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A MANERA DE INTRODUCCION.
_INSTITUCIONES Y REFORMAS:
¢DINAMICAS DE EROSION DEMOCRATICA?

Diana Guillén
Alejandro Monsivais Carrillo

Ei presente volumen es fruto de un esfuerzo colectivo que invita a
explorar limites y alcances del quehacer democratico. Aunque el interés
por el tema de quienes en él colaboramos va mas alld de la coyuntura, es
dificil sustraerse al avance de dinamicas politicas que erosionan espacios
disenados para servir de contencién a practicas autoritarias. Sea que se
las terprete bajo la premisa de que constituyen procesos de democratiza-
cién “en reversa” (backsliding) (Bermeo, 2016; Haggard y Kaufman, 2021a
y 2021b; Jee, Lueders y Myrick, 2022; Waldner y Lust, 2018, y Wunsch
y Blanchard, 2023), o que se apele a su esencia contingente y por tanto
se las visualice como movimientos pendulares mds que lineales, el caso es
que estan alli y dan cuenta de mayor o menor vulnerabilidad institucional
dependiendo hacia dénde se dirjja la mirada.

Nuestro punto de partida es que la democracia suele beneficiarse de
procesos recurrentes de revisién, correccién e innovacion institucional que
refuerzan el vinculo entre libertades y derechos de la ciudadania y la capa-
cidad de gobernar de forma responsable, con apego a la legalidad y rindien-
do cuentas. Las rutas de la construccién democritica son tantas como las
posibles aplicaciones en el disefio institucional y en las tareas de gobernanza
de los principios de igualdad y libertad politicas. Sin embargo, nada garan-
tiza que la democracia se fortalezca o se desarrolle, ni tampoco que sea
mmune a la erosién o a la ruptura. Por el contrario, existen indicios de que
en distintos puntos del planeta pareceria predominar la tendencia inversa.

En proyectos editoriales previos, algunos de ellos compartidos por
varias y varios colegas que en esta ocasién nos acompanan, el desafio cen-
tral ha sido repensar horizontes conceptuales moldeados en funcién de
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la distancia/cercania entre practicas empiricamente constatables e imagi-
narios democraticos. Esta vez el punto de partida se invierte, los debates
tedricos sobre la democracia en tanto régimen politico pasan a segundo
plano y la atencién se dirige a experiencias concretas que dan cuenta de
pulsiones autocraticas sobre las que una creciente literatura ha llamado la
atencién (Boese et al., 2022; Tronco y Monsivais, 2020; Hellmeier et al.,
2021; Luhrmann y Lindberg, 2019, y V-Dem, 2022).

La mayor parte de este tipo de estudios se enfoca en efectos agre-
gados a nivel del régimen politico o discute la dimensién sistémica de los
procesos de erosién democrdtica resultantes (Maerz, Edgell, Hellmeier,
Lindberg y Wilson, 2023). Con frecuencia se omiten los microprocesos o
microdindmicas que, bajo determinadas circunstancias, contribuyen a debi-
litar las capacidades democriticas de las instituciones, las organizaciones y
las politicas publicas. Frente a este vacio cobra fuerza la invitacién a rastrear
empiricamente dindmicas de reforma y cambio politico que contradicen el
espiritu democratico en nombre del cual se emprenden.

Si bien valdria la pena replicar el ejercicio en otros puntos de la re-
gién latinoamericana, el primer paso que proponemos es centrar la mirada
en México. Con el apoyo de estudios que analizan algunos aspectos de la
“cuarta transformacién” impulsada desde los poderes ejecutivo y legislativo
a partir de 2018, se aterriza la inquietud de investigaciones recientes que
advierten que la transformacién prometida, en la medida en que ha tenido
lugar, ha quedado lejos de fortalecer al régimen democratico y a sus institu-
ciones (Aguilar, 2022; Sanchez y Greene, 2021, y Vidal de la Rosa, 2022).

Cada capitulo aporta informacién para entender las condiciones y
los procesos asociados que favorecen la erosién de atributos y capacidades
democraticas. Este primero, a manera de introduccién, presenta algunas
directrices generales que alimentaron la reflexién colectiva y retoma las
contribuciones de los otros textos para entender la actual coyuntura mexi-
cana. De inicio sefialamos el sentido que le atribuimos al fortalecimiento
de la gobernanza democratica, es decir a la capacidad del régimen politico
de gobernar con apego a los principios de libertad e igualdad politica de la
ciudadania. En un segundo momento destacamos las caracteristicas princi-
pales del proceso inverso, o sea la reduccién de los atributos democraticos
y el riesgo de autocratizacién. La tercera seccién la dedicamos a consignar
lo que en buena parte de América Latina se dice a propésito de la demo-
cracia y finalmente dirigimos la mirada a cuestiones especificas propias del
caso mexicano.
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En suma, nos interesa conocer cémo se producen condiciones que
limitan el control ciudadano y la rendicién de cuentas. Postulamos que se
produce retroceso publico cuando, quienes detentan un poder legal y legiti-
mo, aprueban leyes, adoptan politicas o promueven acciones que aumentan
su capacidad de actuar de forma discrecional o limitan los instrumentos
legales, administrativos o politicos que pueden someter al ejercicio de la
autoridad al escrutinio, justificacién o sancion.

LA RUTA DE LA GOBERNANZA DEMOCRATICA

En muchos paises de América Latina, México incluido, el reclamo de sa-
cudir el estado de cosas politico suele ser legitimo. La exigencia colectiva
de transformar las instituciones y reformar las politicas publicas tiende a
producirse, precisamente, cuando los problemas publicos persisten mien-
tras que los beneficios se concentran en pocas manos, aunque cambien los
partidos y los liderazgos en el gobierno. Los paises de la regién siguen sien-
do excluyentes y desiguales, muchos padecen corrupcién politica endémi-
ca, otros han adoptado decisiones que han precarizado la vida de amplios
segmentos de la poblacién, otros no pueden contener la delincuencia y la
violencia, por mencionar algunos de los lastres que ademas suelen presen-
tarse de manera combinada.

Para responder a los problemas ptblicos con politicas que generen
mayor equidad, inclusién y justicia, no sélo se requieren nuevas politicas
y programas. También es necesario transformar el orden institucional para
fortalecer la gobernanza democratica, es decir, la capacidad del régimen
de gobernar con apego a los principios democraticos (Gerring y Thacker,
2008, y Mainwaring, Scully y Vargas, 2010). Gobernanza democrdtica, desde
este punto de vista, es un régimen en el que, idealmente, cada persona,
cada ciudadano y cada ciudadana, tienen la capacidad para participar en
la conduccién del gobierno al ejercer sus libertades y derechos. Zener ca-
pacidad significa, a grandes rasgos, contar con habilidades, informacién y
experiencia. Participar implica actuar, intervenir en los asuntos publicos, ya
sea de forma directa o indirecta. Se participa de forma directa cuando la
persona que delibera, negocia y vota es también responsable de la toma de
decisiones; se participa de forma indirecta, igualmente, mediante la expre-
si6n de opiniones politicas, la difusién de informacién de interés publico, la
formacién de asociaciones politicas y la eleccién de representantes. En los
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sistemas politicos actuales, con su estructura multinivel y multidimensional,
la representacién robustece y diversifica a la participacién politica. Repre-
sentar no es simplemente transmitir un mandato ya definido, sino construir
deliberativamente, en el proceso politico, las decisiones colectivas (Guillén
y Monsiviis, 2014).

Como ideal de gobierno, la democracia apunta a ampliar el control
ciudadano sobre los asuntos publicos. Avanzar en esa direccién implica
construir/mejorar enramados institucionales con importantes asignaturas
pendientes en la regién latinoamericana. A pesar del creciente nimero de
reformas electorales (Freidenberg y Dosek, 2016, y Freidenberg y Mendoza,
2019) y de la acelerada expansién de instituciones, mecanismos y procesos
de innovacién democritica (Pogrebinschi, 2021), en ciertos casos la calidad
de la democracia ha mermado o incluso se han fortalecido nuevos autorita-
rismos competitivos (Levitsky, 2018, y Mainwaring y Pérez, 2015 y 2023).

Conducir el gobierno significa influir y controlar mediante la activa-
cién de instituciones y contrapesos y el ejercicio de los derechos de ciudada-
nia. El gobierno debe responder a las demandas colectivas, a las preferencias
mayoritarias, pero también debe actuar con responsabilidad, tomando de-
cisiones dificiles y promoviendo el interés ptblico, aunque hacer esto im-
plique adoptar medidas poco populares. Esto significa que las libertades y
derechos ciudadanos deben estar protegidos en contra del abuso de poder
y la “tiranfa de las mayorfas” (Christiano, 2008; O’Donnell, 2005). Si el go-
bierno tiene la prerrogativa de actuar libremente, también debe rendir cuen-
tas ante la opinién publica, en las elecciones y respetar el Estado de derecho.

Las condiciones que se requieren para fortalecer la gobernanza demo-
cratica son multiples. Como minimo, sin embargo, deben cumplirse las que
definen a una poliarquia o democracia electoral (Dahl, 1989): libertades
de asociacién, expresion y deliberacion politicas; fuentes de informacién
libres, diversas y fidedignas; elecciones periddicas, libres e imparciales bajo
el principio de sufragio universal, en las que estén ausentes las practicas
abusivas y fraudulentas. Sin embargo, también es clave un Estado de dere-
cho robusto, que limite y regule el ejercicio del poder estatal y proteja los
derechos y libertades de la ciudadania. Adicionalmente, la funcién guber-
nativa, coordinadora y regulativa del aparato estatal debe regirse por crite-
rios de profesionalizacién, especializacion, eficacia y rendicién de cuentas
publica. En ese sentido, mecanismos de democracia directa, instrumentos
de participacién y deliberacién en los procesos de gobernanza, transparen-
cia legislativa, multiples agencias de supervisién y control piblico y mas
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son esenciales para la gobernanza democratica (Smith, 2009). En sintesis,
solamente mediante el ejercicio vigoroso y continuo de las libertades y de-
rechos ciudadanos es que una colectividad puede coordinarse para influir
en los asuntos publicos y controlar el desempeiio y los resultados del go-
bierno, de forma directa, a través de sus representantes, y en los multiples
niveles y dreas implicados en la accién publica.

El poder discrecional: transformaciones autoritarias

El fortalecimiento de la gobernanza democratica dificilmente resulta del
solo reconocimiento de la necesidad de mejorar los atributos del régimen
y las capacidades de gobierno. Aun con voluntad politica, es necesario
construir acuerdos, alcanzar compromisos y adoptar reformas que, por lo
regular, requieren tiempo para estabilizarse y alcanzar los propésitos desea-
dos. Asimismo, dado el cardcter multinivel y multidimensional del régimen
politico, los avances que se logran en algunos aspectos pueden verse amor-
tiguados por retrocesos o limitaciones en otros.

En estas condiciones, identificar las cualidades que contribuyen a ero-
sionar o desmantelar los atributos democraticos del régimen y la gober-
nanza reviste una importancia crucial, pues la subversién de la democracia
muchas veces se realiza en su propio nombre. Una caracteristica de muchos
lideres y partidos es que apelan al pueblo, a la gente comin que se siente
agraviada por la displicencia y corrupcién de las elites, para justificar la
transgresién de las normas democraticas (Balderacchi, 2018, y Scheppele,
2018). Los gobiernos contribuyen a la erosién democratica cuando apelan
al bienestar de las mayorias o a la inclusién de quienes se han visto exclui-
dos, pero a la vez atacan a sus criticos y desmantelan los mecanismos que
regulan al poder.

En concreto, en los casos en que los partidos y gobernantes consoli-
dan su capacidad de actuar sin restricciones, sin rendir cuentas ante otras
instituciones, la opinién publica o el electorado, se produce una transforma-
aon autocrdtica. Es una transformacién en tanto que desplaza el equilibro
politico que prevalece en una situacién dada. Ya sea de manera formal o
informal, el gobierno cambia las alternativas y posibilidades que tienen los
actores. El cambio es autocratico en la medida en que ese desplazamiento
transgrede normas democraticas, restringe o suprime libertades y derechos,
somete los contrapesos institucionales al poder ejecutivo, desnivela el terre-
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no de competencia en las elecciones, entre otras transgresiones (Tomini et
al., 2023). El ritmo de la transformacién puede ser gradual, progresivo, y
su alcance puede ser mayor o menor, dependiendo de las circunstancias.
La direccién del cambio, sin embargo, erosiona la democracia y hace mas
autoritario al régimen politico.

En ese sentido, ninguna sociedad puede ser considerada democratica
si su régimen de gobierno no cumple con los requisitos minimos ya enun-
ciados. Cuando no estan presentes estas condiciones, el poder del Estado y
la conduccién del gobierno escapan a la influencia y control del electorado,
los partidos de oposicidn, la sociedad civil y los medios de comunicacién
criticos. Si las condiciones minimas de la democracia electoral estan ausen-
tes, el régimen politico es un régimen autoritario, aun si los gobernantes
defienden las credenciales democraticas del sistema o proclaman tener el
respaldo de su pueblo. En una democracia, el pluralismo, el desacuerdo
y la diversidad pueden transformarse en decisiones que promueven el in-
terés publico a través de la deliberacién, la negociacién y el voto. En la
democracia, una certeza fundamental que debe prevalecer es que existen
reglas imparciales, elecciones limpias y la vigencia plena de los derechos y
libertades. En el autoritarismo, la certeza clave es que el grupo gobernante
permanecerd en el poder, aunque se celebren elecciones (Schedler, 2002).
En algunos casos, los gobernantes autoritarios toleran ciertas libertades po-
liticas y compiten en los comicios. Sin embargo, las elecciones sirven para
legitimar su permanencia en el poder a partir de la movilizacién de sus
bases de apoyo, pero no se celebran en condiciones de libertad ni de impar-
cialidad (Levitsky y Way, 2010).

¢Y qué opina la gente?

Los procesos a lo que alude el concepto de “transicién a la democracia” no
responden a esquemas preconcebidos, ni pueden fecharse en funcién de un
suceso o coyuntura especificos (Woldenberg, 2002). Quienes a finales del
siglo xx los caracterizaron dieron cuenta de situaciones histdricas que ofre-
cian pistas para repensar tedrica y empiricamente la apuesta democratica
(Mainwaring, 1989, y O’Donnell y Schmitter, 1988). Mucho se ha escrito a
partir de entonces sobre el sentido y direccién de los cambios que en tales
contextos se vivieron, asi como sobre las prospectivas de lo que, como el
tiempo ha demostrado, nunca ha sido una suerte de camino sin retorno.
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La tentacién de obviar la complejidad a la que remiten los esfuerzos
para analizar la dimensién politica en sf misma y a la vez como parte de la
totalidad social, es grande. Quiza por ello gané terreno la hipétesis de que el
andamiaje democratico ya estaba armado, el siguiente paso era fortalecerlo. A
lo largo de casi cuatro décadas la competencia en las urnas como mecanismo
de acceso al poder, se ha extendido en América Latina y hemos atestiguado
el nacimiento de instituciones nominalmente prodemocraticas, lo que parece-
ria respaldar las aproximaciones minimalistas. Sin embargo, también se han
mantenido serios limites para garantizar derechos y exigir el cumplimiento
de obligaciones propias de regimenes procedimentalmente democraticos.

Conviene por tanto recuperar tres aristas de un debate que, a pe-
sar de haberse desdibujado, sigue generando posiciones encontradas: cel
resultado de las transiciones es en automatico el paso del autoritarismo a
la democracia?, ¢existen etapas secuencialmente medibles y tipologias que
las recuperen en los caminos a seguir?, ¢cudles son los costos de abstraer
condicionantes estructurales en aras de interpretaciones normativas de la
accién politica?

Ademas de desacuerdos ontolégicos sobre lo que cada cual entiende
por democracia, las posibles respuestas apuntan hacia distintos escenarios
dependiendo del valor que se deposite en el caricter contingente de todo
proceso sociopolitico. La tendencia a asociar los transitos desde el autori-
tarismo con patrones evolutivos y preestablecidos de modernizacién politi-
ca, se desprende de visiones electorales e institucionalistas que, al reducirse
a su minima expresién, colocan en segundo plano el conjunto de estruc-
turas e intercambios que se desarrollan alrededor de ambas dimensiones.

El fin de las dictaduras militares puso sobre la mesa temas que am-
pliaron la agenda de las ciencias sociales latinoamericanas. Las alternativas
de convivencia democritica, canceladas durante los afios previos, abrian
la puerta a la construccién de nuevos paradigmas politolégicos. El equipo
conformado en el Wodrow Wilson Center tuvo un papel decisivo en ello,
sus hallazgos entremezclaban descripciones, analisis y propuestas con una
toma de postura a favor de democracias polidrquicas. La mirada se centrd
en los actores involucrados y en los acuerdos derivados de su agencia a
partir de los contextos en los que estaban inmersos, lo que favoreci6 el
avance de estudios comparados y de modelos de medicién cuyos méritos
en términos del andlisis politico son innegables, incluso si algunos de los
hilos involucrados en el proceso quedan apenas hilvanados (Prud Homme
y Puchet Anyul, 1989).
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Esta vertiente, criticada por quienes no comparten el paradigma de
democracia que se desprende de ella (Borén, 2003), impuso su hegemonia
dentro de los analisis sobre la trayectoria politica regional. En el camino
perdié parte de los matices y complejidades que sus pioneros habian puesto
sobre la mesa como punta de lanza tedrica y metodoldgica (Vizquez Al-
manza, 2022; Reano y Garategaray, 2020). Se diluyeron, entre otras cosas,
los principios de incertidumbre y de agencia —~deudores de la fortuna y la ver-
ti maquiavélicas— como elementos indispensables para entender las conclu-
siones seminales de Guillermo O’Donnell y Philippe C. (Schmitter, 2011).

Las batallas contra el autoritarismo nunca se ganan o se pierden por
completo, se libran en funcién de ecuaciones societales cambiantes. En el
caso de América Latina, las fuerzas politicas y los intereses econdmicos
que apoyaron el establecimiento de regimenes autoritarios mantuvieron su
presencia en la arena publica (Garretén, 1997), aunado a ello, las condicio-
nes estructurales tampoco eran favorables a la construccién de igualdades
civicas en medio de desigualdades enraizadas.

El optimismo inicial respecto a la construccién de instituciones de-
mocraticas robustas se ha matizado. Los teéricos de la transicién se han
preguntado si la democratizacién se alcanzé mas facilmente de lo previs-
to debido a que fue menos consecuente de lo esperado (Schmitter, 2011),
quienes padecieron el yugo militar valorardn siempre la instauracién de
democracias electorales, pero a poco mas de un cuarto de siglo de distancia
son muchos los reclamos acumulados sobre su desempefo.

Los Informes del Latinobarémetro dan cuenta de cémo se ha deterio-
rado la opinién publica sobre transitos democraticos que siguen en deu-
da con ciudadanias desencantadas. Las crecientes desconfianza hacia las
instituciones e insatisfaccién con la democracia se acompafian de un alto
descontento con el sistema politico, propiciando lejanias respecto a los cana-
les y espacios institucionalizados de participacién/representacién (Guillén y
Monsivais, 2017). Estas percepciones reflejan un hecho real: la llegada para
quedarse de innovaciones institucionales y las dificultades para llenarlas de
contenido que en muchos casos persisten.

El titulo del Informe 2023 —La recesion democrdtica en América Latina— sin-
tetiza estados de dnimo que, con variaciones por pais, parecen extenderse
desde el rio Bravo hasta la Patagonia. El Informe correspondiente a 2021
—Adids a Macondo— se habia elaborado con encuestas levantadas en plena
pandemia y sus llamadas de atencién incorporaban las raices estructurales
de un malestar que iba mds alld de la emergencia sanitaria. Si bien la re-
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lacién mecénica entre economia y politica es insuficiente para explicar los
triunfos o derrotas de la democracia, el funcionamiento de ambas dimen-
siones no se puede entender desde una perspectiva insular.

Sociedades marcadas por la inequidad muestran los limites de tran-
siciones que generaron expectativas no satisfechas por los regimenes a los
que dieron vida. El deterioro de la politica institucional como via para
resolver conflictos y base para gobernar es histéricamente explicable por
(in)capacidades gubernamentales y por condicionantes de larga data, que
lejos de atenuarse contintian reproduciéndose.

La alusién a la obra culmen de Gabriel Garcia Marquez en el Informe
2021 buscaba subrayar el despertar ciudadano de mayorias histéricamente
maltratadas que en la actualidad disponen de urnas y votos como instru-
mentos para potenciar su soberania. Asimismo, depositaba en las elites la
ultima palabra para atender demandas populares cargadas de legitimidad y
enmendar la ruta: “El camino de consolidacién a la democracia en América
Latina depende de lo que hagan sus gobernantes, puede ser tormentoso y
lento o eficiente y rapido, puede ser autocratico y autoritario o pueden ser
procesos que profundicen la democracia” (Latinobarémetro, 2021, p. 18).

El trayecto es en realidad mas complejo. Instaurar regimenes civiles y
fortalecer sus sistemas electorales han sido logros fundamentales, pero tra-
ducir en cambios estructurales el derecho a nombrar representantes no es
s6lo cuestién de voluntad por parte de la clase politica. Mientras la brecha
entre grandes riquezas concentradas en unas cuantas manos e insultantes
pobrezas de amplias capas de la poblacién se mantenga, la pérdida de apre-
cio por los valores democraticos seguird alimentandose.

Sin restar responsabilidad a quienes estan a cargo del manejo de lo
publico por los magros o nulos resultados que al respecto se han conse-
guido, para subvertir la légica y el funcionamiento del sistema econémico
actual se requerirfan correlaciones de fuerzas que inclinasen la balanza en
sentido contrario. Dicho lo anterior, tampoco se trata de cruzarse de brazos,
siempre hay mejores y peores formas de enfrentar los desafios estructurales.
En las esferas de la sociedad politica se pueden gestar transformaciones pro-
democriticas, o bien frenarlas, siempre como resultado de su interaccién
con las esferas de la sociedad civil.

El matiz que proponemos resalta el cardcter de ida y vuelta de los
procesos de construccidon de la democracia. La voluntad de las y los ac-
tores importa, y mucho, pero el tema va mas alla. El freno a las pulsiones
autoritarias de gobernantes y gobernados se construye en el dia a dia, por
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ello preocupa que la tendencia regional de las percepciones sobre el tema
parezca apuntar en sentido contrario. El Informe 2023 del Latinobarémetro
muestra que Macondo sigue alli, la metéfora literaria que apelaba a salir del
encierro y aprender del “mundo mads racional que es el mundo globalizado
con sociedades mas abiertas” (Latinobarémetro, 2021, p. 105) asumia des-
viaciones regionales que desvirtiian la esencia democratica, postura de la
que nos separamos en funcién de la historicidad de procesos irreductibles a
la importacién de modelos y formas de agencia.

También en sociedades con democracias de mads larga data los re-
sortes autoritarios estan presentes y ganan o pierden batallas en funcién
de la disputa permanente entre fuerzas e intereses encontrados (Foa y
Mounk, 2016). El desafio no era ni serd ver mds alld de Macondo, se trata
de desterrar inercias presentes en América Latina y el resto del mundo.
Para nuestros paises, adicionalmente cobra fuerza la hipdtesis de que en el
buen funcionamiento del modelo democritico intervienen variables que no
dependen sdlo de decisiones/acciones circunscritas al ambito de la politica.

Flagelos que tomaron forma en la larga duracién “ya no es posible
definir a la pobreza de la regién como una crisis, ni tampoco a la desigual-
dad [...] es una condicién que caracteriza a América Latina desde la llegada
de Cristdbal Colén al continente” (Latinobarémetro, 2021, p. 5), durante
las ultimas recesiones econémicas se han evidenciado con particular fuerza
en formas de gobierno marcadas por personalismos, corrupcién, presiden-
cias interrumpidas, y/o interinatos (Latinobarémetro, 2023).

La combinacién de malas practicas politicas e inequidades estructu-
rales propicié que entre 2010 y 2023 el apoyo a la democracia disminuyera
quince puntos, actitud que reduce los margenes de exigencia societal frente
a un sistema cuya orientacién democratica o autoritaria se va volviendo in-
diferente para las y los encuestados, o incluso crece entre ellos la preferencia
por la segunda a costa de la primera. A diferencia de lo sucedido en otros
escenarios transicionales, el espafol por ejemplo, este apoyo nunca ha supe-
rado la barrera de 65%, bajar el umbral atin mas acentiia las dificultades de
revertir el desapego de origen frente a espacios y mecanismos democraticos
que institucionalizan la participacién/representacién politica (véase gréfica 1).

En el caso de México, la idea de que la democracia es preferible a
cualquier otra forma de gobierno cay6 8% durante los tltimos tres afnos
(véase gréfica 2), y nuestro pais encabezé con 11% el incremento de quienes
en determinadas circunstancias optarfan por un gobierno autoritario (véase

gréfica 3).
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Grifica 1. Apoyo a la democracia.
Total Latinoamérica, 1995-2003

B La democracia es preferible ¥ Nos da lo mismo
B Gobierno autoritario NS/NR

Fuente: Latinobarometro 2023, p. 19.



20

INSTITUCIONES Y REFORMAS

Grifica 2. Apoyo a la democracia: La democracia es preferible

a cualquier otra forma

de gobierno. Total Latinoamérica
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Si bien los resultados de la Encuesta Nacional de Cultura Civica (En-
cuci) matizan parte de un panorama tan poco halagiieno —en lugar de 43%
que para 2020 consigné el Latinobarémetro, la Encuct encontré que 65%
de mexicanos y mexicanas preferfan a la democracia sobre cualquier otra
forma de gobierno-: de acuerdo con la misma fuente a 31% le daba lo
mismo un régimen democratico que uno que no lo fuera, o bien, en ciertas
circunstancias se inclinaban por el segundo (Informe, 2022, p. 39).

Este tipo de estudios y las bases de datos que los alimentan no esca-
pan a la disputa por el perfil ideal de los escenarios a evaluar. Metodologias
y pardmetros elegidos varian dependiendo del punto de partida tedrico
que los sustente y, aunque también pueden incorporar aspectos sustantivos,
tienden a privilegiar dimensiones procedimentales (Barreda, 2011). Por lo
tanto, los criterios para definir la calidad de los procesos de democratizacién
tampoco son neutros (Murillo y Osorio, 2007), pero incluso reconociendo
sus posibles limitaciones, la informacién que generan permite conocer, asf
sea parcialmente, lo que opina la gente sobre el régimen mexicano.

El distanciamiento respecto a la oferta democratica que acompand
nuestro ingreso al siglo XX1 no parece estar préximo a detenerse, por el con-
trario, la indiferencia o apoyo abierto a acciones/decisiones que lesionan el
marco institucional para materializarla, han contribuido a acentuar la pér-
dida de control ciudadano sobre el poder politico. A partir de las elecciones
concurrentes de 2018, se modificé de manera importante el escenario en el
que se construye este tltimo, el holgado triunfo de un nuevo partido ade-
mas de implicar la reestructuracion del sistema en su conjunto, redistribuyé
las cuotas de poder que de él se desprenden (Martinez-Hernandez, 2020).

El apoyo recibido en las urnas por el Movimiento de Regeneracién
Nacional (Morena) dot6 de legitimidad a quien como resultado de ello
ocuparia la presidencia de la repuiblica y a los integrantes de su bancada en
el Congreso de la Unién. La diferencia de votos respecto a los que se depo-
sitaron en favor de las otras fuerzas politicas, mostré el apoyo contundente
a una propuesta cuyo eje era la transformacién de la vida ptblica y deposit6
en quienes detentaban la representacién mayoritaria de la ciudadania la
responsabilidad de aterrizarla.

Las gestiones gubernamentales y legislativas para avanzar en esa di-
reccién son objeto de lecturas divergentes. En medio de una conversacién
publica carente de matices se tiende a interpretarlas en clave polarizada,
sin que necesariamente se aporten elementos para el analisis de los cam-
bios, que a partir de 2018 han sido impulsados. No es el propésito de este
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volumen alimentar un didlogo de sordos, interesa mas bien contribuir a la
reflexién documentada sobre derroteros democraticos que traspasan fron-
teras. Los temas que cada capitulo aborda documentan desafios propios
de la actual realidad mexicana, pero también remiten a problemdticas que
invitan a reflexionar sobre limites y alcances de formas de representacién
que no terminan de cumplir su objetivo (Guillén y Monsivais, 2014) y de
legitimidades que tampoco basta equiparar a un alto nivel de popularidad
para ser democréticas (Guillén y Monsiviis, 2017).

En ese sentido, los textos que a continuacién se presentan recogen
interrogantes académicas que se han gestado a lo largo del tiempo. La ulti-
ma parada nos condujo a analizar procesos de transformacién institucional
disenados con el objetivo de apuntalar la democracia. Los resultados con-
firmaron que para impulsar cambios pro-democraticos, hace falta ir mas
alld de las decisiones/acciones normativas, sin negar el papel central y verte-
brante que dicha dimensién desempefia (Guillén y Monsiviis, 2022).

También se reafirmé la inquietud por desagregar los elementos que
sustentan valoraciones positivas o negativas sobre reformas que apelan a la
democracia incluso si su esencia la contradice. Tuvo que pasar mucho tiem-
po para que esta ultima se impusiera como el tipo de régimen politico de-
seable (Rosanvallon, 2006), lo que por ella se entiende sigue siendo objeto
de disputa, de alli la importancia de acompaiar el debate con argumentos
que puedan apoyarse/rebatirse con evidencia empirica.

Esa es nuestra intencién. Interesa discutir la existencia de posibles
dindmicas de erosién publica —entendida como el establecimiento de condi-
ciones que limitan el control ciudadano y la rendicién de cuentas— a partir
de estudios focalizados. Entendemos que este tipo de escenarios se confi-
gura cuando quienes detentan un poder legal y legitimamente constituido,
aprueban leyes, adoptan politicas o promueven acciones que aumentan su
capacidad de actuar de forma discrecional o limitan los instrumentos lega-
les, administrativos o politicos que pueden someter al ejercicio de la autori-
dad al escrutinio, justificacién o sancién.

Algunas de las preguntas que nos planteamos para identificar estos
elementos en el caso mexicano serfan: ¢qué circunstancias favorecen la pér-
dida de conquistas publicas en las instituciones politicas?, ¢cémo se imple-
mentan las agendas que las favorecen?, ¢cdmo se justifican y defienden?,
¢qué tanta resistencia encuentran? La invitacién a responderlas en colectivo
estd en la base del conjunto de textos que, desde distintas aproximaciones
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disciplinarias y con abordajes tedrico-metodolégicos propios, centran la mi-
rada en problematicas especificas.

¢GOBERNANZA DEMOCRATICA O TRANSFORMACION
AUTORITARIA? UNA MIRADA AL CASO MEXICANO

Al llegar al poder en contextos de acuciantes problemas ptiblicos y de des-
contentos ciudadanos generalizados, los nuevos gobernantes muchas veces
se enfrentan a limitaciones de cardcter formal e informal que pueden poner
en riesgo sus agendas de cambio y el cumplimiento de sus compromisos
de campaifia. Un reto fundamental al que se enfrentan es el de promover
su agenda de politicas publicas y, al mismo tiempo, transformar el régimen
politico. Para fortalecer la gobernanza democratica, es necesario adoptar
reformas en las reglas que definen la forma en la que se accede y se ejerce
el poder. Asi, ante el reclamo legitimo de cambiar el estado de cosas, el
conflicto y la confrontacién pueden ser inevitables, sobre todo si quienes se
benefician del statu quo son actores que tienen poder de veto en la negocia-
cién de las reformas.

La literatura revela que las reformas institucionales tienden a ser de ca-
racter enddgeno: la coalicién gobernante intentara establecer reglas que les
permita conservar o ampliar la posicién de poder que han alcanzado (Calvo
y Negretto, 2020; Mahoney y Thelen, 2010, y Remmer, 2008). La premisa
analitica, entonces, es que quien llegue al poder en un contexto de descon-
tento y desafeccién ciudadanos intentara consolidar su posicién politica, ya
sea por la via de los hechos o por la via de reformas legales e institucionales.
En buena medida, la “partidocracia” que se establecié paulatinamente en
México desde la alternancia del afio 2000, y que quedd formalizada en las
reformas electorales que se sucedieron a lo largo del tiempo, se explica por
el interés de las elites partidistas de minimizar el costo de las derrotas elec-
torales y optimizar su participacién en el reparto del poder a escala federal,
estatal y local. Bajo esta légica, incluso las reformas que pretenden fortalecer
la gobernanza democrdtica a través de mecanismos participativos pueden
quedar atrapadas en el juego estratégico de las elites que las definen e imple-
mentan. Como lo muestra el capitulo de Héctor Tejera en este volumen, a
pesar del proceso supuestamente inclusivo que dio lugar a la Constitucién
de la Ciudad de México, los instrumentos participativos contemplados en la
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nueva legislacién quedaron atrapados en el juego estratégico de las cliente-
las electorales que predominan en esta entidad a escala territorial.

En ese mismo sentido, asumiendo que la coalicién gobernante inten-
tara construir instituciones que incrementen sus posibilidades de continuar
siendo un actor dominante en el plano electoral y politico, es de esperar que
el proyecto encabezado por el gobierno de Andrés Manuel Lépez Obra-
dor -la “cuarta transformacién”- busque consolidar por vias formales e
informales su posicién mayoritaria, aun a pesar de la institucionalidad de-
mocratica. Como argumenta Monsivais Carrillo (2022), con el ascenso al
poder de un gobierno encabezado por un lider personalista-populista, y
que cuenta con el respaldo mayoritario en el parlamento de un partido que
dependa sustancialmente de su liderazgo, el riesgo de que se erosionen la
democracia, el Estado de derecho y los mecanismos de rendicién de cuen-
tas se incrementa.

¢'Tales hipoétesis aplican al caso mexicano? Los trabajos reunidos en
este volumen contribuyen a entender el alcance, sentido y consecuencias de
algunas de las transformaciones institucionales y politicas acontecidas en
los ultimos afios en México. Las tematicas abordadas son multiples, pues
pretenden ofrecer un panorama amplio y multidimensional del cambio po-
litico en este pais. Sin embargo, antes que exhaustividad temadtica, los capi-
tulos responden a la necesidad de identificar dreas significativas y ptblica-
mente relevantes en si mismas. La gran mayoria aborda procesos de alcance
nacional, pero también estain contemplados estudios que abarcan el plano
subnacional. Si bien corresponde a las y los lectores juzgar el alcance y
sentido de la transformacién politica en el pais, son varios los capitulos que
dejan poco margen para dudar de que la gobernanza democratica mexicana
enfrenta actualmente profundos desafios.

Organizadas en tres grandes bloques —Justicia, Estado de derecho y
derechos humanos; Politica ptblica y reformas legislativas, y Democracia y
sistema politico—, las propuestas para entender lo que esta en juego de cara
al futuro de nuestra democracia reconstruyen escenarios que invitan a la re-
flexién y debate académicos. Sabemos que apelar para ello a neutralidades
y objetividades abstractas implicarfa suscribir una quimera positivista que
no compartimos, pero también estamos convencidos de que, con base en
argumentos empiricamente sustentados, tenemos la responsabilidad de pro-
piciar una conversacién publica que vaya mas alld de las descalificaciones o
adhesiones al proyecto en curso.
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El primer bloque lo abre un trabajo titulado “Dindmicas de erosién
democratica en México. El poder judicial bajo ataque”. En él, Azul Aguiar
Aguilar analiza la relacién del poder ejecutivo con el judicial y, mas concre-
tamente, con la Suprema Corte, preguntandose qué tanto y de qué manera
las diversas agresiones del primero hacia el segundo contribuyen al retro-
ceso democratico. Si bien las interrogantes que orientan este andlisis tienen
una perspectiva comparada, la investigacién se enfoca en el caso mexicano.
Aguiar Aguilar muestra que, bajo la administracién actual, sobre todo a
partir de la llegada de la ministra Norma Pifia a la presidencia del maximo
tribunal, algunos jueces y la Suprema Corte han emitido sentencias que con-
travienen las preferencias expresas del presidente, su partido y sus aliados en
el gobierno. En algunos temas cruciales, las decisiones de la Suprema Corte
han contradicho los deseos del ejecutivo, desatando virulentos ataques y
amenazas hacia el poder judicial y, de forma personalizada, hacia jueces y
ministros. De acuerdo con una base de datos que recoge declaraciones he-
chas entre 2018 y 2023 en las conferencias matutinas del presidente y en las
sesiones del pleno de las Camaras del Congreso, este capitulo aporta eviden-
cia de los ciclos de ataques dirigidos en contra del poder judicial y advierte
sobre el cardcter autocratico de las amenazas proferidas. De adoptarse las
reformas y acciones promovidas por el lopezobradorismo, sefiala, la inde-
pendencia del poder judicial se verfa suprimida de facto, propiciando la rup-
tura de la democracia como ha sucedido ya en diversos paises del mundo.

“De la regulacién virtuosa a la subversion del consenso democratico
en torno a la transparencia” contintia con el analisis de los ataques presi-
denciales a la divisién de poderes y a las instituciones que desempefian
un rol clave en la rendicién de cuentas horizontal. En este caso, Jacqueline
Peschard analiza c6mo se construy6 un consenso en nuestro pais respecto
a la necesidad de contar con instituciones garantes de transparencia, acceso
a la informacién publica y proteccién de datos personales. Enfatiza cuales
han sido las fortalezas y las debilidades del modelo implantado y las razo-
nes que explican la eficaz embestida por parte de la presidencia en contra
del Instituto Nacional de Acceso a la Informacién Publica y Proteccién de
Datos Personales (1NalI), asi como las repercusiones del conjunto de agresio-
nes emprendidas contra el poder judicial y otros organismos auténomos.
De acuerdo con Peschard, la regulacién de la transparencia y el acceso a la
informacién se inscribi6 en el marco de la transicién mexicana a la demo-
cracia y fue resultado de la desconfianza de los ciudadanos en el sistema po-
litico existente. El texto subraya que un trayecto de doce afos de reformas
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constitucionales y legales sobre el tema consiguié articular un amplio acuer-
do en torno a la transparencia; ello permiti6é que los diversos actores politi-
cos aceptaran y acataran un modelo de apertura informativa. Sin embargo,
en el texto se argumenta que, a las resistencias historicas frente al tema por
parte del sistema politico mexicano, se sumo la determinacién presidencial
de debilitar a las instituciones de control y contrapeso gubernamental. La
ofensiva emprendida contra el INaI va desde un discurso denostativo y per-
secutorio, pasando por intentos de reforma legal y/o constitucional, hasta
la reduccién presupuestal y la captura del proceso de nombramiento de sus
titulares, situacién que derivé en la pardlisis del instituto.

El tercer capitulo incluido en este bloque se centra en uno de los
aspectos que mas llama la atencién de la coyuntura politica actual: el for-
talecimiento en la administracién publica, sin precedentes en la historia
reciente, de los intereses y el poder de las fuerzas armadas. Nelson Arteaga
Botello sostiene en “La figura presidencial y las fuerzas armadas: sedimen-
tos y desplazamientos del orden autoritario”, que parte de los fundamentos
de la expansion de la presencia militar en la gestién publica, se encuentra
en la funcién simbélica que sigue desempenando la figura presidencial para
el régimen politico, funcién que ha adquirido nuevo impulso en la actual
administraciéon. Desde una interpretacién cultural del poder politico, se ar-
gumenta que dicha figura ha estado histéricamente asociada a la unidad
nacional, el titular del ejecutivo federal, como heredero de los caudillos re-
volucionarios, es el comandante supremo de las fuerzas armadas. Mediante
el analisis de la funcién simbdlica de la presidencia de la republica, en tanto
jefatura de Estado y liderazgo militar, este capitulo hace un recorrido por el
rol que le han atribuido los ultimos gobiernos a las fuerzas armadas en el
pais. El texto senala que, incluso en contextos democraticos, los presidentes
mexicanos se han valido del legado simbélico y cultural asociado con el
cargo para responder a los crecientes desafios de la inseguridad y la vio-
lencia criminal. Al presentarse como comandantes supremos de las fuerzas
armadas, apuntalaron el rol del ejército en las labores de seguridad publica.
En ese sentido, Andrés Manuel Lépez Obrador ha sabido resignificar su
funcién como comandante en jefe de las fuerzas armadas, para redimirlas
en el plano simbdlico y legitimar la expansién de las tareas militares en nu-
merosas funciones de gobierno que deberfan desempenar las autoridades
civiles, empezando por la seguridad ptblica, pero yendo mucho mas alla.

Patricia Solis Minor y Marcos Moloeznik Gruer destacan, por otra
parte, que la llegada al poder de Andrés Manuel Lépez Obrador en 2018,
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despert6 amplias expectativas en la sociedad civil sobre una transformacién
en las relaciones civiles-militares en México. Esta transformacién deberia,
por un lado, hacer efectiva la supremacia civil sobre las fuerzas armadas vy,
por el otro, frenar el proceso de militarizacién de la seguridad ptblica que
se consolidé en el sexenio de Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012) ante
el avance del crimen organizado. Sin embargo, en “La expansién de las
funciones de las fuerzas armadas bajo la gestién de Andrés Manuel Lépez
Obrador y su impacto sobre el Estado democratico de derecho”, Solis y
Moloeznik sostienen que la administracién lopezobradorista ha extendido
la participacién de los militares y marinos a otras tareas gubernamentales,
lo que permite considerar que lejos de ser una politica transitoria, la amplia-
cién de las funciones asignadas al estamento militar mas alla de sus misio-
nes netamente constitucionales se ha convertido en un aspecto organico del
gjercicio del poder en el pais, en especifico, el del presidente de la republica.
En este sentido, st bien es cierto que las Fuerzas armadas se encuentran
funcionando dentro de los limites legales, los militares —al ver ampliadas
sus funciones- disfrutan de una amplia autonomia sobre una diversidad
de asuntos institucionales, de defensa y de seguridad, lo que en la practica
los mantiene aislados de los procesos de transparencia y de rendicién de
cuentas, vulnerando asi el Estado democratico de derecho.

El bloque cierra con una tematica estrechamente ligada a los riesgos
autoritarios impuestos por la expansiéon militar en la gestién publica: los
derechos humanos. Sin dejar espacio para la ambigiiedad, Jacques Coste
argumenta en “Los derechos humanos en el gobierno de la ‘transforma-
cién’: desinstitucionalizacién, desamparo y abandono”, que el gobierno del
presidente Andrés Manuel Lépez Obrador es responsable de un profundo
retroceso en materia de derechos humanos en el pais. De acuerdo con Cos-
te, esto se explica, principalmente, por cuatro razones. Primero, persiste el
panorama nacional de “violencia mixta” que inicié con la declaracién de
guerra contra el narcotréafico en 2006. Segundo, se han agravado los ataques
contra los periodistas y los defensores de derechos humanos. Tercero, el ac-
tual gobierno federal ha promovido activamente el debilitamiento y el des-
crédito de diversos organismos publicos dedicados a la garantia de derechos
humanos. Y cuarto, el poder ejecutivo ha decidido dar por terminada la po-
litica de puertas abiertas al escrutinio internacional, que habia caracterizado
al gobierno de México desde fines de los afios noventa, ha optado en cambio
por regresar a una posicién soberanista frente a los derechos humanos.



A MANERA DE INTRODUCCION 29

En un segundo momento el volumen pone sobre la mesa problemati-
cas relacionadas con politicas ptblicas y reformas legislativas. Los primeros
dos capitulos de este bloque se centran en reformas que atafien a derechos
sociales y laborales. Ambos estudios se sittian en perspectiva histdrica e
identifican las transformaciones que durante las dltimas décadas se han
impulsado para las politicas respectivas. En “Las reformas sociales en el
gobierno de la cuarta transformacién en México: ¢una alternativa univer-
salista a la politica social neoliberal?”, Gerardo Ordéiiez Barba invita a
valorar hasta qué punto las reformas sociales impulsadas por el gobierno
que se conformé como resultado de las elecciones de 2018, configuran una
alternativa viable y universalista al sistema de bienestar que se construyd
a partir de los afios ochenta del siglo pasado en el marco de una estrategia
de liberalizacién econdmica, estrategia que demostré su incapacidad para
reducir la pobreza de casi la mitad de la poblacién, asi como para generar
crecimiento y empleos decentes, y para atemperar las desigualdades eco-
ndémicas, sociales, regionales, de género e intergeneracionales. Con base
en un exhaustivo analisis, sus conclusiones subrayan que las reformas y
programas sociales impulsados por la actual administracién no produjeron
cambios sustanciales en la orientacién del sistema de bienestar construido
durante el periodo neoliberal, Ordéiez Barba observa mds bien una linea
de continuidad con las politicas sociales previas, por lo que sostiene que el
legado neoliberal perdura en el gobierno de la cuarta transformacién.

