mandato y la popularidad presidencial se con-
virti6 en el sustento de la fuerza presidencial. Sin embargo, los limites
para cambiar el marco constitucional y los limites de facto impuestos por
la realidad politica, econédmica, militar y policiaca, han mostrado que la
4T es un proyecto de alcance y potencia limitados.

En su campafia, AMLO hizo algunas promesas generales, y a pocos
dias de la eleccién se acufié la expresion “Cuarta Transformacién” (4T).
Después de tres afios de gobierno, esas metas atin son vagas y probable-
mente exageradas. Las politicas publicas de la administracién son bdsi-
camente dos: los “apoyos sociales”, y las proverbiales megaobras: 1a refi-
neria de Dos Bocas, el Tren Maya y el Aeropuerto Felipe Angeles. Un
tercer rubro tiene que ver con la restauracién de la viabilidad de las dos
grandes empresas: Pemex y Comisién Federal de Electricidad, aunque
parece exagerado calificar estas iniciativas como una politica energética,
o un componente de una estrategia de desarrollo industrial.

Los limites del poder presidencial (e hiperpresidencial) se han ma-
nifestado en dos aspectos: el primero es la capacidad para administrar
eficazmente las politicas publicas, especialmente en la lucha contra la
corrupcidn, la inseguridad y la pobreza y marginacién. En esencia, las
politicas macroeconémicas han continuado cefiidas a la austeridad fiscal
y al control de la inflacién del periodo llamado “neoliberal”. De hecho,
la “austeridad republicana”, como un marco de la politica econémica
gubernamental, va en direccién contraria a la de los paises capitalistas de
todo el mundo a partir de 2020, cuando la pandemia de covid-19 requi-
ri6 cambios radicales en los enfoques econémicos (Vidal, 2021). Las po-
liticas sociales se han reorientado hacia poblaciones “objetivo” altamente
sensibles electoralmente (Vidal, 2020; Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social [Coneval], 2021; Jaramillo-Molina,
2021), pero se mantienen en la légica de los programas focalizados, ins-
talados en el comienzo del salinismo y el proyecto neoliberal. La “aus-
teridad republicana”, que ha aumentado considerablemente los recursos
asistenciales de un impacto a corto plazo, ha recortado recursos a tareas
criticas, como los programas de salud y desarrollo de la infraestructura,
la ciencia y tecnologia, focalizando los esfuerzos del Estado en aquellos
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programas que magnifican la popularidad presidencial. El segundo es
la incapacidad del hiper-presidencialismo para producir un avance en
la democratizacién, o para originar un cambio de régimen politico. Los
cambios introducidos son de gran importancia para el futuro inmediato.
El mis notorio es el incremento de las tareas otorgadas a la Secretaria
de la Defensa Nacional (Sedena), més alld de las tradicionalmente asig-
nadas a las fuerzas armadas. Los militares, tanto en el ejército y fuerza
aérea como en la marina de guerra, han asumido su papel como gerentes
de obras publicas y administradores de aduanas y puertos, ademas de
la sobrecarga de trabajo en tareas de inteligencia y seguridad interna,
con lo cual el Gabinete de Seguridad refuerza su preponderancia en la
estructura del Poder Ejecutivo.

Ellegado

La transicién sexenal fue notablemente tersa y se verificé en un ambien-
te de calma social y politica. El nuevo presidente reconocié que recibié
un gobierno sin crisis politica ni econdémica:

Hay problemas, es publico, es notorio, pero también se ha logrado que la
transicién se esté dando en armonia, con estabilidad, no hay crisis politica.
No tenemos una crisis financiera, no nos estd pasando lo que estd sucedien-
do en Argentina. Eso también hay que considerarlo. Si tenemos problemas
graves, hay mucha pobreza, mucha inseguridad, violencia, pero hay con-
diciones también, hay dnimo, esperanza en la gente de que las cosas van a
mejorar; vamos a estar a la altura de las circunstancias (Leén, 2018).

Las caracteristicas de la administracién de Lépez Obrador, descon-
tando por ahora la crispacién retérica, pueden analizarse en dos seg-
mentos. En primer lugar, la calidad de la gobernanza y los logros especi-
ficos, en una perspectiva comparada con gobiernos previos. En segundo
lugar, la construccién de un “legado” politico.