Por su parte, Alfredo Hualde plantea que la estructura corporativista
del sindicalismo mexicano se fue resquebrajando por lo menos desde la
década de los setenta del siglo pasado, pero incluso durante los gobier-
nos surgidos de la alternancia electoral, los sindicatos tradicionales, con
la Confederacién de Trabajadores de México (cT™) a la cabeza, lograron
preservar al menos parcialmente sus estructuras verticales y corruptas. En
la actualidad, la capacidad para mantenerse en la arena ptblica a pesar
de los intentos de cambio que se han impulsado desde distintos frentes,
estd a prueba principalmente por la inclusién del capitulo 23 en el Tratado
de Libre Comercio entre México, Estados Unidos y Canadd (T-MEC), que
establece reglas y procedimientos en pro de la democracia sindical y por
las reformas de 2017 a la Ley Federal del Trabajo. A pesar del panorama
promisorio que se abre en funcién de ambos ordenamientos legales, en
“La reforma laboral en México” Hualde documenta los claroscuros de un
proceso en marcha cruzado por disputas e intereses y cuyo final todavia
resulta incierto.
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El siguiente texto analiza las politicas ambientales y la promocién
de la democracia en el contexto actual. Ante el desafio global impuesto
por la crisis climatica, la capacidad de los gobiernos de generar respuestas
viables, eficaces y democraticas estd a prueba. Sin embargo, las politicas
ambientales de gobiernos populistas pueden ser particularmente adversas.
En “Sin planeta no hay democracia: apuntes sobre la herencia de la ‘cuarta
transformacién’ en materia ambiental en México”, Simone Lucatello explo-
ra las implicaciones de los gobiernos populistas en la narrativa de cambio
ambiental, considerando categorias analiticas como el desmantelamiento
imstitucional, la deslegitimacién de movimientos ambientales y el despojo
de tierras, asi como la llamada militarizacién verde. Lucatello argumen-
ta que las acciones emprendidas en el marco de la cuarta transformacién
podrian afectar tanto la sostenibilidad ambiental como la incipiente demo-
cracia ecolégica en México, destacando la importancia de considerar los de-
safios politico-ambientales en la bisqueda de un equilibrio duradero entre
desarrollo y conservacién.

En el tltimo capitulo de este bloque, “El adids a los fideicomisos del
Sistema de Centros CoNacyT”, Diana Guillén propone analizar en qué
medida el proceso de extincién de los fideicomisos de los centros ptiblicos
de investigacién que tienen como cabeza de sector al Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia, cerré paso a la discrecionalidad como criterio de ges-
tién publica y refrendé el control ciudadano sobre la toma de decisiones de
la clase politica o, mas bien, mostré distintas aristas de las disputas alrededor
del sentido de lo ptblico, y por tanto del e#zos democratico. Su punto de par-
tida es que la legitimidad democratica de origen, conseguida por nuestros
representantes en las urnas, debe refrendarse cuando hacen uso de los po-
deres constitucionalmente fundados, y, agrega, esto no fue lo que encontré
en el proceso estudiado. A su juicio, al amparo de un engranaje normativo
democritico, en el Congreso de la Unién se acaté la voluntad del presidente
desechando las razones técnicas y juridicas por las que la medida no era
benéfica para la politica ptblica, escenario que demuestra que las légicas y
practicas autoritarias pueden convivir con disefos institucionales que apun-
tan en sentido contrario.

Finalmente, el tercer bloque estd centrado en dos vertientes clave de
la reflexién a la que convoca el presente volumen: democracia y sistema
politico. “Reformas duplicitas: la reforma electoral en México (2022-2023)”
y “Estrategias opositoras para frenar las reformas politico-electorales: ac-
ciones institucionales, alianzas y redes sociales de feministas y grupos en
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situacién de discriminacién” analizan el contenido y los alcances de las
reformas electorales que fueron promovidas entre 2022 y la primera mitad
de 2023. En su capitulo, Alejandro Monsivéis Carrillo se enfoca en la ini-
ciativa constitucional en materia electoral presentada por el presidente en la
Cémara de Diputados en abril de 2022 y en el subsecuente Plan B, que se
procesé legislativamente la misma noche en que fue desechada la reforma
constitucional, en diciembre de ese mismo afio. De igual forma, Esperanza
Palma y Marisol Vazquez analizan la reforma constitucional, el Plan B y
una iniciativa mds de reforma constitucional que no llegd a discutirse en
el pleno de ninguna de las Camaras, y que pretendia limitar las facultades
del TEPJF, entre ellas la facultad de interpretaciéon que ha sido crucial para
avanzar en la defensa de los derechos politicos y electorales de las mujeres,
esta ultima, promovida por las diregencias de los partidos de la coalicién
gobernante y de la oposicién, por igual.

Si bien el objeto de estudio de ambos capitulos es el mismo, apuntan
a dimensiones particulares de los procesos estudiados y, en gran medida,
sus abordajes son complementarios pues contribuyen a destacar diferentes
aspectos de una problematica multidimensional. Monsivéis Carrillo analiza
las estrategias autocraticas de cambio institucional que son presentadas y
promovidas de forma engafiosa y duplicita. Argumenta que el episodio
reformista mexicano contribuye a mostrar la importancia que tiene para
gobernantes desleales con la democracia presentarse como promotores de
nuevas instituciones o cambios formales, que supuestamente favorecen al
régimen y a la ciudadania. El problema reside en que esas reformas apunta-
lan la concentracién de poder en el ¢jecutivo y refuerzan el ejercicio opaco
y discrecional del poder estatal. Desde esta perspectiva, tanto la propuesta
de reforma constitucional como el Plan B son considerados como casos de
“reformas duplicitas”, reformas que atacan a la democracia en su propio
nombre. También argumenta que si cualquiera de esas reformas hubiera
sido aprobada y validada por la Suprema Corte, la democracia mexicana
habria quedado al borde de transformarse en un autoritarismo competitivo.

Palma y Vazquez examinan las estrategias de los partidos de oposi-
cién que contribuyeron a detener las reformas electorales, en particular la
que buscaba limitar al Tribunal Electoral (TEPJF) promovida por todos los
partidos. El argumento que desarrollan es que este proceso puso en juego
dos modelos de autoridad electoral e imparticién de justicia. Por un lado,
el modelo vigente, que deposita mayor peso en la intervencién de las au-
toridades electorales para tutelar los derechos politicos y electorales de la
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ciudadania. Por el otro, el que privilegia la autonomia de los partidos en el
plano discursivo, pero limita la intervencién del INE y del TEPJF en el ejer-
cicio democrdtico, particularmente en los derechos politico-electorales, ya
sea para los procesos de seleccién de candidaturas o el cumplimiento de la
paridad. Palma y Vazquez destacan que, en estos procesos, las oposiciones
tuvieron a su favor la independencia de la Suprema Corte. En especial se
destaca que la articulacién entre mujeres legisladoras y diferentes colectivas
feministas resultd decisiva para frenar una iniciativa autoritaria promovida
por elites masculinas, todavia incapaces de reconocer el sentido democrati-
co de la paridad.

Posteriormente, Alejandra Salado Thiguez sefiala, en “Mecanismos de
participacién ciudadana en el México de la 4T: Un juego de dos caras”,
que el presidente Lépez Obrador anuncié desde su campaia la intencién
de impulsar una democracia participativa. Si bien la reforma electoral de
2014 habia incluido una Ley de Consulta Popular, incorporar este tipo de
ejercicios al catdlogo de derechos politicos de los ciudadanos incluidos en
el articulo 35 de la Constitucidn, les otorgd un estatus sin precedentes y
senté las bases para ampliar los canales de participacién politica institucio-
nalizada. Para que estos instrumentos puedan ser implementados deben
contar con la aprobacidén de la Suprema Corte de Justicia y ser organizados
por el INE, de alli que, también apunta Salado Thiguez, si son utilizados sin
apegarse a un marco normativo e institucional, se corre el riesgo de que
lideres populistas cuenten con el medio para pasar por encima de otras ins-
tituciones o actores que consideren como obstaculos para ampliar su poder.
El objetivo de la autora es examinar el uso que el presidente ha hecho de
los mecanismos de participacién ciudadana como instrumento de poder,
y analizar si le han ayudado (o no) a neutralizar o reducir la intervencién
efectiva de la oposicién, de grupos de interés e incluso, de su propio partido.

El capitulo que cierra el bloque y el volumen mantiene sobre la mesa
el tema de la participacién ciudadana, pero lo hace en funcién de un recorte
analitico al que nos gustarfa dar mds peso en futuros proyectos editoria-
les: la especificidad de procesos subnacionales de erosién politica. Héctor
Tejera Gaona nos muestra c6mo una propuesta constitucional de avance
democritico participativo a nivel local, fue obstruida y menoscabada por
Intromisiones externas a las instituciones emanadas de dicha constitucion.
“El deslizamiento democratico de las instituciones metropolitanas con par-
ticipacién ciudadana: el caso del 1ppP” centra la mirada particularmente en
el Instituto de Planeacién y Prospectiva Democratica y subraya sus limita-



A MANERA DE INTRODUCCION 33

ciones para cumplir los objetivos prodemocraticos que animaron su disefio
y creaciéon. A la confrontacién con intereses de politicos y de empresarios, y
con organizaciones urbano-populares y vecinales, cuyas demandas estaban
asociadas a temas particulares, no necesariamente vinculadas al desarro-
llo social y urbano general sino, frecuentemente, de oposicién al mismo,
se sumaron obstaculos politico-administrativos que se manifestaron presu-
puestal y organizacionalmente. En ese sentido, los resultados del 1ppp han
mmplicado un retroceso en cuanto a los propdsitos generales establecidos
en la Carta Magna de la comx promulgada en 2017. Tejera Gaona plantea
que el 1PDP es un testimonio de backslide democratico y subraya la impor-
tancia de abordar este tipo de procesos desde enfoques que recuperen otras
instituciones ademas de las relacionadas con las elecciones, la accountability
horizontal y vertical, y el desempeiio de los gobernantes.

En suma, los fragmentos de la realidad mexicana a los que se asoma
el presente volumen dan cuenta de cémo se procesan transformaciones
y continuidades institucionales que impactan el sentido democratico de
nuestra vida publica. Los parametros de referencia no sélo de lo que esta
sucediendo, sino de los senderos que condujeron hasta alli y de los que se
abrirdn para el futuro, son en términos generales compartidos por las(os)
autoras(es) de los distintos capitulos, pero cada cual se posiciona frente a
ellos de distinta manera.

En ese sentido, para cerrar estas notas introductorias conviene recor-
dar que el transito a la democracia en México no significé el regreso a una
civilidad que, en nuestro caso, se mantuvo vigente mientras los militares
se hacfan del poder en otros puntos de América Latina. Hasta dénde la
alternancia partidaria que en el afio 2000 colocé a Vicente Fox en la presi-
dencia de la republica implic6 un cambio de régimen, es objeto de multi-
ples disputas (Coste, 2023) que atraviesan a quienes colaboramos en este
proyecto editorial. Coincidimos sin embargo en que a partir de entonces se
impulsaron disefios institucionales prodemocraticos que, a pesar de sus li-
mitaciones e insuficiencias para cumplir sus objetivos, representan victorias
contingentes frente a las pulsiones autoritarias que, también coincidimos,
nunca han sido ni seran ajenas al quehacer politico.

Por ello, desde matices teérica, metodolédgica e incluso ideoldgica-
mente diferenciados, nos une el objetivo de identificar/analizar “puntos de
quiebre” para la construccién de democracias procedimentalmente robus-
tas y garantes de su esencia sustantiva. Hacia alld se encaminan las siguien-
tes paginas.
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DINAMICAS DE EROSION DEMOCRATICA
EN MEXICO. EL PODER JUDICIAL
BAJO ATAQUE*

Azul A. Aguiar Aguilar

En 1os tltimos afios, el poder judicial en México ha experimentado
ataques sistematicos a su integridad y legitimidad desde la presidencia de la
republica, pero también desde el poder legislativo y la sociedad. Se acusa a
las y los jueces de ser una elite corrupta, con altos salarios y con intereses
contrarios a los de la ciudadania y los representantes que los han elegido
de manera democratica y directa. Cada vez mds las y los jueces han sido
llamados por los requirentes de amparos, acciones de inconstitucionalidad
y controversias constitucionales a tomar un rol cada vez mas activo en la
definicién de politicas centrales para el gobierno en turno.

Después del proceso de transicién politica, el poder judicial se convir-
tié en una de las instituciones clave de la democracia en México. A partir de
la alternancia politica en el afio 2000, las y los jueces constitucionales em-
pezaron a usar su poder para limitar al ejecutivo y al legislativo en sus de-
cisiones politicas y, con esto, dirimir legalmente los conflictos (Rios, 2007).
Un caso emblematico, el “primero” de la naciente democracia mexicana,
fue la controversia constitucional 109/2004 en el gobierno de Vicente Fox
Quesada (2000-2006). El presidente acudié a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién (s¢JN) para que determinara si el poder legislativo, en ese
tiempo con mayoria priista, podia desestimar las observaciones elaboradas
por el presidente al presupuesto de egresos. El presidente buscaba vetar
las partes del presupuesto que observé y los diputados ignoraron. En su
decisién, la scyN determiné que el presidente puede hacer observaciones al

* Una versioén preliminar de este capitulo se publicé como documento de trabajo en el Demo-
cracy Institute of Central European University.
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presupuesto, pues es un acto administrativo, por lo que ordené a la Cdmara
de Diputados atender las observaciones hechas por el ejecutivo. Asi, la po-
litica comenzaba a judicializarse y la s¢JN dirimia activamente un conflicto
politicamente relevante (el presupuesto de la federacién) entre el gobierno
en turno en la presidencia y la oposicion en el legislativo.

La sgN, como tribunal constitucional, se ha ido abriendo camino
en la arena politica y ha ocupado espacios que histéricamente habfan sido
dominio del ejecutivo (Magaloni, 2003). Sus poderes de revisién constitu-
cional (via amparos, controversias constitucionales, acciones de inconstitu-
cionalidad) la han colocado en una posicién clave para dinamizar la sepa-
racién de poderes y la democracia constitucional a partir de sus sentencias.
El rol cada vez mas activo de la Suprema Corte ha también desencadenado
ataques a la funcidn judicial y al papel desempenado por las y los jueces.

Esta 16gica de contrapesos y limites entre poderes se ha potenciado
durante el gobierno del presidente Andrés Manuel Lépez Obrador (2018-
2024). El proyecto politico del presidente ha sido disruptivo en sentidos
que la oposicién y parte de la ciudadania encuentran violatorios de sus
derechos. Asi, diversas de sus leyes y decretos han desencadenado un incre-
mento en el nimero de amparos, controversias y acciones de inconstitucio-
nalidad que llegan a la Corte. La politica se ha judicializado como nunca en
la historia democratica del pais, lo que permite entrever dos fenémenos: el
primero es que la oposicién y parte de la ciudadania encuentran espacios
institucionales para disputarle, de manera democritica, al presidente y a su
partido las politicas que presumiblemente vulneran sus derechos. El segun-
do, es que se producen niveles de polarizacién mas altos y ataques mads fre-
cuentes al poder judicial, a sus ministras y ministros y a sus jueces, cuando
estos deciden darle la razén a la oposicién o a la ciudadania que reclama
como inconstitucionales las leyes aprobadas por el legislativo y el ejecutivo.

Durante el gobierno de Lépez Obrador se han judicializado casos
de suma relevancia politica como la Ley Federal de Remuneraciones de
los Servidores Piiblicos, la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica (Guardia Nacional), la Ley de la Industria Eléctrica, la Ley Federal
de Revocacién de Mandato, la Ley General del Sistema de Medios de Im-
pugnacién en Materia Electoral, Decreto por el que se interpreta el alcance
del concepto de propaganda gubernamental o la, tan cuestionada, Reforma
Electoral denominada “Plan B” (Medina y Ramirez, 2024), la Ley General
de Ciencia, la Ley General de Bienes Nacionales, o Ley Reglamentaria del
Servicio Ferroviario (militarizacién del Tren Maya). La scjN ha revisado
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ya varios de estos casos y emitido sentencias contra las preferencias del
presidente Lépez Obrador —algo que la literatura en politica judicial re-
conoce como un indicador clave de la independencia de la Corte- lo que
ha desatado ataques desde el ejecutivo al poder judicial y a sus miembros,
polarizado la sociedad y puesto en evidencia mecanismos que la literatura
en democratizaciones, sefialan como indicadores de erosiéon democrdtica.

En consonancia con la preocupacién central de este libro sobre el ac-
tual retroceso democrdtico en México (véase “A manera de introduccién”,
en esta misma obra), en este capitulo se exploran las dindmicas de ataques
al poder judicial y la relaciéon que esto guarda con la erosiéon de la demo-
cracia. ¢Como se erosiona la democracia desde el poder judicial?, den qué
condiciones los ataques al poder judicial pueden derivar en un retroceso
democrético?, ¢cudl es el papel de las y los jueces en acelerar o detener di-
cho retroceso? Para responder estas preguntas se utilizb una base de datos
original que concentra las declaraciones del presidente y el poder legislativo
(particularmente el partido del presidente) en contra del poder judicial.!
Esta base de datos se construyé a partir de las versiones estenograficas
de las conferencias del presidente, asi como de las sesiones en pleno de la
Cédmara de Diputados y de la de Senadores. Los datos utilizados fueron
obtenidos a partir de la técnica Web Scraping, la cual fue implementada
en Python. Se recolectaron 1358 conferencias matutinas y conferencias del
presidente en el periodo que va de diciembre de 2018 a junio de 2023, de
las cuales se analizaron 408 que contenfan declaraciones del presidente o
de algtin asistente en contra del poder judicial. Para el caso de la Camara
de Diputados se extrajeron 337 sesiones en pleno (con y sin ataques) y se
analizé el contenido de 76 en las que hubo algin tipo de declaracién en
contra del poder judicial de los diputados de Morena. Finalmente, del
sitio del Senado de la Reptiblica se obtuvieron 382 sesiones y se revisaron
72 en las que hubo declaraciones en contra del poder judicial por parte de
algun(a) senador(a) asistente. El periodo de andlisis para las Cdmaras fue
de septiembre de 2018 a junio de 2023.

En la siguiente seccién de este capitulo se revisa la literatura en ero-
sién democratica y politica judicial en la que se enmarca el argumento.
En la tercera parte, y a partir de una base de datos sobre ataques al poder
judicial en México, se analizan dos fuentes de ataques: desde el ejecutivo

! Agradezco la asistencia de investigacién en la recoleccién y sistematizacién de datos de
Rafael Rangel.
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y desde el poder legislativo. Finalmente, en la tltima seccién se presentan
las reflexiones finales, ofreciendo algunas ideas sobre las condiciones en las
que el poder judicial puede resistir procesos de autocratizacién y contribuir
a limitar el impacto en la erosién de la democracia.

EL PODER JUDICIAL EN LA EROSION
DE LA DEMOCRACIA

La democracia parece estar retrocediendo en muchos paises y lo hace de la
mano de lideres democraticamente electos pero que tienen claras tenden-
cias autoritarias (Boese et al., 2022). Tanto democracias consolidadas, como
las democracias electorales (minimas y procedimientales) han sufrido los
ataques de ejecutivos democraticamente electos en aspectos como la orga-
nizacién de las elecciones, la libertad académica, de prensa, de asociacidn,
el activismo de la sociedad civil o la independencia judicial. Estos ataques
a las instituciones de la democracia son enarbolados tanto por lideres con
pocas credenciales democraticas como por populistas, que han usado los
mecanismos de la democracia electoral para llegar al poder, pero, una vez
en ¢l, no les gustan los controles y contrapesos a los que tienen que ser
sujetos por ciudadanos, organismos auténomos, partidos de oposicién o
cortes independientes.

De acuerdo con varios(as) estudiosos(as) del fenémeno de la erosién
democritica (Bermeo, 2016; Ginsburg y Huq, 2018; Kneuer, 2021, y Pr-
zeworski, 2019), esta se va gestando de manera paulatina e imperceptible,
pues muchos de los movimientos puestos en marcha por los ejecutivos son
justificados para combatir la corrupcién, darle voz al pueblo, acabar con los
privilegios de la viejas elites y partidos o incluso para profundizar la demo-
cracia, via mecanismos de participacién ciudadana directa en la toma de
decisiones. La erosién de la democracia ha sido definida por Bermeo como
“el debilitamiento o eliminacién dirigido por el estado de cualquiera de
las instituciones politicas que sustentan una democracia existente” (2016,
p- 5). Este debilitamiento que experimentan las democracias en procesos de
erosién es gradual, fino, incremental y paso a paso en temas clave como las
elecciones, las libertades y la rendicién de cuentas (Walner y Lust, 2018).
La erosién democrdtica es asf un “cambio de régimen” (Gamboa, 2022).

Ahora, conviene también reflexionar en torno a una definicién mds
amplia de erosién democratica, particularmente frente a un fenémeno cada
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vez mas extendido: los efectos del desencanto ciudadano con la democra-
cia. Esto es, la democracia no sélo puede erosionarse “desde arriba”, sino
también “desde abajo” con el apoyo a proyectos autocratizantes por parte
de una ciudadania insatisfecha con los resultados de la democracia. La “de-
conexién democrética”, para ponerlo en palabras de Mounk y Foa (2016)
debe ser leida como un indicador que amenaza la estabilidad de las demo-
cracias y la pone en el camino de la “de-consolidacién”. Asi, lo que los nive-
les de popularidad y voto obtenidos por Donald Trump en Estados Unidos
o Jair Bolsonano en Brasil muestran es que “el pueblo” esta también dis-
puesto a apoyar proyectos autocraticos y a erosionar las instituciones que,
desde su perspectiva, no han cumplido con las promesas y expectativas que
se tenfan de la democracia. Tanto Trump como Bolsonaro fueron votados
por casi 50% del electorado y el mundo fue testigo del apoyo incondicional
de sus seguidores al desconocer los resultados de la eleccién y atacar
situ las instituciones centrales de la democracia en cada pais. Entonces, no
podemos pasar por desapercibido que, en ciertos paises, una importante
proporcién de la ciudadania no sélo prefiere politicas y liderazgos antisiste-
ma y antidemocraticos, sino que ha mostrado estar dispuesta a defenderlos.

Una idea que destaca en la literatura de erosiéon democratica y que
busca mostrar que es un fenémeno y concepto novedoso, es que la demo-
cracia no se quiebra con grandes fraudes electorales o golpes de Estado
como en el pasado (Bermeo, 2016, y Levitsky y Ziblatt, 2018), sino que se
erosiona y transforma principalmente en lo que Schedler denomina “au-
toritarismos electorales” (2006) o Levitsky y Way llaman “autoritarismos
competitivos” (2010). Se verifica lo que Guillén y Monsivais (véase la intro-
duccién de este libro) identifican como “transformacién autocrdtica”. Esto
es, liderazgos como el de Narendra Modi en India o Recep Tayyip Erdogan
en Turquia ganan elecciones y buscan gobernar con las instituciones, sin
desaparecerlas, pero controlandolas, debilitandolas y usandolas para legiti-
mar sus politicas y decisiones. Para comprender mejor las diferencias entre
erosién de la democracia y quiebre de la democracia, en el cuadro 1 se
destacan algunos de los tipicos resultados de actores e instituciones clave en
dichos procesos.

A pesar de que las diferencias entre episodios de quiebre democratico
y erosién no son féciles de identificar (Ginsburg, 2022), las diferencias entre
ambos procesos son importantes y conviene hacer algunos matices que nos
permitan decir cuando estamos frente a uno u otro fenémeno. Los casos de
quiebre democratico estan generalmente sucedidos por periodos estables
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Cuadro 1. Mecanismos de quiebre de la democracia
y de erosién democratica

Instituciones y actores Quicbre de la democracia Erosion de la democracia

Autoridad del gjecutivo  Poder de emergencia Constitucién y
referéndums

Poder judicial Marginado/anulado Atacado, purgado o
controlado

Poder legislativo Disuelto Adelgazado e invadido

Constitucién Ignorada o anulada Cambios que concentran
el poder

Partidos politicos Prohibidos y/o perseguidos Marginados

Elecciones Suspendidas Regulares y manipuladas

Oposicién Encarcelada Atacada y deslegitimada

Medios Silenciados Acosados y/o cooptados

Sociedad Altamente polarizada Polarizada

Fuente: Aguiar, 2020.

de gobiernos autocraticos, en donde el ejecutivo tiende a hacer uso de po-
deres de emergencia y gobierna por decreto, el poder legislativo es disuelto,
la corte es anulada o marginada e instituciones clave como los partidos
politicos son prohibidos. Por su parte, en periodos de erosién democratica
estos procesos tienen caracteristicas diferentes. Los ejecutivos, por ejemplo,
siguen gobernando con la constitucién y se apoyan incluso en mecanismos
(manipulados) de democracia directa, el Congreso es parcialmente coopta-
do, pero no desaparecido, mientras que la Corte estd en su lugar, pero es
sistematicamente atacada e incluso sus miembros reemplazados por amigos
del presidente, quien busca servirse de las y los jueces constitucionales para
legitimar su gobierno.

Aunque son procesos diferentes, es complicado apuntar cudndo la
erosién de la democracia terminara en un quicbre y cuando no. Esto es,
en qué condiciones los cambios sigilosos y paso a paso terminan en un
autoritarismo consolidado, cudndo en un autoritarismo electoral y cuando
son frenados y revertidos. En todo caso, y de acuerdo con Ginsburg (2022),
es prudente y sabio un poco de “tiranofobia” frente a lideres con pocas
credenciales democraticas.
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Ahora, si bien durante procesos de erosién democratica desde “arri-
ba” o desde “abajo” la democracia tiende a perder atributos, la evidencia
de ciertos casos ha mostrado también que no todos los casos de erosién
terminan en la muerte de la democracia o en autocracias abiertas (Miao y
Brownlee, 2022). Algunas democracias han sido resilientes y han resistido
procesos de clara erosién. El papel de la oposicién (Gamboa, 2022), el desa-
rrollo econdmico y el multipartidismo (Miao y Brownlee, 2022), o las cortes
(Aguiar, 2023) son algunos factores que pueden resultar efectivos frente a
olas autocratizantes. Con relacion a este tltimo factor, se puede sefnalar que,
a pesar de la amenaza antidemocrética que representaba Jair Bolsonaro, la
ciudadania y el sistema de instituciones democrdticas brasilefias resistieron
los ataques contra el poder judicial, el Congreso, los partidos, el sistema
electoral y los resultados de las elecciones. De hecho, si bien hay politicas
autocraticas que tardardn un tiempo en ser revertidas (politicas anticam-
bio climdtico o de estrangulamiento de la ciencia y libertad académica), se
verifica también la determinacién de ciertas instituciones, como el poder
judicial, para prevenir que un actor que ha atacado de manera sistematica
las instituciones de la democracia pueda ocupar el poder.”

El poder judicial, en particular las cortes constitucionales, se han con-
vertido en actores clave en las democracias de la tercera ola y, especialmen-
te, en los contextos de erosién democratica que muchas de ellas viven.
Durante los procesos de transicién desde gobiernos autoritarios, el poder
judicial adquirié herramientas para revisar la constitucionalidad de las leyes
aprobadas por el legislativo y el ejecutivo. En el caso de México esto tomd
lugar con la reforma judicial de 1994, empujada por el entonces presidente
Ernesto Zedillo. Estas herramientas de control constitucional han empode-
rado formalmente al poder judicial, esto es, ahora la Suprema Corte cuenta
con facultades para, por ejemplo, declarar inconstitucional una ley, decreto,
norma aprobada por el legislativo o el ejecutivo. Ademas de poder de revi-
si6n, una de las variables que hacen posible que un tribunal constitucional
declare la inconstitucionalidad de una ley es que sea independiente. Sin

2 El Tribunal Supremo Electoral (tse) de Brasil determind, por mayoria de votos, la inha-
bilitacién de Jair Bolsonaro para participar en las siguientes elecciones, por abuso de poder con el
fin de deslegitimar las elecciones. “Es importante crear un precedente en el TSE para combatir la
propagacién del odio y las falsedades contra el proceso electoral”, sefialé el presidente del Tribunal
al cerrar la votacién de la sentencia. N. Galarraga, “Los jueces cortan en seco la carrera politica de
Bolsonaro con una inhabilitacién de ocho afos”, £/ Pais, 30 de junio de 2023. Recuperado de https://
elpais.com/internacional/2023-06-30/los-jucces-forman-mayoria-para-excluir-al-expresidente-bolso-
naro-de-las-proximas-clecciones-en-brasil.html [Consulta: 1 de agosto de 2023.]
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independencia politica, los poderes de revision de una Corte constitucional
son inoperables. Ningtin juez o jueza constitucional se atreveria a emitir una
sentencia que contradice los deseos del ejecutivo si este tiene la capacidad
de, por ejemplo, destituirle a voluntad.

La literatura en politica judicial ha profundizado en el estudio, teori-
zacion y analisis de los factores que explican la independencia judicial, asi
como contar con poderes judiciales activos (activismo judicial). Por ejemplo,
ha buscado entender en qué condiciones los jueces dictan sentencias que
contradicen los deseos del ejecutivo y el legislativo, o bien, cuando, cémo
y por qué los jueces defienden o socavan derechos. Diversas explicaciones
han sido proveidas para el comportamiento judicial. Entre ellas destacan
factores estratégicos que apuntan a que los jueces toman sus decisiones con
base en sus preferencias auténticas y aquellas de actores relevantes (Epstein
y Knight, 2000), factores ideol6gicos como la postura de los jueces en el
continuum izquierda-derecha (Segal y Spath, 1993), factores ideacionales y
de cultura legal como el compromiso que tienen con la democracia, el libre
mercado o la igualdad de género (Aguiar, 2022; Gonzélez, 2016; Hilbink,
2007, e Ingram, 2016), factores institucionales como la fragmentacién poli-
tica (Rios, 2007).

Para el caso de México y América Latina, el estudio de las cortes
constitucionales y el poder judicial se desarrollé sobre todo una vez inicia-
do el proceso de democratizacién y cuando se comenzaron a ver ejemplos
claros e inéditos en los que las y los jueces constitucionales comenzaban a
ser actores mas activos del sistema politico. Los estudiosos de esta area de la
ciencia politica se preguntaban por qué los jueces estaban tomando decisio-
nes politicas importantes ahora y no antes, en este pais, pero no en los otros.
En suma, en diversos casos, los jueces tomaron un rol protagénico para
avanzar derechos y resolver conflictos politicos entre poderes e incluso par-
tidos politicos. Se hablé de la expansién del poder judicial (Tate y Vallinder,
1995). Recientemente, la literatura también se ha comenzado a preocupar
por el papel del poder judicial en procesos de erosién democrética (Aguiar,
2023; Ginsburg y Huq, 2018, e Incldn y Casildo, 2024), o si las y los jue-
ces constitucionales pueden ser guardianes o defensores de la democracia
(Staton, Holsinger y Reenock, 2022). Los hallazgos no son concluyentes.
Los jueces ademas de ser independientes, tener poderes de revisién, deben
tener convicciones democraticas y ponerlas por delante en sus sentencias,
una cuestién que, en diversos casos como los de América Latina, choca con
una cultura legal de tipo positivista o formalista entre los jueces. Esto es,
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algunos jueces fueron educados en un modelo educativo y una cultura legal
en el que la democracia puede ser defendida hasta donde la constitucién y
la norma escrita lo permita. Asi, si tenemos un legislador que aprueba leyes
antidemocrdticas pero estan en la constitucion, el juez positivista asumira
una posicién de deferencia al legislador y no podra defender un régimen
politico que ya no es fruto de la voluntad popular encarnada en el legisla-
dor (Aguiar, 2024).

El rol de las Cortes y del poder judicial en la erosién de la democracia
es central, pues como vimos arriba hoy los lideres populistas o con tenden-
cias autocrdticas no buscan mantenerse en el poder orquestando grandes
fraudes electorales o golpes de Estado, sino con la venia de las instituciones
de la democracia. Asi, en estos procesos, el poder judicial puede convertirse
en una institucién que contribuye a poner en marcha y legitimar el proceso
de erosién democratica, o bien, en ciertas condiciones, puede actuar como
un muro de contencién frente a politicas autocratizantes. En el proceso de
erosién democratica, las Cortes suelen ser atacadas, purgadas o el nimero
de asientos incrementado para posteriormente ser usadas como instrumen-
to para hacer cambios en las reglas electorales, por ejemplo, relacionadas
con la reeleccién (Aguiar, 2023). Existen diferentes tipos de ataques a las
cortes que van desde informales a formales (Castagnola, 2020, y Llanos,
Heyl, Stroh y Weber, 2015), entre los que destacan criticas publicas a sus
sentencias, a la remuneracién de los jueces y al presupuesto del poder ju-
dicial, a su organizacién interna, acusaciones verbales por corrupcién, de
no proteger el interés del pueblo, de socavar la separacién de poderes po-
niendo limites a las leyes aprobadas por autoridades electas o, incluso, las
cortes son amenazadas con reformas judiciales o acusadas de intentar llevar
a cabo “golpes de estado” para proteger intereses de una minorfa.

Ahora, cuando las Cortes son atacadas putblicamente por el ejecu-
tivo por dictar sentencias que contradicen sus deseos y politicas, las y los
ocupantes de la Corte pueden tener dos tipos de reacciones: «) defender
la independencia politica de la institucién -lo que muchas veces requiere
talento y estrategia politica que en muchas ocasiones los jueces no suelen
mostrar, ni tener dado el aislamiento (autoimpuesto) politico y social que
caracteriza a la funcién judicial- o 4) ignorar los ataques politicos al poder
judicial y considerar que involucrarse en dar una respuesta articulada no
es competencia de las y los jueces, pues el poder judicial “habla con sus
sentencias”. La primera reaccién crea un escenario politico de contrapesos
efectivos entre el poder judicial y el ejecutivo, pero también aumenta los
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niveles de polarizacién, pues por un lado se tiende a reclamar que los jueces
no son electos directamente por el pueblo por lo que carecen de legitimidad
para anular leyes, mientras que por el otro se sefiala que en una democra-
cia constitucional se espera que el poder esté dividido y no recaiga en una
sola persona o partido y, que sean los jueces, nombrados por su trayecto-
ria (carrera judicial) y/o perfil profesional (sistema reconocimiento) los que
contrapesen el poder de la mayoria encarnada en una figura ejecutiva. La
segunda tiende a crear escenarios de riesgo democratico profundo, pues
si el poder judicial no elabora una estrategia articulada para detener los
embates politicos, el ejecutivo pasard a ataques mds sustantivos, que sim-
plemente emitir declaraciones en contra de los jueces. Si los ataques no le
funcionan como disuasor, el ejecutivo puede recurrir a reformas judiciales
para socavar su independencia, purgas judiciales (despedirles o retirarles
antes de tiempo) o incrementar los asientos en la Corte (nombrando a sus
leales y creando una mayorfa que favorecera las politicas de su preferencia).

Cuando las Cortes son capturadas via las purgas judiciales y o su
ampliacién, entonces se configura el escenario buscado por estos “falsos de-
mocratas” (para ponerlo en palabras de Levitsky y Zibblat, 2018): utilizan
el poder judicial para, por la via constitucional, operar sus movimientos
antidemocraticos y vestirlos de legalidad. Asi le piden a su Corte pronun-
ciarse sobre la reeleccién, los limites a las libertades de prensa, académica
y/o de asociacioén, las reglas electorales para la competencia de la oposicién
o sobre la autonomia y poder de organismos de supervisién y auditoria.
Destacan en esta dinamica los casos de Nayib Bukele en El Salvador, Daniel
Ortega en Nicaragua o Evo Morales en Bolivia.

Ahora cuando las Cortes resisten los embates autocratizantes del eje-
cutivo, entonces lo que se observa son sentencias que buscan limitar las
politicas antidemocraticas, polarizantes e incluso las expresiones de odio
y posverdad construidas por el ejecutivo y sus partidarios para socavar el
trabajo de las y los jueces. Del mismo modo, para resistir los embates del
gjecutivo, las Cortes tienden a trabajar de manera sistematica en mejorar su
imagen y, por tanto, la legitimidad frente al publico, creando mecanismos
de transparencia, alianzas con grupos de la sociedad civil o, incluso, obser-
vatorios de justicia.

De acuerdo con una base datos original que concentra declaraciones
en contra del poder judicial desde los poderes ejecutivo y legislativo (cen-
trando en el andlisis de las declaraciones de miembros del partido politico
del presidente), la siguiente seccién presenta un mapa de los ataques al
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poder judicial en el sexenio de Lopez Obrador, que contribuye a arrojar luz
sobre las dindmicas de erosién democratica en México.

RADIOGRAFIA DE LOS ATAQUES
AL PODER JUDICIAL EN MEXICO

Ataques desde el ejecutivo

Desde su llegada al poder en 2018, el presidente Lépez Obrador ha impulsa-
do politicas y emitido decretos que tanto la oposicién, como la ciudadanta,
han encontrado controversiales y, por tanto, han acudido a los tribunales
federales. Via amparos, controversias constitucionales y acciones de incons-
titucionalidad, la oposicién y los ciudadanos han buscado limitar el poder
de normativas que en su parecer vulneran derechos. Las resoluciones de la
SQJN, los tribunales y sus jueces han dado la razén, en diversas ocasiones, a
las y los quejosos, lo que significa que los proyectos del ejecutivo han sido
suspendidos o echados abajo. Esto ha derivado en ataques del presidente y
su partido al poder judicial.

Tomando como base la literatura en politica judicial, el tipo de decla-
racién en contra del poder judicial que encontramos en las versiones este-
nograficas de las conferencias matutinas del presidente y en las sesiones de
pleno de las Camaras, se identificaron cinco tipos de categorias de ataque:
criticas a la separacion de poderes, deslegitimacién de la funcién judicial,
reduccién de salarios y presupuesto y amenazas de reforma judicial. Con
relacién a esta tltima, se identific6 una categoria adicional que cae en “re-
forma judicial” y que no es amenaza, sino una reforma judicial que estuvo
disefiada en la presidencia de la s¢JN, por un ministro cercano al presidente,
para combatir el problema grave de nepotismo y organizacién interna que
habfa salido a la luz en 2018, a partir de una investigacién de la organiza-
cién Mexicanos contra la Corrupcion (Rios, 2018).? Dicha reforma, al estar
orientada a corregir el problema de nepotismo en el poder judicial, generé6

# Con base en datos del Consejo de la Judicatura Federal, esta investigacién mostré las amplias
y consolidadas redes de nepotismo al interior del poder judicial. Rios Figueroa destaca en esta inves-
tigacién cémo 51% de las y los titulares de algunos tribunales de circuito y juzgados de distrito tienen
al menos un familiar adscrito al poder judicial federal (2018, p. 7). Por ejemplo, tribunales y juzgados
federales en Jalisco, Tlaxcala y Nuevo Ledn se destacaron porque 70% de los titulares (jueces o ma-
gistrado) tienen al menos un familiar adscrito trabajando para el poder judicial (2018, p. 27).



52 JUSTICIA, ESTADO DE DERECHO Y DERECHOS HUMANOS

declaraciones que cuestionaban, desde una perspectiva diferente y basada
en evidencia, el actuar del poder judicial.

Adicionalmente, otra via que ha generado ataques del ejecutivo al po-
der judicial esta vinculada a algunos de los proyectos de la agenda del pre-
sidente, como los relacionados con “la austeridad”, lo que lo ha empujado
—desde inicios de su sexenio- a criticar a las y los jueces por tener salarios
mas altos que el del presidente. Por ejemplo, durante los primeros 30 dias
de su gobierno (diciembre de 2018) amLo realizé diversas declaraciones en
su conferencia de prensa matutina, en las que critica de manera soterrada
pero también abiertamente la remuneracién que reciben los jueces:

Yo voy a ser respetuoso de lo que decidan los jueces en esta materia (reducir
su salario), pero creo que no puede haber Gobierno rico con pueblo pobre.

Son ofensivos los salarios de los altos funcionarios publicos en el pais
y, de manera particular, en el Poder Judicial, llegan a reunir hasta 600 mil
pesos mensuales.

Acerca de la visita a la Suprema Corte. Voy al acto [...] Voy por-
que no existe ningtin problema con el Poder Judicial. Hay diferencias, dis-
crepancias, normales, somos poderes auténomos, independientes. Hay que
acostumbrarnos a eso. Ahora tenemos una discrepancia por el asunto de
los sueldos de los ministros, de magistrados, de jueces, inclusive, que consi-
deramos nosotros estan ganando mucho. Y ya hay una ley que establece que
ningun servidor publico puede ganar mas que lo que obtiene el presidente
de la reptblica.

Los jueces, los magistrados se estdn amparando, porque no quieren
que se les disminuya el salario.*

Las y los jueces se defendieron de las declaraciones y ataques del
presidente mediante dos vias: la primera fue a través de posicionamientos
publicos de la Asociacién Nacional de Magistrados de Circuito y Jueces de
Distrito del Poder Judicial de la Federacién, que conglomera a la mayoria de
los jueces del poder judicial federal (Aguiar, 2024); estos posicionamientos
buscaron dar a conocer a la opinién puiblica que, por mandato constitu-
cional (art. 94), el salario de los jueces no puede ser reducido durante el
encargo. La otra via fue mediante la interposicién de amparos en contra de

* Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. amLo, 6, 10 y 13 de diciembre de 2018.
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la medida presidencial, con el objetivo de suspender los efectos de la Ley
Federal de Remuneraciones de los Servidores Piblicos.

En los primeros dos semestres del gobierno de amLo, las declaracio-
nes sobre el poder judicial fueron sobre todo para criticar los salarios de
jueces y funcionarios de alto nivel en organismos auténomos, asi como las
resoluciones de amparo. Adicionalmente, durante este periodo vy, siguiendo
el mismo modelo que los presidentes en sexenios anteriores, Lépez Obra-
dor realiz6 diversas declaraciones criticando y acusando a las y los jueces
por sus decisiones de dejar en libertad a acusados de delincuencia organi-
zada, y de quienes la autoridad ministerial no logré presentar suficientes
pruebas para que los jueces emitieran una sentencia condenatoria, o bien,
se verificé que el debido proceso fue violentado (detenciones arbitrarias,
torturas o incomunicacién).

Y lo mismo, si los jueces siguen dejando en libertad a presuntos delincuentes,
vamos a seguir insistiendo en que debe de reformarse el Poder Judicial con
todo respeto.

No aceptamos el que haya corrupcién en el Poder Judicial. Somos res-
petuosos de la independencia del Poder Judicial, pero cada vez que un juez
libere a un presunto delincuente con elementos legaloides de forma, no de
fondo, que, porque estd mal integrado el expediente o cualquier otra excusa,
lo vamos a denunciar aqui.

Pero se detienen a presuntos delincuentes, tardan tres dias, cinco dias
y quedan libres, y el argumento o la excusa es que no estdn bien integradas
las averiguaciones, que no se cumplié con el debido proceso y que esto da pie
para que un juez deje en libertad a un presunto delincuente, que salen hasta
riéndose, hasta festejando, burlandose de la autoridad.’

Las declaraciones de Lépez Obrador en contra o para desprestigiar
el poder judicial federal muestran una tendencia al alza desde el inicio de
su gobierno (véase grafica 1), particularmente, en el periodo posterior a las
elecciones intermedias de 2021, en el que su partido politico perdié la mayo-
ria en el Congreso, esto es, cuando el presidente se quedd sin la posibilidad
de reformar la Constitucién y tuvo que optar por introducir reformas a
leyes secundarias. Estas reformas para las que no requiere los votos de los

5 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. aMLO, 12 de septiembre, 1 de abril y 12 de
marzo de 2019.
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Grifica 1. Ntmero de declaraciones del ejecutivo
en contra del poder judicial, 2019-2023
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Fuente: Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos].

partidos de oposicién, son las que han sido llevadas a la Corte para que
revise su constitucionalidad. Desde 2019 y hasta junio de 2023 se realizaron
1 358 conferencias matutinas. Durante este periodo, el presidente elaboré
declaraciones y argumentos que cuestionaban la integridad y legitimidad
del poder judicial en 312 ocasiones y cuando se considera a los asistentes
(periodistas y funcionarios publicos) el niimero de declaraciones en contra
sube a 408.% En la gréfica 1 se aprecia la evolucién por semestre de las decla-
raciones del presidente en contra de ministros(as), magistrados(as) y jueces.