En el primer aspecto, la administracién se ha caracterizado por man-
tener el clima de estabilidad econémica y politica heredada del sexe-
nio anterior. Aun descontando las pérdidas debidas a los impactos de la
pandemia de covid-19 en el comportamiento de la economia y los pro-
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gramas sociales, la continuidad es notoria. El gobierno de AMLO ha im-
pulsado politicas iniciadas por su antecesor, como la ratificacién de los
cambios al tratado de comercio con Estados Unidos y Canadi, y el re-
forzamiento de los compromisos en las dreas de seguridad y migracién,
aunque cambiando los nombres y agregando una retdrica nacionalista
inconsecuente. La politica econémica mantiene las metas de control
del déficit publico, aunque ha transferido considerables recursos a los
programas sociales, en detrimento de las inversiones en infraestructura.
La austeridad republicana ha reducido la inversién en infraestructura,
afectando especialmente al sector salud en plena pandemia (Centro de
Investigacién Econémica y Presupuestaria [CIEP], 2020). La pandemia
de covid-19 afect6 las expectativas, pero no las politicas del gobierno fe-
deral, las cuales no crearon respuestas para paliar los efectos econémicos
negativos sobre las familias y los trabajadores, y dejé que las “libres fuer-
zas del mercado” resolvieran los enormes problemas que ha enfrentado
la poblacién de bajos recursos (Vidal, 2021).

En el segundo aspecto, el legado politico, plantea dos cuestiones: la
primera, la “sucesién presidencial”, que emula la tradicién del “dedazo”,
gracias a la implosién de los partidos de oposicién y a la debilidad ins-
titucional de la maquinaria politica de Morena. La segunda es que la
combinacién de un triunfo de Morena sin el p/us carismatico de Lépez
Obrador, junto a la debilidad del sistema de partidos, resulta en una
situacién inestable, con una presidencia debilitada. Bajo esta légica, el
neopresidencialismo reforzado, mis que una solucién transicional, so-
cava las bases del poder politico en México. El nuevo presidencialis-
mo mexicano no tiene los beneficios geopoliticos del cardenismo, ni
los beneficios de un ciclo de exportaciones, como los populismos de la
Ola Rosa en Suramérica, y en cambio mantiene una dependencia sis-
témica con Estados Unidos en dreas criticas como la economia, las ex-
portaciones, la migracién, las remesas, la seguridad interior, las tareas
de inteligencia politico-militar y, recientemente, las relaciones laborales
(Bensunsin y Middlebrook, 2020).

En este escenario, el espacio para un presidencialismo populista pos-
terior a la administracién de Lépez Obrador ha ingresado en una zona
pantanosa donde su capacidad de provocar consensos y coaliciones po-
liticas perdurables se ha erosionado por las mismas practicas de la con-
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centracién y personalizacién del ejercicio del poder politico institucional
(Sénchez, 2020; Centeno, 2021), y el uso sistematico de la polarizacién y
descalificacién de los adversarios politicos.

Por ltimo, el triunfo del 6 de julio de 2018 ha impulsado el ascenso
de un partido populista de izquierda en un giro de la transicién y alter-
nancia democritica. La durabilidad de Morena como partido dominan-
te es ahora motivo de un examen detallado (Bolivar, 2021; Navarrete y
Rosiles, 2020; Rosiles, 2021). La restauracién de un régimen politico
con un partido cuasi hegemoénico es un déja vu politico en un mundo
muy diferente al que sustentd el largo dominio priista.

Conclusiones

El legado del primer gobierno de la 4T ha sido de relativa estabilidad,
pero a costa del estancamiento de la economia nacional y de una depen-
dencia profundizada de recursos externos, del comercio y las remesas.
Del lado social, los compromisos distribucionistas sobre vastos segmen-
tos de la poblacidn, situacién agravada por la pandemia covid-19, han
tenido balances negativos, sobre todo en el drea de la salud puablica (Co-
neval, 2021a; Vidal, 2021).

Las tendencias de la criminalidad del fuero comun y el crimen or-
ganizado no se han reducido respecto a las del sexenio precedente, y el
crimen organizado ha avanzado en muchas zonas del pais, apropidndose
del control de vias de comunicacién locales y federales. La respuesta
del Ejecutivo fue aumentar las tareas de los militares, exponiendo a las
instituciones castrenses a una sobreextensién de responsabilidades ad-
ministrativas —ahora debian encargarse, ademds de las tareas que de-
bian ser atendidas por agencias policiacas federales y estatales, de tareas
gerenciales que corresponden a dreas ineficientes del Poder Ejecutivo.
Un caso extremo es la titubeante iniciativa de crear una Guardia Na-
cional militarizada bajo el incierto mando de la Secretaria de Seguridad
Publica, sélo para proponer, tres afios después de su iniciativa, el retorno
de la Guardia Nacional a la Sedena.

En cuanto al “cambio de régimen” politico, la 4T tampoco ha mos-
trado una agenda ni ha acumulado los recursos politicos necesarios para
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modificar el marco constitucional del régimen politico por medio de
mayorias calificadas, o de negociaciones y creacién de consensos. Des-
pués de las elecciones “intermedias” de julio de 2021, el presidente anun-
ci6 algunas iniciativas de reforma politica, como la electoral, consistente
en cambios marginales —como el nimero de diputados de representa-
cién proporcional—, pero no ha anunciado una iniciativa de consenso
para modificar las leyes electorales. Iniciativas como la de revocacién de
mandato, comunes en América Latina, pueden considerarse menores
contrastadas con el anuncio de un cambio de régimen. En el campo de
las politicas econémicas, las perspectivas de la 4T son, en el mejor de los
casos, las de mantener la estabilidad econémica y politica, con un au-
mento de la interdependencia financiera y comercial especialmente con
Estados Unidos, y que la agresividad verbal del presidente no afecte los
fundamentos de la estabilidad politica y econémica, ni de las relaciones
internacionales. En el campo de las politicas publicas hay indicios de
resultados negativos en el combate a la pobreza y la desigualdad social,
y que el balance neto serd una regresién (mediada por los efectos de la
pandemia de covid-19 y las politicas gubernamentales insuficientes).

Como se ha sefialado en este trabajo, las agendas de las debilidades
estatales del “elefante mafioso, reumdtico”y “capturado”, son mucho mds
complejas de lo que el gobierno de México ha estado dispuesto a acep-
tar. Y es de plano improbable que el nuevo gobierno reconozca la nece-
sidad de una agenda de desarrollo y reforma del Estado que se manten-
ga fuera del alcance de un Poder Ejecutivo concentrado que incentiva la
polarizacién politica y social. De esta manera, el mayor legado de la 4T
sigue siendo el resultado de las elecciones del primero de julio del 2018,
cuando el ancien régime implosiond para dar paso a un presidencialismo
neopopulista decidido a apoderarse de las narrativas y los simbolos, y
focalizado en construir una base electoral a partir de una “reinvencién”
de “los imaginarios sociales”y en la “transformacién simbdlica de la po-
litica”, combinada con una fuerte inyeccién de apoyos gubernamentales
tocalizados.

Los resultados de las elecciones intermedias del 6 de julio de 2021
mostraron un electorado heterogéneo. Por una parte, un votante parcial-
mente guiado por motivos afectivos y sensibles al llamado populista y a
las politicas asistencialistas, forma el “nticleo duro” del oficialismo. Por
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otra parte, existe un amplio segmento de “votantes racionales” orienta-
dos por evaluaciones de resultados gubernamentales. El obradorismo,
por un lado, empoderé a un electorado tradicional y fuertemente clien-
telista, pero al que no se le puede imputar una filiacién ideoldgica “iz-
quierdista”; y por otro lado, originé un sistema politico en desequilibrio
y propenso a ser abrumado por los tropiezos del envejecido elefante
reumdtico y mafoso.
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CONCLUSIONES