A partir de 2021, el presidente ya no sélo criticaba a las y los jueces
por tener un salario mas alto que el suyo, sino que cuestiond las decisiones
del poder judicial, sus sentencias, su organizacién interna y su compromiso

7

con la legalidad. Asimismo, en diversas ocasiones le exigié “respetuosamen-

6 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos].



DINAMICAS DE EROSION DEMOCRATICA EN MEXICO 55

te” a la scJN que “resuelvan lo mas pronto posible”, apegados “al espiritu y
letra de la Constitucién”; también acusé a jueces y ministros de corrupcion,
comportamientos indebidos, influyentismo (sic), perversidad, y de ser pro-
tectores de delincuentes de cuello blanco o de violar la constitucién.’

[...] yo nada mds llamo, exhorto a que en el mismo Poder Judicial se trate
este asunto que se vaya limpiando de corrupcién, que se actiie con inte-
gridad, con honestidad, que no haya asociacién delictuosa, vinculaciéon de
Jueces, de magistrados con grupos de intereses creados, con la delincuencia
comtn y con la delincuencia de cuello blanco; que el Poder Judicial esté a la
altura de las circunstancias.?®

Aprovecho para hacer un llamado a los ministros de la Corte, porque
hoy van a resolver sobre un tema fiscal, que, si no lo revisan a fondo y re-
suelven por influyentismo, por consigna, van a dafiar a la hacienda publica.’

[...] imaginense el Poder Judicial y en particular la Suprema Corte,
que estd completamente en contra de nosotros y de la transformacién del
pais, que forma parte también del mismo grupo conservador y corrupto,
al grado que ayer me lleg una informacién acerca que la presidenta de la
Suprema Corte. No es eso del chat, no, no, no, eso es... No, no, otra cosa
que me preocupd mas.'

Durante su sexenio, el presidente fue aumentando la intensidad de
sus ataques, particularmente, en momentos en el que las decisiones de la
Corte no le favorecian. A pesar de esto, conviene sefialar que, en sus decla-
raciones durante sus primeros tres afios de gobierno, destacan también sus
loas al presidente de la s¢yN, el ministro Arturo Zaldivar (2019-2022), uno
de los aliados del presidente en la Suprema Corte y quien se encargaria de
disefar una reforma al poder judicial, con el objetivo de corregir problemas
de nepotismo y corrupcién: “El presidente de la Suprema Corte, el ministro
Zaldivar, es un hombre integro, recto, honesto, con vocacién justiciera, en
su ultimo informe dedicé casi todo el tiempo a hablar del combate a la co-
rrupcién arriba”.!! En la grafica 1 se puede apreciar esta “luna de miel” con

7 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos
8 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos
% Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. amLo, 14 de junio de 2023.
10 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. amLo, 19 de mayo de 2023.
1 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Conferencia matutina del 2 de julio de 2020.

. AMLO, 12 de agosto de 2019.
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el poder judicial en el periodo 2019-2020, cuando el niimero de ataques del
egjecutivo al poder judicial es el mas bajo.

En el quinto afo de gobierno de Lépez Obrador se verifica un in-
cremento significativo y directo en ataques del ejecutivo al poder judicial.
La mayoria de ellos son consecuencia de la declaraciéon de inconstitucio-
nalidad, por parte de la s¢JN, de reformas clave (a leyes secundarias) para
el partido del presidente y su gobierno, como la reforma electoral, mejor
conocido como Plan B, la Guardia Nacional, la Ley General de Ciencia y
Tecnologia, entre otras. Las sentencias de la s¢JN desataron la furia del pre-
sidente. Esto puede observarse durante el primer semestre de 2023: de 132
conferencias matutinas que se revisaron, en 67 de ellas el presidente atacd
a las y los ministros de la scjN, esto es, en mas de 50% de sus conferencias
matutinas el presidente dedicé parte de su discurso a cuestionar las decisio-
nes de las y los ministros y su legitimidad (véase grafica 2).

El tipo de ataques en esta ocasién se centraron en una critica a la se-
paracién de poderes, a la legitimidad democratica del nombramiento de las
y los ministros y, sobre todo, a promover una reforma judicial para que las y
los ministros puedan ser elegidos en “votacién directa por el pueblo”. Las
declaraciones de AMLO relacionadas con una reforma judicial tuvieron un
cambio de 180 grados. Durante los primeros dos anos de su gobierno, el pre-
sidente declaraba con regularidad que la reforma al poder judicial tenia que
venir desde adentro del poder judicial “[...] tengo confianza de que se va a
limpiar el Poder Judicial, pero lo tienen que hacer ellos, lo tienen que hacer
los propios integrantes del Poder Judicial [...] Y no tengo pensado presentar
ninguna iniciativa de reforma constitucional en el tema del funcionamiento
del Poder Judicial, aunque podria hacerlo”.!? Sin embargo, esto cambi6 en
el pendltimo afio de su gobierno. En consonancia con otros autécratas en
América Latina como Morales, Chévez o Bukele, el presidente y su partido
formularon amenazas para reformar el poder judicial y la sgJN, pues en su
opinién, no le corresponde a las y los jueces constitucionales anular las re-
formas aprobadas por érganos como el legislativo y el ejecutivo:

Voy a enviar una iniciativa de reforma a la Constitucién, espero que para
entonces en el Poder Legislativo haya una mayoria calificada que impulse la
transformacién, la purificacién definitiva del gobierno, y que se elijan a los
Jueces, que el pueblo elija a jueces, a magistrados y a ministros, como se hizo

12 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. AmLo, 30 de abril y 9 de julio de 2019.
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Grafica 2. Declaraciones en contra del poder judicial
en las conferencias matutinas (porcentajes). 2019-2023
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en la época del presidente Judrez, que el pueblo elegia a los integrantes del
Poder Judicial, bajo requisitos para tener abogados, para tener legisladores,
en este caso, jueces, magistrados, ministros, que actden con integridad, con
rectitud, que defiendan y protejan al pueblo, que no estén al servicio de la
delincuencia de cuello blanco.®

[...] si hace falta una transformacién, pero que la haga el pueblo de
manera democrdtica. Ah, porque yo fracasé. Propuse cuatro (ministros) y
dos, a la primera, se deslindaron y se fueron a acomodarse al bloque con-
servador, claro, alegando que son independientes; si son independientes, son
independientes del pueblo.'*

Y si se le pregunta a la gente —que esa seria muy buena encuesta— si
esta de acuerdo en que se elija, que el pueblo eljja a los jueces, a los magis-

13 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. amLo, 23 de junio de 2023.
14 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. amLo, 20 de junio de 2023.
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trados, a los ministros de la Suprema Corte, estoy seguro que la mayoria va
a decir: “Si, que se elijan”, porque sélo el pueblo, puede salvar al pueblo;
sélo los clasistas, elitistas, son los tnicos que piensan que el pueblo no debe
de participar.’®

Al ver sus politicas preferidas anuladas por el poder revisor de la
corte constitucional en México, el presidente declaré que el poder judicial
estd “en manos de la oligarquia”, “al servicio de una minoria”, “echado a
perder”.'® Incluso acusé a las y los ministros de haber llevado a cabo un
“golpe de Estado técnico”.

[...] van a seguir queriendo parar las obras, pero no van a poder porque, de
acuerdo a la Constitucién, a las leyes, tenemos nosotros el derecho de hacer
obras en beneficio del pueblo [...] Una cosa es que violen la Constitucién —a
ver, que me digan los ministros si no la estan violando- cobrando mas de lo
que cobra el presidente y otra es ya querer dar un golpe de Estado neutrali-
zando al Poder Ejecutivo, o sea, que ya no ejecutemos nada. Es cancelar un
poder, serfa un golpe de Estado técnico."”

Los ataques de Lépez Obrador al poder judicial tienen varias con-
secuencias para la democracia. Una de ellas es que generan informacién
equivocada sobre la legitimidad democratica de los jueces que desde el pe-
riodo de transicién no se pone en duda: las y los ministros son elegidos
indirectamente por la ciudadania votante, pues es el ejecutivo y el Senado
(votados en elecciones democriticas) quienes nombran a los jueces por un
periodo de quince afos. Claramente este proceso puede ser mejorado para
que los jueces sean mds independientes. Como el mismo presidente alude
en su declaracién, de las cuatro ministras y ministros que nombrd, dos res-
ponden a sus intereses mientras que los otros son independientes. Un me-
canismo en donde, ademas del Senado y el ejecutivo, participe la sociedad
civil organizada en la seleccién de perfiles que llegan a la scyN evitaria que el
gjecutivo pueda presionar a las y los ministros para que voten las preferen-
cias del presidente, o bien, evitar que tengan via libre una vez que el Senado
rechaza la terna enviada por el presidente dos veces. Sin embargo, cambiar

15 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. aMLO, 23 de mayo de 2023.
16 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos].
17 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. aMLO, 29 de mayo de 2023.
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el mecanismo de nombramiento por uno de eleccién directa empujaria la
desprofesionalizacién de la funcién judicial y politizarfa atin mas el poder
judicial, particularmente, si las listas de candidatos(as) al poder judicial son
hechas por el poder legislativo, como sucede en Bolivia.

Otra consecuencia para la democracia se puede observar via la pro-
fundizacién del desprestigio del poder judicial entre la ciudadania. Un dis-
curso en el que se acusa a jueces de que “violan la Constitucién”, que
forman parte del “supremo poder conservador”, o que “protegen a los po-
tentados”,'® prepara el terreno para que sea la gente también la que reclame
una reforma constitucional que socave la independencia del poder judicial.

Adicionalmente a los ataques del presidente Lépez Obrador, durante
las conferencias matutinas, otros miembros del poder ejecutivo, como las y
los secretarios de Estado y funcionarios de alto nivel de la administracién
publica federal, han usado -desde inicios del sexenio—- el péddium de la
conferencia matutina para formular descalificaciones, acusaciones y cues-
tionamientos a la integridad y legitimidad del poder judicial y sus jueces.

Suspende un juez, violando el concepto elemental del amparo, suspende la
ley que aprobé el Congreso, la Cdmara de Diputados y la Cdmara de Sena-
dores [...] esta es una barbaridad, es un sistema de saqueo, es algo pensado
para que desaparezca la cre."

La decisién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién de declarar
inconstitucional la transferencia de la Guardia Nacional a la Secretarfa de
la Defensa Nacional deja a los ciudadanos en la posibilidad de volver a los
tiempos de Genaro Garcia Luna.?

Me voy a permitir presentar tres casos en los que se observan a jueces
que favorecen de alguna manera con sus decisiones a los delincuentes.!

Los ataques al poder judicial por parte de las y los secretarios de Esta-
do y otros funcionarios de la administracién publica federal estdn relaciona-
dos con temas similares a los expresados por el presidente; particularmente,
critican y se sienten incémodos con la separacién de poderes, el debido pro-

18 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos].

19 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Funcionario del ejecutivo, 26 de marzo de
2021.

% Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Funcionario del ejecutivo, 19 de abril de 2023.

! Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Funcionario del ejecutivo, 17 de marzo de
2023.
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ceso o la imparcialidad de las decisiones judiciales. Varios de estos funcio-
narios(as) elaboraron los argumentos anteriores para defender las politicas
que, desde la Fiscalia General de la Republica, la Secretaria de la Defensa
Nacional o la Secretaria de Energia estaban buscando implementar, como
la ley de industria eléctrica o la Guardia Nacional.

Ataques desde el Legislativo

El poder legislativo (Senado y Gdmara de Diputados) y, particularmente,
el partido politico MoReNA (y sus aliados como el Partido del Trabajo y
el Partido Verde) también han expresado, en diversas ocasiones, ataques,
cuestionamientos y descalificaciones a legitimidad del poder judicial y al
trabajo jurisdiccional de sus miembros. Desde la tribuna de la Camara de
Diputados o de la CGédmara de Senadores, las diputadas(os) o las senado-
ras(es) de MorENA han acusado a los jueces del poder judicial federal de
corruptos, “traidores a la patria”, de invadir y usurpar los poderes del legis-
lativo, de abusar de su poder al revisar la constitucionalidad de las leyes, de
ostentar privilegios que van en contra del pueblo (Base de datos Ataques
Poder Judicial 2023). En el periodo que va de septiembre de 2018 a abril de
2023, las diputadas(os) han elaborado declaraciones desde la tribuna legis-
lativa en mds de 130 ocasiones, mientras que los senadores(as) elaboraron
argumentos en contra del poder judicial en mas de 174 ocasiones (véase
grafica 3). Estas declaraciones en contra del poder judicial se hicieron en
22% del total de las sesiones (periodo diciembre 2018 a junio de 2023) para
el caso de la Camara de Diputados y 19% para la Camara de Senadores.”
Al igual que el presidente, durante los primeros cuatro meses de ejer-
cicio (septiembre a diciembre de 2018), el partido del presidente y sus alia-
dos se dedicaron a criticar el presupuesto y las remuneraciones de los miem-
bros del poder judicial y las resoluciones que obtuvieron para suspender los
efectos de la Ley Federal de Remuneraciones de los Servidores Publicos.

Déjenme darles algunos niimeros de lo que hicieron cuando estaban en el
poder, déjenme darles los datos del despilfarro. Tenemos ministros de la

2 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos].
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Corte, consejeros del INE, magistrados del Trrre (...) Todos que ganan mds
de 2 millones 300 mil pesos al afio.”®

No se quieran escudar en la autonomia del Poder Judicial, cuando
el trasfondo es evidente. Las y los mexicanos ya se dieron cuenta, ustedes,
sefloras y seflores jueces y magistrados, no estdn dispuestos a perder sus
privilegios, no estan dispuestos a aceptar que se les reduzcan los sueldos y
no se atreven a decirlo as{.?*

Aqui hemos dicho, y lo reiteramos, se debe de acabar de una vez por
todas con los abusos y excesos que representan los millonarios salarios de

Ministros y Magistrados del Poder Judicial.?®

La grafica 3 muestra también que las declaraciones en contra del po-
der judicial por parte de los diputados fueron particularmente recurrentes
durante el segundo semestre de 2020 y el primero de 2021. Las declaracio-
nes del periodo 2020-2021 en esta Camara estuvieron enmarcadas por la
reforma judicial presentada por el poder ejecutivo. La propuesta de Ley Or-
ganica del poder judicial si bien avanzaba la profesionalizacién de la carrera
judicial, la paridad de género y los controles para corregir el nepotismo al
mnterior del poder judicial, también introducia una clausula que ampliaba
el periodo de encargo del ministro presidente de la sgN, de 2022 a 2024
(cuando el presidente concluye sus funciones). Esta modificacién fue dispu-
tada por la oposicién pues era inconstitucional, ademas de que mantenia
al ministro preferido de aMLO en el espacio con mas poder en la sgJN y el
Consejo de la Judicatura Federal.

Por qué les preocupa tanto que un hombre probo, que un hombre honesto,
que un hombre comprometido, con una impresionante trayectoria en el Po-
der Judicial se haga cargo de la aplicacién de esta reforma, se haga cargo de
la responsabilidad de erradicar los monstruosos niveles de corrupcién que
hay en el Poder Judicial. Sostengo que es el poder mas corrompido del pais,
el nepotismo y los lastres enormes que arrastra el Poder Judicial

2 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Diputado de MORENa, 13 de septiembre
de 2018.

% Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Diputada del p1, 13 de diciembre de 2018.

% Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Senadora de MoreNa, 20 de diciembre de
2018.

% Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Diputado del pt, 22 de abril de 2021.
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Grifica 3. Ntmero de declaraciones de legisladores
en contra del poder judicial. 2018-2023
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Asimismo, durante este periodo se revisaron, por parte del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF), varios casos relacio-
nados con la integridad de las campafias electorales y se anularon algunas
candidaturas de MORENA4, relacionados con los topes a los gastos de cam-
pana. Esto desatd ataques de los legisladores de MORENA, en este caso, a las
y los magistrados del TEPJE.

Los érganos electorales conformados por traidores nunca vieron esto. Por
eso ahora los guerrerenses consideramos que se les pasé la mano con la
desproporcional y excesiva sancién a nuestro candidato a la gubernatura
de Guerrero. Quieren soltar al tigre sin que les importe quién lo amarre.
Por eso, al mismo tiempo que condenamos el golpe a la democracia, estoy
llamando a la serenidad frente a la adversidad y el golpe a la democracia
en Guerrero. No vamos a caer en provocaciones y no debemos olvidar que
nuestro movimiento es pacifico y por objetivos superiores a los cargos, como
lo es la transformacién del pais. Pero en esta Cdmara de Diputados no es-
tamos pintados, debimos haber actuado a fondo respecto al INE, al Poder
Judicial de la Federacién y al Tribunal Electoral, precisamente por haber
violado los mds altos principios de la justicia y la democracia. Ain podemos
hacerlo, es una aclamacién popular.”

En el caso del Senado de la republica, las declaraciones en contra del
poder judicial son particularmente altas durante el primer semestre de 2023
(véase gréfica 3). Durante este periodo las y los senadores amenazaron a
los jueces con una reforma (amenaza R], en la gréfica 4) para desmantelar
la “casta llena de privilegios” que habita el poder judicial.® Asimismo, les
acusaron de usurpar las facultades del legislativo y entrometerse en su vida
interna, de violentar la separacién de poderes y “querer legislar”. En el caso
del Senado, la categoria “separacion de poderes” es la segunda en donde
se concentran mds declaraciones en contra del poder judicial durante el
periodo analizado (véase grafica 4).

De hecho, en una de sus sesiones durante este periodo, uno de los
puntos aprobados por la Junta de la Mesa Directiva para su discusién en
el pleno se denominé “El golpismo de la Suprema Corte de Justicia de la

7 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Diputado de MORENa, 28 de abril de 2021.
% Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Senador de MoRENA, 9 de mayo de 2023.



64 JUSTICIA, ESTADO DE DERECHO Y DERECHOS HUMANOS

Grafica 4. Tipo de declaraciones del legislativo
en contra del poder judicial (%). 2018-2023
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Fuente: Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos].

Nacién y la reforma del Poder Judicial”.* Lo anterior como reaccién a la
declaratoria de inconstitucionalidad de algunas leyes promulgadas por el
ejecutivo o el legislativo, como la relacionada con la propaganda guberna-
mental o el Plan B:

[...] lo que estamos viviendo es un signo de debilitamiento de nuestra de-
mocracia y del Estado de derecho ante el creciente poder de la juristocracia
[...] Como representantes electos por el pueblo es nuestra responsabilidad
legislar en su nombre [...] nos comprometimos a cambiar el statu quo de
desigualdad y de injusticia que ha vivido México. El Poder Judicial deberia
actuar como un garante de la justicia y la equidad, no como una barrera
para el cambio.

» Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Sesién de la Comisién Permanente, 9 de
mayo de 2023.
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Si permitimos que el Poder Judicial siga entrometiéndose en las fun-
ciones que corresponden a los poderes, estarfamos permitiendo que los jue-
ces sean quienes gobiernen y quienes legislen.®

Durante este periodo, las y los senadores comenzaron a hablar del
Plan G, esto es, de reformar y “obradorizar”, el poder judicial cambiando
el proceso de nominacién de las y los jueces: “Por eso justamente vamos a
hacer que sean electos, para que tengan que responder y comprometerse de
cara al pueblo de México.”! A pesar de no tener mayoria, MORENA presen-
t6 en el Senado un proyecto de decreto para reformar el articulo 94 de la
Constitucion, para que las y los jueces y magistrados federales, magistrados
del TEPJF y ministros de la sgJN se elijan por voto popular. En la iniciativa
de ocho hojas, el senador argumenta como motivacién que “si el poder
ejecutivo y legislativo es sometido a consideracién popular, o justo seria
que también el poder judicial” y propone agregar al articulo 94 constitu-
cional que “la eleccién del poder judicial serd directa y en los términos que
disponga la ley electoral” (Armenta, 2023a, pp. 1 y 8). El procedimiento
mediante el cual se seleccionarian las y los candidatos a jueces, magistrados
y ministros no fue explicado con claridad. Algunos diputados y senadores
de MoreNa declararon a los medios que serfa “un abogado que tenga las
caracteristicas de probada honestidad, honorabilidad, respeto a la ley, con-
ducta, todos estos aspectos que tienen que ver con la idoneidad” (Armenta,
2023b), mientras que otros seflalaron que los poderes ejecutivo, legislati-
vo y judicial seleccionarfan a los integrantes de un comité técnico que se
ocuparia de evaluar los perfiles para que puedan participar en la eleccién
popular. Asi, al igual que el presidente, las y los senadores enarbolaron una
retérica de amenaza de reforma profunda al poder judicial. De hecho, 15%
del total de las declaraciones de los senadores en contra del poder judicial
fueron “Amenazas de Reforma Judicial (R])” (véase grafica 4).

La grafica 4 muestra también que el tipo de declaracién en contra del
poder judicial que fue mas prominente tanto en la Camara de Diputados
como en la de Senadores fue la “Deslegitimacién y ataques” que concentra
52% en el caso de los diputados y 48% en el caso de los senadores (véase
grafica 4). El tipo de argumentos que se elaboraron en esta categoria estaban
dirigidos a socavar el trabajo jurisdiccional de las y los jueces, su integridad,

% Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Senadora de MoRreNa, 9 y 31 de mayo de 2023.
3! Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Senador de MoreNa, 28 de junio de 2023.
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acusarles de corrupcién, de actitudes facciosas, de estar al servicio de intere-
ses extranjeros, privados o del crimen organizado, o de no estar “con este
pais (y pertenecer) a una elite que durante siglos ha terminado por distribuir
la riqueza de la nacién entre pocos privilegiados”.?* En este tipo de declara-
ciones se pueden identificar algunas que atacan directamente a personas con
nombre y apellido o bien elaboran un discurso de rencor y odio: “Sélo diré
que desde que la ministra presidente Norma Pifia llegd a la presidencia de
la Corte, previo a una maniobra brutal para desacreditar a una mujer ejem-
plar, ha sido desastroso, faccioso, majadero, el actuar del Poder Judicial.”

CONCLUSIONES

Los ataques a la integridad y legitimidad del poder judicial son uno de los
movimientos preferidos tanto por lideres o grupos con tendencias autocrati-
cas para desmantelar la independencia del poder judicial y; en consecuencia,
poner el régimen en la ruta de la erosién democratica. Como se observa en
diversas de las declaraciones recuperadas para el caso de México, el presi-
dente y su partido en las Camaras desean gobernar sin ser vigilados o lla-
mados a rendir cuentas. Desprecian el poder judicial porque no lo controlan
y porque sus sentencias limitan los proyectos impulsados por el presidente.

Los ataques desde las instituciones del Estado a las y los jueces en
México nos muestran, como decfamos al inicio, dos tendencias: a) el poder
judicial federal (scyN, TEPJE, tribunales de circuito y juzgados de distrito) he-
redado de la transicién democratica, a pesar de las falencias y retos institu-
cionales que todavia enfrenta en diversas materias, es un poder que a partir
de diversas de sus sentencias ha mostrado estar dispuesto a poner limites a
las ambiciones autocratizantes del poder ejecutivo y su partido y ) la ero-
si6n de la democracia estd en marcha. Declarar que el poder judicial necesita
reformarse para erradicar la corrupcién, el nepotismo o la proteccién de los
intereses de la mayoria son ofertas que la ciudadania estd mas que dispuesta
a tomar sin importar el medio para alcanzar el fin, esto es, sin considerar
que en el camino se pierda uno de los logros mas sustantivos de la transicién
democrdtica: la independencia judicial. Entonces, como sefiala Przeworski
(2019), sigilosamente se busca desmantelar legalmente las instituciones de

32 Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Diputado de MORENA, 5 de octubre de 2021.
% Ataques al Poder Judicial 2023 [base de datos]. Senador de MORENA, 31 de mayo de 2023.
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la democracia. En el caso de México, el poder judicial ha experimentado
amenazas, intimidaciones y ataques, pero también una purga (el exministro
Eduardo Medina Mora o la renuncia voluntaria de Arturo Zaldivar) que
permitieron al presidente y a su partido hacer dos nombramientos adiciona-
les en la scJN, que no estaban previstos durante su mandato.

La experiencia comparada muestra que los ataques se pueden profun-
dizar hasta que se captura el poder judicial y se usa para manipular o cambiar
las reglas del juego democratico (caso Bukele en El Salvador); o bien, pueden
ser revertidos por Cortes activas que se asumen defensoras de la democracia
(caso Brasil durante Bolsonaro). Durante la mayor parte del sexenio de AMLO,
el poder judicial federal ha buscado resistir las intimidaciones y embates del
ejecutivo y el legislativo, ya sea a través de algunas de sus sentencias, o bien,
de manifestaciones publicas para defender la independencia judicial. Incluso,
la scjv ha seguido recientemente la ruta de otros tribunales para mejorar su
comunicacién con el pblico y avanzar en la “justicia abierta”, traduciéndole
a la ciudadania sus sentencias o explicandole los mecanismos constitucio-
nales con los que cuenta el poder judicial para revisar la ley; pero también
con algunos ministros y la scjN llegando al ptblico a través de plataformas
digitales como Twitter y TikTok. Asi, la Corte busca aumentar el conoci-
miento que la ciudadania tiene de su actividad jurisdiccional, pero sobre todo
mejorar su legitimidad. Esto puede contribuir a enfrentar los movimientos de
retroceso democratico que se han observado en México en los tltimos afios.

Sin embargo, para que el poder judicial resista los ataques y evite ser
capturado como ocurrié en Hungria, Polonia, Turquia o El Salvador se pue-
den pensar dos rutas. La primera tiene que ver con una ciudadania que exi-
Jja, como AMLO, una transformacién del poder judicial pero no via la elecciéon
directa de jueces, sino mediante la participacién ciudadana en el proceso de
nombramiento de ministros: la creacién de un comité técnico integrado por
miembros de la sociedad civil para la seleccién de una terna con los mejores
perfiles, que sea votada por el Senado. Como bien ha senalado el Observato-
rio Ciudadano Designaciones Puablicas y otras organizaciones civiles como
México Evaltia, las ternas que hoy manda el ejecutivo para la Corte estdn
compuestas por “cuotas y cuates”. Lo que se consigui6 en la transicién,
como vimos, resulta en independencia judicial y esta puede ser fortalecida
para evitar que las ministras y ministros nombrados por el ejecutivo en tur-
no sientan que deben decidir con base en las preferencias del presidente.

En segundo lugar, el poder judicial necesita defenderse a si mismo.
Para resistir los ataques que, como vimos en este capitulo, son sobre todo
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mtimidatorios y de amenazas a su independencia, las y los jueces requie-
ren estrategias activas como una comunicacién mas asertiva con su publico,
transparencia y rendicién de cuentas, concursos publicos de oposicién, y un
compromiso mas firme con la democracia y sus valores que pueda verse a
través de sus sentencias. Tras el triunfo de Claudia Sheinbaun, aMLo y Mo-
RENA en la eleccion de 2024, la aprobacién del Plan C, especialmente lo que
respecta al poder judicial, es virtualmente un hecho. Conviene recordar que
tan pronto como Fipez (Hungria), Ley y Justicia (Polonia) y Nuevas Ideas
(El Salvador) obtuvieron mayoria en el legislativo aprobaron junto con sus
ejecutivos la captura y el desmantelamiento de la Corte constitucional y del
poder judicial. Si queremos que la democracia persista, el poder judicial tiene
que estar a la altura para detener la erosién y el rompimiento democratico.
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DE LA REGULACION VIRTUOSA A LA
SUBVERSION DEL CONSENSO DEMOCRATICO
EN TORNO A LA TRANSPARENCIA

Jacqueline Peschard

La transparencia, hoy, es ampliamente reconocida como un principio
basico de la gestién democratica de gobierno, que la somete al escrutinio
publico como condicién necesaria para armar la rendicién de cuentas del
poder. Sin embargo, la transparencia es incbmoda para quienes detentan el
poder porque, al someterlos a la mirada de los gobernados, puede provocar
que grupos antagdnicos ganen terreno para promover sus intereses; puede
revelar divisiones internas de las elites gobernantes, o evidenciar sus faltas,
incompetencias, o violaciones a las normas, reduciendo sus margenes de
maniobra y poniendo en entredicho su autoridad. La transparencia ha con-
quistado un alto grado de credibilidad social al punto que cualquier politica
publica la invoca y la hace suya como requisito indispensable para dotarla
de legitimidad democratica.

Es cierto, como dijo Norberto Bobbio hace mas de 40 afios, que el
requisito distintivo de la democracia es el ejercicio del “poder publico en
publico” (1986, p. 65), visible y sujeto al control y la vigilancia de todos, jus-
tamente porque con ello se reduce la asimetria informativa que existe entre
el poder y los ciudadanos, la cual cada vez se ahonda mas como producto
de los avances tecnolégicos. Empero, sélo en las tltimas dos décadas se
ha generalizado la regulacién de la transparencia en las distintas zonas del
mundo para que, ademds de ser un valor, se haga aplicable a través de pro-
cedimientos accesibles y que sea sancionable su incumplimiento (Mendel,
2003; Roberts, 2006; Michener, 2010; Ackerman y Sandoval, 2005; Saba,
2004, y Cain, Dalton y Scarrow, 2006). Este fenémeno de expansién de las
leyes de transparencia y de su complemento, el acceso a la informacién, tie-
ne su raiz en la desconfianza ciudadana hacia los actores y las instituciones
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politicas, en buena medida, porque los gobiernos democraticos no han ofre-
cido soluciones a los grandes problemas que aquejan a nuestras sociedades
contemporaneas como la pobreza y la desigualdad, la falta de crecimiento
econdmico, la corrupcién, o la violencia e inseguridad. Esta circunstancia
ha llevado a que las sociedades reclamen nuevas formas de participar en
los asuntos publicos, mas alld de las elecciones y la representacion politica
(Han, 2013, y Rosanvallon, 2006).

Fueron varios los factores que se conjugaron para potenciar el valor
de la transparencia e impulsar su regulacién: 1) las transiciones a la demo-
cracia que se concentraron en la edificacién de reglas e instituciones para
el acceso al poder, en las que la apertura informativa cobré fuerza como un
derecho de las personas a saber y conocer las decisiones y acciones de las
autoridades y; sobre todo, la manera como se utilizan los recursos publicos
que es el gran tema que suscita las sospechas de los ciudadanos sobre el
desempefio gubernamental. Las transiciones catapultaron la demanda de
someter a los gobiernos a un control externo de parte de agencias indepen-
dientes que fungieran como érganos garantes de transparencia (tribunales,
comisiones especializadas, u ombudspersons)' (Neuman, 2009) para verificar
la legalidad y la probidad de sus acciones; 2) una masa critica de ciudada-
nos y organizaciones de la sociedad civil que militaron a favor del acceso
a la informacién publica no sélo como un fin en si mismo, sino como un
instrumento para documentar y/o denunciar abusos y desvios de recursos
de las autoridades en compras publicas, contratacién de servicios, obras de
infraestructura y gastos en general y 3) la activacién de organismos inter-
nacionales y regionales enfocados a garantizar la libertad de expresién y su
otra cara, el acceso a la informacién (Relatoria Especial sobre la Libertad
de Opinién y de Expresién, onNu, Relatorfa para la Libertad de Expresién
de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, oga), lo cual ha
mmplicado el establecimiento de sélidas reglas y criterios de interpretacién
sobre la naturaleza y los alcances de la informacién publica.

En México, estos tres factores concurrieron en un contexto favorable
que llevé a que en 2002 se aprobara la primera Ley Federal de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacién Pablica Gubernamental (Lrrarpc, 2002).
En el marco de la primera alternancia en el ejecutivo federal, que implicd

! Existen tres grandes modelos de 6rganos garantes de transparencia: 1) el judicial que depo-
sita en tribunales la facultad para resolver quejas por insuficiencia o negativa de informacién; 2) el
de la comisién especializada de cardcter administrativo y 3) el del ombudsperson que emite recomen-
daciones para hacer accesible la informacién publica.



DE LA REGULACION VIRTUOSA A LA SUBVERSION DEL CONSENSO 73

el triunfo de un partido diferente al que habia gobernado al pais durante
70 afios y que habia mantenido un control patrimonialista sobre la infor-
macién publica, se generé un amplio consenso para regular el derecho de
acceso a la informacién ptblica como una via para expandir la democracia.
Es cierto que la transicién a la democracia no tuvo en el centro la demanda
de transparencia —no fue un tema de reforma electoral-, pero si estuvo ahi
a manera de tel6n de fondo. La nocién de transparencia habia gravitado
mmplicitamente alrededor de la demanda de comicios con reglas del juego,
conocidas de antemano por todos los contendientes y organizadas de cara a
los ciudadanos y actores politicos, para que el inico factor de incertidumbre
fueran los resultados, producto del voto libre y secreto de los ciudadanos.

La transparencia fue heredera de la transicién a la democracia y muy
pronto la agenda publica la incorporé como parte del disefio de mecanis-
mos tanto de modernizacién de la gestién publica, como de transferencia de
poder hacia los ciudadanos (Concha, Lépez y Tacher, 2004). Esas fueron
las grandes promesas de la transparencia: 1) empoderar a los ciudadanos
para dotarlos de mayor capacidad de incidencia en los asuntos publicos
(Cain, Dalton y Scarrow, 2006) y 2) abrir la gestién publico-gubernamental
a la vigilancia de los ciudadanos para dotarla de mayor eficacia y eficiencia,
para contribuir a corregir errores y a replicar buenas practicas.

La elevada valoracién social de la transparencia y su cardcter de pa-
lanca de inclusién, en el contexto democratizador del pais, derivé en un tra-
yecto progresivo de reformas constitucionales y legales que, en el curso de
doce anos (2002-2014), llevaron a la construccién de un Sistema Nacional
de Transparencia con reglas comunes para todas las dependencias publicas
y sujetos obligados de transparencia, en los tres niveles de gobierno, y para
todos los que recibieran recursos puiblicos como los partidos politicos y los
sindicatos. Dichas reformas fueron producto de una importante moviliza-
cién social en la que trabajaron conjuntamente la sociedad civil organizada,
académicos y algunos actores gubernamentales y parlamentarios, lo cual
reflej6 el amplio respaldo que habia alcanzado la idea de que las autorida-
des debian someterse a la vigilancia de los gobernados, en el contexto de los
gobiernos de la transicién democrética (Lépez Ayllén, 2016).

El modelo de transparencia empezé a funcionar en el pais, gracias a
que los diversos actores politicos convinieron en su implantacién y obser-
vancia, reconociendo como legitimas las atribuciones del 6rgano garante de
transparencia, el Instituto Federal de Transparencia y Acceso a la Informa-
cién (1rA1), para ordenar la difusién de la informacién publica en el &mbito
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federal. La transparencia se convirtié en un bien publico y los usuarios mas
recurrentes del acceso a la informacién como los periodistas, académicos,
empresarios y activistas presionaron a los legisladores para que las reglas
del acceso a la informacién se homologaran en todo el pais. También pug-
naron para que el IFAI se convirtiera en un organismo de caracter nacional,
el Instituto Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacién (ina1,
2014), con amplias facultades tanto regulatorias, como para vigilar el fun-
cionamiento de todos los sujetos obligados en el dmbito federal, asi como el
de sus homologos en las entidades federativas (art. 41, frac. 111, Ley General
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, LeTarp, 2015). Ahi, el
INAI se convirtié en segunda instancia para asegurar que la poblacién obtu-
viera la informacién local.

El trayecto virtuoso de la normatividad en materia de transparencia
se tradujo en una préctica social reconocida, en buena medida por el con-
senso que se form¢ alrededor de que era benéfica para el desarrollo demo-
cratico del pais. Sin embargo, la llegada al poder del presidente Lépez Obra-
dor en 2018 trastocé la relacién virtuosa entre democracia y transparencia,
porque el mandatario rechazé que una mstitucién auténoma, como el INAIL,
se colocara por encima del gobierno, legitimado por el voto popular, para
obligarlo a entregar informacién en su poder. Las distintas vias que utiliz6
el gobierno para mermar la eficacia y la credibilidad del organismo garante
de la transparencia, no fueron actos aislados, sino que formaron parte de
una estrategia general para debilitar a los contrapesos del poder ejecutivo,
en detrimento de nuestro incipiente entramado democratico.

La campana de deslegitimacién de estas instituciones ha tenido dis-
tintos ritmos y derivaciones, en funcién de la capacidad efectiva de defensa
legal que ha tenido cada una de ellas y del nivel de respaldo ciudadano que
concitan. La ofensiva presidencial en contra del 1Nar1 ha sido particularmen-
te dramdtica, porque sin necesidad de procesar una reforma constitucional
para desaparecerlo, o recortar sus atribuciones, lleg6 a hacerlo inoperante,
aunque s6lo por unos meses, gracias a la intervencién de la Suprema Corte.
Como resultado de lo anterior, se subvirtié el consenso democrdtico en el
que se habia sustentado la fortaleza institucional del iNar Los reclamos de
organizaciones de la sociedad civil y de periodistas y académicos por los
ataques al derecho de acceso a la informacién publica no han tenido el su-
ficiente impacto en la opinién publica como para frenar, o revertir el dafio
infligido al organismo garante y al derecho de acceso a la informacién.
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El propésito de este capitulo es dar cuenta de cémo la politica de
transparencia del gobierno de Lépez Obrador fue parte de una estrategia
para concentrar el poder en manos del presidente, obstaculizando, o hacien-
do irrelevantes, a las instituciones que han tenido el cometido de contenerlo
y limitarlo, que es la regla esencial de la democracia. El deterioro de nuestra
democracia durante su gobierno corre paralelo a la tendencia a la erosién
democritica que se ha venido dibujando globalmente, a lo largo de los diez
ultimos anos y que se expresa en el debilitamiento de las instituciones de los
contrapesos al poder ejecutivo (Przeworski, 2019; Ginsburg y Hug, 2018;
Bauer y Becker, 2020; Laebens y Lithrmann, 2021, y Mainwaring y Pérez
Lifian, 2023).>

La erosién democritica se expresa, por un lado, en el surgimiento
de lideres populistas que, emanados de elecciones competidas, buscan con-
centrar el poder en sus manos, atropellando a las instituciones y reglas
democriticas, legal e ilegalmente vy, por otro, en la pérdida de apoyo social
hacia la democracia —cada vez mas ciudadanos estan dispuestos a apoyar
a un régimen autoritario, si es capaz de resolver los principales problemas
que los aquejan-. Diversas organizaciones internacionales han desarrolla-
do indices del estado actual de la democracia en el mundo y coinciden en
seflalar que hay un declive global, ya que en los tltimos dos afios se han
incrementado los regimenes hibridos que combinan instituciones democra-
ticas y autoritarias.> Ademds, dos terceras partes de la poblacién mundial
vive en democracias en retroceso y los populistas siguen ganando terreno
(1DEA, 2022). En América Latina, s6lo 48% de la poblacién respalda a la
democracia hoy, mientras que, en 2010, lo hacia 63%. El balance general es
que el deterioro ha sido gradual, pero continuo, y hay paises en donde “el
autoritarismo estd de vuelta, violentando derechos y libertades” y nuestro
pais se “ha vuelto tierra fértil para autoritarismos y populismos” (Latinoba-
rémetro, 2023, p. 28).

2 La literatura que, en los ultimos diez afios ha abordado el tema de la erosién, el desgaste, o
la crisis de la democracia, lo cual ha abierto una discusién sobre los alcances de dicho deterioro, que
para algunos ha significado un estancamiento, o la resiliencia, mientras que, para otros, ha trazado
una ruta de franca regresién.

? “Democracy Index”, The Economist Intelligence Unit, 9 de febrero de 2022.
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LOS ALCANCES INSTITUCIONALES DEL CONSENSO
DEMOCRATICO EN TORNO A LA TRANSPARENCIA

Es posible identificar tres grandes momentos en la construccién del consen-
so democratico alrededor de la transparencia que coinciden con los ciclos
virtuosos de su regulacién y que tuvieron como rasgo distintivo inscribirse
en la l6gica de la edificacién de instituciones orientadas a fortalecer el siste-
ma de pesos y contrapesos para limitar el hiperpresidencialismo (Marvén,
2016)* y todo ese proceso concité la participacién activa de organizaciones
de la sociedad civil (Escobedo, 2003). °

1) 2002: la emisién de la LFTAIPG que establecid el principio de “méxi-
ma publicidad” de la informacién publica, para que las reservas de infor-
macién, es decir, las excepciones, fueran restringidas y estuvieran fijadas
en la ley, asi como la creacién del 1Fa1 como 6rgano administrativo y es-
pecializado para conducir el proceso de implementacién de la ley y para
determinar de manera definitiva la publicidad de la informacién en posesién
de las instituciones del gobierno federal (Lépez, 2004). Durante los siguien-
tes cinco anos, todos los estados y el Distrito Federal aprobaron una ley en
la materia, aunque con principios, reglas y requisitos diferentes® (Merino,
2006; Lopez y Marvén, 2007).

2) 2007: la elevacién a rango constitucional de la transparencia y
el derecho de acceso a la informacién (siete parrafos anadidos al articulo
6° constitucional), para homologar las heterogéneas reglas del derecho en
todo el pais y potenciar el uso ciudadano del mismo. Este avance fue pro-
ducto de la socializacién alcanzada en estos cinco afios y estuvo promovido
por el propio IFAI que, para entonces, habfa ganado autoridad politica y
moral por asegurar la apertura de informacién y que fue respaldado por
una coalicién de gobiernos estatales y organizaciones de la sociedad civil.

* La transicién a la democracia se enfocd principalmente en la construccién de reglas e insti-
tuciones para lograr elecciones libres, justas y competidas. Sin embargo, en ese contexto, se crearon
organismos constitucionales auténomos (Banco de México, GNDH, IFE, INEGI) que tuvieron el propési-
to de modernizar ciertas instituciones basicas del Estado mexicano, asi como fortalecer el ejercicio de
derechos humanos y politicos, despojando al titular del ejecutivo del control sobre dichas instituciones.

® En mayo de 2001, un grupo de académicos y periodistas, que después se conoci6 como el
Grupo Oaxaca, promovié la creacién de una ley de acceso a la informacién que encontré eco en el
gobierno federal y se colocd en el centro de la agenda parlamentaria.

% Algunas leyes exigian requisitos para acceder a la informacién como ser oriundo del estado,
o identificarse y senalar el interés concreto por la informacién que se solicitaba y otros carecfan de
un érgano que garantizara la transparencia.
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Esta reforma reflej6 el consenso democrético que se estaba construyendo
alrededor de la transparencia, caracterizado por la interlocucién de institu-
ciones gubernamentales y ptblicas con organizaciones de la sociedad civil.”
Con esta reforma, México se colocé “a la vanguardia mundial en la politica
de transparencia, en las definiciones institucionales mas especializadas y en
la méxima utilizacién de la tecnologfa...” (Becerra, 2008, p. 85).°

3) 2014: una nueva reforma constitucional surge como oferta de
campana politica’ y se orienta a reforzar las capacidades institucionales en
transparencia, con miras a avanzar hacia el estadio mas elevado de la rendi-
ci6én de cuentas. La reforma implicé la extensién y universalizacién de los
criterios mds garantistas respecto del derecho de acceso a la informacién
y el IFAI se convirtié en un organismo constitucional auténomo (INar), de
caracter nacional y con facultades ampliadas para vigilar la aplicacién de la
ley en todas las instituciones y poderes federales y, como tltima instancia,
respecto de las entidades federativas. Con miras a la edificacién de un Siste-
ma Nacional de Transparencia, las resoluciones del INAI se convirtieron en
definitivas, inatacables 'y vinculantes para todos los sujetos obligados,' los cuales
se incrementaron para incorporar a partidos, sindicatos, fondos y fideico-
misos y personas fisicas y morales que utilizan recursos ptblicos, o realizan
actos de autoridad (Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
—CPEUM-, 2014, articulo 6, A-vir). Una legislacién de cardcter general (Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (LeTarp, 2015)
estableci6 las bases minimas para las legislaciones secundarias del dmbito
federal y de todas las entidades federativas en materia de transparencia,
acceso a la informacién y proteccién de datos personales. Ahi se cerrd el
circuito virtuoso de normatividad en transparencia que llevé a que nuestro
modelo juridico ocupara el segundo lugar en la clasificacién internacional
(Centre for Law and Democracy, 2023).

7 El consenso democritico en torno a la transparencia se manifesté en el hecho de que fueron
los gobiernos de tres entidades federativas (Zacatecas, Chihuahua y Aguascalientes), gobernadas
por los tres principales partidos politicos nacionales, los que promovieron la modificacién constitu-
cional y lograron su aprobacién por unanimidad, en un plazo de sélo siete meses.

8 El 1ra1 promovié la instalacién de una nueva plataforma electrénica para el acceso a la infor-
macién (INFOMEX) para que pudieran aprovecharla los gobiernos locales y sus respectivos drganos
garantes de transparencia.

 Como presidente electo, Enrique Pefia Nieto propuso tres grandes reformas: transparencia,
combate a la corrupcién y contratacién de publicidad oficial en medios de comunicacién que habian
formado parte de su Manifiesto Politico como candidato en 2012.

10Sélo los asuntos jurisdiccionales de la sgiN quedaron fuera de la tutela del INar, para ser
resueltos por un comité de tres ministros (CPEUM, 2014, articulo 6, fraccién A, parrafo vir).
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A partir de junio de 2003, en que entré en vigor la LFTAIPG, perio-
distas, académicos, integrantes de organizaciones sociales y empresariales,
asi como los propios servidores publicos' empezaron a hacer solicitudes
de informacién a través del sistema electrénico que desarrollé el 1Fa1 y que
catapultd su despliegue en el ambito federal.? Esto hizo posible que en este
primer afio se registraran 22 885 solicitudes de informacién (96% se presen-
t6 a través del mecanismo electrénico), que fueron trazando una tendencia
creciente, para alcanzar las 80 000 solicitudes en 2007,"* mas de 200 000
en 2016 y més de 300 000 en 2022 (véase gréfica 1). Sin embargo, los de-
mandantes de informacién publica del ambito federal no se distribuyeron
de manera equilibrada por las distintas zonas del pais, sino que se concen-
traron en la capital y el Estado de México, en buena medida, porque las
entidades federativas carecfan de una herramienta informativa semejante a
la desarrollada por el 1rar'* (Becerra, 2008).

Una ley federal robusta y un 1rar con facultades legales e instrumen-
tos técnicos para darle vigencia al derecho de acceso a la informacién y el
amplio acuerdo entre distintos sectores gubernamentales y sociales sobre
dicha normativa, permitieron que se implantara el modelo de transparen-
cia. Sin embargo, el ejercicio ciudadano de solicitar informacién ptblica del
ambito federal se ha mantenido regionalmente centralizado, aun después de
que, en 2007, la plataforma informatica del 1ra1 (INFOMEX) se compartié con
todos los érganos garantes estatales y que desde 2015 existe la Plataforma
Nacional de Transparencia, repositorio tnico de solicitudes y recursos de

W El perfil de los solicitantes de informacién se ha mantenido focalizado en estas ocupaciones,
de acuerdo con lo reportado voluntariamente por ellos mismos.

2Fl afio de wvacatio legis (de junio 2002 a junio 2003), que establecié el legislador entre la
aprobacién de la LFTAIPG y su entrada en vigor, permitié que se publicara el reglamento de la ley, el
decreto de creacién del 1ra1 y los diversos lineamientos para la adecuada aplicacién de la norma. En
dicho periodo, el 1Fa1 desarrollé un sistema electrénico (sis1) para que los particulares interpusieran
solicitudes de informaci6n y recursos de revisién (quejas o apelaciones) por malas respuestas, a tra-
vés de medios electrénicos (Marco normativo en materia de transparencia, acceso a la informacion y proteccion
de datos personales, 17a1, 2014).

3 La tendencia creciente de solicitudes de informacién muestra saltos importantes en ocasién
de las respectivas reformas en transparencia, 2007, y 2014-2015, asi como de avances en la plata-
forma informadtica para facilitar la presentacién de requerimientos en todo el pais. En 2007, el 1rar
impulsé la creacién de la plataforma de INFOMEX para que los érganos garantes en las entidades fe-
derativas pudieran beneficiarse de dicha herramienta que habia probado su utilidad para promover
el acceso a la informacién.

4 A manera de ejemplo, en 2005, el gobierno del Estado de México recibi6 552 solicitudes
de informacién sobre la entidad, mientras que los mexiquenses realizaron 5 795 solicitudes en el
sistema electrénico federal, diez veces mas.
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Grifica 1. Solicitudes de informacién y recursos de revisién
del ambito federal, junio de 2003 a septiembre de 2022
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revision. Para 2015, 50% de las solicitudes provenian de la capital del pas,
13% del Estado de México y sblo 5% de Jalisco (Peschard, 2017, p. 187) y
la desproporcién se mantiene a la fecha (48.5% de la Ciudad de México,
10.7% del Estado de México y 4.1% de Jalisco). La persistente centraliza-
ci6n de solicitantes de informacién federal es producto de la concentracién
del capital social existente en materia de demanda y utilizacién de la in-
formacién, que constituye uno de los déficits estructurales mas claros de
nuestro sistema politico (véase gréfica 2).

El acceso a la informacién se complementa con los recursos de revi-
sién que son las quejas que interponen los particulares ante el érgano ga-
rante por negativas de informacién y, aunque en términos absolutos, estos
han venido incrementidndose, al pasar de 500 en 2003, a 4 000 en 2007,
8 000 en 2017 y 20 000 en 2022, la proporcién de estos respecto de las
solicitudes de informacién se ha mantenido en porcentajes estables que
oscilan entre 5 y 6% a lo largo del tiempo (véase gréfica 1). Estos porcen-
tajes hablan de que la mayoria de las respuestas de las autoridades, o suje-
tos obligados, si ofrecen la informacién (formalmente, 60% son respuestas
favorables) y, aunque no sabemos si la baja proporcién de quejas se debe
a que los solicitantes estan conformes con lo que se les ofrece, o mas bien
desconfian que sirva de algo someter la queja, el hecho de que se pueda
Interponer un recurso ante el INa1, por via electrénica y de manera gratuita,
y que se resuelva en tiempos perentorios, fue uno de los grandes activos del
modelo de transparencia.

Las cifras respecto del tipo de respuesta que otorgan los sujetos obli-
gados a los solicitantes muestran que el esquema de transparencia funciona
bien, en general, pues, ademas de que, en promedio, dos terceras partes de
los requerimientos de informacién se responden afirmativamente; entre 17
y 27% se remite al particular a sitios de internet en donde, en principio, esta
publicada la informacién. En cambio, las respuestas negativas se dividen
entre las que niegan la informacién por estar clasificada como reservada o
confidencial (en promedio 1.6%), 2% por ser inexistente y 8% porque la en-
tidad se declara incompetente para poseer la informacién (véase cuadro 1).

Sin embargo, cuando se analizan las solicitudes sobre temas relevan-
tes, o sensibles para los gobiernos y los sujetos obligados, que derivan en
recursos de revisién ante el INAI, dominan las respuestas en las que se reser-
va la informacién, o donde los sujetos obligados se declaran indebidamen-
te incompetentes, o entregan informacién incompleta, o incluso errénea,
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Grifica 2. Distribucién geografica
de los solicitantes de informacién (2022) (en %)
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Cuadro 1. Tipos de respuestas a solicitudes de informacién (2018-2022)

Octubre de
2017-septiembre
de 2018
Tipo de respuesta Total %
Entrega de informacién en medio
electrénico 133969 69.4
Inexistencia de la informacién solicitada 6933 35
La informacién esta disponible
publicamente 35560 17.8
Negativa por ser reservada o confidencial 3994 2
No es de competencia de la unidad de
transparencia 14499 73
Total 196 748 100

Octubre de
2018-septiembre
de 2019
Total %
164 428 69.5

8752 3.6
39709 163
4156 1.7
21147 8.7
240 063 100

Octubre de
2019-septiembre
de 2020
Total %
129584 67.9

6968 3.6
32381 16.6
2965 1.5
20232 10.4
193 522 100

Octubre de Octubre de
2020-septiembre de ~ 2021-septiembre
2021 de 2022
Total % Total %

1494582 60.7 171741 62.0
5148 2 4163 15

15339 27.1 76 154 27.1
5067 2 380 14

21037 82 22552 8
257 347 100 278 460 100

Fuente: elaboracién propia con datos del s1sar de la Plataforma Nacional de Transparencia e Informacién proporcionada por los sujetos obligados del 4m-
bito federal; y con base en los Informes Anuales de Actividades del 1nat 2018-2022.
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motivando que el 1NaT las revoque, o modifique, e instruya la entrega de
informacién (véase cuadro 2).

La lista de resoluciones relevantes de los tltimos dos afos muestra
que buena parte de los temas sensibles para el gobierno actual son los con-
tratos de compras gubernamentales, los gastos en obras publicas, asi como
las denuncias por violaciones a derechos humanos y las carpetas de inves-
tigacién en las que el sujeto obligado es la Fiscalia General de la Reptblica
(FGR). Mientras todo lo relativo a gastos son obligaciones de transparencia
que deben estar a disposicién de los particulares en la Plataforma Nacional
de Transparencia, las denuncias y carpetas de investigacién son documen-
tos que, por estar en proceso, estan reservados, salvo que se trate de casos
de violaciones graves a derechos humanos, delitos de lesa humanidad o
actos de corrupcién (articulo 115, LeTarp, 2015). En ese caso, los sujetos
obligados deben ofrecer la informacién, o bien, argumentar con precisién
y detalle por qué se reserva la misma: prueba de dafio (véase cuadro 2).

Si coincidimos que la informacién es un bien ptblico y que el acceso
a la misma es un derecho humano fundamental, este no puede depender de
que las personas elaboren solicitudes de informacién. El ejercicio debe de
ser parte de una politica ptblica consistente, y el primer paso que se dio en
este sentido fue establecer en la ley las obligaciones de transparencia, que
son la documentacién que los sujetos obligados deben colocar y actualizar
cada tres meses en la Plataforma Nacional de Transparencia y que el INAT
y los organismos de transparencia locales deben verificar. Los datos que
publica el 1Na1 sobre el cumplimiento de las 48 obligaciones de transparen-
cia comunes y las 87 obligaciones especificas, segtin el tipo de entidad o
dependencia®® (LeTarp, 2015, articulos 71-80), muestran que la valoracién
del 1NaI es exageradamente positiva (alcanza, en promedio, niveles de 84%
de cumplimiento y hay casos, como los de los poderes legislativo y judicial,
donde las puntuaciones llegan a 100% de cumplimiento) (Puente, 2023).
En realidad, la evaluacién que realiza el 1Nvar1 sobre dichas obligaciones es
formal y no sustantiva, pues califica como bueno que en cada rubro haya,
al menos, algiin dato, sin indagar si esta completo, actualizado y/o si estd
en formatos accesibles. Esta circunstancia es uno de los grandes déficits de
nuestro modelo de transparencia, porque ha servido para que, con el aval

1> Las obligaciones de transparencia especificas se refieren a aquella informacién que por sus
diferentes funciones poseen o resguardan los diversos sujetos obligados, es decir, la que diferenciada-
mente tiene cada uno de los poderes en los tres niveles de gobierno, los organismos auténomos, los
fondos y fideicomisos, los partidos politicos, los sindicatos, etcétera (LGTAIr, 2015, articulos 71-80).
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Cuadro 2. Resoluciones relevantes del 1Nar frente a sujetos
obligados de la administracién publica federal (2021-2022)

Expediente/

Sujeto obligado

2021
411/21;
SS

1993/21;
SEGcoB

12103/20;
FGR

3795/21;
FGR

7058/21;
FGR

14467/20;

STYPS

7997/21;
SEDENA

Tema de la solicitud/Inconformidad

Contrato o acuerdo del gobierno de
México con Gavi Alliance para adqui-
rir vacuna Covip-19/Reserva de la
informacién.

Nutmero de agresiones contra mujeres
periodistas a pesar de ser beneficiarias
del Mecanismo de Proteccién para
Personas Defensora y Periodistas/En-
trega de informacién que no corres-
ponde a lo requerido.

Versién publica de la carpeta de investi-
gacién del asesinato de una periodista
en Xalapa, Veracruz/Clasificacién.

Copia de la denuncia del exdirector de
PeMEX que present6 por el Caso
Odebrecht el 11 de agosto de 2020/
Clasificacién.

Diversos documentos sobre la Linea 12
del Metro, incluidas las denuncias
desde el inicio de sus operaciones/
Incompetencia.

La politica laboral para personas con dis-
capacidad y el presupuesto ejercido en
ella en los sexenios de Fox, Calderén
y Pefia/Informacién incompleta.

Expediente del jefe de Estado Mayor Pre-
sidencial de 1964 a 1970/Clasificacién.

Sentido de la resolucion

Revoca/Entrega del
acuerdo en versién
publica.

Revoca/Realizar
btsqueda amplia
y exhaustiva de la
informacién e infor-
mar el resultado.

Revoca/Entrega de
la versién publica
de la carpeta por
nterés publico.

Revoca/Entrega de

mformacién.

Modifica/Entrega en

versién publica.

Modifica/Realizar
btsqueda amplia
y exhaustiva de la
informacién.

Revoca/Entrega de la
versién publica del
expediente.



DE LA REGULACION VIRTUOSA A LA SUBVERSION DEL CONSENSO

Expediente/
Swjeto obligado

6933/21;
FGR

2391/21;
SS

2958/21;
SCJN

08601/20;

IMSS

3849/21;

Presidencia

10290/21;
ISSSTE

4557/21;

IMSS

2022
10737/22;

CNPEVCM

Tema de la solicitud/Inconformidad

Acceso a un acuerdo reparatorio en una
carpeta de investigacién por un monto
de alrededor de 216 000 000 de ddla-
res/Reserva de informacién.

Comprobante de pagos para la adquisi-
ci6n de vacunas contra la Covin-19/
Clasificacién.

Una persona privada de su libertad requi-
116 distintas leyes nacionales, ordena-
mientos juridicos y jurisprudencias/
Informacién incompleta.

Distintos documentos sobre el Proto-
colo de Seguridad Sanitaria que las
empresas han realizado ante el mvss/
Informacién confidencial.

Indultos otorgados por el titular del
ejecutivo federal del 2000 al 2021/
Incompetencia.

Expedientes relacionados (2005-2021)
con las reclamaciones en términos de
la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado/Inexistencia
de informacién de 2005 a 2012.

Fundamento, formatos, requisitos y
plazos de todas las obligaciones de
los patrones respecto al teletrabajo/
Incompetencia.

Distintos datos del Banco Nacional de
Datos e Informacién sobre Casos de
Violencia contra las Mujeres (2021)/
Vinculo sin informacién.
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Sentido de la resolucion

Revoca/Informar
sobre el acuerdo
reparatorio.

Modifica/Que el
Comité de Trans-
parencia confirme
la clasificacién de la
informacién.

Modifica/Nueva
btsqueda y entrega
de informacién en
copias simples.

Revoca/Entrega de
todos los documen-
tos solicitados en
versién publica.

Revoca/Nueva bisque-
da exhaustiva.

Modifica/Nueva bus-
queda exhaustiva.

Modifica/Asumir
competencia y
realizar busqueda
exhaustiva.

Revoca/Buisqueda ex-
haustiva y entrega
de la informacién.
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Expediente/
Swjeto obligado

9252/22;
INM

7544/22;
FGR

9549/22;

SAT

12735/21;
SEDENA

10645/22;
SNDIF

6676/22;

SEMARNAT

6933/21;
FGR

10703/21;
INE

6343/22;

SESNSP
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Tema de la solicitud/Inconformidad

Estadisticas sobre victimas de los delitos
en materia de trata de personas (2015-
2021), con distintos desgloses/Infor-
macién incompleta.

Cantidad de denuncias y carpetas de
mvestigacion abiertas contra los
expresidentes (2006-2018) y el actual/
Clastficacién de la informacién.

Solicitud de la condonacién presentada
por Argos Producciones S.A. de C.V./

Clasificacién de la informacién.

Procedimiento para actualizar datos
personales en la cartilla militar, por
identidad de género/Inexistencia de la
informacién.

Datos sobre las supervisiones realizadas a
refugios, asi como los ingresos recibi-
dos por 56 refugios/Clasificacién de la
informacién.

Documentos sobre el proyecto Tren
Maya (impacto ambiental, cambio de
uso de suelo, etc.)/Falta de respuesta.

Acuerdo reparatorio suscrito en una
carpeta de investigacién/Clasificacién
de la informacién.

Partidos que cumplieron con las cuo-
tas para personas LGBTIQ+ para el
proceso electoral local concurrente
2020-2021/Clasificacién.

Desglose de presuntas victimas mujeres
de homicidio doloso por entidad
federativa durante 2016/Informacién
no corresponde a lo solicitado.

Sentido de la resolucion

Modifica/Entrega de la
mformacién com-
pleta en Excel.

Modifica / Entrega de

la informacién.

Modifica/Entrega de
la versién publi-
ca de todos los
documentos.

Revoca/Buasqueda

exhaustiva.

Modifica/Entrega de
informacién en
versién publica.

Ordena/Bisqueda ex-
haustiva y entrega
de la informacién.

Revoca/Entrega de
la informacién en
versién publica.

Revoca/Entrega de la

informacién.

Revoca/Busqueda ex-
haustiva y entrega
de la informacién.
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Expediente/
Swjeto obligado Tema de la solicitud/Inconformidad Sentido de la resolucion
7809/21; Denuncias contra el expresidente Pefa Revoca/Entrega de la
FGR Nieto por el Caso Odebrecht/Infor- imformacion.
macion reservada y confidencial.
10945/21; Nombre del dirigente del prD, el sueldo,  Ordena/Entrega de la
PRD prestaciones anuales, asi como su de- informacién.
claracién de impuestos y patrimonial/
Falta de respuesta.
11955/21; Los nombres de las personas inscritas en  Modifica/Entrega de la
INE las listas de representacién proporcio- informacién.
nal registradas como accién afirmativa
por partido en cada circunscripcién/
Inf. confidencial.
12529/21; Desarrollador del portal de internet Modifica/Bisqueda
SRE diplomaciacultural. mx, proceso de exhaustiva.

adjudicacién y costos/Informacién
incompleta.

Fuente: INAr, Informes de labores 2021 y 2022, México.

del 1va1, los sujetos obligados se ostenten como adalides de la transparen-
cia, sin pruebas fehacientes de que lo sean.

Otro ejemplo que muestra que es necesario corregir procedimientos
para incentivar la transparencia del poder publico es el caso de las respues-
tas que declaran la inexistencia de la informacién, sin que se haya buscado
correctamente, o porque existe la intencién de retrasar el acceso a la infor-
macién. Las quejas por inexistencias llevan a que el 1NAI investigue si debe
existir la informacion y, de ser asi, ordenar una nueva btisqueda y la entrega
de la misma, pero esto toma tiempo. Es cierto que estadisticamente, sélo
2% de los recursos de revisién que recibe el INAI son por inexistencia (véase
cuadro 1); sin embargo, cuando el Instituto analiza esas quejas al respecto,
encuentra que en la mitad de ellas (49.3%), la busqueda del sujeto obligado
fue deficiente, por lo que le ordena que la busque de nuevo para entregarla,
lo cual hace mds tardado el acceso a la informacién (Cejudo y Torres, 2019).

Dado que sélo una pequeiia proporcién de los solicitantes de infor-
macién que no recibe lo requerido (entre 5 y 6%) decide emprender el
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siguiente paso de interponer una queja, o recurso de revisién ante el orga-
nismo garante, un volumen importante de solicitantes se queda sin infor-
macién, contrariando el espiritu de la ley. La Métrica de Gobierno Abierto
(2019), que hace una evaluacién de los mecanismos de transparencia apli-
cados, ha demostrado que de las respuestas que se registran como positivas,
porque se afirma que la informacién fue entregada, 36.3% pertenecia a otra
categorfa, porque estaba mal clasificada y, al corregir las cifras, las respues-
tas entregadas sélo fueron de 52% y no mas de 60% y las inexistentes ascen-
dieron de 2 a 9.3%. La conclusién del estudio es que el Sistema Nacional
de Transparencia estd dando por bueno un alto porcentaje de respuestas
que no satisfacen los requerimientos, dando una imagen falsa de eficacia
(Cejudo y Torres, 2019).

De las evaluaciones hechas a través de las tres Métricas de Gobierno
Abierto (2017, 2019 y 2021) sobre el estado que guarda la transparencia
y la participacién en México, se ha podido concluir que los gobiernos ha-
cen publicas sus decisiones y actuaciones via solicitudes de informacién,
pero, esta no siempre es clara, oportuna, completa, ni facilmente localizable
(Métrica, 2021). Los Indices de Gobierno Abierto muestran que, en 2017,
el 1var alcanzé el 0.39, en una escala de 0 a 1; en 2019 mejord, llegando
al 0.52 (una mejoria de trece décimas), pero, en la medicién de 2021 hubo
un descenso a 0.48 puntos, mostrando que las instituciones publicas y de
gobierno fueron menos transparentes respecto de los dos aflos anteriores
y dicho patrén de comportamiento se replica en los estados y en diversos
tipos de sujetos obligados.'®

Abona a los retos institucionales del 1Nar, el hecho de que, si bien
54.8% de la poblacién ha escuchado hablar del a1, 48.5% considera que
es dificil o muy dificil obtener informacién del gobierno y sélo 16.1% de la
poblacién ha consultado informacién en alguna pagina de internet, ademas
de que 34% report6 tener mucha desconfianza en la informacién que el
gobierno ofrece, en particular respecto de la seguridad publica (Encuesta
Nacional de Acceso a la Informacién Publica y Proteccion de Datos Perso-
nales [ENAID], 2019). Estos datos explican, en parte, un contexto de relativa
vulnerabilidad del 1Nar frente a la embestida gubernamental.

16 Micrositios, INAI, 2020, 2021, 2022 Informes de labores. Recuperado de www. micrositios.inai.
org.mx
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LA SUBVERSION DEL CONSENSO DEMOCRATICO
EN MATERIA DE TRANSPARENCIA

Las malas practicas que han detectado los ejercicios de evaluacién sobre el
funcionamiento del sistema de transparencia y acceso a la informacién, im-
plantado en nuestro pais (Métricas de Transparencia, 2007, 2010 y 2014 y
Métricas de Gobierno Abierto, 2017, 2019 y 2021) han evidenciado las re-
sistencias que existen entre los sujetos obligados para cumplir efectivamente
con la Constitucién y la ley. Sin embargo, es inédito el ataque que ha lanzado
el presidente de la reptblica en contra de los organismos constitucionales
auténomos, que, por su naturaleza no se alinean a sus directrices y, quizas
con excepcion del INE, el 1Na1 ha sido el mas acosado sistematicamente. El
objetivo inmediato de los ataques presidenciales al 1NaI ha sido evitar que se
publicite informacién sobre todo del manejo gubernamental de los asuntos
mas sensibles para la actual administracién federal; en primer lugar, las gran-
des obras de infraestructura, que han significado transferencias constantes de
recursos publicos que estaban destinados a otras tareas y programas y, ade-
mas, que se conozcan detalles de las politicas sobre seguridad publica, educa-
cién, salud, entre otros. Lo mas grave de todo es que para lograr su propdsi-
to, el gobierno ha violado la Constitucién, y la ley y su coalicién mayoritaria
en el Congreso federal ha permitido que el Legislativo desacate sentencias
del Poder Judicial, mermando con ello el andamiaje constitucional basico
de la divisién de poderes y los pesos y contrapesos, esenciales para evitar
abusos o arbitrariedades del gobierno. Ignorar las disposiciones normativas y
no cumplir con las resoluciones judiciales, sin que haya consecuencias claras
para quienes las incumplen, abona el terreno de la pérdida del Estado de
Derecho, debilitando los sostenes basicos de nuestra fragil democracia.

Para subvertir el consenso democratico sobre la transparencia y ha-
cer irrelevante al 1Na1, minando uno de los pilares centrales de nuestra
democracia, el gobierno de Lépez Obrador ha recurrido a cuatro tipos de
acciones legales e ilegales que se han implementado desde la Presidencia,
con el respaldo disciplinado de la coalicién gobernante en el Congreso: 1)
una politica de comunicacién social para desprestigiar al INAI como cabeza
del sistema de transparencia; 2) el lanzamiento de reformas constitucionales
y legales para despojar al INaI de su autonomia y someterlo organicamente
al gobierno federal; 3) recortes presupuestales selectivos para mermar las
capacidades institucionales del organismo garante de transparencia y 4)
captura de los procesos de seleccidn de los comisionados del 1NAT para evi-
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tar que su Pleno retina el quérum necesario para sesionar y poder ordenar
la entrega de informacién publica.

Una politica de comunicacion social para desprestigiar al INAT

AMLO ha hecho de la comunicacién social una de las herramientas centrales
para lograr reforzar la concentracién del poder en sus manos, fomentando
una hiperpolarizacién de la sociedad que la divide en dos flancos irreduc-
tibles: quienes estdn a favor de su liderazgo y quienes se le oponen, sin
mediaciones posibles. Su discurso refleja dos posiciones que militan a favor
de un retroceso autoritario: el desprecio por la legalidad y el rechazo a la
negociacién politica, que es una practica esencial para lograr acuerdos en
una sociedad plural como la nuestra. Dicha polarizacién ha permitido ge-
nerar un ambiente politico que ahonda el enfrentamiento entre dos bandos
opuestos, en el que el presidente tiene todos los recursos del Estado a su
alcance para su proyeccién y para implantar una visién unanimista de la
interpretacién de la realidad. Al igual que otros lideres populistas, Lépez
Obrador utiliza las conferencias matutinas y su interlocucién directa y sin
mediaciones con “el pueblo” para dominar la agenda y la conversacién
publicas y denostar a instituciones y a particulares de forma arbitraria des-
de la mds alta tribuna publica y sin posibilidad de derecho de réplica y/o
de auténticas voces alternativas. Violar la ley, y/o desacatar resoluciones
judiciales, que, en opinién del presidente y los legisladores, contradicen la
voluntad del pueblo, impacta negativamente sobre el Estado de Derecho
que es un pilar esencial de la democracia liberal (Rosanvallon, 2020).

El 1nva1 ha sido blanco permanente de los ataques presidenciales en
“las mafianeras”, desde el arranque del gobierno actual y estos se han diri-
gido a través de un discurso reiterativo, simplista y muy poco elaborado,
pero efectivista, porque se finca en el descrédito de los funcionarios publi-
cos de administraciones pasadas y, sobre todo, de los partidos politicos, tal
como lo muestra la Encuesta Nacional de Cultura Civica (encucr, 2021).

De acuerdo con el registro de las ruedas de prensa de la Presidencia
de la Republica, entre diciembre de 2018 y junio de 2023, el presidente
menciond 41 veces al INAL y la gran mayoria de estas referencias (31) fueron
negativas, 9 neutras y sélo una fue positiva (grafica 3). Sin embargo, pueden
apreciarse oscilaciones en la intensidad de las referencias, con una tenden-
cia discursiva hacia una cada vez mayor denostacién del Instituto, con base
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siempre en los mismos argumentos. Inicialmente, se criticaba al INAT por no
haber contribuido a reducir la corrupcién y tener un elevado presupuesto,
con altos salarios de sus comisionados, pero el presidente afirmaba que no
se pretendia cambiar su naturaleza o desaparecerlo, pues “no era un asun-
to prioritario para el gobierno” (Conferencia matutina, 7 de diciembre de
2018). Mas tarde, el discurso se fue endureciendo para proponer su desapa-
ricién, “porque todo estd podrido, porque (el INAI) naci6 para simular que
hay transparencia” (Conferencia matutina, 2 de enero de 2023).

Desde 2018, amro le reclamé al INAI que tuviera un presupuesto de
mil millones de pesos y que sélo sirviera para mantener a una burocracia
encabezada por comisionados con sueldos superiores al suyo. Esa referen-
cia se ha mantenido como fundamento de su critica (Conferencias matuti-
nas, 25 de junio de 2019 y 24 de junio de 2021)," la cual no se basa en una
evaluacién del trabajo del 1NA1, sino en una calificacién difusa y desinforma-
da, ubicandolo como parte de los organismos constitucionales auténomos,
creados por “el conservadurismo de la época neoliberal, con el apoyo de la
sociedad civil y la prensa conservadora... para defender a las grandes em-
presas que saquearon al pais” (Conferencia matutina, 28 de abril de 2021).

Lépez Obrador ha utilizado recurrentemente dos ejemplos de reso-
luciones del 1NAI, para sostener que este no ha cumplido su funcién de
otorgar informacién publica, faltando a la verdad: el caso de las condona-
ciones fiscales (si) de la época de Fox'® (Conferencia matutina, 25 de julio
de 2019) y el de Odebrecht, que el organismo garante habfa reservado ini-
cialmente, por ser parte de una carpeta de investigacién en curso, pero que
posteriormente desclasifico, por tratarse de un asunto de corrupcién, con
lo cual finalmente instruyé la entrega de la informacién."” Las reiteradas
acusaciones de AMLO no se fundan en datos o pruebas documentadas de la
actuacién del 1NAI, sino en opiniones que, al provenir del presidente, tienen

17 aMLo afirmaba que los comisionados ganaban entre 300 000 y 400 000 pesos al mes, lo cual
es mentira. Mds tarde agreg6 que desconocia si los comisionados se habfan amparado frente a la
Ley de Remuneraciones de los Servidores Publicos.

8 En 2010, el entonces 1FAI revoc) la reserva de la informacién de “créditos fiscales” can-
celados por el Congreso en 2008, argumentando que eran recursos publicos que el erario dejaba
de percibir, por lo que eran equiparables a una erogacién y todos los gastos gubernamentales son
informacién publica (LeTatp 2015, articulo 70). Empero, fue una resolucién que el saT se negd a
acatar, abriendo un litigio entre el gobierno y el 1ra1

9 La Ley General de Transparencia de 2015 amplié las excepciones a la reserva de informacién
para que no solamente fueran asuntos de violaciones graves de derechos humanos y delitos de lesa
humanidad, para incorporar a aquellos vinculados con actos de corrupcién (LeTarr 2015, articulo 115).
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Griéfica 3. Menciones al 1NAI en las conferencias matutinas
(dic. 2018-junio 2023)
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Fuente: https://presidente.gob.mx/sala-de-prensa/transcripciones/

un fuerte impacto en la opinién publica (Conferencias matutinas, 13 y 14
de febrero de 2019; 25 de julio de 2019; 1 al 8 de noviembre de 2019; 22 de
enero de 2021; 20 de septiembre de 2022; 2 de enero de 2023).

Dos temas sobre transparencia han motivado pronunciamientos de
AMLO en las mafaneras de los dos dltimos afios, que revelan que ignora las
disposiciones normativas que la regulan, lo cual es una muestra mas de su
aversién por las leyes. Se trata de los sueldos de los periodistas que han sido
criticos de su gobierno y el proceso de nombramiento de los comisionados
del mvar El presidente afirmé que el 1Na1 debia dar a conocer los salarios
de Loret, Aristegui, Lopez Dériga, Gémez Leyva, porque, aunque son per-
sonas privadas, no obligadas por la ley de transparencia, en su opinién sus
ingresos son bienes publicos, porque tienen que ver con la politica (Confe-
rencia matutina, 15 de febrero de 2022).%

2 Ante la protesta de periodistas por los ataques de aMLo a Loret de Mola, donde afirmaba
que tenfa datos sobre sus elevados ingresos, el presidente sefialé que posee las pruebas, pero que el
INAI no le permite darlas, en clara alusién al secreto fiscal.
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Respecto del proceso de nombramiento de los comisionados del
INAI que es una atribucién del Senado, el presidente sefialé que utiliz6
su “derecho constitucional” (si)?' para objetar a los designados en 2023,
porque hubo acuerdo entre las fracciones parlamentarias para alcanzar la
mayorfa calificada necesaria y eso era inaceptable (Conferencia matutina,
16 de marzo de 2023). Al no haberse ocupado las vacantes de comisiona-
dos, se dejé al INAT sin el quérum necesario para sesionar, pero el presidente
afirmé, “no es importante |[...] porque s6lo ha servido para ‘legitimar robos
y ocultar informacién” (Conferencia matutina, 18 de abril de 2022). To-
das las menciones que desacreditan al INaI han contribuido a generar un
ambiente de desconfianza hacia las funciones esenciales que desempena,
porque no hay un conocimiento amplio y extendido entre la poblacién
respecto de sus funciones y de lo que significa que estas se suspendan (En-
cuesta Nacional de Acceso a la Informacién Publica y Protecciéon de Datos
Personales, ENAID, 2019).

Propuestas de reformas constitucionales para despojar
al INAI de su autonomia

La determinacién de Lépez Obrador de concentrar el poder en sus ma-
nos y debilitar, por diversas vias, a las instituciones de control sobre el
ejecutivo, se sustenta en su conviccién de que tiene el mandato popular de
la eleccién de 2018. Esto lo ha llevado a plantear que, si bien los organis-
mos constitucionales auténomos se crearon para hacerle contrapeso a los
gobiernos del pasado que tenfan un déficit de legitimidad democratica de
origen, “en el contexto de un gobierno con un importante respaldo popular
es innecesario e inexplicable que existan organismos fuera de la linea de
mando presidencial, sobre todo, porque sélo han servido para aparentar”
(Conferencia matutina, 3 de octubre de 2019), ademds de que constituyen
onerosos aparatos burocraticos. De ahi que el gobierno y legisladores de
MogreNa hayan propuesto, en distintos momentos, reformas para regresar
a los organismos auténomos a las entidades gubernamentales de las que
dependian originalmente (disolver al INAI para que sus funciones se trasla-
den a la Secretarfa de la Funcién Publica (sFp), o que pasen a la Auditorfa

21 El presidente tiene la facultad constitucional de objetar el nombramiento de los comisiona-
dos designados por el Senado (articulo 6°, fraccién v, parrafo octavo, cPEUM, 2014).
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Superior de la Federacién (ask).?? Efectivamente, en marzo de 2021, aMLO
anuncid que presentarfa una reforma administrativa para no crear aparatos
burocréticos que realicen funciones que ya llevan a cabo érganos de gobier-
no (Conferencia matutina, 29 de marzo de 2021).

La falta de mayoria calificada de la coalicién gobernante en el Con-
greso ha impedido que prospere dicha intencién, pero el solo planteamien-
to es un recurso del presidente para mostrarse como victima de los frenos
que le impone la oposicidn y que considera una suerte de conspiracién en
su contra, lo cual es una de las caracteristicas de los lideres populistas que
rechazan cualquier responsabilidad publica (Urbinati, 2020).

Recortes presupuestales selectivos para limitar las funciones del INAI

Gracias a la mayorfa absoluta de MoRENA y sus aliados en la Camara de
Diputados, el ina1 ha visto recortado su presupuesto, como ha sucedido con
otros de los organismos constitucionales auténomos, aunque de manera
selectiva y diferenciada, para mostrar el nivel de rechazo especifico que
se tiene hacia cada uno de ellos, en los diferentes momentos. Al observar
el presupuesto asignado al 1var desde 2018, es posible apreciar un fuerte
ajuste a la baja de 18% en 2019 y de 2.5% para 2020, aunque después ha
tenido algunos incrementos, pero sin haber alcanzado la cifra que original-
mente tenfa asignada en 2018 (véase gréfica 4). Parece ser que la asignacién
presupuestaria se establece en funcién del nivel de confrontacién publica
que existe entre el gobierno y el organismo auténomo en cada coyuntura.
Por otra parte, en 2019, el salario de los comisionados del 1NaT se re-
dujo por efecto de la Ley Federal de Remuneraciones de los Servidores Pa-
blicos, de suerte que para 2022, la baja nominal de sus remuneraciones era
de 20.3% respecto de 2018. A diferencia de lo que sucedié con funciona-
rios de otros organismos auténomos que recurrieron al amparo en contra
del recorte salarial, los comisionados del 1NAI decidieron no confrontarse
con el gobierno® (Micrositios, 2020). No obstante, AMLO ha declarado que
desconoce si los comisionados interpusieron algun amparo (Conferencia
matutina, 24 de junio de 2021), pero aun asi no ha dejado de acusarlos de

2 “Alejandro Armenta, presidente del Senado, propone desaparecer al INa1”, El Univer-
sal, 27 de abril de 2023. Recuperado de https://www.cluniversal.com.mx/nacion/alejandro-
armenta-presidente-del-senado-propone-desaparecer-al-inai/

% Micrositios, INAL, 2020. Informes de labores. Recuperado de www. micrositios.inai.org.mx
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tener elevados ingresos por encima de la ley. Aunque los datos publicos
muestran que los comisionados del INAI no ganan mas que el presidente
(Plataforma Nacional de Transparencia, 5 de julio de 2023), el discurso
presidencial es particularmente sensible para la opinién publica que tiene
la mirada puesta en los salarios de los altos funcionarios que siempre se
perciben como excesivos respecto de los promedios salariales del grueso de
la poblacién.?*

Captura presidencial del nombramiento de los comisionados del INAI

El articulo 33 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informa-
cién (2017) establece que para que el érgano de direccién del mvar (Pleno)
pueda sesionar, requiere de un quérum de cinco de los siete comisionados.
El hecho de que la Constitucién faculte al Senado para designar a los comi-
sionados por mayoria calificada, con la posibilidad de que el presidente de
la repuiblica objete dicho nombramiento, se consider6 como una férmula
adecuada porque permitia la intervencién de dos de los poderes, a fin de
evitar la captura del proceso por parte de alguno de ellos. Sin embargo, la
existencia, hoy, de una mayorfa compacta de la coalicién gobernante en
el Congreso, disciplinada al titular del ejecutivo, ha derivado en procesos
de nombramiento controlados por el presidente de la reptblica, haciendo
intrascendente la intervencién del legislativo.

En abril de 2022, dos comisionados del 1NA1 concluyeron su encargo
y el Senado inicié el proceso de nombramiento de los relevos. La falta de
mayoria calificada de MoRENA y sus aliados fue el mayor incentivo para
que la oposicién elevara el costo de su colaboracién en el proceso de nom-
bramiento, lo que llevd a que este se aplazara durante un afio. No fue sino
hasta el 1 marzo de 2023, cuando faltando un mes para que un comisiona-
do mas concluyera su periodo y el Pleno del iNar se quedara sin quérum
para sesionar, aunado a que una jueza habifa dictado la suspensiéon de un
juicio de amparo promovido por el Consejo Consultivo del 1Na1, para que
el Senado cumpliera con hacer los nombramientos® que este seleccioné a

2 El sueldo neto mensual de los comisionados en 2023 es de 110 346.05, mientras que el del
presidente es de $122 257.

% Fue Francisco Ciscomani, integrante del Consejo Consultivo del INaI, quien promovié el
amparo en contra de la Jucoro por incumplir con el nombramiento de los dos comisionados.
“Jueza ordena al Senado nombrar a los tres comisionados del INa1”, El Economista, 2 de mayo de
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Gréfica 4. Evolucién del presupuesto del Nat (2014-2022)
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los dos comisionados pendientes. Empero, el 15 de marzo, aMLO eché mano
de su facultad para objetar los nombramientos (art. 6° constitucional, inciso
v, pérrafo 8), reclamando que habfan sido producto de una negociacién
con adversarios, lo cual era inaceptable. Para el presidente, la negociacién
politica que es una prdctica indispensable en una sociedad plural, estd refi-
da con su visién unanimista de las decisiones de su gobierno que no acepta
mnterlocucién alguna con quienes no comulgan con sus politicas.?

Después de que el 1 de abril de 2023, cuando el 1Na1 quedé parali-
zado, tanto la oposicién en el Senado, como organizaciones de la sociedad
civil, e incluso, instancias internacionales como la Oficina del Alto Comi-
sionado de Derechos Humanos de la oNU, se manifestaron en contra del
bloqueo a los nombramientos, el lider de la Junta de Coordinacién Politica
del Senado (Jucopo) anunci6é un nuevo acuerdo para nombrar al sustitu-
to del comisionado saliente, pero al final, la mayorfa morenista rompié el
acuerdo, por instrucciones presidenciales.?’

Los recursos legales existentes para controvertir la omisién de la Ju-
copo, llevaron a la intervencién del poder judicial que ha sido la institucién
de contencién por excelencia de los abusos actuales del poder ejecutivo.
Sin embargo, a pesar de que dos resoluciones judiciales —ante juicios de
amparo- han sido favorables a la causa del 1va1, el Senado ha mantenido su
posicién de desacatarlas. Los recursos promovidos por el INAI ante la sgJN
inicialmente no corrieron la misma suerte, ya que un recurso de reclama-
ci6n para poder sesionar con sélo cuatro comisionados fue rechazado por la
ministra Loretta Ortiz, y no prospero la controversia constitucional porque
aunque recibi6 el respaldo de la mayoria de ocho ministros, dado que la
propuesta presentada al pleno por la ministra Ortiz habia sido rechazarla,
fue necesario que se realizara un nuevo proyecto de sentencia, lo cual retra-
sé su puesta en vigor.2®

El problema de la inoperancia del 1Na1 es que deja sin resolver los
recursos de revisién acumulados (al 1 de abril, habia 16 894 recursos pen-

2023. Recuperado de https://www.eleconomista.com.mx/politica/ Jueza-ordena-al-Senado-nom-
brar-a-los-tres-comisionados-del-Inai-20230502-0061.html

% Los comisionados seleccionados, Rafael Alviso y Yadira Mdrquez, se identificaban con el
lider de MoRENA en la JucoPo y con el paN, respectivamente.

27 “amL0 ordend dejar inoperante el INAL revelé Adan Augusto”, El Financiero Bloomberg, 14 de
abril de 2023. Recuperado de https://www.youtube.com/watch?v=yEjlo3rcLz8

% La ministra Loretta Ortiz, abiertamente leal al presidente Lépez Obrador, propuso rechazar la
controversia por la omisién del Senado, con el argumento de que el Senado si habia nombrado a dos
comisionados, pero el presidente los habfa vetado. Slo los ministros Esquivel y Zaldivar la apoyaron.
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dientes de resolver y para agosto de 2023 se habian sumado 8 314); tampoco
puede atraer recursos de los organismos garantes locales. La desobediencia
a la ley y los desacatos a las resoluciones judiciales como conducta norma-
lizada de parte del Senado, atropellan el ordenamiento constitucional de la
divisién de poderes que es el marco de proteccién clave de la gobernanza
democratica, pavimentando el camino hacia una regresién autoritaria.

En el caso del 1Na1, la captura presidencial del proceso de nombra-
miento de sus comisionados ha sido una operacién relativamente sencilla
para el gobierno y su mayoria legislativa, porque ha echado mano de atribu-
ciones legales (objetar unos nombramientos), pero también ilegales (no rea-
lizar los nombramientos y desacatar las resoluciones de jueces) de manera
impune. No fue necesario armar acuerdos con las fuerzas opositoras para
reformar al INAL, ni asumir la responsabilidad de despojarlo de sus facultades
y su autonomia; simplemente se le paraliz, es decir, se le hizo inoperante.

Esta desinstitucionalizacién de la transparencia es un ejemplo de la
erosién gradual de instituciones y practicas democrdticas, promovida jus-
tamente desde el titular del ejecutivo que ha aprovechado su legitimidad
de origen y su respaldo popular para concentrar el poder en sus manos en
detrimento de las instituciones encargadas de ser los contrapesos del poder
para evitar sus abusos y sus excesos, pavimentando el camino hacia una
regresién autoritaria.

¢PUEDEN NUESTRAS RESERVAS INSTITUCIONALES
SOBREVIVIR A LA EMBESTIDA CONTRA LA
TRANSPARENCIA?

La defensa del 1nva1 desde el 1NAI, constitucionalmente auténomo, es una
de las reservas institucionales con las que contamos para sobrevivir a los
ataques gubernamentales en contra de la transparencia y sus consecuencias
sobre la subversién de los consensos democraticos. Dicha reserva depende
de la forma como el Instituto aprovecha sus facultades —amparos, contro-
versias constitucionales, acciones de inconstitucionalidad— (LcTarp, 2015,
articulo 41) para impugnar actos que significan infligir un dafo a los de-
rechos fundamentales que tutela. Para que dichos recursos prosperen, es
indispensable la intervencién independiente del Poder Judicial que ha sido
blanco de la estrategia anticontroles y contrapesos que ha desplegado el
gobierno de Lépez Obrador.