Godofredo Vidal de la Rosa

El régimen politico es un sistema de tres niveles; el primero estd com-
puesto por la arquitectura del equilibrio de poderes y la regulacién de
la competencia politica; el segundo, por las instituciones politicas de la
gobernanza y ejecucién de las politicas publicas, y en él se verifican las
coaliciones y “pactos politicos” interclasistas; y el tercero, por las insti-
tuciones de la democracia transversal y la participacién ciudadana. La
articulacién de éstos tres niveles, su alcance y profundidad —en cuanto
recursos de que el Estado dispone—, son bdsicos para la existencia del
Estado y para la construccién de sus estrategias, asi como para el desa-
rrollo de su capacidad para enfrentar retos internos y externos. Este en-
tfoque prevalecié por décadas entre los analistas de la politica mexicana,
para quienes el examen de la politica estaba orientado hacia la bisqueda
de capacidades de negociacién en el orden mundial. Aunque en la ulti-
ma década esta perspectiva fue eclipsada, nunca ha desaparecido, y eso
es lo que tratamos de destacar en este volumen. Durante decenios, el
presidencialismo se ha asentado como la norma biésica del régimen po-
litico mexicano. A lo largo de 10 décadas dicho presidencialismo se ha
adaptado, con frecuencia improvisando y eludiendo los debates publicos
y la deliberacién reflexiva, a los cambiantes retos internos y externos. En
cierto sentido, la historia del régimen es la historia de las experiencias
presidencialistas y la de las instituciones politicas que sobreviven a su
sombra. Durante los ltimos 30 afios se exploré una modalidad “acota-
da” de presidencialismo, que terminé en una breve crisis politica y pre-
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cedi6 a las elecciones de julio de 2018. Ese experimento sucedié en una
transicién democratica muy sesgada, que promovié la opacidad y formas
de gobierno oligirquicas. También fue un sistema de gobierno ineficaz
y, por supuesto, muy corrupto. Cuando este sistema implosioné, la opor-
tunidad para una nueva generacién de reformas se abrié de par en par.

En este volumen hemos abordado sélo algunos aspectos del problema
del régimen politico y del Estado. Muchos “temas” han quedado fuera.
Sin embargo, los asuntos que se han abordado tienen una importancia
critica. Los trabajos que componen este volumen abordan los cambios
y retos del régimen politico mexicano contemporédneo. Desde el titulo
los lectores se percatan de que la “variable interviniente” es el ascen-
so a la Presidencia de la Republica de Lépez Obrador. Este aconteci-
miento es trascendente por el arribo de un lider politico notablemente
carismdtico y autocomplaciente, fortalecido por 30 millones de votos,
con una plataforma y un discurso antisistema que se fue radicalizando
conforme se acercaba la fecha de la eleccién, y atin mds después de ella.
La implosién del sistema de partidos que habia prevalecido casi por
tres décadas; basado en la triada PRI-PAN-PRD, dio paso al victorioso
partido Morena, con apenas un par de afios de existencia pero que tuvo
de inicio mayoria simple en la Cdmara de Diputados y Senadores. In-
mediatamente, con una oposicién partidista confundida y fragmentada,
el presidente comenzé una tarea de confrontacién con lo que denominé
vagamente “mafia del poder”, compuesta por capitanes de industria que
habian tenido mucha influencia en la politica nacional. También dio
inicio a una cruzada contra las entidades auténomas regulatorias, y logré
colocar a cuatro integrantes, afines a su proyecto, en la Suprema Corte
de la Nacién.

La novedad del “nuevo presidencialismo obradorista” es que surge
para llenar el vacio institucional postelectoral, pues la oposicién politica
colapsé. Frente a la ausencia del mecanismo de la competencia partidis-
ta, y por el debilitamiento del fenémeno de los gobiernos divididos, la
preponderancia presidencial fue natural. La tensién con la ruta demo-
critica mexicana es examinada por Alejandro Monsiviis. En este esce-
nario, la ventana de oportunidad para reforzar los avances democraticos
dio paso al experimento de una presidencia autoritaria, que anuncié su
intencién de transformar al régimen.
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En este volumen se abordan sélo algunos aspectos de la nueva presi-
dencia en el cambio del régimen. Los mds importantes son los siguien-
tes: los efectos en el sistema partidista, que son examinados por los tra-
bajos de Juan Pablo Navarrete, Javier Rosiles, Juan Reyes del Campillo
y Alberto Arellano. El anélisis del partido Morena es particularmente
relevante porque este partido es una laxa coalicién de intereses politicos,
unidos a la sombra de la popularidad presidencial, sin un nexo orginico
ni una estructura regional. Con un foco restringido al tradicional centro
de poder regional de Morena y de su antecesor en el PRD, Reveles ex-
plora las expectativas del gobierno en la capital mexicana. En segundo
lugar, los trabajos que abordan la nueva relacién entre el Poder Legis-
lativo y el Poder Judicial son los realizados por Laura Valencia y Josafat
Cortez, respectivamente. Las relaciones entre poderes reales, como los
empresariales, son examinadas por Anselmo Flores; y los militares, por
Marcos Moloeznik.