DE LA REGULACION VIRTUOSA A LA SUBVERSION DEL CONSENSO 99

En sintonia con la desautorizacién y hasta persecucién constante del
INAI 'y del Sistema Nacional de Transparencia, el gobierno de la reptblica
emiti6é un decreto el 21 de noviembre de 2021 para establecer que todos los
proyectos y obras prioritarias del gobierno serfan clasificadas como asuntos
de interés publico y de seguridad nacional para evitar que tuvieran que
cumplir con los permisos necesarios y las normas sobre contratacién, o
gasto publico, impacto ambiental o uso del suelo, etc., y de transparencia.
Aunque el 18 de mayo de 2023, la s¢yN declaré inconstitucional dicho de-
creto, ese mismo dia el gobierno emitié un nuevo acuerdo presidencial para
declarar como asuntos de seguridad nacional proyectos de infraestructura
especificos, lo que significd, en la practica, que se anulara la sentencia ju-
dicial.* Para atacar por las distintas vias, el presidente volvi6 a lanzar su
amenaza de reformar el proceso de nombramiento de los ministros (por
voto popular) para cambiar la composicién de la Corte, antes de concluir
su mandato.

Este duelo entre el gobierno y las instituciones de contencién del
poder ejecutivo, da cuenta de que, a pesar de que estén activadas dichas re-
servas legales, el avance autocratico sigue en marcha. El INaT cumpli6 cinco
meses de paralisis, dejando a los particulares sin la informacién ptblica so-
licitada; sin dictaminar asuntos de violacién a la proteccién de datos perso-
nales, ni echar mano de sus facultades para controvertir las violaciones a la
Constitucién y las intromisiones del gobierno en sus areas de competencia
exclusivas. Empero, el 23 de agosto de 2023, la 22 Sala de la Corte resolvio,
por mayoria, el recurso de reclamacién, presentado por el INAI (para con-
trovertir lo resuelto por la ministra Loretta Ortiz), autorizando que el Pleno
pudiera sesionar temporalmente con sélo cuatro comisionados, mientras
el Senado no hiciera los nombramientos (Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, 23 de agosto de 2023). La independencia de la mayorfa de los
ministros permitié que la scyN cumpliera con su funcién de garantizar el
gjercicio de dos derechos fundamentales que habian estado frenados por la
inoperancia del INA1, motivada por la omisién del Senado.

La ofensiva en contra de la transparencia por parte del gobierno fe-
deral ha tenido resultados adversos sobre diversas dimensiones de nuestra
democracia: sentencias de la Corte que, en la practica, quedan anuladas de

# B. Guillén, “La Suprema Corte invalida el acuerdo que declara las obras del Gobierno de
Lépez Obrador como seguridad nacional”, El Fais, 18 de mayo de 2023. Recuperado de https://el-
pais.com/mexico/2023-05-18/la-suprema-corte-invalida-el-acuerdo-que-declara-las-obras-del-gobier-
no-de-lopez-obrador-como-seguridad-nacional html#tbl-em-Int91mhgkhmqOihp8u
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golpe por los decretos del presidente Lépez Obrador, o por claro desacato
del Senado; recursos del INAT que prosperan ante el poder judicial, pero
que no se acatan por parte del legislativo. Todo ello trastoca la proteccién
basica al ejercicio de nuestros derechos fundamentales, que sélo la plena
vigencia de la Constitucién puede garantizar (Cossio, 2020). La subversién
del consenso democritico que se construyé alrededor de la transparencia y
el derecho de acceso a la informacién no sélo ha minado uno de los pilares
esenciales de nuestra institucionalidad democrética (la defensa y garantia
de dos derechos fundamentales), sino que se ha sumado a otras campafias
en contra de instituciones de control y contrapeso al ejecutivo, como el pro-
pio poder judicial, en las que ha estado empenado el gobierno federal y su
maximo vocero, el presidente de la repuiblica, abonando en la direccién no
s6lo de una erosién democrdtica, sino de una regresién autoritaria.
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LA FIGURA PRESIDENCIAL Y LAS FUERZAS ARMADAS:
SEDIMENTOS Y DESPLAZAMIENTOS
DEL ORDEN AUTORITARIO

Nelson Arteaga Botello

La crisis del régimen posrevolucionario en el siglo pasado se acom-
pand de un incremento de la violencia politica y criminal. La violencia se
expandié en la misma forma que se erosionaron las estructuras de solidari-
dad restringidas —propias de dicho régimen- y se fortalecian lentamente las
practicas e instituciones democréticas. Desde entonces, la estrategia guber-
namental para salir de la violencia se construyé activando al mismo tiempo
los remanentes institucionales y simbdlicos del viejo régimen como los de
la democracia. El presente capitulo analiza cémo la sedimentacidén histérica
del cargo presidencial —en tanto centro del poder politico y fuente del en-
tramado simbdlico de la unidad nacional- se invoca al recurrir al ejército
para labores de seguridad puiblica, lo que se cuestiona constantemente por
actores quienes reclaman la desmilitarizacién aquella. El objetivo del tra-
bajo es mostrar cémo esta disputa no se reduce a definir un tipo particular
de politica publica, condensa un conflicto entre las estructuras del régimen
patrimonial posrevolucionario y el débil orden democratico.

Las aproximaciones que explican las politicas de seguridad publica
en México se centran, por un lado, en la inercia del aparato estatal —sus
burocracias y elites— y, por otro, en la fuerza o debilidad de la ciudadania
para influir en dicho aparato. El primer tipo de analisis considera que la mi-
litarizacién de la seguridad responde al entramado institucional del Estado,
la racionalidad y estructura operativa de su burocracia, asi como la falta de
voluntad para impulsar politicas innovadoras (Alvarado y Padilla, 2021;
Heredia, 2021; Cérdenas, 2019; Herndndez, 2015; Fuentes, 2003). Se argu-
menta que estos elementos inhiben las iniciativas ciudadanas, las reformas
y los esfuerzos de profesionalizacién de los cuerpos de seguridad. El se-
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gundo tipo de andlisis considera que los casos exitosos de ciudadanizacién
o politicas publicas responden a la movilizacién de la sociedad civil y a su
articulacién con el aparato burocrético y las elites gubernamentales (Caa-
mal y Reyes, 2020; Guerra, 2017; Torres y Lutz, 2016; Fernandez, 2009;
Fondevilla, 2008). Sin embargo, pasado un tiempo, esos andlisis muestran
c6mo los casos exitosos pierden fuerza debido a los procesos de degrada-
cién institucional o el desinterés por garantizar su continuidad.

En términos teéricos, el primer tipo de interpretaciones enfatiza
c6mo las politicas en seguridad publica son operadas por fuerzas internas
poco permeables a la participacion social (Skocpol, 1985). Las acciones que
despliegan dichas fuerzas estdn pautadas —desde estas perspectivas— por
la persecucién de fines que se alcanzan movilizando las burocracias. El se-
gundo tipo de interpretacién se centra en la capacidad de presién social
para imponer una agenda al aparato estatal, enfatizando tanto las habili-
dades performativas de la movilizacién social, como las reglas del juego
contencioso inscrito en un régimen politico particular (Tilly, 2003). Aqui, la
ciudadanizacién de la seguridad es la suma de los calculos estratégicos de
las expresiones ciudadanas, pautadas por los medios a su alcance y las ex-
ternalidades del entorno politico y el aparato estatal (Heiskala y Selg, 2021).

Ambas posiciones dan cuenta de la relacién de fuerzas estratégicas,
donde se confrontan fines a través de medios y recursos en un contexto de
racionalidad institucional. Esto ha permitido entender los juegos de poder
social y politico, pero pasan por alto —como sugiere Weber (1979)- que la
cuspide de la estructura racional burocratica del Estado democratico esta
bajo el control y la direccién de un poder con un fundamento carente de
racionalidad burocratica —que orienta a las instituciones a operar a partir
de su mandato-. La voluntad popular —que se expresa a través del voto en
las democracias— proporciona ese fundamento de control y legitimidad no
racional al aparato burocratico estatal.

La fuerza moral y normativa de dicho cargo es tan poderosa que
existen sofisticados rituales para marcar el momento en que quien ocupa el
cargo transita de su cardcter de ciudadano a gobernante (Geertz, 1993). Al
asumir un cargo, la persona también estd aceptando un rol publicamente
definido y regulado por restricciones éticas y legales —en tanto funcionario
publico—, por lo que se espera actiie de manera imparcial e impersonal
(Weber, 2003). Esta regulacién no garantiza que el funcionario haga uso
personal del poder y la violencia, incluso, de forma desmedida. Pese a todo,
sus acciones estan constantemente enmarcadas en un ideal moral y norma-
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tivo. No obstante, en las sociedades democraticas con una fuerte herencia
autoritaria, el cargo de presidente trenza ambas practicas culturales e insti-
tucionales. Es el caso de México, donde durante mas de medio siglo quien
juraba como presidente se convertia durante seis afios en lider de facto de
las Cémaras de Diputados y de Senadores (Nacif, 2004), con amplias atri-
buciones metaconstitucionales (Meyer, 1993).

Durante el régimen posrevolucionario, la persona que asumia el car-
go de presidente se transformaba en la fuente de sentido del entramado
simbolico de la politica nacional, que evocaba constantemente los referentes
carismaticos del antiguo caudillo revolucionario. Un personaje que se pre-
sentaba a si mismo con la fuerza para satisfacer las necesidades populares
a través de la gestién autoritaria, pero paternalista de la sociedad, y que se
presentaba como puntal de la conciliacidn, la organizacién y el desarrollo
material de la sociedad (Cérdova, 1973). El cargo presidencial transforma-
ba a quien lo detentaba en el comandante supremo de las fuerzas armadas
(FrAA). Asi, el presidente era una fuerza simbdlica de cardcter politico y
militar que, como advierte Balandier (1994), se articulaba con la forma
en que la sociedad mexicana concebia —en una dimensién hasta tal punto
dramatica- el problema del orden.

La apertura democratica del pais erosiond ciertos referentes narra-
tivos e institucionales de la figura presidencial. Pese a todo, este ultimo
mantuvo y mantiene hoy en dfa una fuerza simbdlica importante, al tiempo
que sigue siendo el comandante supremo de las Fraa.! La potencia simboli-
ca y militar del cargo presidencial se ha activado en los tltimos afios como
respuesta para mostrar que aun se puede ostentar como el ltimo garante
del orden para revertir la violencia y la inseguridad. Los dltimos cinco
presidentes han escenificado en un contexto democratico un drama propio
del régimen patrimonial: evocar a través del cargo presidencial la presencia
del comandante supremo de las FFaa, en tanto avatar del antiguo caudillo
revolucionario, para solventar los problemas de violencia que vive el pais.
Una evocacién que ha encontrado criticas que buscan consolidar una via
democritica y civil en materia de seguridad.

Asi, la erosién democratica no viene necesaria o exclusivamente de
la falta de disefo institucional, los intereses de grupos de poder o una falla

! En otros paises, como en Estados Unidos de América, quien ocupa el cargo de presidente
también es el comandante supremo de las Fraa. Sin embargo, el disefio del cargo es distinto y pone
al presidente en un juego de pesos y contrapesos en el uso de las Fraa.



LA FIGURA PRESIDENCIAL Y LAS FUERZAS ARMADAS 107

en la implementacién de la norma democratica. Se apuesta por resaltar que
existen codigos culturales —en este caso de caracter patrimonial propio de
un sistema autoritario que perdur6 mas de 70 afos— que irremediablemente
configuran de una manera particular las formas de construir nuestra demo-
cracia. Esa herencia autoritaria es la pauta de las erosiones democraticas.
La mexicana es una democracia que vive tensionada con su pasado, de la
misma forma que otros paises viven con sus propias herencias autoritarias
que amenazan constantemente con minar su institucionalidad democratica
(Tognato, 2019). Algo que no s6lo padecen las sociedades latinoamericanas,
sino también otros paises como Estados Unidos, Francia, Reino Unido o los
paises nérdicos. Todos ellos tienen que vivir con las regresiones autoritarias
que estan ancladas en sus propios codigos culturales ligados con el racismo
(Marcus, 2022; Norton, 2019), su pasado colonial (Choi, 2020) y la intoleran-
cia religiosa (Kane, 2020; Alexander, Lund y Voyer, 2019).

Para desarrollar este argumento, el capitulo se divide en cuatro par-
tes. La primera, explora el peso que la figura presidencial tiene en la confi-
guracién de la democracia en la historia reciente de México. En la segunda
se examinan los elementos simbdlicos y materiales del cargo presidencial
durante el periodo posrevolucionario y la transicién y alternancia democra-
tica. En la tercera se analiza cémo la violencia reactivé algunas de las sedi-
mentaciones histéricas patrimoniales del cargo presidencial, asi como los
cuestionamientos que se llevaron a cabo a dicha activacién. Finalmente, se
reflexiona sobre la necesidad comprender la militarizacién del pais no sélo
como un ceiiido a la definicién de la politica publica, sino como un cam-
po de competencia entre las estructuras culturales del régimen patrimonial
postrevolucionario y las instituciones democraticas de México.

EL CARGO Y LA FUNCION PUBLICA

Cuando las autoridades gubernamentales son electas ingresan de inmedia-
to en un conjunto de entramados legales y normativos que buscan evitar
que, una vez que en su cargo, se desprendan de la responsabilidad que han
jurado ejecutar y respetar. Al tomar protesta de un cargo se asume “el rol
publicamente definido y regulado por restricciones éticas y legales tanto
a la corrupcién como a la persecucién del interés personal [...] la funcién
publica es una invencién social de enorme significado. Institucionaliza una
visién universalista de la autoridad organizativa” (Alexander, 2006, p. 176).
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Este control ideal normativo y legal permite articular las acusaciones
de supuesta depravacién civil, contaminacién moral y delitos que el funcio-
nario puede llevar a cabo. Pese a que la figura de la funcién publica resulta
una construccién del Estado moderno, tiene una fuente histérica previa.
Kantorowicz (2012) sugiere que uno de los problemas centrales de la teo-
logia politica medieval era distinguir entre los dos cuerpos del rey: uno,
de cardcter fisico —por tanto, finito y profano- que porta la persona que
ostenta la autoridad; y el otro, inmaterial —en consecuencia, sagrado y tras-
cendente a toda corporeidad—, que encarna la nacién politica. La distincién
era necesaria en las sociedades medievales porque permitia establecer en
qué momento el rey —en tanto entidad corpérea— podia contaminar o pro-
fanar el caracter sagrado del cuerpo inmaterial del rey, lo cual justificaba la
remocién o incluso la revuelta popular en su contra en aras de restaurar el
aura sacra del cuerpo trascendente del rey (Reed, 2020). La consolidacién
de la democracia introdujo un tercer cuerpo de cardcter civil (Alexander,
2006). Este tltimo tiene una funcién legal y un estatus en términos morales
y éticos que autorizan, como sugiere Mosher (1968), a ejercer el poder en
nombre de la sociedad y su beneficio, pero también permiten determinar
cuando la persona contamina el cargo.

Cuando la sociedad percibe que ese compromiso moral y ético ha
sido fracturado por parte del funcionario, se pueden disparar distintos me-
canismos de denuncia. Los medios de comunicacién desempefan en la so-
ciedad democratica un papel relevante en este sentido. Filtran hechos que
consideran escandalosos porque aprecian que pueden minar la confianza
de la sociedad hacia la persona que detenta el cargo, advirtiendo que el
comportamiento de este tltimo tiene implicaciones no sélo en el estatus mo-
ral de la persona, sino que dafa el cardcter sagrado de la funcién que se le
asigno. A veces los sefialamientos de contaminacién resultan efectivos, otras
veces no, dependiendo de la capacidad de los medios de comunicacién y la
sociedad civil para traducir de manera dramdtica la supuesta polucién de
la persona a su cargo.

La contaminacién al funcionario se establece a partir de atribuirle un
conjunto de motivos, relaciones y adscripciones institucionales en términos
de un cédigo de purificacién y contaminacién propia del discurso civil (Smi-
th, 2005). Se considera que un funcionario ha faltado a las responsabilida-
des de su cargo cuando se juzga que actué motivado por sus pasiones, su
irracionalidad y egofsmo, adscripciones consideradas anticiviles y antidemo-
craticas; mientras que se considera que un funcionario no ha faltado a las
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responsabilidades de su cargo cuando se atribuye que su actuacién ha estado
enmarcada bajo el autocontrol de sus pasiones, la racionalidad y el sentido
de servicio publico, valores asumidos como civiles y democraticos. En el
ambito de las relaciones se evaltian los supuestos vinculos que el funcionario
tiene y fomenta. Si se percibe que ha contaminado el cargo es porque se juz-
ga que mantiene vinculos cerrados, basados en la secrecia, la deferencia y el
engaflo; en tanto que se asumira que es un buen funcionario si se estima que
sus relaciones son abiertas, susceptibles a la critica, honorables y confiables.
Finalmente, quien ostenta un cargo publico sera acusado de contaminar el
lugar que ocupa si se cree que ha movido las instituciones a partir principios
arbitrarios, jerarquicos, excluyentes y para beneficio de su persona o grupo;
por el contrario, se evaluara que ha respetado el cargo si se juzga que su ac-
ci6n estd regulada por la ley, la equidad, la inclusién y una visién impersonal
de las instituciones. Asi, los funcionarios son catalogados por su adscripcién
a ciertos principios universales civiles o democraticos o anticiviles y antide-
mocraticos que contaminan o purifican el cargo que sustentan.

En el caso particular de las sociedades democraticas con una larga
tradicién autoritaria a sus espaldas, aquello que socialmente se considera
como un acto de contaminacién del cargo en términos del discurso civil es
mas complejo. Estan en juego no sélo los compromisos éticos y morales de
caracter civil, sino aquellos de caracter no civil que legitimaron en algin
momento las practicas autoritarias. Ambos referentes morales y legales en-
tran en tension o se entrelazan creando innovaciones semdanticas sobre el
sentido de eso que debe ser considerado como un acto que contamina o
sacraliza un cargo y la funcién publica. La consecuencia es la creacién de
un campo de competencia por el significado del rol publicamente definido
y regulado por restricciones éticas y legales de cardcter civil y no civil, en el
que se confrontan tanto una visién universalista como restringida y acotada
de la autoridad organizativa. Esta competencia produce, a decir de Alexan-
der (2015), intereses en conflicto que pueden dificultar el desarrollo de las
instituciones democraticas porque el conflicto entre pureza e impureza esta
estructurado con cddigos diferentes.

En sociedades que transitaron recientemente a la democracia se per-
cibe una presencia de cdédigos e instituciones no civiles que conviven con
otras de cardcter mds civil (Khosrokhavar, 2015). Baiocchi (2006; 2012)
muestra cémo en Brasil el discurso civil se ha confrontado constantemente
con el discurso y las instituciones corporativas —que perciben la dependen-
cia, el tutelaje y el clientelismo como relaciones positivas en el ambito poli-
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tico y social-. Tognato (2011) y Tognato y Cuéllar (2013) sugieren que en
Colombia el discurso democrético compite permanentemente con el de la
Hacienda, que evalta positivamente la relacién armoénica entre el patrén y
el pedn subordinado. Estos codigos culturales, advierten Kivisto y Sciortino
(2019), no son sélo una intrusién externa distribuida en la esfera civil, sino
una estructura simbolica alternativa de solidaridad impersonal que genera
varias membresias expresadas en discursos e instituciones.

Para el caso de México es posible observar la presencia de un campo
patrimonialista que se ha entrelazado de forma tensa con el campo discur-
sivo civil de la sociedad mexicana (Arzuaga y Arteaga, 2019; Arteaga y
Arzuaga, 2019; Levy, 2020). El c6digo patrimonial legitima que los lideres
e instituciones politicas y sociales puedan maniobrar —dentro de normas
consuetudinarias- con una amplia autonomia de negociacién fuera del
marco de la ley. Esto produce una burocracia que percibe la administra-
ci6én del Estado como un instrumento para obtener beneficios personales
(Adler-Lomnitz, Salazar y Adler, 2004; Falc6n, 2015; Zaid, 2019). Lideres
politicos pueden cometer actos de corrupcién con cierta inmunidad legal,
usar su poder de forma autoritaria y discrecional, asi como cultivar relacio-
nes de patronazgo. De ello no se deriva que exista una ausencia absoluta de
reglas. Como sugiere Weber (1979), los regimenes patrimonialistas operan
con principios basados en la tradicién, pero dentro de un orden legal que
se caracteriza por una compleja fabrica de leyes, un sistema burocratico
diferenciado y lideres politicos especializados. Esto favorece amplios grados
de autonomia, aunque los lideres politicos reconocen la existencia de un
marco legal que no pueden violar tan abierta y discrecionalmente.

En México —como sugiere Meyer (1976)- “el presidente de la repu-
blica ha sido la figura politica clave que condensa el poder patrimonial del
sistema politico y encarna simbdlicamente el centro de la politica mexicana”
(p- 243). Para el sistema patrimonial mexicano, la autoridad, el autocontrol
y la sobriedad se valoran positivamente, mientras que las acciones impul-
sadas exclusivamente por la ley, el deseo, la pasién y la frivolidad se con-
sideran contaminadas. Las relaciones deben estar reguladas por principios
de reciprocidad, confianza, deferencia, discrecién y un estilo medido, y no
por la deslealtad, la critica, la descortesia y el exceso. Las instituciones que
estan reguladas por el derecho consuetudinario se valoran positivamente,
frente a las instituciones que se rigen por la personalidad y la arbitrariedad
en el ejercicio del poder. Como sugiere Stack (2020), los actores politicos
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y sociales en México se posicionan desde el discurso patrimonial y civil y
crean entrelazamientos entre esos dos cddigos.

Para analizar esos entrelazamientos se llevé a cabo una reconstruc-
cién histérica que permite inferir las estructuras culturales distribuidas en
las instanciaciones de las FraA como referente de poder del ejecutivo, para
después observar cdmo se conectan ciertos hechos histéricos en un proceso
amplio y coherente. La apuesta por una lectura desde la teorfa de la esfera
civil implica indagar en cédmo se interpreta y significa por distintos actores
la puesta en accién de las Fraa en instanciaciones narrativas repetidas que
responden a estructuras culturales profundas. Siguiendo a Smith (2005),
dichas instanciaciones que se pueden observar a lo largo de episodios sig-
nificativos en los que intervienen las FFAA no son conjunciones tnicas, ni
significados localmente situados e irrepetibles, son expresiones de repre-
sentaciones colectivas ancladas en lo profundo de una estructura cultural.
Como sugiere Smith (2005), los posicionamientos de los actores en ciertas
situaciones pueden parecer aislados, débiles o solitarios. Sin embargo, “es-
tan organizados en estructuras narrativas que ubican a los actores y los
eventos en tramas, asignan responsabilidad moral, causalidad y agencia,
dan forma a las expectativas de resultados y, en algunos casos, brindan
modelos ejemplares para la accién” (Smith, 2005, p. 14). Para desentranar
dicha estructura se llevé a cabo un andlisis de los posicionamientos del eje-
cutivo cuando activan su poder simbdlico e institucional como jefe supremo
de las fuerzas armadas, y c6mo en algunas ocasiones dicha activacién fue
cuestionada por actores que denunciaban en ello una regresién autoritaria
que erosionaba las instituciones democraticas.

EL CARGO PRESIDENCIAL:
PATRIMONIALISMO Y DEMOCRACIA

El patrimonialismo mexicano tuvo su primera cristalizacién en el régimen
dictatorial que Porfirio Diaz establecié a finales del siglo x1x (1880-1910).
A decir de Falcon (2015), en este régimen se establecié un conjunto de re-
glas claras de cardcter consuetudinario que permitieron establecer el primer
sistema de naturaleza nacional con una red clientelista y de negociacién
corporativa. No obstante, el régimen porfirista desarrollé un autoritarismo
de tipo totalitario que centré la legitimidad del poder en la persona del dic-
tador y no en su cargo (Aguilar, 1993). Cuando las presiones sociales con-
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tra el régimen se incrementaron, el dictador y la presidencia se erosionaron
rapidamente en su legitimidad. La demanda de tierras por un campesinado
empobrecido (Womack, 2017), el reclamo de mejores condiciones de traba-
jo en la incipiente industria nacional (Hart, 1987), asi como la exigencia de
mecanismos reales de representacién politica (Zapata, 2004), acabaron por
debilitar la dictadura de Diaz a principios del siglo xx.

La revolucién de 1910 logré articular las demandas sociales acumula-
das durante afnos y quedaron finalmente plasmadas como derechos politicos
y sociales en la Constitucién de 1917. Sin embargo, el marco constitucional
posrevolucionario no fue suficiente para regular el cambio y la transferencia
de poder entre los lideres del movimiento armado y, sobre todo, para trans-
mitir Jas demandas politicas de la sociedad (Langston, 2017). Gomo sugiere
Aguilar (1993), a los lideres de la revolucién les toco, en més de 20 anos,
crear un aparato politico institucionalizado que actualizara e innovara las
estructuras politicas y culturales de la dictadura de Diaz bajo una vestimen-
ta institucional democratica, pero autoritaria en el fondo. A diferencia de la
dictadura porfirista, el régimen posrevolucionario no acoté la legitimidad
del poder a una persona, sino al cargo. Al separar la persona que ocupaba
la presidencia de la institucién presidencial (Meyer, 1993), se establecié una
primera ética y moral del cargo, fundamentalmente de caracter no civil. En
otras palabras, se logré separar el cuerpo incorpdreo del cargo presidencial
—como espacio de la funcién publica- y la persona que ocupaba este tltimo.

Esto no fue un proceso facil. A decir de Beezley (2007), una vez que
se firmé la Constitucién de 1917 y que el gobierno de Venustiano Carranza
fue desarticulado, los generales vencedores —Alvaro Obregén y Plutarco
Elias Calles- tuvieron que enfrentar un contexto complicado: la rebelién de
Francisco Villa, la oposicién catélica, las revueltas agraristas inspiradas en
el legado de Zapata, asi como a poderes del antiguo régimen y generales re-
volucionarios que no se sentian incluidos en el nuevo orden politico. Como
sugiere el propio Beezley (2007), entre 1920 y 1930 la violencia fue endé-
mica en todo el pais, se caracterizé por continuos levantamientos militares
encabezados por caudillos, grupos campesinos que se enfrentaban constan-
temente a guardias blancas, al tiempo que cristeros y militares combatian en
el occidente del pafs. Pese a todo, Alvaro Obregén (1920-1924) logré ganar
el control del ejército e impulsé un conjunto de reformas agrarias que le
permitieron consolidar su poder durante su gobierno. Calles (1924-1928)
reforz6 ampliamente esta estrategia.
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Gracias a la derogacién de una reforma constitucional que prohi-
bia la reeleccién presidencial, el general Obregén se postulé por un nuevo
periodo que le permitiria gobernar por cuatro afios mas, entre 1928-1932
(Buchenau, 2011). Gané la eleccién, pero antes de tomar posesion del cargo
fue asesinado (Weis, 2016). Después de la muerte de Obregén se restablecié
el articulo constitucional que prohibia la reeleccién y Calles tomé el control
del poder no a través de ocupar la presidencia, sino como “jefe maximo”
de la herencia revolucionaria. Para ello eché mano del Partido Nacional
Revolucionario (pNr) fundado en 1929 por el propio Calles a la cabeza
(Buchenau, 2006). En este periodo —conocido como Maximato—, el PNR
articul6 politicamente a los lideres de la gesta revolucionaria para resolver,
por via de acuerdos escritos y no escritos, el problema de la sucesién pre-
sidencial. Con este mecanismo politico bajo su control, Calles pudo tener
una enorme influencia detrds del cargo presidencial -y en buena parte de la
vida politica nacional- asumiendo en su persona los elementos incorpéreos
y sagrados del cargo presidencial.

Fue durante el gobierno de Cardenas, entre 1934 y 1940, que el ré-
gimen logré consolidar la separacién de la persona del cargo presidencial.
Para ello, Cirdenas exilié a Calles a Estados Unidos de América, no sin
antes haber organizado y ligado de manera extensiva a los campesinos y los
trabajadores al Estado por medio del partido heredero del pnr: el Partido
de la Revolucién Mexicana (prM) (Meyer, 1993; Herndndez, 1994). La or-
ganizacidén corporativa se acompaiié de un conjunto de reformas sociales y
econdmicas en beneficio de amplios sectores de la poblacién (Magrini, 2019).
Esta politica de masas (Cérdova, 1974) garantiz6é a Cardenas consolidar el
régimen patrimonial mediante un contrato informal entre la sociedad y el go-
bierno: a cambio de satisfacer las demandas de la poblacién y dar una salida
corporativa a las exigencias de representacién, se exigia el respeto a la figura
presidencial y a sus decisiones, por autoritarias que fueran (Zabludovsky,
1989). De esta manera, se reclamé una obediencia casi total de los medios de
comunicacidn, las asociaciones civiles y los partidos politicos de oposiciéon.

El prM contempld hasta 1940 la participacién entre sus filas del ejér-
cito, como un componente mas del sistema corporativo y clientelar —a lado
de las organizaciones campesinas y obreras—. Fue a partir de ese ano que el
ejéreito fue excluido del prm. El efecto de tal decision llevé a que miembros
activos del ejército ocuparan cada vez menos puestos publicos. Sin embargo,
el presidente mantuvo la facultad constitucional de conducir al pais a la gue-
rra, movilizar militares, asi como ejercer el mando directo de las Fraa (Car-
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pizo, 1978). Esta condicién le permiti6 personificar la soberania nacional
como comandante supremo de las Fraa (Meyer, 1993). Inserto en una l6gica
patrimonial, el vinculo entre el cargo presidencial y los mandos del ejército,
se fundaron, como sugiere Hernédndez (1994), en relaciones de caracter per-
sonal y vinculos jerdrquicos. Esto garantizo la lealtad y el encubrimiento de
responsabilidades frente al uso de la fuerza militar contra las movilizaciones
sindicales y estudiantiles en los afios sesenta, como el uso de la violencia
extralegal contra las expresiones politicas armadas de los afios setenta.

El avance democratico permitié abrir un marco institucional para re-
gular la participacién de partidos politicos y organizaciones civiles (Levis-
tky y Way, 2010). Sin embargo, la presencia del ejército siguié mostrandose
en la vida publica. La nacionalizacién de la banca -bajo el gobierno de
José Lépez Portillo (1976-1982)- dejé ver hasta qué punto el presidente
podia hacer uso de la fuerza militar para activar la solidaridad restringida
del aparato patrimonial. Horas antes del anuncio de la nacionalizacién, el
presidente —en tanto comandante supremo de las Fraa— ordend al ejército
bloquear el acceso y tomar las instalaciones bancarias. El uso del ejército
para hacer efectiva la nacionalizacién de la banca fue la forma, a decir de
Lépez Portillo, que “la revolucidn se libera de temores y acelera su paso” y
el Estado “no estard amenazado por grupos de presién”. La nacionalizacién
se asumid, en palabras del entonces presidente, como la “expresién vital de
nuestra revolucién y su voluntad de cambio”, pero sobre todo una oportu-
nidad para que el Estado reactivara el espiritu de la Constitucién de 1917 y
con ello “progresar por el camino de la revolucién nacional”.?

A través del uso del ejéreito el presidente apeld a las solidaridades
sustentadas en referentes de cardcter sectorial, corporativo y clientelar. El
respaldo social al presidente se vio reflejado en las encuestas: 62% de los
ciudadanos aprobd la decisién de nacionalizar la banca, 21% la critico,
mientras que 17% no tuvo una opinién al respecto (Baséfiez, 1984). De ma-
nera sorpresiva, 52% de los empresarios e industriales tuvieron opiniones
favorables hacia el decreto (Basatiez, 1984). Con este ultimo, Lépez Portillo
alcanzd un respaldo a su gestién de 73% entre la poblacién. Con este apoyo,
Lépez Portillo mostrd que, para la sociedad mexicana, era mas importante
que el presidente proyectara una imagen de firmeza, incluso recurriendo al

% Las referencias al discurso presidencial fueron extraidas del “Sexto informe de gobierno”,
José Lépez Portillo, Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, 1 de septiembre de 1982. Recupe-
rado de http://cronica.diputados.gob.mx/DDebates/52/1er/Ord/19820901-L.html
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¢jéreito, independientemente del efecto negativo o positivo de sus decisiones
(Basafiez y Ai Camp, 1984).? De esta forma, materializé el poder simbélico
que convertia a quien sustentaba el cargo, en un avatar del antiguo caudillo
revolucionario: alguien quien puede usar la fuerza militar si cree que con
ello abona a la estabilidad del pais y a la construccién de una sociedad mas
justa. En términos del orden patrimonial, maniobré dentro de las normas
consuetudinarias, interpretando a discrecién las leyes —sin romperlas del
todo—, mostrando su autoridad frente a la sociedad y apelando a las relacio-
nes de subordinacién a su posicién como comandante supremo de las Fraa.

El uso del ejército se volvié un recurso central en el gobierno de
Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), cuando se le utiliz6 como un medio
de hacer ver la fuerza del cargo. Frente a la necesidad que tuvo Salinas
de Gortari de revertir los cuestionamientos a su eleccién, eché mano del
ejéreito para detener a lideres sindicales y empresarios corruptos, asi como
a poderosos narcotraficantes y policias involucrados en crimenes politicos.
Las detenciones fueron ampliamente difundidas en la prensa y funciona-
ron como dramatizaciones que buscaban purificar la imagen del presidente,
“exorcizando” personajes del poder politico considerados como encarna-
ciones del mal dentro del régimen politico.* Fueron consideradas también
como mensajes dirigidos a grupos politicos —sobre todo dentro de las elites
burocraticas y politicas del régimen— para advertirles de las consecuencias
de no respetar las reglas no escritas y las estructuras patrimoniales. En este
sentido, el uso del ejército permiti6 llamar al orden y hacer respetar la au-
toridad del presidente en turno, recomponer los principios de deferencia y
los lazos de solidaridad restringidos del corporativismo y las clientelas, asi
como las reglas consuetudinarias.

Al final del sexenio salinista, el ejército fue nuevamente traido a cuen-
ta por el presidente para hacer frente al levantamiento del Ejercito Zapatista

3 También destaca que 82% de los funcionarios publicos, 70% de la burocracia y 69% de los
profesionales apoyaron el decreto presidencial (Baséfiez, 1984).

* En enero de 1989 el ejército detuvo a Joaquin Hernandez Galicia, alias la Quina, cacique y
lider del sindicato de la paraestatal Petréleos Mexicanos (PEMEX), afiliado al prr. Si bien se argumen-
t6 que su detencién se debia a la comisién de ciertos delitos —como la portacién de armas ilegales—,
en la opinién publica se argumenté que Salinas de Gortari se habia vengado del lider petrolero por-
que este ultimo habfa apoyado con recursos del sindicato a Cuauhtémoc Cérdenas (Rodriguez-Padi-
lla y Vargas, 1996). Un mes después fue detenido el empresario Eduardo Legorreta, exdirector de la
Bolsa Mexicana de Valores, acusado del crash financiero de 1987 (Edel y Edel, 1988). Posteriormente
se arrest6 al narcotraficante Miguel Angel Félix Gallardo (Lupsha, 1991). En junio, fue llevado a
prisién el exdirector del Departamento Federal de Seguridad, José Antonio Zorrilla Pérez, acusado
de haber asesinado al periodista Manuel Buendia en 1984 (Freije, 2015).
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de Liberacién Nacional (zLN) en Chiapas, bajo el argumento de que quie-
nes encabezaban dicho movimiento no eran mexicanos ni indigenas, sino
fuerzas extranjeras o extranas a la vida politica nacional (Arteaga, 2022). Si
bien en un primer momento, el gobierno promovié la idea de que el EzLN
representaba un ataque a la continuidad de la nacién en su conjunto, la re-
accién de la sociedad civil fue de amplio respaldo al movimiento zapatista.
Una encuesta publicada pocos dias después de la asonada indigena dejé
ver que 70% de la poblacién exigia una resolucién pacifica de la crisis en
Chiapas, y 48% declar6 que el ejército no deberia intervenir en la solucién
del conflicto. Esto contribuyé poderosamente para que el gobierno tratara
de establecer de inmediato una mesa de didlogo y el presidente ordenara
el repliegue hasta cierto punto de las Fraa, ya que un cuestionamiento al
ejército era un cuestionamiento a su comandante supremo.

Tanto el levantamiento zapatista, el asesinato de Luis Donaldo Co-
losio —candidato del pr1 a la presidencia de la reptiblica—, el homicidio del
secretario general del Pri, el desafio a la autoridad del presidente Ernesto
Zedillo Ponce de Leén (1994-2000) por parte del expresidente Salinas de
Gortari —al denunciar que habia una persecucién contra su familia-, la cri-
sis econdmica de 1994, asi como la expansién de la competencia democra-
tica, miné en gran parte el conjunto de reglas no escritas e institucionales
del régimen patrimonial (Arteaga, 2022). Se puso en cuestién la amplia
capacidad de autonomia y negociacion del presidente fuera del marco de la
ley, su fuerte historial autoritario, su discrecionalidad para el uso del poder
y las relaciones de patronazgo a su alrededor.

Como afirmé Pifieyro (1997), fue entonces que las Fraa aparecieron
y se apreciaron como las tinicas instituciones del Estado que se mostraban
mcolumes a la degradacidn autoritaria y las débiles practicas e instituciones
democraticas. Asi, la ctispide de la estructura racional burocratica militar
—ahora transformada en una desmejorada figura presidencial de caracter
patrimonialista— intenté recomponerse evocando los referentes carismati-
cos del antiguo caudillo revolucionario a través de la movilizacién de las
fuerzas militares cuando se dilataron las expresiones de violencia en el pais.

EL ULTIMO GOBIERNO DEL PRI

La expansién de la violencia a finales del siglo pasado evidenci6 que esta-
ban agotadas las instituciones y los mecanismos de solidaridad social del
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régimen patrimonial (Arteaga, 2006). El gobierno federal consider6 que la
falta de autoridad estatal se debia a su propia incapacidad de mostrarse
como autoridad legitima. Para revertir este escenario, se puso en la ciudad
de México una estrategia de militarizacién del espacio urbano, que serviria
como laboratorio para impulsar dicha estrategia. El programa tuvo como
nombre Reaccién Inmediata Madxima Alerta (RiMa) y consistié en una serie
de operativos para enfrentar las violaciones a mujeres, secuestros, narcotra-
fico y homicidios en la capital del pafs. Aunque un funcionario civil estaba a
la cabeza del programa, David Garay —designado directamente por el presi-
dente de la reptiblica—, operd bajo criterios militares, estableciendo retenes y
puntos de control vehicular y peatonal en lugares especificos de la ciudad.’
El encargado del programa justific6 sus acciones bajo el argumento
de que “la delincuencia no puede ser combatida con flores y algodones: se
debe combatir exactamente la delincuencia con el principio juridico de que a
toda accién corresponde una reaccién; con la misma fuerza, pero en sentido
opuesto”. Garay afirmé ademas que “el uso de la fuerza es lo que diferencia
al Estado de derecho de aquellos sistemas donde prevalecen los convencio-
nalismos sociales o las normas morales que se cumplen por actos de fe”.
Algunas calles y colonias de la ciudad fueron ocupadas por el ejército. El
programa RIMA fue militarizdndose cada vez mas, bajo el argumento de que
la proteccién de la ciudadania tenfa mayor prioridad que los programas de
empleo, educacién, cultura y desarrollo social. Debido al uso desmedido de
la fuerza que Garay aplicé a ciertas movilizaciones sociales, el presidente Ze-
dillo terminé por sustituirlo por el general Enrique Salgado Cordero, quien
con otros 20 generales y diez coroneles -nombrados todos por el presiden-
te— se hicieron cargo del programa Rima —incluso cuando este dejé de operar
formalmente-. Para Salgado la causa de la violencia estaba en la fractura que
el individualismo habia producido en la comunidad, por lo que, asegurd,
era momento de restablecer el orden. En poco mas de seis dias desplegd
483 operaciones, donde se detuvieron a 2 822 personas, se aseguraron 24
vehiculos y se decomisaron cuatro armas de fuego (Arteaga, 2006, p. 167).
La espectacularidad de los resultados —en términos medidticos— per-
mitié exportar el programa RiMA al resto del pais. El presidente Zedillo
“anuncid hacia la segunda mitad de 1998 el lanzamiento de Plan Nacional

de Seguridad Publica dentro de la Cruzada Nacional de Seguridad Publi-

 En ese entonces el presidente de la reputblica en turno designaba al regente del entonces
Distrito Federal, asi como a la cabeza del area de seguridad ptblica.



118 JUSTICIA, ESTADO DE DERECHO Y DERECHOS HUMANOS

ca” (Arteaga, 2006, p. 157). En dicho plan se consideraba la necesidad de
difundir una cultura de “tolerancia cero” ante cualquier infraccién de la
ley, porque “obviar las faltas menores, segiin el entonces presidente, era
el camino a la justificacién de los delitos graves” (Arteaga, 2006, p. 157).
Y si bien el secretario de Gobernacién de ese entonces argumenté que “la
proliferacién del crimen y de la delincuencia tiene su origen mas profundo
en una severa crisis de valores”, el presidente Zedillo asegurd que detras de
los delitos que se cometian en el pais habia en realidad un propdsito comtn
de desestabilizacién social (Petrich, 1998), que debe ser enfrentado con la
fuerza de las instituciones, particularmente las Fraa ya que “si, fallamos [con
las anteriores estrategias de seguridad], no fracasaremos contra el crimen”
(Vargas y Olmos, 1998).

De esta forma, el iltimo mandatario del pr1 activé —en tanto coman-
dante supremo de las Fraa- los referentes carismaticos del antiguo caudillo
revolucionario, con el fin de recomponer lo que se apreciaba como una
combinacién de actos voluntarios de desestabilizacién y destruccién del
orden social, individualizacién de la sociedad y fractura de convencionalis-
mos y normas morales. La figura presidencial se present6 como el garante
ultimo del ya erosionado orden social patrimonial, llamando a restablecer
los valores de la deferencia a la autoridad, el respeto a las jerarquias y
a los mecanismos de solidaridad no civiles, basado en la confianza y la
reciprocidad de una comunidad que finca sus principios en un orden con-
suetudinario idealizado. En su camino encontr6 criticas de la sociedad civil
organizada (Arteaga, 2006) —como la Liga Mexicana por la Defensa de los
Derechos Humanos y la Comisién Mexicana de Defensa y Promocién de
los Derechos Humanos—-, que advirtié6 que frente al proceso de creciente
militarizacién que en ese momento vivia el pais —que se cristalizaba con
la presencia del ejército en distintos operativos en el pais y el control de
cuando menos 22 policfas por altos mandos militares— era necesario buscar
alternativas civiles para reforzar las politicas de seguridad publica.

A finales del siglo xx Vicente Fox plante6 —durante la campana que
lo llevaria a la presidencia— que para acabar con la violencia era necesario
eliminar la corrupcién de las corporaciones policiacas y hacer eficiente el
ejercicio de la justicia (Arteaga, 2006). Propuso que si ganaba la presidencia
tomarfa como primera medida la desmilitarizacién de la policia con el fin de
garantizar el control efectivo de la violencia y terminar con las violaciones
alos derechos humanos por parte del ejército. Sus planteamientos se suscri-
bieron en un discurso que subrayaba los valores del discurso civil basados
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en las decisiones racionales, inspiradas en el sentido del servicio publico;
donde las relaciones serfan abiertas, susceptibles a la critica y confiables,
apelando a instituciones reguladas por la ley, la impersonalidad y la inclu-
sion. La llegada al poder de Fox abri6 para ciertos sectores de la ciudadania
la esperanza para que los problemas de inseguridad y violencia pudieran
tratarse de una manera distinta con una perspectiva civil.

LOS GOBIERNOS DE LA ALTERNANCIA

Vicente Fox arrancé su gobierno cuestionando en su plan nacional de de-
sarrollo la “concentracién del poder, en un presidencialismo en el que se
ejercieron facultades metaconstitucionales, en acuerdos clientelares y una
particién ciudadana acotada” (pnp, 2000-2006, p. 146). A decir de dicho
plan, esto produjo que las instancias orientadas a garantizar la seguridad
fueran poco funcionales y profesionales. La propuesta de Fox planteé fo-
mentar la participacién ciudadana e impulsar una serie de reformas de los
cuerpos de seguridad. Estos esfuerzos se vieron articulados en el 2005 en
la Ley de Seguridad Publica (Arteaga, 2017). Sin embargo, Fox terminé
por ampliar —como sugiere Aguiar (2006)- la presencia de las Fraa para
combuatir al crimen organizado, particularmente el narcotrafico, al cual se le
considerd una fuente de inestabilidad politica y econémica.

El incremento de la presencia militar se hizo evidente con el lanza-
miento del operativo México Seguro en 2005, cuando el ejército sustituyd
a todo el cuerpo de policia de Nuevo Laredo, Tamaulipas, al revelarse que
estaba coludida con el narcotréfico (Moloesnik, 2011). Poco a poco la pre-
sencia del ejército se intensificé en el resto del pais donde comenzé a emer-
ger una violencia caracterizada por decapitaciones, ejecuciones grupales,
personas colgando ahorcadas de puentes vehiculares y peatonales (Arteaga,
2009). Particularmente, en Michoacdn comenzaron a presenciarse al final
del sexenio de Fox, confrontaciones entre bandas de criminales, grupos de
autodefensa civiles, cuerpos de policia y fuerzas armadas.

Al igual que su antecesor, Fox activé la capacidad institucional del
cargo presidencial de poder movilizar al ejército como un recurso para res-
taurar la sensacion del orden perdido. Sin embargo, su activacién careci6 de
las evocaciones a los referentes de sentido carismaticos del antiguo caudillo
revolucionario inscritos en el cargo. Fox se mostré indiferente ante los ri-
tuales nacionalistas que se impusieron durante el régimen patrimonial, que



120 JUSTICIA, ESTADO DE DERECHO Y DERECHOS HUMANOS

consider6é como reliquias del régimen autoritario. Esto terminé por minar
la fuerza de su gobierno y a la propia figura presidencial como centro ma-
terial y simbdlico de la vida politica nacional (Arteaga y Arzuaga, 2019). El
primer gobierno de la alternancia no logré cubrir las expectativas simbdli-
cas ni institucionales del orden patrimonial ni democratico, particularmente
en su esfuerzo por contener la violencia y la inseguridad.

El gobierno de su sucesor, Felipe Calderén, marcé atin mas esta ten-
dencia. Al inicio de su gobierno —justo después de juramentar el cargo—
paso revista a las Fraa vestido con la casaca de comandante supremo de
las FraA. Un hecho sin precedentes en la historia reciente del pais que se
Interpreté como un mensaje para mostrar quién tenia el control del poder
militar en un pais politicamente polarizado por los cuestionamientos a la
legalidad de su eleccién. La puesta en escena de Calderdn evidenci6 para
algunos que la funcién de jefe supremo de las Fraa se habia distanciado del
referente simbdlico ligado al carisma del antiguo caudillo revolucionario.
Msés aun, se dijo que, al usar la casaca militar, Calderén habia desafiado
al débil orden civil y democratico, basado en el uso racional del poder, la
transparencia y la rendicién de cuentas, asi como por la defensa de institu-
ciones que operan apegadas a la ley.

Calderén no dejé de senalar que la Operaciéon Conjunta Michoacan
y su réplica nacional -la Estrategia Integral para la Prevencién del Delito y
Combate a la Delincuencia—-, pretendia “recuperar las condiciones minimas
de seguridad en el pais que nos permitan convivir y vivir en paz, y recu-
perar paulatinamente las calles, las plazas, los pueblos y las ciudades” (He-
rrera y Castillo, 2007). Ambas estrategias tuvieron un fuerte componente
militar (Moloesnik y Sudrez, 2012) que, en el nuevo contexto democritico,
aparecieron como marcadamente autoritarias y disonantes en el nuevo con-
texto democratico del pafs. Calderén presenté en 2009 una propuesta para
crear la Ley de Seguridad Interior, la cual tenfa por objetivo proporcionar
un marco juridico a las atribuciones del cargo presidencial sobre las Fraa.
Buscaba que la figura presidencial mantuviera el control de aquellas bajo
un nuevo marco normativo institucional, mas alld de las agotadas creden-
ciales carismaticas que hacian referencia al antiguo caudillo revolucionario.

Distintas organizaciones sociales y organismos empresariales respal-
daron la propuesta del ejecutivo federal, argumentando la necesidad de
que las fuerzas armadas tuvieran las condiciones juridicas para desempeiiar
labores de seguridad (Aguilar, 2011). Otras organizaciones civiles mani-
festaron su desacuerdo frente a una ley que, consideraron, normalizaba la
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presencia del ejército en seguridad publica (Olivares, Cruz y Gémez, 2009).
Finalmente, la iniciativa fue rechazada en el Senado bajo el argumento de
que otorgaba capacidades excesivas a las fuerzas armadas para vigilar a
la poblacién (Villamil, 2017a), y al mismo tiempo mantenia la figura del
presidente como comandante supremo de las FFaa. La iniciativa se inter-
preté como un acto autoritario que iba en sentido contrario del proceso de
democratizacién del pais. La escalada de violencia y la militarizaciéon del
pais terminaron por traducirse, entre algunos sectores de la poblacién, en la
demanda por fusionar en el cargo presidencial los referentes simbdlicos del
antiguo régimen que los gobiernos de la alternancia habian de-funcionado.

LA EVOCACION DEL PASADO

En la eleccién presidencial del 2012, Enrique Pefia Nieto, candidato del pri,
dio un conjunto de senales que apuntaban a restaurar el aura mitica de la
presidencia posrevolucionaria (Arteaga y Arzuaga, 2019). Una vez que jurd
al cargo, Pefia Nieto alcanzé acuerdos con sindicatos, partidos politicos,
empresarios, asociaciones de lideres y medios de comunicacién, en lo que
se llamé el Pacto por México. Este ultimo evocé las practicas tradicionales
de caracter clientelar y corporativo del régimen posrevolucionario, proyec-
tando asi la aparente restauracién de la centralidad de la figura presidencial.
Los viejos rituales volvieron a activarse. En los medios de comunicacién se
mostraba a Pefia Nieto como un lider carismatico. La revista estadunidense
Time imprimi6 uno de sus numeros en lo que se mostraba su imagen con
la leyenda “Saving Mexico: How Enrique Pefia Nieto’s sweeping reforms
have changed the narrative in his narco-stained nation”. Asi, Pefia Nieto
parecia fusionar, como mucho tiempo atras no se lograba, el liderazgo de
su persona con las atribuciones de pureza patrimonial, pero también civil,
del cargo presidencial.

Esto permiti6 en parte que las labores de las Fraa no dejaran de crecer,
pero fueran menos cuestionadas y sefialadas por parte de la opinién puabli-
ca. Mientras, al principio de su mandato, en 2012, habia 75 bases militares
involucradas en labores de seguridad, con 1 680 elementos estacionados en
ellas, para 2016 habia ya 142 bases con 3 386 soldados (Villamil, 2017b). La
presencia militar se hizo acompafiar por denuncias de violacién de derechos
humanos. Un afio antes de que Pefia Nieto concluyera su sexenio, la Comi-
sién Nacional de Derechos Humanos (2017) habia recibido un total de 2 000
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reportes de abusos cometidos por miembros de la Armada, lo que represen-
taba 20% de las denuncian totales presentadas ante esa comision desde 2006.

Pefia Nieto impulsé, al igual que en el sexenio de Calderén, una ini-
ciativa de ley —la Ley de Seguridad Interior— para enmarcar la actuacién de
las FFaA en labores de seguridad. La propuesta fue apoyada por gobernado-
res de distintos partidos (Jiménez y Alcantara, 2017), el Consejo Coordina-
dor Empresarial (Gonzélez, 2017) y sindicatos —en su mayoria parte de la
antigua estructura corporativa del PR1-, argumentando la necesidad de te-
ner leyes claras que permitieran la intervencién militar en seguridad publica
(Esteban, 2017). El Consejo Nacional de Seguridad Publica manifesté que
era urgente que los partidos politicos dieran prioridad a la aprobacién de
una ley con estas caracteristicas (Consejo Nacional de Seguridad Ptblica,
2017). En un hecho inédito, las fuerzas armadas se manifestaron publica-
mente por aprobar la ley con el fin de dar certidumbre a sus acciones en
seguridad publica (Reporte Indigo, 2017).

Pese a estos pronunciamientos, la discusién de la ley en el Congreso
se pospuso hasta 2017. Cuando finalmente el presidente urgi6é al poder
legislativo para discutir y aprobarla, se generé un debate en torno a las
implicaciones que podia tener un marco legal para la actuacién de las Fraa
en seguridad interior. Diferentes voces argumentaron que la ley ampliaba
las practicas autoritarias del Estado, de manera particular las del régimen
presidencialista mexicano (Bartlet, 2017; Buendia, 2017; Fazio, 2017; Volpi,
2017). Se dijo que el presidente de México es el jefe supremo de las Fraa y
posee poderes metaconstitucionales, por lo que la ley no contribuye a gene-
rar mecanismos transparentes que garanticen un uso no politico de dichas
fuerzas (Benitez, 2017). De acuerdo con el colectivo Seguridad Sin Guerra
(Camacho, 2017) y el Centro de Derechos Humanos Fray Bartolomé de
Las Casas (Henriquez, 2017), la ley no contempld ningin mecanismo de
seguimiento y monitoreo, ni mucho menos de rendicién de cuentas, de las
actividades del ejército y de su “jefe supremo”.

Se advirti6 también que la propuesta buscaba sentar las bases de la
represion para enfrentar el complicado escenario electoral del 2018 (Acker-
man, 2017; Meyer, 2017). Son las ctpulas de poder las que podrian utili-
zar —se advirtié— a las FFaA si se aprueba la ley de seguridad interior para
frenar las posibles protestas politicas durante el préximo proceso electoral
para elegir presidente. La propuesta de ley finalmente se aprobé, pero los
cuestionamientos a esta ultima llevaron a Pefia Nieto a abstenerse de emi-
tir su declaratoria hasta que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se
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pronunciara sobre su constitucionalidad. Este gesto, si bien fue interpretado
por algunos como un reconocimiento a las criticas a la ley, para otros con-
firmé que el presidente habia agotado su capacidad de maniobra politica
(Arteaga, 2021a).

Una serie de acontecimientos terminaron por desgastar la legitimidad
de la persona de Pena Nieto: la desaparicién de los 43 estudiantes de Ayot-
zinapa en el municipio de Tixtla, Guerrero (Arteaga, 2019), el conflicto de
mtereses alrededor de la compra de una casa de lujo por parte de su esposa
(Arteaga y Arzuaga, 2018), el mal manejo del conflicto magisterial (Arzuaga
y Arteaga, 2019), su poca pericia para gestionar la visita a México del can-
didato a la presidencia de Estados Unidos, Donald Trump (Cardona y Ar-
teaga, 2022), asi como los escdndalos de corrupcién que involucraban a sus
colaboradores y gobernadores de su partido. La actuacién del presidente y
sus allegados fue interpretada como un factor contaminante de los cuerpos
civil y patrimonial del cargo.

DISCURSO POPULISTA Y ORDEN PATRIMONIAL

Durante la campafia presidencial de 2018, el candidato de la coalicién
Juntos Haremos Historia, Andrés Manuel Lépez Obrador, tradujo el des-
contento social hacia el gobierno de Pefia Nieto como el resultado de un
largo y complejo proceso de descomposicién de la vida nacional que habia
comenzado a finales de los afios ochenta y terminé por militarizar el pais.
Para Loépez Obrador, las elites politicas y econdmicas, a las que caracterizd
como “la mafia del poder” —compuesta por tecndcratas, empresarios, inte-
lectuales, sociedad civil y medios de comunicacién-, crearon un sistema de
opresion y dominacién del pueblo utilizando incluso al ejéreito. Su discurso
dibuj6 una sociedad confrontada entre las fuerzas del bien y el mal en el
marco de instituciones contaminadas por la corrupcién. La narrativa de
Lépez Obrador se inscribid asi en la tradicién de los populismos de izquier-
da que hacen un esfuerzo significativo por generar procesos de reparacién
civil, favorables a los grupos marginados y excluidos del desarrollo econé-
mico y social, asi como de los mecanismos de participacién democratica.
Su narrativa activé poderosos cédigos binarios en el que constante-
mente contrapuso un nosotros/ellos, pueblo/elites, puro/corrupto, austeri-
dad/despilfarro, cambio/statu quo y tradicién/modernidad (Arteaga, 2021b).
A través de este conjunto de binarios, Lépez Obrador exalt6 su ética perso-
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nal orientada a desdenar el lucro y el despilfarro, asegurando que su com-
portamiento estaba inspirado en la sabiduria y virtudes del pueblo frente a
los vicios y corrupcion de las elites politicas y econdémicas. De esta manera
se asumié como la Ginica persona capaz de reencantar el cargo presidencial:
con las atribuciones suficientes para evocar los referentes carismaticos del
antiguo caudillo revolucionario, habilitado para responder paternalmente
a las demandas populares —incluso de forma autoritaria—; en una palabra,
como el puntal de la conciliacién, la organizacién y el desarrollo social. La
efectiva traduccién de las demandas colectivas de reparacién civil por los
actos de corrupcién y la violencia, permitié a Lépez Obrador afianzar su
imagen como vocero de la voluntad del pueblo, con la pureza moral para
dirigir el pais y restablecer la justicia social.

Al activar esta semantica populista, Lépez Obrador instancié los cé-
digos y précticas del régimen patrimonial (Arteaga, 2021b). Durante los
meses previos a su toma de protesta, Lopez Obrador impulsé una serie
de acciones que buscaron mostrar sus virtudes civicas, su vinculo con el
pueblo y su pretensién de transformar moralmente al pafs. A través de su
bancada en el Congreso, impulsé la reduccién del salario al presidente y
altos funcionarios, promovi6 consultas populares —con el fin de frenar la
construccién del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México (Narcm)-,
aprobd programas sociales y proyectos de infraestructura, al tiempo que
anunci6 la redaccién de una “Constitucién Moral” para el pais. Al asumir
el cargo present6 su Plan Nacional de Paz y Seguridad 2019-2024. Aqui
tradujo las causas de la violencia en términos patrimonialistas: valorando
positivamente la deferencia a la autoridad, las jerarquias tradicionales y a
los mecanismos de solidaridad fundados en la confianza y la reciprocidad
de una comunidad con referentes normativos consuetudinarios. Asi, detrds
de la violencia y la inseguridad —se advirti6 en el plan- estdn la pobreza y
la marginacién, pero, sobre todo, la crisis moral fomentada por la desinte-
gracion familiar, el individualismo, el consumismo, el fomento desmedido
de la competencia y el éxito material, asi como la corrupcién en todos los
niveles de gobierno.

Para salir de la violencia, Lépez Obrador propuso contagiar con su
pureza civil la vida publica nacional, proteger y ayudar a los mas desposei-
dos, asi como transformar la vida moral del pais. Su ofrecimiento se centr6
en generar empleos, fomentar las formas de “gregarismo” tradicionales,
“los valores colectivos, el bien comtn y los lazos de solidaridad que han ca-
racterizado a la poblacién mexicana y que hunden sus raices histéricas en el
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modelo civilizatorio mesoamericano”.® Se comprometié a frenar “la cultura
neoliberal y consumista, en el que lo fundamental es el dinero, lo material
y la superfluo, [que ha generado] frustracién social, particularmente entre
los jévenes”. El plan afirmé que el presidente se convertiria en un referente
“ejemplificante de un ejercicio austero, honesto, transparente, incluyente,
respetuoso de las libertades, apegado a derecho”. De esta manera, Lépez
Obrador conecté los sentidos del discurso populista a los de orden patri-
monial, reafirmando con ello el cardcter purificante de su persona no sélo
al cargo presidencial, sino hacia el conjunto de la sociedad.

Resulté disonante para algunos sectores de la opinién publica que
el plan incluyera la creacién de una Guardia Nacional, sobre todo cuando
Loépez Obrador ofrecié en su campaifia retirar paulatinamente al ejército
de las tareas de seguridad publica. Era innecesario —aseguré6 en varios mo-
mentos— que las FFaa estuvieran en las calles. Al proponer la creacién de
la Guardia Nacional se afirmé que serfa un instituto armado de naturaleza
militar que cumplirfa con funciones de seguridad publica, conformada por
la policia naval, militar y los activos del ejército. Para dar vida a la Guardia
Nacional era necesario hacer las reformas convenientes en el Congreso.
Como en otros sexenios, esto reavivo el debate entre quienes, por un lado,
sefialaban que este tipo de medidas permitian la concentracién de mayor
poder en el cargo presidencial —y en este caso particular en la persona de
Lépez Obrador- y quienes, por otro lado, sostenian la necesidad enmarcar
normativamente la actuacién de los militares en seguridad publica.

Los primeros argumentaron que la Guardia Nacional continuaba
con la militarizacién del pais y era inconstitucional por las mismas razones
que la Ley de Seguridad Interior propuesta por Penia Nieto. Desde esta
perspectiva, la iniciativa presidencial se interpreté como una medida para
concentrar mayor poder en el presidente en turno (Soto, 2018; Pérez, 2018;
Negrete, 2018). Quienes respaldaron la iniciativa, consideraron que, aun-
que la propuesta del presidente implicaba mantener a las Fraa en labores
de seguridad, no se trataba de repetir la misma estrategia de afios atrds. A
decir de esta interpretacidn, la crisis de violencia no fue responsabilidad del
ejército, sino de una politica desorganizada para atacar a las organizaciones
criminales (Ibarrola, 2018; Rios, 2018). Se enfatizé que, si bien la propuesta

% Las referencias al plan fueron extraidas del “Plan Nacional de Paz y Seguridad 2019-2024”,
Andrés Manuel L6pez Obrador, Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, 11 de diciembre de
2018. Recuperado de https://lopezobrador.org.mx/wp-content/uploads/2018/11/PLAN-DE-PAZ-Y-
SEGURIDAD_ANEXO.pdf
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presidencial parecia contradecirse con su promesa de campana, era la me-
jor decision, ya que las Fraa eran confiables, leales, respetuosas, honestas y
calificadas (Godinez, 2018; Ponce, 2018; Marin, 2018).

Ala creacién de la Guardia Nacional le sigui6 una serie de decisiones
tendentes a involucrar a las FFaa en distintas esferas de la vida ptblica. Se le
ordené construir el Aeropuerto Felipe Angeles, el Tren Maya y el corredor
mnterocednico Istmo de Tehuantepec. Se le hizo participe en los programas
Sembrando Vida y Jévenes con Futuro, en la direccién y operacién de los
puertos nacionales, el Banco de Bienestar, asi como en actividades de coor-
dinacién en el Plan Nacional Migracién y Desarrollo y el Aeropuerto Inter-
nacional de la Ciudad de México. Destaca también su participacién en la
junta de gobierno del Consejo Nacional de Humanidades, Ciencia y Tecno-
logfa. Incluso se involucré a la fuerza aérea, por primera vez en su historia,
en temas de politica internacional, al evacuar al presidente y vicepresidente
de Bolivia cuando este tltimo pais entr6 en una profunda crisis politica. De
esta forma, L6pez Obrador hizo aparecer a las FFaA como una extension de
sus virtudes civicas, su compromiso con el pueblo y su fuerza moral.

Al dotar al ejército de este conjunto de responsabilidades y poder,
Lépez Obrador logré actualizar el referente simbolico e mstitucional del
cargo presidencial posrevolucionario, fusionando de nuevo la imagen de
caudillo popular y las Fraa —a las que él mismo llama el pueblo uniforma-
do-. Esto le permitié presentarse como el lider de “una revolucién pacifica”
que tiene la capacidad —como el antiguo jefe revolucionario—- de responder a
las demandas sociales a través de su brazo armado -y no sélo a las deman-
das que tienen que ver con garantizar la seguridad y la paz social-. A esto
hay que sumar que Lépez Obrador —a diferencia de anteriores gobiernos—
se preocupd por revalorar los rituales que caracterizaron al régimen patri-
monial y que ensalzan la identidad nacional. Finalmente, su conferencia
diaria le permitié mostrarse en lucha constante contra las supuestas fuerzas
reaccionarias, el neoliberalismo y los grupos conservadores que aparente-
mente amenazan con regresar al poder. Asi, la desmejorada figura presiden-
cial de finales del siglo pasado ha recuperado —al menos para un sector de
la sociedad- su fuerza mitica: se ha reencantado como el centro material y
simbdlico de la vida politica nacional.

El dltimo tramo del proceso de militarizacién del pais durante el go-
bierno de Lépez Obrador no ha estado exento de criticas que afirman que la
participacién de las FFaa en programas sociales, proyectos de comunicacién
e infraestructura, asi como el control de aduanas —entre otros aspectos de la
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vida publica—, terminan por desplazar a los poderes civiles de entramados
clave de la gestiéon gubernamental. En la medida en que el presidente es el
comandante supremo de las FFaa, dichos programas, proyectos y espacios
ocupados por los militares, no responderian —segtin sus criticos— a los me-
canismos de transparencia y rendicién de cuentas de las instituciones, sino
al presidente.

Esto representa un doble riesgo. Abre la puerta a que quien ocupe el
cargo presidencial en el futuro, acenttie la militarizacién de la vida publica.
Puede suceder que las Fraa, particularmente la Guardia Nacional, terminen
por transformarse —como advierte Moloeznik (2022)- en una especie de
constabulary o guardia pretoriana que responda no ya a las érdenes de quien
detenta el cargo de presidente, sino de la persona que dejara el cargo en
2024. Asumiendo este tltimo como propios los elementos incorpéreos y
sagrados del cargo y la funcién presidencial, dando pie a la emergencia de
un nuevo “jefe maximo”.

CONCLUSIONES

En sociedades democraticas con una larga tradicién autoritaria, como la
mexicana, los cargos publicos operan como compromisos éticos y normati-
vos constantemente en competencia, confrontando una visién universalista
e incluyente, restringida y acotada de la autoridad. Esta competencia hace
complejo el horizonte de legitimidad de quienes ocupan los cargos en la
piramide de la estructura burocrética estatal, ya que el conflicto entre aque-
llo que significan las virtudes y los vicios civiles esta estructurado a partir
de cddigos y sentidos diferentes. Procesos como la militarizacién del pais
permiten apreciar como las permanencias de los referentes de autoridad
patrimonial se han activado constantemente gracias a la expansién de las
violencias y la inseguridad.

Las practicas autoritarias del régimen patrimonial se vieron profun-
damente debilitadas con los hechos de violencia politica —particularmente
en 1994- en un momento donde el andamiaje institucional y las practicas
democriticas no eran tampoco lo suficientemente sélidas. Asi, los referentes
de sentido patrimonial y civil se entrelazaron de manera compleja y ten-
sa alrededor de la figura presidencial como referente simbélico que habia
que sostener, pero que en algin momento habia que desmontar. Ambos
campos veian la fuerza del cargo como una bisagra entre los referentes de
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inclusién y solidaridad patrimonial y civil, pese a su autoritarismo, conve-
niente ademds para evitar el caos y la fractura social si se aceleraban los
procesos de cambio institucional hacia la democracia. Al interior de ambos
campos hubo posicionamientos radicales que buscaron ya sea recrudecer
las practicas autoritarias o acelerar la transicién democratica, apelando a la
destruccién inmediata del régimen (Arteaga, 2022). Sin embargo, para una
parte de los posicionamientos en ambos campos, el cargo presidencial se
convirtié en el centro vital —con su caracter al mismo tiempo puro e impu-
ro— que permitirfa cambios incrementales y mesurados en sus horizontes
institucionales y simbolicos de la politica.

En los procesos de cambio de sociedades autoritarias a democraticas
las narrativas y los referentes simbdlicos que operan como centros vitales
transicionales deben considerarse seriamente si se quiere comprender cémo
se reescriben constantemente los horizontes de la civilidad y el autoritaris-
mo. Trabajos a futuro en este sentido proporcionarfan marcos de compren-
sién adecuados para entender que la violencia no se resuelve solamente a
través de politicas publicas que inciden en las supuestas causas asociadas a
aquella, como la marginacién, la inequidad o la pobreza. Se requiere incidir
en los procesos de creacién de sentido sobre los cuales la sociedad define
sus formas de inclusién y solidaridad social frente a la violencia.

Este capitulo fue una primera aproximacién para comprender la con-
solidacién de las Fraa en el ejercicio de funciones de la seguridad -y reciente-
mente en otros espacios—, mas alla de un asunto de politica publica, disputas
de actores movidos por el interés o de las capacidades del Estado y la socie-
dad civil para generar cambios. La intencién fue abordar la militarizacién
como un campo de competencia entre las histéricas estructuras culturales
del régimen patrimonial y las nacientes instituciones democrdticas. Se buscé
subrayar que no sélo se requiere una reforma para normar la actuacién de
las FFaa, conviene considerar seriamente el peso simbélico e institucional del
cargo presidencial, porque este ultimo ancla su sentido en un pasado auto-
ritario. De no hacerlo, nuestras sedimentaciones histéricas seguiran evocan-
dose como sucede hoy en dia para demérito de la democracia.
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LA EXPANSION DE LAS FUNCIONES DE LAS FUERZAS
ARMADAS BAJO LA GESTION DE ANDRES MANUEL
LOPEZ OBRADOR Y SU IMPACTO SOBRE EL ESTADO
DEMOCRATICO DE DERECHO

M. Patricia Solis Minor
Marcos Pablo Moloeznik Gruer

La llegada al poder de Andrés Manuel Lépez Obrador, en 2018,
desperté amplias expectativas en la sociedad civil sobre una transforma-
ci6n en las relaciones civiles-militares en México, tendente, por un lado, a
hacer efectiva la supremacia civil sobre las fuerzas armadas y, por el otro, a
frenar el proceso de militarizacién de la seguridad publica que se consolid6
en el sexenio de Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012) ante el avance del
crimen organizado.

Empero, la administracién lopezobradorista ha extendido la partici-
pacién de los militares y marinos a otras tareas gubernamentales, lo que
permite considerar que lejos de ser una politica transitoria, la ampliacién
de las funciones asignadas al estamento militar mds alla de sus misiones
netamente constitucionales es un aspecto organico del ejercicio del poder
en el pais, en especifico, el del presidente de la republica. Al respecto, el pri-
mer mandatario emanado de la izquierda en México no sélo ha preservado
las prerrogativas que la elite castrense acumulé desde que cedié el poder
politico a los civiles en 1946, sino que las ha ampliado significativamente,
lo cual confirma la tendencia histérica de que ninguna fuerza politica esta
dispuesta a afectar los privilegios de los militares.

En este sentido, si bien es cierto que las fuerzas armadas se encuentran
funcionando dentro de los limites legales, el objetivo del presente trabajo es
demostrar que los militares —al ver incrementadas sus funciones— disfrutan
de una amplia autonomia sobre una diversidad de asuntos institucionales,
de defensa y de seguridad, lo que en la practica no sélo los mantiene aisla-
dos de los procesos de transparencia y de rendicién de cuentas, sino ademas
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vulnera el Estado democratico de derecho al entorpecer el logro del control
civil sobre el estamento castrense, debilitando el principio de la supremacia
civil, consustancial al funcionamiento de los sistemas democraticos contem-
poraneos y que es una via para construir mejores condiciones de seguridad.

LAS RELACIONES CIVILES-MILITARES
Y EL CUESTIONAMIENTO ¢QUIS CUSTODIET IPSOS
CUSTODES?

El concepto de relaciones civiles-militares (Rcm) pretende desentrafar las
caracteristicas y modalidades de los vinculos entre una sociedad y sus institu-
tos armados. Siendo asi, dicho término en su definicién debe considerar “la
dindmica de la relacién existente entre determinada sociedad, expresada (y
representada) en un Estado, y el instrumento militar del mismo” (Donadio,
2003). En esta tesitura, nos referimos a las relaciones civiles-militares (Rcm)
como “[...] todas aquellas formas de relacionamiento posible entre los ciuda-
danos uniformados de un pais, que por su misién profesional ejercen el mo-
nopolio del maximo nivel de la violencia legitima del Estado, y los ciudadanos
caiviles, las estructuras del poder politico constitucional en general y sus institu-
ciones de gobierno en cada caso particular” (Rodriguez y Solis, 2018, p. 87).

Cabe senalar que las rRcm exhiben una cuestién esencial que es re-
solver el desafio que plantea una de las paradojas mas antiguas: el hecho
de que “los Estados modernos requieren de fuerzas armadas con suficiente
fuerza para proporcionar seguridad ante las amenazas externas y garantizar
la paz interna”, pero al mismo tiempo, estas generan temor, dado que “al-
gunos ejércitos demostraron ser una amenaza para sus gobiernos y, en con-
creto, para la estabilidad democritica [...]” (Rios, 2019, p. 23), lo que lleva
al planteamiento de cémo producir y mantener equilibrios institucionales
adecuados que garanticen que los militares sean lo suficientemente pode-
rosos y hdbiles para cumplir con las misiones que les asigna la sociedad, al
mismo tiempo que se producen las condiciones que aseguren una efectiva y
sistematica subordinacién de los mismos a las autoridades civiles. En otras
palabras, tratan de responder al ya célebre cuestionamiento de Juvenal ¢ Quis
custodiet ipsos custodes?, es decir, ¢Quién vigila a los guardianes?

En este tenor, en el marco de un régimen democratico se plantea la
necesidad de contar con institutos armados poderosos que al mismo tiempo
estén limitados por la ley. Dicha cuestién ha dado pie a la interrogante de
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como sostener fuerzas armadas limitadas por el Estado democratico de de-
recho sin exponer su esprit de corps. En esta tesitura, Samuel Huntington fue
de los primeros académicos mteresados en abordar el tema de los vinculos
entre civiles y militares en el marco de la seguridad nacional, partiendo de
dos supuestos metodoldgicos que sostienen que: 1) las Rcm deben estu-
diarse como un sistema compuesto por la posicién estructural de las ins-
tituciones militares en el gobierno, el papel informal y la influencia de los
grupos militares en la politica y la sociedad en general y la naturaleza de las
ideologfas correspondientes a los grupos militares y no militares y, 2) que
partiendo de ciertas premisas sobre la naturaleza y el fin de las instituciones
militares, es posible definir en abstracto el tipo particular de equilibrio entre
la autoridad civil y la autoridad militar (Huntington, 1985, p. 10).

De lo anterior se deriva que las RcM constituyen un aspecto de la se-
guridad nacional y, no sdlo eso, sino que estas son el principal componente
imnstitucional de la politica de seguridad militar, la cual guia a los mandos
castrenses para considerar al Estado como la unidad basica de organiza-
cién, delimitando su responsabilidad hacia este en tres niveles: una funcién
representativa, una funcién de asesoria y una funcién ejecutiva.'

Parte importante del aporte de este académico reside en la categoriza-
ci6n del control civil: subjetivo y objetivo. El primero tiene el propésito de
“llevar al maximo el poder civil de algiin grupo o grupos particulares”, en
tanto el segundo tiene la finalidad de alcanzar “el profesionalismo militar
auténomo”, es decir, es el que hace de los militares una herramienta del
Estado (Huntington, 1985, pp. 91-94). En este tenor, las condiciones nece-
sarias para que exista el profesionalismo militar y el control civil objetivo
son, por un lado, el poder del cuerpo de oficiales respecto de los grupos
civiles dentro de la sociedad y, por el otro, la compatibilidad de la ética
militar profesional con las ideologias politicas prevalecientes en la misma.

De acuerdo con este autor, la influencia de los militares se puede eva-
luar a partir de cuatro indices principales: el alcance y la naturaleza de sus
afiliaciones grupales y sus lideres en contraste con otros grupos poderosos;

! La primera esta ligada a los reclamos de seguridad militar dentro de la maquinaria estatal.
Es decir, en ella los uniformados deben de mantener informadas a las autoridades civiles respecto de
lo que consideran necesario para la minima seguridad militar del Estado a la luz de las capacidades
de otros Estados. La segunda, se refiere a las acciones de analizar e informar las implicaciones de
cursos alternativos de accién estatal desde el punto de vista militar. Y la tercera, permite que los mi-
litares pongan en practica decisiones estatales respecto de la seguridad militar, aun si es una decisién
que va en contra de su juicio (Huntington, 1985, p. 82).



140 JUSTICIA, ESTADO DE DERECHO Y DERECHOS HUMANOS

los recursos econdmicos y humanos sujetos a la autoridad de los militares;
las interpretaciones jerdrquicas del cuerpo de oficiales y otros grupos (la
influencia de los militares aumenta si estos asumen posiciones de autoridad
dentro de las estructuras de poder no militares) y el prestigio y la populari-
dad del cuerpo de oficiales y sus lideres (cémo los ven y el lugar que ocupan
dentro de la opinién publica) (Huntington,1985, pp. 97-99).

Por otra parte, las aportaciones de Felipe Agiiero resultan necesarias
para el andlisis de los vinculos de poder entre los actores e instituciones
civiles y militares, especialmente, tras procesos de transicién hacia la de-
mocracia. Su enfoque de relaciones de poder sirve para examinar la abierta
o velada intervencién castrense en politica y, aiin mds importante es que
puede ser utilizado para estudiar cémo se ajustan y se adaptan los militares
a regimenes dominados por civiles, tal como ha sido el caso de México,
donde tras la democratizacién atin contintian vigentes las disputas sobre
prerrogativas, sobre quién establece las agendas y sobre temas pendientes
del pasado autoritario que, por ende, signan la compenetracion civil-militar.

El académico chileno sefiala que al inicio de una transicién tanto mi-
litares como civiles poseen intereses diferentes y, a menudo, contradictorios.
Los primeros, buscardn mejorar sus prerrogativas institucionales, mismas
que son definidas por la colaboracién previa que tenian en el establecimien-
to y conservacion del régimen autoritario ya en retirada. Lo anterior puede
significar que en algunos casos las fuerzas armadas traten de mantener algu-
nas caracteristicas del viejo régimen. En la mayoria de los casos que estudid
encontr6 que los militares “luchan por el control interno de su profesién y
por la proteccién contra el control politico externo, temiendo y eventual-
mente resistiéndose al cambio politico si este se impone sobre la asignacién
de sus prerrogativas establecidas” (Agtiero, 1995, p. 23). Asi, la incertidum-
bre sobre la naturaleza y el grado de impacto del cambio de régimen condu-
ce a los militares a intentar maximizar su autonomia a través de maniobras
preventivas o reactivas encaminadas tanto a resistir la injerencia o influencia
civil, como a mantener u obtener ciertas “garantias y seguridades”.?

Recapitulando, el dilema que se plantea por la necesidad de contar
con fuerzas armadas fuertes, pero al mismo tiempo limitadas por la ley
permea las relaciones entre civiles y militares. La bisqueda por conseguir

2 Las garantias pueden adoptar la forma de provisiones constitucionales que permiten la
representacién directa de los intereses castrenses, la preservacién de las instituciones del pasado
autoritario o la continuidad del poder de las elites autoritarias (Agtiero, 1995, p. 25).
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un equilibrio entre los limites democraticos y la autonomia castrense es un
quehacer fundamental para cualquier sociedad dado que, si se les trans-
fieren a los militares demasiados poderes, la democracia peligra vy, por el
contrario, si se les imponen demasiados limites a los institutos armados, la
democracia se expone a una serie de riesgos en términos de seguridad.

ESTADO DE DERECHO, SEGURIDAD
Y GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

Las fuerzas armadas constituyen un componente del poder nacional (Thia-
go, 1991, p. 28) a la vez que el instrumento coercitivo de mayor letalidad o
poder duro (Nye, 2003, pp. 2-12), generalmente reservado como el argu-
mento final del Estado-nacién o #ltima ratio por la intensidad de la violencia
capaz de generar. De ahi que los paises de mayor tradicién democratica
consagren normativamente las misiones y funciones reservadas a las mis-
mas, y las conciban como una herramienta subordinada a la dimensién
politica donde se disefian los planes, programas y estrategias, que suelen
ser ejecutadas por la dimensién técnica, es decir, las instituciones castrenses
(Moloeznik, 2018, pp. 462-463). Esto significa que las fuerzas armadas de-
berian insertarse en el marco de un Estado de derecho, por lo que conviene
definir sus contenidos y alcances.

Estado de derecho

Tratdndose del Estado de derecho un reconocido tratadista lo define como la
institucionalizacién juridico-politica de la democracia (Diaz, 2002, p. 75); en
otras palabras, como un modelo de orden constitucional regido por el siste-
ma de leyes en vigor y de la mano de las instituciones nacionales. También
se entiende por tal:

un principio de gobernanza en el que todas las personas, instituciones y enti-
dades, puiblicas y privadas, incluido el propio Estado, estan sometidas a leyes
que se promulgan publicamente, se hacen cumplir por igual y se aplican
con independencia, ademds de ser compatibles con las normas y los princi-
pios internacionales de derechos humanos. Asimismo, exige que se adopten
medidas para garantizar el respeto de los principios de primacia de la ley,
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igualdad ante la ley, separacién de poderes, participacion en la adopcién de
decisiones, legalidad, no arbitrariedad, y transparencia procesal y legal (Or-
ganizacién de las Naciones Unidas [onu], 2023).

De donde, las cuatro notas esenciales para hablar con propiedad de
un auténtico Estado de derecho son: @) wmperio de la ley, entendido como ley
como expresién de la voluntad general; b) dwision de poderes, bajo la idea
fuerza que el poder para su ejercicio se materializa en legislativo, ejecutivo
y judicial, a la sazén antitesis de la concentracién de poder; ¢ legalidad de la
administracion, cuyo significado descansa en que las actuaciones de los em-
pleados al servicio del Estado se ajusten a la ley y su cumplimiento sea ga-
rantizado por suficiente control judicial, y d) derechos y libertades fundamentales,
garantia juridico formal y su respeto escrupuloso (Diaz, 1972, pp. 31-42).

Seguridad

En este marco y a partir del pacto social que importa la Ley Suprema de la
Nacién, el Estado tiene la obligacién de garantizar la seguridad de la poblacion;
se trata de la funcién bésica, privativa e irrenunciable y a la vez razén de
ser del Estado: preservar la vida, integridad fisica y goce de los derechos de
todas las personas, independientemente de su credo, condicién social, sexo
o grupo étnico al que pertenezcan.

De reconocerle al pueblo su condicién de soberano, la seguridad se
erige como un derecho exigible al poder publico, tal como lo sefiala Borja
(2004), “el derecho a la seguridad es un derecho democratico fundamental.
Las instituciones politicas, las administraciones publicas, la justicia y la poli-
cia deben garantizarlo, por lo tanto, deben prevenir o reprimir las conductas
que amenacen o violen este derecho” (p. 22).

Por lo tanto, Estado de derecho y seguridad como derecho no sélo se
encuentran inextricablemente unidos, sino que presentan una interrelacién
o interdependencia, dado que no se puede entender uno sin el otro.

Gobernabilidad democrdtica

En esta linea y de acuerdo con Luis F. Aguilar (2019), “[...] La capacidad
de los gobiernos democraticos para dirigir a sus sociedades, conducirlas,
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coordinarlas, y no sélo su legitimidad, es la cuestién que hoy mas importa e
inquieta. Saber resolverla es una empresa intelectual y politica, crucial para
el futuro de las sociedades y para la democracia misma” (p. 12).

Al respecto, un profesor de la Universidad Hebrea de Jerusalén, lo
interpretaba asi:

[...] las distintas formas de gobierno tienen autoridad para tomar decisio-
nes criticas e instrumentar la manera de ponerlas en practica, recurriendo
incluso al uso de la fuerza [...] siguen jugando un papel, para afrontar los
nuevos y exigentes cometidos producto de la direccién tomada por sus so-
ciedades. Se suele hablar equivocadamente de “ingobernabilidad” cuando lo
que habria que hacer es afrontar el problema real: la incapacidad de gober-
nar (Dror, 1996, pp. 35y 39).

En este tenor, surge la pregunta sobre qué se entiende por gobernabi-
lidad vy, en este sentido, esta se puede definir como:

la probabilidad de que la sociedad en general o en especificas situaciones y
asuntos esté siendo gobernada o vaya a serlo en el futuro [...] los escenarios
de gobernabilidad, desde la realidad social, se sustentan en su observancia de
las normas y disposicién civica, en sus vinculos sociales, agrupamientos soli-
darios y cooperativos, en su disciplina y autorregulacién, en sus capacidades
productivas, capital intelectual y capital social, y desde la realidad guberna-
mental, se sustentan en la legalidad de la actuacién de los gobiernos, su com-
probado respeto de derechos y libertades, imparcialidad e igualdad de trato,
cuidado de los recursos publicos, decisiones apropiadas de politicas publicas,
cobertura y calidad de los servicios publicos [...] Existe interdependencia
entre la actuacién gubernamental y la social (Aguilar, 2019, pp. 30-31).

En sintesis, Estado de derecho, seguridad y gobernabilidad demo-
cratica constituyen una triada y se erigen, a la vez, en el mayor desafio de
Meéxico.
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LAS MISIONES Y FUNCIONES DE LAS FUERZAS
ARMADAS EN EL, MARCO DE LA CUARTA
TRANSFORMACION (4T): MAS AUTONOMIA, MENOS
CONTROL CIVIL, (MAS PODER?

Antes que nada, es importante establecer en qué tipo de régimen politico
se encuadra el caso mexicano, asi como las caracteristicas esenciales de los
vinculos entre civiles y militares. Ello, con el propdsito de establecer cuales
son las misiones constitucionales asignadas a las fuerzas armadas y analizar
c6mo es que en la presente administracién el aumento de sus funciones les
ha brindado mds autonomia y poder, debilitando la supremacia civil y, por
ende, el Estado democrético de derecho.

En cuanto a las misiones esenciales de los institutos armados, estas se en-
cuentran contenidas en la Ley Organica del Ejército y Fuerza Aérea Mexi-
canos, asi como en la Ley Organica de la Armada de México. La primera
ley establece cinco misiones para el ejército y fuerza aérea: 1) defender la
integridad, la independencia y la soberania de la nacién; 2) garantizar la
seguridad interior; 3) auxiliar a la poblacién civil en casos de necesidades
publicas; 4) realizar acciones civicas y obras sociales que tiendan al progre-
so del pais y 5) en caso de desastre, prestar ayuda para el mantenimiento
del orden, auxilio de las personas y sus bienes y la reconstruccién de las
zonas afectadas (Cdmara, 2022). En tanto, la segunda dispone que la misién
de la armada es “emplear el poder naval de la Federacién para la defensa
exterior y coadyuvar en la seguridad interior del pais; en los términos que
establece la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las le-
yes que de ella derivan y los tratados internacionales”, asignandole quince
atribuciones especificas (Cdmara, 2012).

Ahora bien, en términos generales, las RcM en México pueden carac-
terizarse por la subordinacién militar, que al amparo de un acuerdo tacito
e implicito —que data de la era posrevolucionaria®- entre los uniformados y
la cpula politica, permite que el estamento castrense conserve ciertas pre-
rrogativas y un alto nivel de autonomia, por lo cual, el tipo de control civil

3 Dicho acuerdo contiene dos reglas fundamentales. La primera establece que los militares de
la revolucién cederian el poder a la burocracia civil, a cambio de que esta respetara a la institucién
castrense y su autonomia, legal, judicial y presupuestaria. La segunda establece que, en correspon-
dencia, los militares respetarian el poder civil y respaldarfan a la elite revolucionaria y sus metas
incondicionalmente frente a cualquier amenaza. Este acuerdo atn tiene vigencia. Véase Diez y Ni-
cholls (2006, p. 9).
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es de indole subjetivo, ya que se identifica ante todo con la institucién presi-
dencial, a quien todo el cuerpo de oficiales, incluyendo los altos mandos, le
guardan una lealtad suprema, que se logra a través del adoctrinamiento que
sus efectivos reciben en su sistema educativo, el cual, ademas, les permite
visualizarse a si mismos como integrantes de un organismo cohesionado,
con una cadena de mando vertical y con una misién especifica: la defensa
de la patria. Lo que contribuye a que consideren legitimo erigirse —dado su
origen netamente popular— como el tltimo bastién de la soberania nacional
y los guardianes permanentes de las instituciones e intereses del pais.