Otro aspecto del nuevo presidencialismo es el realineamiento de las
tuerzas politicas dentro del Ejecutivo. El caso mds notable es la nue-
va presencia militar en tareas administrativas —como en la gestién del
Tren Maya—, examinada por Alberto Espejel y Mariela Diaz. Dicha
presencia ejemplifica el estilo personal de la gobernanza obradorista. Sin
una previa reforma del aparato y de las instituciones militares, la milicia
fue llamada a ocupar cargos y tareas tradicionalmente civiles. Junto a es-
tas tareas no militares se improvisé una nueva tarea policiaca: la Guardia
Nacional, que finalmente se tornaria un brazo castrense.

Con un sistema de partidos implosionado, sin una alternativa de
partido dominante y menos hegeménico, y un presidencialismo que
erosiona las instituciones que sostienen el balance de poderes, paradé-
jicamente la concentracién de poder en el Ejecutivo es mds aparente
que real. El Poder Ejecutivo como concentracién de poder personal es
una version extrema de la definicién de autocracia. La version mexica-
na, sin embargo, dispone de recursos muy reducidos para ejercer una
gobernanza efectiva. El presidente, como cabeza del Poder Ejecutivo, a
lo largo de cuatro décadas ha ido reduciendo sus @mbitos de control en
dreas basicas de la economia y de las sociedades mexicanas. Este proceso
es subsidiario de otro mds fundamental: la reduccién de los alcances del
Estado mexicano en la conduccién de la politica econémica (lo que ge-
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néricamente es conocido como etapa neoliberal), y en el plano politico,
como el proceso de democratizacién. Es muy comun atribuir las fallas
de ambas tentativas —la implantacién de una economia de mercado y
la democratizacién— a la debilidad presidencial. Este diagnéstico es
el que el obradorismo comparte, por lo que la respuesta a la compleja
crisis es restaurar el presidencialismo segin los parimetros y visiones
de hace medio siglo. La diagnosis es falaz, porque el presidencialismo
de los afios setenta fue en gran parte el causante de la crisis econémica
y politica de aquella época. Si se establece una referencia comparativa
internacional, en Venezuela la autocracia disponia de los enormes recur-
sos petroleros, que inutilizé ripidamente. En Rusia, Putin disponia de
los recursos del gas y el poderio militar, y podia establecer las reglas del
juego a la oligarquia. En México, el presidente no cuenta con el recurso
del poderio militar de una gran potencia, y el existente estd distraido en
tareas administrativas y policiales; no cuenta siquiera con la fuerza para
orientar la economia de manera auténoma y tampoco con los recursos
fiscales para establecer una agenda social y de desarrollo. Gobierna sobre
un Estado con graves atrofias y recursos extremadamente limitados. En
segundo lugar, gran parte de la gobernanza pasa por el disefio tecnolégi-
co y econémico con la megaeconomia estadounidense. Asi que mas que
una confrontacién entre autocracia y capitalismo dependiente, se estd
dando un acomodo abigarrado, con dreas de ingobernabilidad notorias.
La tercera alternativa, entre la restauracion autoritaria del presidencia-
lismo y el presidencialismo acotado, asociado a la “captura del Estado”
y la crisis de gobernabilidad que precede al arribo de la presidencia de
Lépez Obrador, era la profundizacién de la democratizacion del régi-
men politico, o la presidencia democritica.

Pero una vez que se establecieron los términos de la buena correla-
cién de fuerzas en el corto plazo, surgen las cuestiones sobre si se sa-
tisfacen los requisitos iniciales de un régimen capaz de dar respuesta
eficaz y perdurable a los grandes problemas internos y retos externos de
la nacién. El presidencialismo reforzado de Echeverria y Lépez Portillo
no lograron evitar una crisis mayuiscula; de hecho, contribuyeron a su
desenlace. El presidencialismo semidemocratizado del llamado perio-
do neoliberal no tiene tampoco un registro de éxitos perdurables. El
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hiper-presidencialismo obradorista tampoco ha logrado calificaciones
destacables en tres afios de existencia.