Cabe recordar que, en México, el régimen surgido tras la gesta revo-
lucionaria se encuadré en el autoritarismo civil, dado que en ¢l los princi-
pales actores politicos se constituyeron en una coalicién dominante a través
del partido oficial, liderada por el presidente de la reptblica; generando
asf una alianza que influirfa de manera determinante en las RcM. En este
sentido, el tipo de régimen “que se consolid6 a inicios del siglo xx tuvo
como base una triada indisoluble: presidente de la reptblica/partido oficial/
fuerzas armadas”. Dicha férmula se convirtié “en un mecanismo eficaz de
dominacién y control que, a su vez, arrastr6 a los militares a una misién
diferente: la aplicacién de la seguridad interna, politicamente definida por
el presidente de la reptiblica y sus colaboradores”. De la anterior circuns-
tancia “se deriva no sélo la arquitectura de la seguridad, la defensa y las
relaciones civiles-militares en el pais; sino también, el hecho de que durante
la transicién politica el debate en torno a la seguridad y la estructura ins-
titucional del sector haya sido practicamente exiguo en el seno de la clase
politica gobernante” (Solis, 2022, pp. 383-384), razén por la cual se dejé
de lado la revisién y evaluacién del rol, misiones, funciones, estructura y
organizacién de las fuerzas armadas, que no figur6 dentro de la agenda de
la reforma del Estado en el afio 2000 y que hasta la fecha sigue pendiente.

Como lo sefiala Radl Benitez (2021), en nuestro pais “la llegada de
la democracia y la globalizacién no modificaron la relacién civico-militar
[...] no se dio ninguna reforma similar a las observadas en la gran mayoria
de los paises de América Latina en favor de cambiar los parametros lega-
les y politicos para sustituir la autonomia militar [...]”. De hecho, durante
el proceso de transicién a la democracia en México no se afectaron “sus
fueros y privilegios” y “[...] los militares continuaron con sus instituciones
practicamente intocables” (p. 3).

Si bien es cierto que desde inicios del nuevo milenio los militares
ocuparon espacios civiles en seguridad publica, justicia e inteligencia, es
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indudable que fue a partir del gobierno de Galderdn (2006-2012) y su estra-
tegia de seguridad nacional cuando las fuerzas armadas se empoderaron al
experimentar “un incremento en su tamaio, presupuesto e influencia en las
politicas publicas, pero con ligeras reducciones a la autonomia militar [...] y
con una débil legislacién para supervisarlas [...]” (Rios, 2019, pp. 215-216).
E incluso, en el gobierno de Enrique Pefa Nieto (2012-2018), aun cuando
la estrategia de seguridad se enfocd en la prevencién y no en la contencién
del crimen organizado, la realidad fue que los militares continuaron fortale-
ciendo su posicién en el sistema politico mexicano.

Ejemplo de ello se observé en su momento cuando el general Salva-
dor Cienfuegos, entonces secretario de la SEDENA, demandé en reiteradas
ocasiones un marco juridico para las fuerzas armadas y el 21 de diciembre
de 2017 se aprob¢ la Ley de Seguridad Interior,* que pretendié legalizar la
presencia militar “para coadyuvar con las autoridades civiles en materia
de seguridad publica y dotar al Ejército de la autorizacién juridica necesa-
ria para su intervencién en la lucha de la persecucion del delito” (Reyna,
2018). Sin embargo, en noviembre de 2018 la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién (scjN) estimé que la ley era anticonstitucional.

Empero, ha sido durante la actual administracién que los militares
han avanzado a pasos agigantados en multiples frentes institucionales. Por
decisién presidencial, las fuerzas armadas estdn ampliando su dmbito de
accién, por ejemplo,

en apoyo para la entrega de recursos de programas sociales, asi como en la
construccién de aeropuertos, infraestructura portuaria, sucursales del Banco
del Bienestar, los cuarteles de la Guardia Nacional, dos tramos del Tren
Maya y la remodelacién de hospitales abandonados. Ademas, combaten el
robo de hidrocarburos, custodian las pipas de PEMEX y controlan puertos y
aduanas, con la intencidn de frenar el trafico ilicito de estupefacientes, armas
y personas, asi como detener la migracién indocumentada que proviene de
Centroamérica, bajo el efecto de la presién de Estados Unidos.

* Fue el general Alejandro Ramos Flores, en ese entonces jefe de la Unidad de Asuntos Juri-
dicos de la SEDENA4, la voz de los militares para defender el dictamen de la Ley de Seguridad Inte-
rior. Redaccién, “General que hoy defiende Ley de Inseguridad Interior, vinculado a desafuero de
AMLO”, Aristegui Noticias, 9 de diciembre de 2017. Recuperado de https://aristeguinoticias.com/0912/
mexico/general-que-hoy-defiende-ley-de-seguridad-interior-vinculado-a-desafuero-de-amlo/
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Asimismo, a partir del 2020 y durante el tiempo que se prolongé la
crisis sanitaria provocada por la Covip-19, y para hacer frente a dicha situa-
cién, los uniformados vigilaron “hospitales, apoyaron en la reconversién de
espacios para enfermos y, en el marco de las jornadas de vacunacién”, su
labor fue estratégica “[...] para trasladar, resguardar y vigilar las vacunas,
asi como para colaborar en su aplicacién a la poblacién [...]” (Solis, 2022,
pp- 386-387).

Mencién aparte merece la creaciéon de la Guardia Nacional (c6N),
como el instrumento primordial de ejecutivo federal, en la prevencién del
delito, la preservacién de la seguridad publica, la recuperacién de la paz y el
combate a la delincuencia, que a ojos de algunos sectores politicos y sociales
no ha sido mas que algo “retérico” que

vulneré la Constitucién, pues nunca se realizaron acciones para que desarro-
llara su propia estructura ni capacidades. El personal que la conforma sigue
siendo mayormente militar, fue puesta bajo la direccién del general de briga-
da, Luis Rodriguez Bucio, los militares quedaron al frente de las coordinacio-
nes estatales de la corporacién e incluso los cuarteles de la corporacién son
propiedad de la Secretarfa de la Defensa Nacional (SEDENA), que también se
ha hecho cargo de la compra de su equipo (Nuiiez y Castatieda, 2021, p. 4).

Al respecto, el ano pasado se publicé, en el Diario Oficial de la Federacion
(Presidencia, 2022), un decreto que contiene una serie de reformas a distin-
tas leyes que permitian el control operativo y administrativo por parte de la
SEDENA de la Guardia Nacional. Sin embargo, recientemente la scyN aprob6
la invalidez del traslado, lo que provoc6 un reproche airado por parte del
primer mandatario hacia los ministros de la Corte, asi como el anuncio de
que antes del final de su gestién “enviard al Congreso una nueva iniciativa
de reforma, de caracter preferente, para consumar la readscripcién de la
oN” al instituto castrense (Zedryk, 19 de abril de 2023).°

Es importante considerar que si dicha readscripcién tiene lugar, el
ejéreito podria llegar a tener un presupuesto de cerca de “200 mil millones

®R. Zedryk, “Lépez Obrador intentard en 2024 una nueva reforma para transferir la Guar-
dia Nacional al Ejército”, El Pais, 19 de abril de 2023. Recuperado de https:/elpais.com/mexi-
c0/2023-04-19/lopez-obrador-intentara-en-2024-una-nueva-reforma-para-transferir-la-guardia-nacio-
nal-al-ejercito.html
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de pesos;® mas del doble de lo que tiene actualmente. Con esto, la SEDE-
Na pasarfa del cuarto al segundo lugar como el ramo administrativo mas
grande de todo el Gobierno, sélo por debajo de la Secretarfa de Educacién
Pdblica. Ademds, si se consideran sus crecientes funciones |...] se conver-
tirfa en la mnstitucién con mas poder dentro del sistema politico mexicano”
(Nuiiez y Castafieda, 2021, p. 5). Y no debemos olvidar ademds que la Co-
misiéon de Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados aprobé el
afio pasado la iniciativa de reforma para extender la presencia de las fuerzas
armadas en tareas de seguridad publica hasta 2029.

En el cuadro 1 se pueden observar detalladamente las funciones de
las fuerzas armadas en el pais y algunas de las actividades especificas que la
administracién actual les ha asignado.

Por otro lado, se puede asentar que el grado de prerrogativas y la
autonomia de los militares mexicanos es de caracter institucional, es decir,
que alude a la independencia y exclusividad profesional, por lo cual, en
aras de su desarrollo suelen defender y afirmar su soberania corporativa
conservando un sentido de unidad organica que los mantiene al margen de
otras instituciones, lo que complica la supremacia civil. En este sentido, la
autonomia es un arma defensiva que permite que la institucién castrense
custodie sus funciones principales en contra de la interferencia de intrusos
externos que podrian obstaculizar sus metas de profesionalizacién y mo-
dernizacidn e, incluso, permite que los militares acepten misiones que van
mas alla de su naturaleza, lo que, sin duda alguna, acrecienta su poder en
comparacioén con el poder que ejercen otras instancias civiles.

Al respecto, hay que sefalar que en 2021 el “Campo Militar Marte
fue el escenario para dar a conocer oficialmente la puesta en marcha de
una restructuracién histdérica” de la SEDENA,” que estd modificando todas
sus estructuras y la convertira en una “super secretaria”. De acuerdo con
un reportaje en el portal de Contralinea, fue “el general de divisién Héctor
Sanchez Gutiérrez” quien aseguré que dicha reorganizacién “si parte del
interior de las fuerzas armadas y responde a la actual realidad mexicana,

% En el ejercicio fiscal 2023 se autorizé un presupuesto total de 111 911 638 277 pesos para
la SEDENA (Diario Qficial de la Federacion, 19 de diciembre de 2022) y el monto total para la Guardia
Nacional, todavia adscrita a la Secretarfa de Seguridad y Proteccién Ciudadana (sspc) fue de 67 826
738 583 pesos (Diarto Oficial de la Federacion, 15 de diciembre de 2022).

7G. Castillo, “En marcha, restructuracién de la SEDENA”, La [Jornada, 14 de agosto
de 2021. Recuperado de https://wwwjornada.com.mx/notas/2021/08/14/politica/en-marcha-
restructuracion-de-la-sedena/



Cuadro 1. Funciones de las fuerzas armadas durante la administracién de Andrés Manuel Lépez Obrador (2018-2024)

Funcion

Seguridad publica

Seguridad y erradicacién
de estupefacientes

Seguridad de instalacio-
nes estratégicas

Proteccién a la red de
ductos de PEMEX para
el combate al robo de
hidrocarburo

Actividades especificas

Reconocimientos terrestres, maritimos y aéreos; patrullajes en poblaciones, ciudades y costas; establecimientos

de puestos militares y navales de seguridad; operaciones en contra de la delincuencia organizada; brindar
seguridad en poblaciones y ciudades donde se presenta actividad de la delincuencia organizada (existen
nueve estados de atencién prioritaria: Guanajuato, Baja California, Michoacdn, Chihuahua, Jalisco, Gue-
rrero, Sonora, Zacatecas y Quintana Roo); prevencion del delito; salvaguardar la integridad de la persona y
de su patrimonio; detener personas y ponerlas a disposicién de la autoridad competente; realizar el registro
mmediato de la detencidn, aseguramiento de bienes.

Operaciones en erradicacién de enervantes, reconocimientos aéreos y terrestres, localizacién y judicializacién

de laboratorios de drogas sintéticas, fumigacién de plantios de enervantes, puestos de control y seguridad,
asi como destruccién de pistas de aterrizaje clandestinas.

Vigilancia de accesos y salidas, actuar como fuerza de reaccién para responder a contingencias, resguardar

areas sensibles de la instalacién, establecer puestos militares de seguridad a inmediaciones de la instalacién,
realizar patrullajes diurnos y nocturnos. Las instalaciones estratégicas son: Petréleos Mexicanos (PEMEX),
Comisién Federal de Electricidad (cre), Comisién Nacional del Agua (Conacua), Centro Nacional de Con-
trol de Gas Natural (CENEGAS), Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares (iNIN) y Casa de Moneda.

Reforzamiento de instalaciones para la vigilancia de accesos, cuartos de control y tanques verticales; seguridad

a ductos prioritarios de PEMEX; vigilancia no tripulada; establecimiento de bases de operaciones cada 20
kilémetros; establecimiento de seguridad periférica en tomas clandestinas con fugas de gas o hidrocarburo;
establecimiento de bases de operaciones en la red de ductos estratégicos para evitar la extraccién ilegal de
hidrocarburo; reconocimiento terrestre para disuadir el robo de hidrocarburo; localizar tomas clandestinas
y atender alertas por baja presién y coordinacién con el sector ductos de PEMEX para la inhabilitacién de
las tomas clandestinas.



Funcion

Plan migrante Frontera
Norte y Sur

Construccién de la Paz

Auxilio y proteccién a la

poblacién civil

Atenci6n a la emergencia
sanitaria por la pandemia
de la Covip-19

Construccién de infraes-

tructura estratégica

Actividades especificas

Operaciones de rescate humanitario; puntos de control migratorio, puestos militares de seguridad con equipos
de inspeccién no intrusivo; establecimiento de cocinas comunitarias y moviles, atencién médica de urgencia
y control fronterizo fluvial y maritimo.

Participacién en las reuniones diarias de las 32 mesas estatales y 266 mesas regionales de Paz y Seguridad;
aplicacién de la Ley Federal de Armas de Fuego y Control de Explosivos; acciones para disminuir los
mcidentes de violencia y garantizar el desarrollo econdmico y social del pais, operaciones de intercepcidén
terrestre (puestos militares de seguridad estratégica).

La fuerza armada permanente activa el Plan DN-III-E y Plan Marina ante emergencias ocasionadas por fené-
menos naturales o antropogénicos que afecten a la poblacién.

Despliegue de instalaciones hospitalarias militares y navales; acondicionamiento de hospitales del INsaBI; re-
conversién de unidades operativas; seguridad a instalaciones hospitalarias; seguridad a almacenes e insta-
laciones estratégicas del mvss; seguridad y aplicacién de medidas sanitarias en aeropuertos; adquisicién de
material y equipo médico; capacitacién de profesionales de la salud para la atencién de la contingencia;
transporte aéreo humanitario; implementacién de Centros de Aislamiento Voluntario; aplicacién de vacu-
nas, entre otros.

Los militares han construido instalaciones para la Guardia Nacional, edificado Bancos del Bienestar; la infraes-
tructura de riego y diversos acueductos; modernizaron las aduanas, vias de comunicacién e intercomuni-
caci6én hacia los recintos fiscales. Asimismo, participaron en la construccién del Aeropuerto Internacional
Felipe Angeles, el Aeropuerto Internacional de Chetumal y el Aeropuerto Internacional Felipe Carrillo
Puerto, en Tulum, Quintana Roo, y actualmente construyen los tramos 5, 6 y 7 del Tren Maya, asi como
una serie de obras complementarias.



Control de puertos y Regular y vigilar la seguridad en la navegacién y la salvaguarda de la vida humana en el mar; la proteccién

aduanas, comercio mari- maritima y portuaria, no sélo en las zonas marinas mexicanas, sino también en costas, puertos, recintos por-
timo y de las comunica- tuarios, terminales, marinas e instalaciones portuarias nacionales; realizar las investigaciones y actuaciones,
ciones y transportes por asi como designar peritos facultados profesionalmente en la materia; organizar, regular y prestar servicios
agua de control de trafico maritimo y regular la marina mercante (sin intervencién de la scT), entre otras.

Apoyo a programas y Participacién en los programas “Pensién para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores”, “Sembrando
distribucién de recursos Vida” y “Jévenes Construyendo el Futuro”; reparto de fertilizantes a los trabajadores del campo; distribu-

ci6n de libros de texto gratuitos.

Fuente: elaboracién propia con base en Aguayo, Benitez, Le Clercq, Rodriguez y Vargas (2021, pp. 329-331); Gobierno de México (2023, 1 de diciembre)
e Ibarra (2021).
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asi como a las nuevas tareas que tienen encomendadas”.® En otras pala-
bras, es una respuesta organica, no es algo que se propuso desde la ciipula
civil, sino que partié del estamento militar y es una especie de salvavidas
para que puedan enfrentar las nuevas funciones que se les han asignado.
La milicia mexicana, como cualquier otra instancia burocratica, pretende
adaptarse y sobrevivir.

Por otro lado, hay que resaltar que, durante los tltimos afios, la au-
tonomia militar también ha sido de cardcter politico, pues apunta a la re-
nuencia castrense hacia el control civil, especialmente, en lo referente a la
rendicién de cuentas y la transparencia en la informacién. Esto se pudo
observar cuando el general Luis Cresencio Sandoval, secretario de la De-
fensa Nacional, “rechazé acudir a la Camara de Diputados para explicar
el hackeo del que fue victima la SEDENA por el grupo de hacktivistas Guaca-
maya, pese a ser llamado por la Comisién de la Defensa Nacional de San
Lézaro; en cambio, el funcionario federal cit6 a los legisladores™ para que
se reunieran con ¢l de manera privada dentro de las instalaciones de dicha
secretarfa. Cabe sefialar que, finalmente, los secretarios que encabezan a los
institutos armados si asistieron al recinto legislativo, “pero no intervinieron
por decisién de la mayoria oficialista que cancel sus comparecencias y sélo
autoriz6 que hablara la secretaria de Seguridad, Rosa Icela Rodriguez”, lo
que causd la protesta de varios congresistas que exhibieron carteles que de-
cian “el Ejército debe rendir cuentas” y que manifestaron su inquietud por
la situacién, sefialando que “si no rinden cuentas, si no hay transparencia,
es un tema que a todos los mexicanos nos deberia preocupar”.'’

Otro caso importante es el conocido como “Ejército Espia” en el que
salié a la luz que la SEDENA no sdlo fue el primer cliente de Nso Group,
empresa desarrolladora del malware Pegasus y €l usuario mas prolifico de
este programa de espionaje en el mundo, sino también que lo utiliz6 a través
del Centro Militar de Inteligencia, una agencia militar secreta, para espiar

8Z. Camacho y J. Réyez, “Reforma militar convierte a la SEDENA en ‘stper secretarfa’,

Contralinea, 24 de septiembre de 2012. Recuperado de https://contralinea.com.mx/interno/semana/
reforma-militar-convierte-a-la-sedena-en-super-secretaria/

9 M. Pérez, “Titular de SEDENA rechaza comparecer en San Ldzaro por hackeo; cita a los legis-
ladores a su oficina”, El Economista, 13 de octubre de 2022. Recuperado de https://www.eleconomis-
ta.com.mx/politica/ Titular-de-Sedena-rechaza-comparecer-en-San-Lazaro-por-hackeo-cita-a-los-le-
gisladores-a-su-oficina-20221012-0135.html

10F. Sanchez, “México: polémica por negativa de jefe militar a comparecer”, Los Angeles Times,
20 de octubre de 2022. Recuperado de https://www.latimes.com/espanol/mexico/articulo/2022-10-20/
mexico-polemica-por-negativa-de-jefe-militar-a-comparecer
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a periodistas y activistas de derechos humanos. Esto a pesar de que los mi-
litares “no cuenta con atribuciones legales para realizar intervenciones de
comunicaciones privadas; incluso, en la legislacién mexicana se contempla
que para llevar a cabo estas actividades las autoridades requieran una auto-
rizacién judicial, de las que no hay evidencia de que existan” (Red, 2023).

Por otra parte, es importante resaltar que en el pais las RcMm se dan
en el marco de lo que Pion-Berlin (s. f.) ha nombrado el nuevo pragmatismo
ciwil-militar en el cual las autoridades civiles han buscado la ayuda de las
fuerzas armadas para resolver problemas de seguridad y para hacer frente a
las llamadas nuevas amenazas, provocando que las misiones militares aumen-
ten. En este tenor, las operaciones militares en México son de alcance ex-
pansivo e interno. Expansivo porque los uniformados han sido requeridos
para utilizar sus habilidades para resolver problemas fuera del &mbito de la
defensa; e interno, porque estos aplican sus conocimientos y expertise al inte-
rior del pais. Por lo cual, las misiones de las fuerzas armadas se concentran,
por un lado, en la defensa nacional y, por el otro, en la seguridad interior.

Sin embargo, se debe destacar que la expansién que han tenido las
Istituciones castrenses en la actual administracién también es de caracter
vertical, ya que realizan tareas no-defensivas y al mismo tiempo han ido
ocupando cargos relacionados con el disefio y la implementacién de po-
liticas fuera de su jurisdiccién (como es el caso de la seguridad publica),
adquiriendo formas no oficiales de influencia que les permiten intervenir y
adquirir poderio en el proceso de toma de decisiones. Por consiguiente, los
civiles estan cediéndoles parte de su autoridad, lo que afecta su supremacia,
permitiendo que la presencia militar vaya transformando los rasgos de na-
turaleza democratica que tiene el régimen.

Por ultimo, el incremento en el tamafio y las funciones de la profe-
si6n militar ha producido una revolucién organizacional en la mecanica del
control civil, considerando que este deberia ampliarse y perfeccionarse. Al
respecto, gran parte del esfuerzo de los civiles por ejercer control sobre los
militares se ha dirigido basicamente hacia cuestiones relacionadas con su
estructura administrativa, mas que a su desempeno y su politica en general,
lo cual ha permitido que la elite militar intervenga con amplitud en el pro-
ceso de toma de decisiones en materia de seguridad nacional.
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EL EMPODERAMIENTO DE LAS FUERZAS ARMADAS
EN MEXICO Y EL QUEBRANTAMIENTO DEL ESTADO
DEMOCRATICO DE DERECHO

De conformidad con Agustin Maciel-Padilla (2020): “[...] en México persis-
te una confusién sobre las lineas que separan a los términos seguridad na-
cional, interna y publica, lo cual obstaculiza el disefio de politicas publicas
adecuadas y eficientes en materia de seguridad” (pp. 82-83). Efectivamente,
si bien la Ley Suprema de la nacién consagra tres categorias de seguridad:
nacional, interior y publica, se presenta una laguna juridica en la dimensién
seguridad interior, al carecer de una ley reglamentaria, lo que contribuye a
generar confusién y ambigiiedad en su interpretacién (Moloeznik, 2019b).

En contraste, la seguridad nacional y la seguridad publica cuentan
con sus respectivas leyes de las que se desprenden su fin tltimo: mientras el
de la seguridad nacional es preservar la integridad, estabilidad y permanen-
cia del Estado mexicano (concepcién Estado-céntrica), la seguridad publica
persigue —por un lado- garantizar la vida e integridad de las personas, el
goce de sus derechos, su patrimonio y bienes y —por otro- velar por la tran-
quilidad y el orden publico (concepcién antropocéntrica).

Tratandose de aquella, como ya se menciond, el dia 29 de septiembre
de 2022 un grupo de hacktivistas autodenominados “Guacamayas” lograron
vulnerar los mecanismos de ciberseguridad de la SEDENA y sustraer mas
de seis terabyles de informacién interna del periodo comprendido entre el
afio 2016 y septiembre del 2022; o, lo que es lo mismo, mas de 4 000 000
de documentos.!" Se trata de una verdadera hecatombe en el ambito de la
seguridad nacional mexicana, al acceder actores no estatales a informacién
reservada, cuando no de cardcter secreto, que afecta sensiblemente los in-
tereses nacionales de México; de una falla gravisima de la contrainteligencia
que seguramente se hara sentir en el horizonte temporal conforme se hagan
publicos datos que van desde la salud del primer mandatario hasta actua-
ciones de la Seccién Segunda Inteligencia de la propia SEDENA.

!! Para darse una idea de la envergadura de la pérdida de la informacién sustraida, de imprimir-
se ocuparia aproximadamente un edificio de 50 pisos. “Hackeo a la SEDENA: quiénes son ‘Guacama-
ya’, responsables de la filtracién de documentos del gobierno de aMLO”, Infobae, 30 de septiembre de
2022. Recuperado de https://www.infobae.com/america/mexico/2022/09/30/hackeo-a-la-sedena-quie-
nes-son-guacamaya-responsables-de-la-filtracion-de-documentos-del-gobierno-de-amlo/.  “Hackeo a
SEDENA revela incompetencia y pone en riesgo a personas: R3D”, Forbes, 4 de octubre de 2022. Recu-
perado de https://www.forbes.com.mx/espionaje-al-¢jercito-mexicano-vulnera-y-viola-los-ddhh-r3d/
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Como quiera que sea, esta fuga masiva de informacién es respon-
sabilidad de los militares, cuya situacién, como lo hemos sefialado, se ha
mantenido incélume no obstante los sucesivos gobiernos de alternancia a
partir de 2000. De ahi que, para Ratl Benitez (2022): “En México el Estado
no ha tenido una evolucién hacia la democracia en todas sus estructuras.

La “reforma del Estado” es muy profunda en lo econémico (quedan nichos
no reformados, como las leyes del petréleo). Partes del Estado mantienen
grandes cuotas de autonomia corporativa (por el peso de los sindicatos), y
hay partes casi totalmente democratizadas, como las leyes electorales. Entre
los segmentos menos democratizados estd la defensa. La razén es que Méxi-
co es el pais que tiene la Constitucién vigente mds antigua de América Latina
(1917). Las leyes las escribieron los militares revolucionarios triunfantes, y
ellos desde el inicio resguardaron grandes cuotas de autonomia para las fuer-
zas armadas (p. 433).

Recalcamos que lo que explica que el instrumento militar en México
conserve su estatus y elevado grado de autonomia, es la vigencia del pacto
posrevolucionario en cuya virtud los militares aceptan que sean los civiles
quienes asuman la conduccién politica del pais, a cambio de lo cual el sec-
tor defensa queda en manos de los propios uniformados (Solis, 2017). Lo
paraddjico es que con la llegada de los gobiernos de alternancia politica que
pusieron fin a 71 afios de hegemonia del partido oficial, se profundizé el
proceso de militarizacién de la seguridad publica, al empenar o comprome-
ter a las fuerzas armadas en funciones de naturaleza policial o parapolicial
(Moloeznik y Medina, 2019).

En este tenor, para México Unido contra la Delincuencia (2021) es
incomprensible que la seguridad publica esté en manos de los militares
“toda vez que la evidencia disponible confirma que el uso de las Fuerzas
Armadas no se ha traducido en reducir los niveles de violencia y lograr la
pacificacién del pais, pero si ha costado la vida, la libertad y la integridad
de miles de victimas de ejecuciones extrajudiciales, desapariciones forzadas,
tortura y detenciones arbitrarias” (Ibarra, 2021, p. 14).

Por ende, los uniformados han fracasado en velar por la seguridad
de los ciudadanos, han sido responsables de la fuga masiva de informacién
sensible de sus propias bases de datos vy, de ser ciertas las aseveraciones del
general Glen David VanHerck —quien ejerce simultineamente el Coman-
do Norte de Estados Unidos y el Comando de Defensa Aeroespacial de
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América del Norte—, de que aproximadamente la tercera parte del territorio
nacional es controlado por organizaciones criminales: “El narcotrafico, la
migracién y el trafico de personas son todos sintomas de organizaciones
criminales trasnacionales, que operan usualmente en dareas que no estan
gobernadas, en un 30 al 35% de México, lo que crea algunas de las cosas
con las que lidiamos en la frontera” (U. S. Department, 2021), es evidente
que la estrategia de seguridad de la actual administracién que mantiene a
los militares a la cabeza ha sido un rotundo fracaso.

Como quiera que sea, las fuerzas armadas han asumido roles cada
vez mas importantes en el dmbito de la seguridad publica, lo que es cues-
tionado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos (cIpH), en es-
pecial, en los casos Alvarado Espinoza y otros (2018) y Trueba Arciniega y
otros, contra México (2018), a saber:

a.- En el caso Trueba Arciniega se obliga al Estado mexicano a implementar
cursos de capacitacién sobre estandares de derechos humanos sobre seguri-
dad ciudadana; al tiempo que la sentencia reitera que: “el mantenimiento del
orden publico interno y la seguridad ciudadana debe estar primariamente
reservada a los cuerpos policiales civiles. No obstante, la participacién de las
Fuerzas Armadas en tareas de seguridad debe ser extraordinaria o excepcio-
nal, pues su presencia e intervencién en actividades de seguridad publica,
puede implicar un riesgo para los derechos humanos” (cipH, 2018)."2

b.- En el caso Alvarado Espinoza la instancia jurisdiccional del Pacto de San
José de Costa Rica, destaca asi la diferencia entre la profesién de las armas y la
policial: “Si bien los Estados partes de la Convencién podrian desplegar a las
fuerzas armadas para desempefiar tareas ajenas a las propiamente relacionadas
con conflictos armados, dicho empleo debe limitarse al maximo y responder a
criterios de estricta excepcionalidad para enfrentar situaciones de criminalidad
o violencia interna, dado que el entrenamiento que reciben las fuerzas milita-

12El 27 de noviembre de 2018, la Corte Interamericana de Derechos Humanos dicté una
sentencia, mediante la cual homologé un acuerdo de solucién amistosa entre el Estado mexicano y
los representantes de los familiares del sefior Mirey Trueba Arciniega. De conformidad con ello, se
declaré responsable internacionalmente al Estado por la violacién de los derechos a la vida e inte-
gridad personal en perjuicio de Mirey Trueba Arciniega, por los hechos ocurridos el 22 de agosto
de 1998, y por la violacién a los derechos a las garantias judiciales, a la proteccién judicial y a la
integridad personal en perjuicio de sus familiares.



LA EXPANSION DE LAS FUNCIONES DE LAS FUERZAS ARMADAS 157

res estd dirigido a derrotar al enemigo y no a la proteccién y control de civiles,
entrenamiento que es propio de los entes policiales (cipH, 2019).

En sintesis, en ambas sentencias la cIpH recomienda que, tratandose
de la seguridad ciudadana, deben ser las instituciones policiales civiles el
instrumento coercitivo del Estado y sélo de manera excepcional recurrir-
se a las fuerzas armadas. Mds alld de esta clara postura de los juzgadores
de la cipH, conviene reflexionar sobre la recomendacién del mds recono-
cido pensador naval contempordneo, quien al referirse a las misiones de
los institutos armados sostiene que “es preferible desarrollar un ‘nicho de
especialidades’, que ser mediocres en muchas” (Till, 2007, p. 160). Esto es
que deberian ser pocas y de excelencia (Guerrero y Moloeznik, 2022, p. 62); lo
que contrasta con la multiplicidad de tareas que se les confia a las fuerzas
armadas mexicanas (Benitez, 2022).

No obstante, un asunto critico insoslayable en México es la

situacién de confusién entre la dimensién 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
Jacto— que ejercen en la materia, propio de los sistemas politicos autorita-
rios y totalitarios. Esto también trae aparejada la excesiva burocratizacién
de lasfuerxas armadas, al hacerse cargo de actividades administrativas en
detrimento de sus atribuciones operacionales; esto las desvirtia y genera
una tensién —cuando no confrontacién- entre el personal de gabinete (que se
encuentra detrds de los escritorios) y el operativo (que desempeiia funciones
en terreno) (Moloeznik, 2022, p. 300).

3 En el caso Alvarado Espinoza y otros us. México, la Corte condend a México por desapa-
ricién forzada de tres personas en violacién de los derechos al reconocimiento de la personalidad
Jjuridica, a la vida, a la integridad personal y a la libertad personal establecidos, respectivamente, de
conformidad con los articulos 3, 4.1, 5.1, 5.2 y 7 de la Convencién Americana de Derechos Huma-
nos (caDH), con relacién a lo dispuesto en el articulo 1.1, asi como del articulo 1.a) de la Convencién
Interamericana sobre Desaparicién Forzada de Personas.
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CONCLUSIONES

En México, durante los mas de 70 afios de la era autoritaria priista, cuando
las instituciones civiles fueron capaces de canalizar y resolver la conflicti-
vidad politica que surgia, el régimen no tuvo la necesidad de recurrir a las
fuerzas armadas; empero, cuando la inestabilidad politica y social sobrepasé
al liderazgo civil, el titular del ejecutivo federal en turno se encargé de hacer
uso discrecional de los militares, ya fuese para disuadir, contener o eliminar
“las amenazas” que ponian en riesgo el entramado politico y; en contrapar-
tida (especialmente cuando los militares salian maltrechos al cumplimentar
las 6rdenes civiles), estos eran galardonados con sendos procesos de profe-
sionalizacién y modernizacién como premio a su lealtad (Solis, 2022).

Asi, durante el proceso de transicién politica en el afio 2000, los mi-
litares arroparon al nuevo mandatario surgido de la oposicién, a quien,
como titular de la institucién presidencial, le transfirieron su obediencia.
Sin embargo, el acuerdo civil-militar surgido el siglo pasado permaneci6
inalterado y una reforma militar ni siquiera se discutié. Por consiguiente,
se perdié la ocasién para redefinir las misiones y funciones de las fuerzas
armadas; hacer efectiva la supremacia civil; retirar a los militares el control
de las politicas militar, de seguridad y de defensa; asi como llevar ante los
tribunales a los elementos presuntamente implicados en la comisién de vio-
laciones a los derechos humanos, entre otras cuestiones, lo que, a su vez,
habria permitido la modificacién de los nexos entre civiles y militares.

Desde entonces y tras cuatro gobiernos de alternancia, en general se
observa que la relacién de las fuerzas armadas con los poderes de la Unién
se mantiene practicamente incélume. Los militares han conservado intacta
esa lealtad y obediencia institucional al régimen vy, sobre todo, a la figura
presidencial, limitandose a acatar las 6rdenes de su comandante supremo.
Aunque esta ultima cuestién se ha puesto en tela de juicio a partir de casos
emblemdticos como el de la desaparicién de los 43 estudiantes de Ayotzina-
pa en 2014 o el de Ejéreito Espia recientemente.

Sobre el primer caso, en julio de 2023, el Grupo Interdisciplinario de
Expertos Independientes (GIEI) concluyé su trabajo en nuestro pais sefia-
lando que, “a pesar de la apertura de archivos por mandato presidencial, la
documentacién entregada por las Fraa y el Centro Nacional de Inteligencia
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(cN1) es parcial”* Al respecto, Angela Buitrago aseguré “que se les empe-
zaron a cerrar las puertas de las instituciones”, enfatizando que algunas de
estas “son jerarquicamente institucionalizadas y tienen poder y mando”."®
Por su parte, Carlos Beristain aseveré que “se sigue mintiendo sobre la
ausencia de informacién en la SEDENA sobre lo que pasé, o sobre los docu-
mentos que tuvieron sobre el posible destino de los normalistas o qué se
hizo con eso. No hay un cumplimiento de las 6rdenes”,'® rematando que “la
verdad de lo que pasé [...] estd en documentos y videos de las Fuerzas Ar-
madas, Ejército y Marina”."” Lo anterior deja entrever que contraviniendo
las 6rdenes presidenciales, el mando castrense logré mantener bajo reserva
todas las actividades de sus elementos relacionados con el caso, sin olvidar
que también investigadores del GIEI fueron espiados con el malware Pegasus
para entorpecer la investigacion.'®

Con relacién al segundo caso, sélo resta sefialar que el primer man-
datario niega rotundamente que los institutos castrenses realicen actividades
de espionaje en contra de periodistas y activistas, pero las evidencias reca-
badas muestran lo contrario; lo que remite a cuestionarnos si los militares
realizan dichas actividades sin la autorizacién del presidente. ¢Lopez Obra-
dor sabia sobre este espionaje y lo permitié, o no sabia y sus propias fuerzas
armadas lo estan desobedeciendo? La respuesta en cualquier caso genera un
temor creciente en torno al poder cada vez mayor de los uniformados, espe-
cialmente cuando se observa que en el actual gobierno estos reciben a manos
llenas estimulos necesarios para mejorar el nivel de vida de sus elementos,
los recursos para sus procesos de profesionalizacién y modernizacion, asi
como la asignacién de nuevas misiones y funciones que les permiten acre-

4 A. Rojas, “Insiste GIEI que Fa ocultan informacién de caso Ayotzinapa”, El Economista, 1 de
agosto de 2023. Recuperado de https://www.eleconomista.com.mx/politica/ Insiste-GIEI-que-FA-ocul-
tan-informacion-de-caso-Ayotzinapa-20230801-0007.html

15 G. Martinez, “Gana el silencio, adiés al c1er. Hasta encontrarlos”, Zona Docs, 25 de julio de
2023. Recuperado de https://www.zonadocs.mx/2023/07/25/gana-el-silencio-adios-al-giei/

N. Cano, “Grupo de expertos del caso Ayotzinapa denuncia ocultamien-
to de informacién por la Secretarfa de la Defensa Nacional y se retira de la investiga-
cién, CNN, 25 de julio de 2023. Recuperado de https://cnnespanol.cnn.com/2023/07/25/
grupo-de-expertos-caso-ayotzinapa-investigacion-mexico-orix/

7A. Becerril y A. M. Atalo, “ciEl concluye su pesquisa sobre los 43", Excl-
sior, 27 de julio de 2023. Recuperado de https://www.excelsior.com.mx/nacional/giei-con
cluye-su-pesquisa-sobre-los-43/1599755

8 A. Azam, “Investigadores del GIEI dicen que fueron espiados para entorpecer la investiga-
ci6én del caso Ayotzinapa”, The New York Times, 9 de julio de 2017. Recuperado de https://www.
nytimes.com/es/2017/07/10/espanol/america-latina/pegasus-giei-espionaje-ayotzinapa.html
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centar su poder al interior del sistema politico, convirtiéndose en una fuerza
deliberante y también en un factor de presién al interior del propio sistema.

Por otra parte, el Congreso de la Unidn, en diversas cuestiones (pre-
supuesto, ascensos, gestién de la defensa, etc.) contindia abdicando de su
funcién de ser un contrapeso del ejecutivo y de ser un mecanismo efectivo
de control y supervision de las estructuras militares. La relacién entre es-
tos ultimos y los congresistas permanece practicamente idéntica a aquella
que tuvieron durante el régimen autoritario. Nuestros representantes en
ambas Cdmaras tienen, por un lado, muy poco interés en involucrarse en
los asuntos relativos al disefio y la gestiéon del componente militar, y, por
el otro, poseen un escaso conocimiento sobre el mismo, lo cual dificulta el
logro del control objetivo y la supremacia civil, ya que deja en manos de los
propios militares la formulacién, administracién y direccién de las politicas
militar y de defensa, que incluyen cuestiones fundamentales en torno a la
estructura, presupuesto, capacidad técnico-profesional, alistamiento, equi-
pamiento, formulacién de la doctrina, etc. que facilita el accionar operativo
de las fuerzas armadas.

De hecho, el poder judicial es la tinica instancia que le ha plantado
cara al estamento castrense. Si bien es cierto que de 1994 al 2009 la scyn
“mantuvo un silencio deferente con respecto a la autonomia militar [...]
ratificando la constitucionalidad de la participacién militar en temas de se-
guridad interna” (Rios, 2019, p. 222), lo cierto es que a partir del 2010 la
Corte se pronunciarfa por la inconstitucionalidad de diversos articulos del
Cédigo de Justicia Militar, especialmente, en lo relativo al fuero de guerra;
invalidando ademas en su totalidad la Ley de Seguridad Interior en el 2018,
y el ano pasado declarando inconstitucional el control operativo de la 6N
por parte de SEDENA. Lo anterior es un gran paso si se toma en cuenta que,
en las democracias, como sostiene Julio Rios (2019), las cortes “entran en
escena cuando los casos especificos en que intervienen las fuerzas armadas
llegan a un tribunal que esta obligado a dar razones para defender, expandir
o limitar la autonomia militar, el alcance de esta jurisdiccién especial y el
uso de la fuerza letal”. Mediante sus decisiones, las cortes pueden “propo-
ner soluciones —en el marco constitucional democratico— aceptables para
los gobiernos civiles y para las fuerzas armadas” (p. 44).

Recapitulando, la agenda de reforma del Estado de los sucesivos go-
biernos de alternancia politica desde 2000 a la fecha no incluye al sistema de
defensa en general ni al instrumento militar en particular, cuyo significado
es una asignatura pendiente de la democracia que responda a la pregunta
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de ¢fuerzas armadas para qué? vy, en coherencia con el proceso de transito
a la democracia y vigencia del Estado de derecho, deberia integrar a los
propios uniformados en la discusién, con miras a su incorporacién en el
proceso de democratizacién, rendicién de cuentas y transparencia del Es-
tado mexicano. De no ser asi, los militares continuardn disfrutando de una
amplia autonomia sobre una diversidad de asuntos institucionales, de de-
fensa y de seguridad, entorpeciendo el logro del control civil y debilitando
el principio de la supremacia civil.

Por otro lado, los nexos entre los militares y otras instituciones del go-
bierno estan caracterizados, en algunos casos por la cooperacién y confian-
za, y en otros, por la desconfianza y la rivalidad, exacerbando la dificultad
de coordinacién y efectividad en el combate a la criminalidad organizada.
Por ejemplo, durante el gobierno de Calderén la relacién de los militares
con la ssp encabezada por Genaro Garcia Luna fue muy rispida y en nume-
rosas ocasiones se hicieron publicas sus desavenencias, evidenciando con
ello la falta de unidad y organizacién en el equipo de seguridad del enton-
ces mandatario. En este sentido, aunque los especialistas consideran que
en toda burocracia existen rivalidades interinstitucionales por cuestiones
relativas a la asignacién de recursos, fallas de comunicacién, deficiencia en
la estructura institucional y problemas en el comportamiento individual
en las instituciones, lo cierto es que en cualquier pais cuando su sector de
seguridad'® no estd coordinado y no trabaja a la par para gestionar la cosa
publica de manera intersectorial, es imposible fortalecer la seguridad y el
respeto a los derechos humanos, asi como hacer efectivo el Estado de dere-
cho, estimular el desarrollo y robustecer la democracia.

Para finalizar, hay que recordar que en un Estado moderno y plena-
mente democratico —como en el que anhelamos vivir— el monopolio de la
fuerza legitima es confiado de manera exclusiva a una institucién profesio-
nalizada y entrenada, bajo los preceptos de obediencia, no deliberancia,
disciplina y lealtad a la Constitucién, que a fin de cuentas es en donde
descansa el proyecto que da vida a una nacién y que permite la supremacia
civil sobre el instrumento militar, sin que este mantenga ningin tipo de
prerrogativas, autonomia, cuotas o cotos de poder.

Y9El sector de la seguridad incorpora a todas las instancias que suministran, administran y
supervisan la seguridad, ya sean civiles o militares y actores estatales o no estatales.
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LOS DERECHOS HUMANOS EN EL GOBIERNO
DE LA “TRANSFORMACION”:
DESINSTITUCIONALIZACION,
DESAMPARO Y ABANDONO

Jacques Coste

Desde los afios noventa hasta 2018, México vivié un proceso de
creciente institucionalizacién de los derechos humanos que tuvo resultados
ambivalentes: por un lado, se erigieron un marco juridico y un andamiaje
institucional para asegurar una amplia proteccién de los derechos humanos
alos mexicanos y las mexicanas; pero, por otro lado, la violencia que estallé
tras la declaracién de guerra contra el narcotrafico (en el ano 2006) trajo
consigo enormes violaciones a los derechos fundamentales.

Asi, pues, los avances institucionales y legales no siempre se materiali-
zaron en una mejora sustancial de la situacién de los derechos humanos en el
pais. De este modo, a lo largo de ese periodo, lo que establecia la legislacién
protectora de los derechos fundamentales rara vez se cumplia a cabalidad. Lo
mismo ocurrié con el mandato de las instituciones encargadas de promover
esos derechos. Por ello, a pesar de que se dieron grandes pasos en el rubro
legal-institucional, los avances en la proteccién efectiva de los derechos hu-
manos fueron, mas bien, modestos y, en muchos rubros, como en la desapa-
ricién de personas o las ejecuciones extrajudiciales, hubo grandes retrocesos.

En ese periodo, los avances legales-institucionales mas importantes
que hubo fueron los siguientes. En primer lugar, habria que mencionar al
propio proceso de institucionalizacién de los derechos humanos y su inclu-
sién en la legislacién nacional (Alvarez Icaza, 2010). En segundo término,
cabe subrayar el surgimiento de un lenguaje de derechos humanos entre
las elites politicas, en los medios de comunicacién y en las organizaciones
de la sociedad civil. En tercer lugar, destaca la profesionalizacién de las
organizaciones no gubernamentales defensoras de los derechos humanos
en México, junto con la entrada en escena de organizaciones internaciona-
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les (tanto gubernamentales como no gubernamentales) especializadas en la
proteccién de derechos humanos y la creacién de redes de accién colectiva
entre ambas (Saltalamacchia y Covarrubias, 2011).