Los problemas a corto plazo no son los mds graves, aunque a veces
sean los unicos visibles. A mediano y largo plazo, la deriva autocrati-
ca populista tardia representa una pérdida de oportunidad del Estado
mexicano. El deterioro de la gobernanza en el Estado mexicano durante
los sexenios de Penia Nieto y de Lépez Obrador es analizado en este
volumen por Godofredo Vidal. La imagen del “elefante reumitico y
mafoso” —expresion que usé Lépez Obrador para describir la situa-
cién— no sélo representa una burocracia incompetente y corrupta en
dreas criticas de atencién a los asuntos publicos, sino también a un Es-
tado “capturado” por poderosas organizaciones empresariales, sindicales
y por grupos de presién organizados. También entra en juego una capa-
cidad reguladora poco desarrollada en una economia altamente diversi-
ficada, heterogénea y basicamente desorganizada en segmentos de pro-
ductividad muy diferenciados, con la mitad de sus actividades realizadas
en la economia “informal”, donde priva la ley de la selva. El Estado
mexicano se ha contraido a los requerimientos de una economia politica
neoliberal, con capacidades regulatorias minimas. Cuando el gobierno
obradorista ha atacado a los 6rganos reguladores, ha abierto la puerta a
procesos de distorsién de los mercados mucho mds costosos que los que
provocé el modelo neoliberal.

En tercer lugar, el elefante reumadtico y cansado tampoco tiene ener-
gia para avanzar reconfigurando la gobernanza capitalista en la ruta
mundial del “retorno de los Estados”. Su base fiscal es pequefia y su ca-
pacidad de ampliarla depende de pactos y negociaciones con los inver-
sionistas y sus representaciones politicas nacionales e internacionales.

Explicar la decisién de tomar la ruta aislacionista-negacionista del
populismo tardio requerird mucho mds andlisis e informacién objetiva.
Las presunciones aceptadas sugieren un déficit analitico de la nueva éli-
te del poder, y un severo aislamiento de la realidad.

La persistencia del vinculo populista en grandes segmentos del elec-
torado, también debe ser considerado. Y Carlos Luis Sdnchez contribu-
ye a este debate en su ensayo sobre la base electoral del “obradorismo”.
Por el lado de las élites, el populismo tardio mexicano tiene varias di-
ferencias con los tipos autocriticos emergidos en Asia en el siglo XXI.
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Aquellos, como el caso de Vladimir Putin y Narendra Modi, estin sus-
tentados en visiones y promesas de fuerza y prestigio mundial, a diferen-
cia de las versiones radicales latinoamericanas de Venezuela, Nicaragua
y México, que son aislacionistas y defensivas. Pero la diferencia bésica
reside en el sustrato institucional. Los populismos latinoamericanos han
surgido de un deterioro rdpido de procesos de democratizacién sobre
bases de capacidades estatales débiles. En Morena coexisten politicos
sin una clara identidad ideolégica o doctrinaria, pero en dicho partido
posee un nicleo duro de politicos radicales formados en las luchas de
poder en las universidades publicas, los cuales han mostrado un fuerte
talante autoritario.

La paradoja de las autocracias latinoamericanas es que son dema-
siado abrumadoras en regimenes en crisis, pero demasiado débiles para
establecer nuevos marcos institucionales. En especial en México, el hi-
per-presidencialismo es visiblemente débil e inoperante para impulsar
un nuevo marco institucional y un ordenamiento del poder presidencial,
y carece de una gobernanza efectiva en multiples dreas estratégicas de
la existencia del Estado: seguridad nacional e interior; bienestar social;
infraestructura y desarrollo. Todas estas dreas son compartidas con acto-
res nacionales e internacionales, y en el caso de la seguridad, de manera
abrumadoramente asimétrica, con el gobierno estadounidense

La bandera de la anticorrupcién en el gobierno fue probablemente el
aspecto mds atractivo de la campafia de Lépez Obrador, quien incluso
lleg6 a afirmar que con los “ahorros” logrados en la lucha contra la co-
rrupcién podria mantenerse el gasto publico sin recurrir a los impuestos
o el endeudamiento. La lucha contra la corrupcién, aunque ha sido una
batalla sostenida desde la sociedad civil por décadas, tuvo una regresién
considerable en el sexenio de Enrique Pefia Nieto, tras ser conocida
por la existencia de mecanismos de monitoreo y rendicién de cuentas
altamente funcionales. De hecho, las mayores denuncias contra actos de
corrupcién en el gobierno fueron posibles gracias a la prensa y a los me-
dios de comunicacidn, a los informes de agencias como el Banco Mun-
dial, a organizaciones civiles y a una ciudadania harta de ser abusada.
El presidente los desdefia e imagina como “adversarios” (una poblacién
imaginaria de mds de treinta millones de ciudadanos). La esencia de
la politica anticorrupcién del sexenio actual ha sido abandonar la ruta



CONCLUSIONES 483

de monitoreo puiblico y gubernamental basada en mecanismos institu-
cionalizados y en las mejoras al marco legal, asi como en una intensa
actividad de la ciudadania y de las organizaciones no gubernamenta-
les, para enfocarse en una persecucién de personajes singulares. Casos
criticos son mantenidos en la opacidad, como el escindalo provocado
por la empresa brasilena Odebrecht; y las acusaciones de corrupcién en
la construccién del cancelado aeropuerto de Texcoco han resultado en
humo. En su ensayo, Nancy Garcia examina las politicas anticorrupcién
y observa que éstas dependen de la eficacia de instituciones guberna-
mentales y de la activa participacién de la sociedad civil. En cambio, el
nuevo gobierno ha optado por una politica de extrema opacidad en las
compras gubernamentales, cuyos efectos ain no se pueden documentar
plenamente, y por una politica persecutoria de casos de corrupcién indi-
viduales, con resultados mediocres.

La eficiencia de la retérica ha sido espectacular y contrasta con la
falta de resultados en las politicas publicas. La propaganda ha sustituido
a la politica de comunicacién, priorizando el efectismo sobre los resul-
tados. En este volumen, Javier Esteinou documenta este fenémeno en el
caso especifico del manejo gubernamental de la pandemia de covid-19
durante los afios de 2020 y 2021. Pero probablemente este patrén de
distorsién de la politica de comunicacién publica sea el mismo en mu-
chas dreas criticas de la administracién.

Este volumen ofrece una contribucién al debate plural necesario.
Aunque estd dirigido a un publico de especialistas, fue redactado de
forma accesible para el publico interesado en la res publica mexicana. La
cuestién central abierta es si el legado del obradorismo serd la intensifi-
cacién de la degradacién de las capacidades de la gobernanza estatales y
democriticas, o lo contrario.
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En este volumen se aborda un problema nuevo del sistema politica mexicano:
el intersticio entre la implosién del proyecto de democratizacion “neoliberal’ y la
emergencia de un régimen hiperpresidencialista. Partiendo de la premisa de que
la eleccidn presidencial del 2 de julio de 2018 fue un parteaguas en la historia del
sistema politico mexicano moderno, los trabajos aqui reunidos examinan los al-
cances Yy limitaciones del ejercicio hiperpresidencialista para crear nuevas bases
institucionales para la vida politica en México, incluyendo un sistema de partidos
y de competencia electoral a la vez funcional y representativo de las preferencias
de la ciudadania. Los autores examinan los cambios en la arquitectura de la di-
vision de poderes, tanto el Congreso como el Poder Judicial, y la configuracién
“post crisis” del sistema de partidos, incluyendo el partido oficial. Igualmente se
aborda la nueva relacion entre el nuevo presidencialismo y los actores politicos,
sociales y econdmicos que tienen influencia efectiva en el proceso de decisiones
del gobierno y en la construccion de gobernanza estatal.

En estos ensayos hay una linea comun de interés por examinar la profundidad
de estas transformaciones. El término “régimen politico” se usa deliberadamente
en una acepcién ampliada como sinénimo del término estadounidense “sistema
politico”, con dos niveles de significado: por un lado el tradicional, que incluye la
division de poderes y sus equilibrios, la forma de gobierno y de competencia por
el acceso al poder politico del Estado; por otro el que incluye la red de pactos
entre los poderes facticos nacionales y extranjeros que participan en el proceso
de decisiones politicas. En todos los casos se examina el ascenso de una nueva
version del presidencialismo autoritario mexicano que ha marcado la historia
politica de los siglos XX y XX, advirtiendo que el nuevo presidencialismo difiere
notablemente de las versiones previas en sus limitaciones para construir una
nueva forma o variante de régimen estable. El volumen ofrece trabajos que invi-
tan a una conversacion que trascienda la especulacion y las agendas restaurati-
vas del ancien regime 'y las exégesis voluntaristas del futuro de la 4T.
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