En cuarto lugar, se legislé una ambiciosa reforma constitucional en
materia de derechos humanos en 2011, que introdujo a la Carta Magna la
obligacién del Estado mexicano de respetar, proteger y garantizar estos de-
rechos (Coste, 2022). En quinto lugar, se produjo un proceso gradual de for-
talecimiento de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (sgjN), que poco
a poco brindé mayor preponderancia a los criterios de derechos humanos y
el principio pro persona en sus discusiones y resoluciones (Medellin, 2013,
y Ferrer Mac-Gregor, 2011). En sexto lugar, hay que recalcar la creacién y la
consolidacién de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (cNpH),
el Instituto Nacional de Transparencia (INAI) y otras instituciones cruciales
para la proteccién de los derechos humanos (Alvarez, 2010). Por tltimo, el
gobierno de México vir6 hacia una posicién menos soberanista frente a los
derechos humanos, lo que cristalizé en una “politica de puertas abiertas” al
escrutinio internacional en materia de derechos fundamentales, incluyendo
el reconocimiento de la competencia contenciosa de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (coipn) (Saltalamacchia y Covarrubias, 2011).

A su vez, los principales retrocesos materiales en la situacién nacio-
nal de los derechos humanos tuvieron su origen en la politica de militari-
zacion de la lucha contra el crimen organizado impulsada por el presidente
Felipe Calderén (2006-2012) y sostenida (aunque con algunos cambios) por
su sucesor, Enrique Pefia Nieto (2012-2018), y ahora (también con ciertas
variaciones) por el actual presidente, Andrés Manuel Lépez Obrador (2018-
2024). El primer apartado de este texto profundizard en este asunto, pero por
ahora cabe recalcar que esa estrategia de combate frontal y armado contra el
crimen organizado derivé en lo que Ariadna Estévez (2012) denominé un cli-
ma nacional de “violencia mixta”, ocasionado por la erosiéon del monopolio
del uso legitimo de la fuerza y por la pérdida de control territorial de grandes
porciones del pais que sufri6 el Estado mexicano en el proceso de declive del
régimen posrevolucionario y luego de la alternancia politica del afio 2000.

En este escenario, surgieron dificultades para identificar si los perpe-
tradores de los crimenes, los abusos y las violaciones a derechos humanos
eran actores publicos o privados, pues las autoridades no sélo participaron
en estos hechos directamente (por ejemplo, en los operativos militares),
sino que también estuvieron involucradas por la aquiescencia derivada de
su corrupcién o su ineptitud. En sintesis, los actores publicos y privados
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fueron —y son— corresponsables de la violencia: a eso se refiere el concepto
“violencia mixta”.

Un elemento que complejizé mas el problema y acelerd las espirales
de violencia es que el conflicto no sélo se gest6 entre dos actores: el gobier-
no y el crimen organizado. Mds bien, fue una conflagracién de dos niveles
y multiples actores: por un lado, entre las autoridades y las bandas delicti-
vas; por el otro, entre los distintos grupos criminales que se disputaban las
plazas y el mercado. La militarizacién de la seguridad publica no hizo mas
que exacerbar las rivalidades entre las bandas y afiadié nuevos actores al
conflicto, puesto que la captura de capos importantes o el desmantelamien-
to de grupos criminales bien organizados dio origen al desmembramiento
de estos en varios grupos mas pequefios, mas violentos y mas dificiles de
controlar (Pereyra, 2012).

En este capitulo, argumentaré que, durante el gobierno del presiden-
te Andrés Manuel Lépez Obrador, los derechos humanos en México han
sufrido un importante deterioro. Por supuesto, hay tendencias estructurales
que no responden a actitudes, decisiones, politicas o programas de su go-
bierno. Es decir, hay patrones y dindmicas violatorias de derechos humanos
que se relacionan con el panorama nacional de violencia mixta y que, por
tanto, operan en M¢éxico desde hace lustros, por lo cual dificilmente se po-
drian solucionar durante un sexenio. No obstante, muchas de esas tenden-
cias subsistieron durante este gobierno, otras tantas se agravaron y hoy en
dia vemos nuevas dindmicas violatorias que se sumaron a las previamente
existentes, por lo que el panorama de derechos humanos en México ha
empeorado significativamente.

Para sustentar ese argumento, utilizaré el primer apartado de este
capitulo para describir las tendencias violatorias de derechos humanos que
persisten, la mayoria de ellas relacionadas con el panorama nacional de
violencia mixta previamente explicado. En los siguientes apartados anali-
zaré los patrones violatorios de derechos humanos que se han agravado
e identificaré las nuevas dindmicas violatorias que surgieron durante este
sexenio. En este orden de ideas, el segundo apartado versara sobre los ata-
ques contra periodistas y defensores de derechos humanos; el tercero, so-
bre el debilitamiento de la cNDH, el INAT y otros organismos protectores de
derechos humanos; y el cuarto, sobre el fin de la politica de puertas abiertas
al monitoreo internacional. Por tltimo, presentaré algunas reflexiones fina-
les sobre el cardcter violatorio de derechos humanos de este gobierno y el
retroceso democratico que ello implica.
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TENDENCIAS VIOLATORIAS )
DE DERECHOS HUMANOS QUE CONTINUAN

Meéxico enfrenta una crisis de desapariciones. De acuerdo con cifras ofi-
ciales, hay alrededor de 110 000 personas desaparecidas en México, de las
cuales cerca de 40 000 se han producido durante el sexenio del presidente
Lépez Obrador (Comisién Nacional de Busqueda, 2023). Algunos espe-
cialistas consideran que la cifra de personas desaparecidas podria ser ain
mayor, toda vez que la desaparicién y la desaparicién forzada de personas
son crimenes dificiles de contabilizar, registrar e investigar, puesto que los
perpetradores procuran eliminar todos los rastros del crimen y, en caso de
haber cometido homicidio contra las personas desaparecidas, ocultan sus
cuerpos en lugares de acceso complicado para las autoridades, como las
fosas clandestinas y los crematorios irregulares.! Ademas, de acuerdo con
informes de prensa, las fiscalias estatales no reportan un nimero considera-
ble —aunque indefinido— de desapariciones, a fin de evitar el escrutinio y la
indignacién publica (Dayan, 2023).

La crisis de los desaparecidos se gest6 en el entorno de violencia mix-
ta que inicié en el sexenio de Felipe Calderén, pero no ha hecho mds que
agravarse en los afios siguientes, tendencia que persiste hasta la actualidad.
En un primer momento, el gobierno del presidente Lépez Obrador dio un
paso inédito, que fue reconocer la existencia de esa crisis, por medio de
la comisionada nacional de bisqueda, Karla Quintana, pero mas adelante
reculd, forzé la salida de Quintana e incluso lanzé una campana para ma-
quillar las cifras de personas desaparecidas (Urrutia y Dominguez, 2023).
Por lo tanto, la crisis de las desapariciones se ha profundizado durante este
sexenio por tres motivos principales.

! Sobre las complicaciones para investigar y perseguir los delitos de desaparicién y desapa-
ricién forzada, véase: HRW, Los desaparecidos de Meéxico, 2013. Es necesario apuntar que, aunque el
resultado de ambas es el mismo —el desconocimiento del destino y el paradero de una persona—, la
diferencia entre la desaparicién (a secas) y la desaparicién forzada es que la primera es perpetrada
por actores privados y la segunda se produce cuando hay colaboracién de las autoridades publicas,
ya por accién, ya por omisién. De acuerdo con el articulo 2 de la Convencién Internacional para
la Proteccién de Todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas de Naciones Unidas: “se
entendera por ‘desaparicién forzada’ el arresto, la detencién, el secuestro o cualquier otra forma de
privacion de libertad que sean obra de agentes del Estado o por personas o grupos de personas que
actian con la autorizacién, el apoyo o la aquiescencia del Estado, seguida de la negativa a reconocer
dicha privacién de libertad o del ocultamiento de la suerte o el paradero de la persona desaparecida,
sustrayéndola a la proteccién de la ley”.
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En primer lugar, el gobierno federal no ha forjado alianzas con los
familiares de las personas desaparecidas ni con los colectivos de bisqueda
de personas. Mds bien, ha mantenido una actitud de cerrazén frente a ellos,
pese a que la colaboracidn seria clave para entender los patrones de desa-
paricién, las condiciones en las que operan los perpetradores y, sobre todo,
para la labor de busqueda, en la cual dichas organizaciones han ganado
una enorme experiencia durante los dltimos afios.” En segundo término,
el gobierno suele investigar las desapariciones de manera casuistica y no
sistematica, lo que dificulta la identificacién de las redes y los patrones de
operacion de los perpetradores (Reveles, 2015). En tercer lugar, las orga-
nizaciones criminales han convertido a las desapariciones en una practica
comun para hacerse de fuerza de trabajo o para deshacerse de personas
sospechosas de colaborar con grupos delictivos rivales.?

Otra de las tendencias violatorias de derechos humanos que lleva lus-
tros en la escena publica mexicana, pero continué durante el sexenio del
presidente Lopez Obrador, es la militarizacién de la seguridad publica. Esta
tendencia no sélo persistid, sino que se agravé: ademas de delegar a las fuer-
zas armadas labores de combate al crimen organizado, el gobierno de Lépez
Obrador confi a los cuerpos castrenses un gran niimero de responsabilida-
des tradicionalmente civiles, como la construccién de proyectos de infraes-
tructura, la administracién de aeropuertos y aduanas, la operacién de una

% La actitud de cerrazén a la colaboracién por parte del gobierno se refleja en varias fuentes.
Por e¢jemplo, David Santiago (2023) reporta en Expansion Politica que, aunque el presidente recibi6 a
una abuela buscadora argentina, no se ha reunido con madres buscadoras mexicanas. D. Santiago,
“Recibe a abuela buscadora argentina, pero no se ha reunido con mexicanas”, Expansion Politica, 21 de
julio de 2023. Recuperado de https://politica.expansion.mx/mexico/2023/07/21/amlo-recibe-a-abue-
la-buscadora-argentina-pero-no-se-ha-reunido-con-mexicanas. Lorna Huitrén (2023) también desta-
ca en INFOBAE cémo las madres buscadoras reclaman la exclusién y abandono por parte del man-
datario después de la visita de la activista argentina. L. Huitr6n, “/A nosotras nos ha abandonado’:
madres buscadoras reclaman a AMLO exclusién tras visita de activista argentina”, Infobae, 22 de
julio de 2022. Recuperado de https://www.infobae.com/mexico/2023/07/22/a-nosotras-nos-ha-aban-
donado-madres-buscadoras-reclaman-a-amlo-exclusion-tras-visita-de-activista-argentina/ Ademds, la
redaccién de Animal Politico (2021) informa que los familiares de las personas desaparecidas protes-
taron en Palacio Nacional bajo la consigna de “Si Andrés Manuel no va a las fosas, las fosas van
a é1”, lo que denota su descontento con la falta de acciones contundentes por parte del gobierno.
Redaccién, “Si Andrés Manuel no va a las fosas, las fosas van a él, familiares de desaparecidos pro-
testan en Palacio Nacional”, 4nimal Politico, 13 de diciembre de 2021. Recuperado de https://www.
animalpolitico.com/sociedad/andres-manuel-fosas-familiares-desaparecidos-palacio-nacional

% Los hallazgos del antropdlogo Claudio Lomnitz y su equipo de trabajo estdn arrojando
luz sobre los patrones y motivos detrds de las desapariciones cometidas por grupos criminales,
utilizando el caso de estudio de Zacatecas. Un adelanto de estos estudios se puede encontrar en la
publicacién de Lomnitz (2023) titulada “Zacatecas, la zona”, en la revista Nexos.
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aerolinea publica y el Tren Maya, entre otras tareas relacionadas con dmbitos
tan diversos como migracién, educacién o politica social (Integralia, 2022).

Puesto que este volumen contiene un capitulo destinado a este tema
en especifico, no ahondaré en la militarizacién. Sin embargo, es conveniente
resaltar que los cuerpos castrenses no estan sometidos a las obligaciones de
transparencia y rendicién de cuentas que rigen a las corporaciones policiacas
civiles, por lo que hay escasez de reportes institucionales sobre posibles actos
de uso excesivo de la fuerza, violaciones a los derechos humanos o hasta
egjecuciones extrajudiciales cometidas por militares. A ello hay que afiadir la
existencia de un sistema de justicia militar que suele ser obsequioso con los ele-
mentos que cometen abusos o delitos. En resumen, las fuerzas armadas gozan
de amplios margenes de arbitrariedad, opacidad e impunidad al ejercer labo-
res policiales, lo que facilita la comisién de violaciones a derechos humanos.*

Las ejecuciones extrajudiciales son otra violacién grave de derechos
humanos que esta altamente ligada a la participacién castrense en labores
de seguridad. La Comisién Mexicana de Defensa y Promocién de los De-
rechos Humanos (cMDPDH) es, quizd, la organizacién que ha realizado un
trabajo mas minucioso para investigar el tema de las ejecuciones extrajudi-
ciales en México. En su informe “La Guerra interiorizada: de los crimenes
internacionales a la vida publica de México (2006-2021)”, document6 7 000
ejecuciones extrajudiciales cometidas por autoridades civiles y militares en
ese periodo (cMDpPDH, 2023).

Es una cifra brutal que, por supuesto, no esta reconocida por el Es-
tado, pues se desprende de la suma de 5 876 civiles asesinados en “enfren-
tamientos” con las fuerzas armadas y 1 124 civiles asesinados por otros
agentes gubernamentales. Como vimos en dos casos recientes, acaecidos
en Tamaulipas, en el afo 2023, para las autoridades federales (tanto civi-
les como militares), los homicidios cometidos en los enfrentamientos son
danos colaterales o acciones que los soldados se ven forzados a llevar a
cabo cuando deben “repeler” agresiones de los grupos criminales.” El go-

*La organizaciéon Human Rights Watch ha estado alertando durante mucho tiempo sobre
los riesgos para los derechos humanos que surgen de la falta de transparencia en las instituciones
militares. Un ejemplo de esta preocupacién se puede encontrar en el informe titulado “Impunidad
uniformada” (Human Rights Watch, 2009).

5 Al respecto, es importante consultar los textos “Familiares y amigos de las victimas de Nuevo
Laredo: Guando ven una troca nueva, los soldados disparan” y “Militares disparando a civiles: un
video muestra una aparente ejecucion extrajudicial en Nuevo Laredo”, de Ferri (2023). En ambos
casos, hubo aquiescencia de las autoridades en un primer momento. No hubo mvestigacién y castigo
alos culpables, sino hasta que los reportes de prensa revelaron los actos del ejército. Esto ha hecho a
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bierno federal, en realidad, reconoce muy pocas ejecuciones extrajudiciales.
Esto se debe a que ya hay una excusa institucionalizada: los elementos de
seguridad asesinaron a los civiles en un supuesto enfrentamiento contra
miembros de alguna organizacién criminal, y caso cerrado (cMDPDH, 2023).

Ademds, la persistencia de la participacién de las fuerzas armadas
en labores de seguridad publica ha derivado en la continuidad del clima
de violencia mixta previamente mencionado. En este entorno de creciente
militarizacién de la seguridad publica y de otras funciones del Estado, las
violaciones a derechos humanos y las agresiones contra la vida y la integri-
dad de las personas provienen de tres frentes: de los elementos de seguri-
dad, de los grupos criminales y de la disputa entre ambos y entre distintas
organizaciones delictivas (Coste, 2022).

En este tenor, la propia prevalencia del clima de violencia mixta es una
continuidad en las violaciones a derechos humanos. Una reflexién més am-
plia sobre este fenémeno, sus causas y sus implicaciones excede los alcances
de este texto.® Por ahora, basta con resaltar que una de las consecuencias mas
funestas de este entorno violento es el altisimo nimero de homicidios: de
acuerdo con datos del INEGI, de 2006 a 2022, se registraron 430 580 asesina-
tos, 141 357 de los cuales se perpetraron entre 2019 y 2022, es decir, durante
la primera mitad del mandato del presidente Lépez Obrador (iNct, 2022).

El gobierno federal asegura que ha logrado frenar la tendencia al
alza en el nimero de homicidios. Sin embargo, este estancamiento se ha
dado en niveles colosales: tan sélo en 2022, el INEGI registré mas de 32 000
homicidios. Ese afio, a nivel nacional, la tasa fue de 25 homicidios por cada
100 000 habitantes (1Nec1, 2022). Como punto de referencia, la tasa pro-
medio de los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (0cpE) es de 2.6 por cada 100 000 habitantes, lo que significa
que la tasa de México es diez veces mayor que la media (ocDE, 2022).

Finalmente, otra dinamica violatoria de derechos humanos que se
ha agravado durante este sexenio, es la violencia contra las personas mi-
grantes. Desde su Informe Pais de 2015, la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos (cipH) advirtié que los migrantes constitufan uno de

muchos especialistas, activistas y periodistas preguntarse cuantos casos de ejecuciones extrajudiciales
quedan impunes, dado que la prensa no tiene acceso a ellos y, por tanto, la sociedad tampoco.

% Desde mi perspectiva, las reflexiones y andlisis presentados por Fernando Escalante en di-
ferentes escritos resultan altamente persuasivos para comprender este fenémeno. Una sintesis de su
interpretacion se encuentra disponible en el ensayo titulado “En la violencia, 2008-2022” (Escalante,
2022), publicado en la revista Nexos.
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los grupos mas vulnerables de México. De acuerdo con este organismo,
por un lado, el Estado mexicano no le ofrecia garantias de proteccién a
las personas migrantes; por el contrario, agentes gubernamentales muchas
veces fungfan como perpetradores de violaciones a derechos humanos. Por
otro lado, los migrantes estaban expuestos a grupos del crimen organizado,
quienes, en el mejor de los casos, los extorsionaban cobrandoles “derecho
de paso” o, peor aun, cometian violencia sexual (contra mujeres y nifias,
principalmente) y privaban de su libertad a los migrantes para incorporar-
los al trabajo forzado o a las redes de trafico de personas (cipH, 2015, pp.
11-12). Un caso representativo de las violaciones a derechos humanos que
sufrfan las personas migrantes ocurrié en San Fernando, Tamaulipas, don-
de se encontraron mas de 100 cadaveres de migrantes depositados en fosas
clandestinas, en 2011 (cipn, 2013, pp. 41-11).

Ahora bien, durante el sexenio de Lépez Obrador, las violencias con-
tra los migrantes persistieron y se agravaron, toda vez que el gobierno opté6
por una politica de criminalizar y “contener” la migracién, a fin de satisfacer
las demandas de Estados Unidos en esta materia. Una de las novedades
de la politica migratoria de este gobierno, que contribuyé a que se intensi-
ficara su caracter violatorio de derechos humanos, es el uso de la Guardia
Nacional —que de facto es una policia militar— para detener a las personas
migrantes (Carreén y Solis, 2023).

De acuerdo con la investigaciéon de Manuel Jorge Carreén y Carla
Elena Solis (2023), “podemos identificar un aumento gradual del nimero
de personas migrantes muertas o desaparecidas del 2014 al 2022. Si compa-
ramos el dltimo trienio del gobierno de Enrique Pena con respecto al prime-
ro de Andrés Manuel Lépez Obrador, notamos que existe un incremento
del 11.5% en el nimero de personas migrantes muertas o desaparecidas”
(p- 34). El aumento de muertes podria relacionarse con el cardcter militari-
zado de la politica migratoria del gobierno de Lépez Obrador.

El caso mas emblematico de violaciones a derechos humanos contra
personas migrantes durante este sexenio ocurri6 en Ciudad Juarez, en mar-
zo de 2023, cuando 40 hombres de distintas nacionalidades murieron en
una “estacién migratoria” (eufemismo para no decir prisién) bajo la mirada
omisa de sus custodios. Los propios migrantes habian iniciado un incendio
como protesta por las condiciones de hacinamiento que padecian. Cuando
el fuego se expandié, los custodios los dejaron encerrados en su celda, en
lugar de permitirles escapar. Segiin reportes de prensa, la mayoria de ellos
muri6 asfixiada por el humo. Activistas de derechos humanos coinciden en
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que lo sorprendente es que no haya pasado algo asi antes, pues en general,
las estaciones migratorias carecen de condiciones minimas para garantizar
la seguridad y la dignidad de sus ocupantes. Ademas, notas periodisticas
sostienen que fue una orden directa del Instituto Nacional de Migracién el
impedir la salida de los migrantes, instruccién que implicaba dejarlos morir

bajo el fuego (Guillén, 2023).

ATAQUES CONTRA PERIODISTAS
Y DEFENSORES DE DERECHOS HUMANOS

Un frente en el que los derechos fundamentales han sufrido un retroceso gra-
ve durante el gobierno del presidente Lépez Obrador es en la violencia que
sufren constantemente los periodistas y los defensores de derechos humanos,
cuya labor es fundamental para documentar y sacar a la luz publica los casos
de represion, violencia del Estado y violaciones a derechos humanos.

Ademds, la prensa desempefia un papel primordial para que los ciu-
dadanos puedan hacer valer sus derechos a la libre expresion, a la informa-
ci6én y a la rendicién de cuentas, los cuales estan consagrados en diversas
convenciones internacionales y la Constitucién. En el caso de los defenso-
res de derechos humanos, su trabajo es crucial para que las violaciones a de-
rechos fundamentales se esclarezcan y la sociedad las conozca; para brindar
acompafiamiento legal y hasta psicolégico a las victimas y sus familiares;
para buscar que los afectados reciban reparaciones integrales; y para buscar
la no repeticién de las violaciones graves.

Asi pues, debido a la importancia que tienen los periodistas y los de-
fensores para el respeto efectivo de los derechos humanos, los atentados en
su contra van mads all4 de las afectaciones a las victimas directas. M4s bien,
se trata de violaciones a derechos humanos que afectan a la ciudadania en
su conjunto: por un lado, se reducen los canales a los cuales los ciudadanos
pueden acudir para defenderse en caso de sufrir violaciones a derechos
humanos; por el otro, se violentan los derechos a la libertad de expresién y
al acceso a la informacién de la sociedad toda (cNpH, 2009).

De por si, ambos sectores —la prensa y el activismo en materia de
derechos humanos— operaban en un entorno de violencia, amenazas y res-
tricciones, impuestas por agentes gubernamentales y del crimen organizado
(cipa, 2015). No obstante, como se podra ver a continuacién, las condicio-
nes se han vuelto atin mas complicadas. Es decir, el rasero era muy bajo.
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Los periodistas y los defensores enfrentaban enormes retos y amenazas por
el simple hecho de desarrollar su labor en México. Aun asi, la situacién
empeord o, en el mejor de los casos, se estancé durante el sexenio del pre-
sidente Lopez Obrador.

La organizacién Front Line Defenders (FLD) da seguimiento a las con-
diciones en que operan los defensores de derechos humanos en el mundo.
Como parte de esta labor, registra los homicidios contra estos activistas y
senala los focos rojos a nivel internacional: es decir, las regiones o los paises
donde resulta mas peligroso ejercer la defensoria de derechos humanos. De
acuerdo con FLD, 42 defensores de derechos humanos fueron asesinados en
México, en 2021. Para 2022, la cifra crecié hasta llegar a 45 homicidios de
defensores, lo que represent6 11% de los homicidios que la organizacién
registré en todo el mundo durante ese ano. México fue el tercer pais mas
inseguro del orbe en este rubro, tan sélo por detrds de Colombia (con 186
homicidios) y Ucrania (pais en guerra, con 50), y por delante de Brasil (con
26 asesinatos) y Honduras (con 17) (LD, 2022).

Como punto de comparacién, segtin la misma organizacién, en 2014,
cinco defensores fueron asesinados en México (rLp, 2015). En 2017, que es
el afio récord en homicidios de defensores de derechos humanos segtn las
cifras de esta organizacién, se registraron 48 victimas. En total, en el perio-
do 2013-2018, es decir, la presidencia de Pena Nieto, hubo 144 asesinatos
de defensores de derechos humanos (Cullel, 2019).

Esto quiere decir que la situacién de los defensores de derechos
humanos en México venia empeorando desde el sexenio de Pena Nieto.
Incluso, asi lo denunciaron diversas organizaciones de derechos huma-
nos (cipH, 2015). Como bien sabemos, los procesos politico-sociales y los
fenémenos violentos no siguen légicas sexenales y —para frustraciéon de
algunos— tampoco responden a los designios de un presidente de la rept-
blica. Por tanto, evaluar los asesinatos de defensores de derechos humanos
y periodistas como simples cifras o intentar achacdrselos a un presidente,
serfa un craso error analitico. Por otra parte, explicar a cabalidad el fené-
meno de la violencia contra los defensores de derechos humanos, escapa a
los alcances de este texto.

Sin embargo, la colosal cantidad de asesinatos contra defensores de
derechos humanos cometidos durante la presidencia de Lépez Obrador per-
mite aseverar que, en el mejor de los casos, este gobierno fue incapaz de
revertir las tendencias de violencia que ya existian y fue ineficiente al brindar
garantias minimas para el ejercicio de esta importante labor; en el peor de
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los casos, durante esta administracién dichas tendencias de violencia se agra-
varon y adquirieron dimensiones atin mas alarmantes. Yo me inclino por la
segunda opcién y asi parecen indicarlo los reportes de otras organizaciones.

De acuerdo con el Informe anual sobre la situacion de las personas y comu-
nidades defensoras de los derechos humanos ambientales en México, publicado por el
Centro Mexicano de Derecho Ambiental (cEMDA), las agresiones contra los
defensores ambientales han aumentado de forma preocupante. En 2014, pri-
mer afio en que se elabord el reporte, se registraron 78 agresiones contra de-
fensores, de las cuales cuatro fueron letales. En 2018, tltimo afio del gobierno
de Pefia Nieto, hubo 49 agresiones en total, de las cuales 21 fueron letales. En
2020, se perpetraron 65 agresiones (18 letales), las cuales escalaron hasta lle-
gar a 108 (25 letales) en 2021. En 2022, se alcanz la cifra més alta de la que
se tiene registro: 197 ataques, de los cuales 24 fueron letales (CEMDA, 2022).

En total, de acuerdo con cEMDA, a lo largo del sexenio han sido asesi-
nados 82 defensores ambientales. Por estos motivos, el director de la institu-
ci6én, Gustavo Alanis, ha advertido que ser defensor ambiental es un oficio
cada vez mas peligroso en México, pues no hay garantias minimas para
ejercer esta labor, que es crecientemente importante en un entorno global
de crisis ambiental y en un escenario nacional marcado por la construccién
de megaobras de infraestructura con grandes implicaciones ambientales,
tales como el Tren Maya, el Tren Interocednico o la Refineria de Dos Bocas
(Redaccién de Aristegui Noticias, 2023).

Un dato muy importante que captura el informe del cEmpaA es que
45% de las agresiones contra defensores ambientales fueron perpetradas
por agentes gubernamentales (de cualquiera de los tres niveles de gobierno,
incluyendo también a los cuerpos policiales y las fuerzas armadas). Esto
supera por mucho la cifra de ataques perpetrados por agentes del crimen
organizado (13%) (Rojas, 2023).

El caso de los periodistas nos ofrece informacién adicional para sus-
tentar el planteamiento expuesto lineas arriba: si bien la defensoria de dere-
chos humanos y el periodismo eran profesiones de alto riesgo en México, las
condiciones para ejercer estas labores empeoraron atiin mas durante el sexe-
nio de Lépez Obrador. La organizacién Articulo 19 (2022) contabilizé 157
asesinatos de periodistas en México, entre el ano 2000 y octubre de 2022. De
ellos, 47 se registraron durante el mandato del presidente Pefia Nieto y 36 en
los primeros tres afios y medio del gobierno del presidente Lopez Obrador.

Ademas, Articulo 19 (2022) documenté 696 ataques contra la prensa
en 2022, lo que lo convirtié en el aflo mas violento para la labor periodis-
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tica desde que la organizacién inicié el registro de agresiones en 2007. En
tanto, 2022 fue el afo mds letal para la prensa (junto con 2017), con doce
homicidios de periodistas. Mas alla de las cifras, la propia organizacién ha
advertido sobre el “deterioro” de las condiciones para ejercer el periodis-
mo en México: en parte, por los ataques retéricos contra la prensa que se
lanzan todos los dias desde las conferencias presidenciales matutinas en
Palacio Nacional (Articulo 19, 2022).

Adicionalmente, el gobierno de Lépez Obrador continué utilizando
el programa Pegasus para espiar a activistas y periodistas. De acuerdo con
Freedom House (2023), el ejército mexicano es uno de los maximos usua-
rios de este soffware a nivel mundial, y durante este sexenio lo ha usado para
espiar a personas que investigan la corrupcion y las violaciones a derechos
humanos, como el defensor de derechos humanos, Raymundo Ramos, el
periodista Ricardo Raphael y varios reporteros de Animal Politico, sélo por
mencionar algunos casos. A ello hay que afadir que, de acuerdo con Am-
nistia Internacional (2023), el gobierno de Lépez Obrador ha estigmatizado
y ha hecho uso excesivo de la fuerza en contra de activistas feministas que
se manifiestan en contra de la violencia y las desigualdades de género.

Por todos estos motivos, Reporteros sin Fronteras (2023) coloca a M¢é-
xico en el lugar 128 de 180 en su ranking internacional de libertad de expre-
si6n. Es decir, segtin esta organizacion, las condiciones de libertad de expre-
s16n son peores en nuestro pais que en naciones como Kirguistan, Reptblica
Democratica del Congo, Angola, Perti o Guatemala. Asimismo, Reporteros
sin Fronteras advirtié que el presidente Lépez Obrador y otras figuras des-
tacadas del Estado mexicano, como Elizabeth Garcia Vilchis, coordinadora
de la seccién “¢Quién es quién en las mentiras de la semana?” en las confe-
rencias presidenciales matutinas, han adoptado una retérica violenta y estig-
matizante contra los periodistas, a los que acusan regularmente de apoyar
a la oposicién, de ser corruptos o poco profesionales (Mvs Noticias, 2023).

EL DEBILITAMIENTO DE LA CNDH, EL INAI
Y OTROS ORGANISMOS PROTECTORES
DE DERECHOS HUMANOS

Los organismos auténomos no fueron —ni de cerca— la panacea para ase-
gurar la proteccién efectiva de los derechos humanos para todos los mexi-
canos, pero si contribuyeron a garantizarlos en algunas 4reas: como, por
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¢jemplo, el derecho a la informacién, por medio del 1Na1, o el derecho a la
participacién politica, por medio del Instituto Nacional Electoral (INE). Asi-
mismo, sirvieron para ofrecer a los ciudadanos canales a los cuales acudir
cuando habian sido victimas de posibles violaciones a derechos humanos:
como ocurrid con la cNDH, sus homdlogas locales o instituciones como la
Comisién Ejecutiva de Atencién a Victimas (CEAV).

El gobierno del presidente Lépez Obrador ha debilitado, de manera
considerable, este entramado institucional para proteger derechos humanos
por medio de cuatro vias: 1) los recortes presupuestarios y de personal; 2)
el nombramiento de perfiles afines al oficialismo en cargos directivos; 3) la
omisién de nombrar miembros de los cuerpos colegiados para dejarlos sin el
quérum necesario para operar; y 4) los constantes ataques retdricos para des-
acreditar y minar la legitimidad de estas instituciones. En el caso del INE, ade-
mas, el presidente lanzé una iniciativa de reforma electoral, que muchos or-
ganismos internacionales y especialistas tildaron de “regresiva”, pero no me
adentraré en este asunto, pues es materia de otro capitulo de este volumen.

Los recortes de presupuesto a los organismos auténomos protectores
de derechos humanos pueden verse con claridad en el cuadro 1. Compa-
rando las asignaciones presupuestarias de 2018 con 2023, el presupuesto del
INE se redujo 35.2%, el de la cNDH, 31.4% y el del 11, 26%. No es ningtin
secreto que las instituciones publicas necesitan presupuesto para operar con
eficiencia, tanto asi que el INE advirtid, en los sucesivos recortes, que estaba
al borde de la “incapacidad operativa”. Por si fuera poco, esta administra-
cién acompaii6 los recortes presupuestarios de la decisién de desaparecer o
reducir decenas de fideicomisos publicos, muchos de los cuales servian para
garantizar derechos humanos, como es el caso del Fondo de Desastres Na-
turales, el Fondo para el Cambio Climatico, el Fondo de Ayuda, Asistencia
y Reparacién Integral y el Fondo para la Proteccién de Personas Defensoras
de Derechos Humanos y Periodistas (Chévez, 2020). La informacién y los
testimonios disponibles parecen apuntar a que la desaparicién de este tlti-
mo fondo contribuyé al aumento de los ataques y la vulnerabilidad de los
periodistas y los defensores de derechos humanos, explicado en el apartado
anterior (Ruiz, 2022).

Respecto al nombramiento de funcionarios afines en cargos directi-
vos de los organismos auténomos, el caso insignia es el de Rosario Piedra
Ibarra, quien fue designada titular de la cNDH en 2019. Su gestién ha estado
marcada por las irregularidades y el respaldo publico al oficialismo, incluso
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Cuadro 1. Recortes de presupuesto a organismos auténomos

Presupuesto de Organos Auténomos (millones de pesos de 2023)
Variacion Variacion
real 2023 vs. real 2023 vs.
2018 2019 2020 2021 2022 2023 2018 (%) 2022 (%)

INe 31211 18973 19930 30987 21030 20221 -35.2 -3.84
CNDH 2620 2235 2242 1941 1835 1798 -314 -2.01
INAI 1416 1112 1050 1046 1047 1047 —-26.0 -0.01

Fuente: elaboracién propia con base en los datos oficiales de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico.

cuando las posiciones del presidente han sido controversiales en temas de
derechos humanos (Arista, 2022).

Un buen ejemplo del comportamiento oficialista y faccioso de la
CNDH bajo la direccién de Piedra Ibarra es el constante respaldo de la insti-
tucién a la militarizacién impulsada por el gobierno federal. Quiza el caso
mas llamativo de este respaldo fue el comunicado del 13 de septiembre de
2022, intitulado “Posicionamiento institucional frente a las reformas apro-
badas por el Senado respecto de la Guardia Nacional: la cNDH no promo-
verd accién de inconstitucionalidad alguna”, publicado en la coyuntura de
la aprobacién de una iniciativa presentada por MORENA para otorgar el
control de la Guardia Nacional a la Secretaria de la Defensa Nacional. En
dicho comunicado, en un tono muy distinto al lenguaje institucional y de
preocupacién por la participacién militar en tareas de seguridad que la solia
caracterizar, la ¢cNDH indic6 que:

La Comisién Nacional, con plena conciencia de su misién y en ejercicio de
su autonomia, declara que no interpondrd Accién de Inconstitucionalidad
alguna contra las reformas aprobadas por el Senado. Vamos a hacer algo mds
que eso: sumarnos a la e¢jecucién de las reformas, mediante su observancia
y monitoreo. [...] esta Comisién Nacional considera que, dada la situacién
de violencia que aqueja al pais, la intervencién de la SEDENA puede ser y es
admisible, desde el punto de vista de los derechos humanos [...] En todo
caso, la cNDH tiene claro que en México no hay un mando militar arbitrario,
mucho menos continuidad de politicas de militarizacién como las prevale-
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cientes en los sexenios anteriores. Lo que vivimos hoy es un nuevo proceso
transformador. [...]

Es necesario mencionar que, en nuestra decisién, valoramos varios
factores, ademds de lo ya mencionado. En primer lugar, el hecho innegable
que, de acuerdo a diversas encuestas y consultas de opinién, la institucién
publica que cuenta con mayor confianza por parte de las y los mexicanos
es el Ejército, algo que es reiterado y que se ha dado por afos, si bien con
ligeras variantes (CNDH, 2022).

Entre los defensores de derechos humanos, produjo especial sorpre-
sa, indignacién y preocupacién que la maxima autoridad de proteccién no
jurisdiccional de los derechos humanos —es decir, la cNDE— tomara como
uno de los criterios de su decision el alto indice de popularidad de las fuer-
zas armadas (Arista, 2022). Mds all4 del posicionamiento oficialista, este cri-
terio de decisién puede interpretarse como una muestra de la incapacidad y
la falta de profesionalismo de la actual directora de la Comisién, que ni si-
quiera se preocup por justificar su —ya de por si cuestionable— decisiéon de
respaldar al presidente con argumentos juridicos o de derechos humanos.

Por lo que toca a la omisién de nombrar a los responsables de los 6r-
ganos colegiados que presiden los organismos auténomos, el ejemplo mas
emblemdtico es el del ivaL. La funcién de esta institucién es garantizar los
derechos de acceso a la informacién y de proteccién de datos personales. El
pleno del 1NaT consta de siete comisionados y la ley establece que se requie-
re un quérum minimo de cinco comisionados para que pueda sesionar. A
finales de julio de 2023, el NAT cumpli6 cuatro meses sin el quérum nece-
sario para sesionar: al momento de escribir este texto, el pleno de la institu-
cién lleva cuatro meses con tan sélo cuatro comisionados, pues la bancada
oficialista en el Congreso de la Unién ha sido deliberadamente omisa para
nombrar a nuevos comisionados que sustituyan a los que concluyeron su
mandato durante esta administracién (Espinoza, 2023).

La pardlisis del 1NaI ha vulnerado de manera grave el derecho a la
informacién. De acuerdo con la organizacién Mexicanos contra la Corrup-
cién y la Impunidad (Mcci): ante la falta del Na1, “si bien es posible pre-
sentar solicitudes de acceso a la informacién a las autoridades del ambito
federal, en caso de inconformidad no es posible impugnar las negativas que
se deriven de estas solicitudes”. Ademas, “hay un mecanismo denominado
incumplimiento de transparencia, el cual permite denunciar cuando las au-
toridades no publican la informacién trimestral sobre sus obligaciones en
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materia de contrataciones, ejercicio de recursos, recomendaciones y audi-
torias, entre otros”. En resumen: “Todos estos medios de impugnacién se
ven afectados a partir de la paralisis del iNa1. Estos mecanismos que estan
disenados para ser sencillos y expeditos quedan, por lo tanto, sin efecto y
se configura una vulneracién al acceso a la informacién” (Espinoza, 2023).

Por su parte, un reportaje del diario £l Economista (Badillo, 2023) con-
signa que: “Entre 2019 (el primer afio del sexenio del presidente Andrés
Manuel Lépez Obrador) y 2022 (el cuarto ano) el nimero de recursos
resueltos por el pleno del 1nNar se incrementd 20.10%, al pasar de 19 751 a
25 310”. Ademas, segin Julieta del Rio, una de las comisionadas del propio
Instituto Nacional de Acceso a la Informacién, con corte a inicios de julio
de 2023, el pleno del mvar tiene pendientes de resolver “7 mil 176 recursos
que los mexicanos han interpuesto ante el Instituto por negar informacién o
clasificarla indebidamente como confidencial o bajo reserva”. Asi las cosas,
todo parece apuntar a que el gobierno federal y la bancada oficialista en el
Senado han sido deliberadamente omisos en su obligacién de nombrar a
los comisionados restantes del 1NA1, a fin de poder mantener en la opacidad
diversos asuntos de interés publico, lo que constituye una violacién al dere-
cho al acceso a la informacién de todos los ciudadanos.

Finalmente, respecto a los ataques retéricos constantes del ejecutivo
federal y el partido en el poder para minar la reputacién y la legitimidad
de estos organismos garantes de derechos humanos, basta con recordar el
acoso politico que sufrié Luis Ratl Gonzalez Pérez (presidente de la cNDH,
entre 2015 y 2019) durante el inicio del sexenio, periodo en el que la ani-
madversion del presidente Lopez Obrador a la institucién llegé a grado tal
que el mandatario no recibié el informe anual de la Comisién en 2019, lo
cual no habia ocurrido jamas (Atistegui Noticias, 2023). Adicionalmente, el
presidente suele usar adjetivos como “alcahuetes”, “floreros”, “hipécritas”
o “tapaderas” al referirse a estos organismos o sus titulares durante sus
conferencias mafianeras practicamente todos los dias (Arista, 2023).

EL FIN DE LA POLITICA DE PUERTAS ABIERTAS
AL MONITOREO INTERNACIONAL

La politica de puertas abiertas al monitoreo internacional fue parte del vi-
raje de una visién soberanista de los derechos humanos a una posicién de
activismo en foros internacionales en la materia, que el gobierno de México
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vivi6 desde finales de los noventa hasta principios de los 2000. Como parte
de esta politica, las autoridades federales permitian que organismos intergu-
bernamentales y no gubernamentales monitorearan la situacién de los de-
rechos humanos en México, y los reconocian como interlocutores validos
en asuntos relacionados con los derechos fundamentales (Saltalamacchia y
Covarrubias, 2011).

La relacién entre estos organismos y las distintas administraciones no
siempre fue tersa; de hecho, en muchos momentos, hubo fuertes tensiones
(como ocurri6é durante el sexenio de Felipe Calderdn). Pero, a pesar de
esos roces, el gobierno federal reconocia la importancia de la labor de los
organismos internacionales en el monitoreo de la situacién de los derechos
humanos y también aceptaba su legitimidad como escrutadores (Saltala-
macchia y Covarrubias, 2011).

El escrutinio internacional fue de gran importancia por dos motivos
principales. Por un lado, los organismos internacionales contribuyeron
enormemente a documentar el horror, las atrocidades, la violencia y las vio-
laciones a derechos humanos causadas por la militarizacién de la seguridad
publica, lo que fue una herramienta de escrutinio publico y exigencia de
rendicién de cuentas para la ciudadania. Por otro lado, la vinculacién y la
articulacién de organizaciones no gubernamentales nacionales e internacio-
nales contribuyo a la profesionalizacién y el fortalecimiento de las primeras,
asi como a la construccién de redes trasnacionales de defensa de derechos
humanos, las cuales ampliaron el campo de accién de los colectivos y las
asociaciones civiles a nivel local.

Pues bien, la actitud del gobierno del presidente Lépez Obrador fren-
te al escrutinio internacional ha cambiado respecto a sus antecesores, ya
que el poder ejecutivo ha dejado de considerar a las organizaciones interna-
cionales como interlocutores vélidos y ha cesado de reconocer la legitimi-
dad de su labor de monitoreo de la situacién de los derechos fundamentales
en el pafs. En otras palabras, el gobierno mexicano ha vuelto a asumir una
posicién soberanista en materia de derechos humanos.

Como botén de muestra, retomo las declaraciones del presidente
Lépez Obrador en su conferencia matutina del 15 de diciembre de 2022:

Durante todo el periodo neoliberal, se fueron creando organismos supuesta-
mente auténomos de la sociedad civil para todo, empezando por la actitud
de la oNu, que tiene un sinnimero de estos organismos que no ayudan en
nada, son aparatos onerosos, costosisimos, para todo, desde la defensa del
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medioambiente hasta la defensa de los derechos humanos pasando por la
lucha contra el racismo, contra la discriminacidn. [...]

Sin embargo, se crearon organismos para supuestamente combatir la
corrupcién, como el de la Transparencia. Todo esto promovido por la lla-
mada sociedad civil. Y todos estos organismos, supuestamente auténomos,
vinculados al conservadurismo, a las minorias, hasta los de derechos huma-
nos. Una gran farsa.

Y vivian del presupuesto publico, del dinero del pueblo. Imaginense
cuanto se llevaban las organizaciones sociales del presupuesto durante el
periodo neoliberal las organizaciones campesinas independientes, indepen-
dientes entre comillas, las organizaciones de la llamada sociedad civil, las
organizaciones supuestamente no gubernamentales. |...]

Por ejemplo, hay una organizacién de defensa a los periodistas [re-
firiéndose a Articulo 19] completamente conservadora, completamente re-
accionaria, no actdan con independencia real, con profesionalismo, no, y
asi muchas organizaciones supuestamente independientes (Presidencia de la
Republica, 2023).

De manera similar, en octubre de 2021, al ser cuestionado sobre las
criticas de organismos internacionales al Tren Maya, el presidente Lopez
Obrador declaré:

Una de las cosas que [los neoliberales] promovieron en el mundo para poder
saquear a sus anchas fue crear o impulsar los llamados nuevos derechos. En-
tonces, se alenté mucho, incluso por ellos mismos, el feminismo, el ecologis-
mo, la defensa de los derechos humanos, la proteccién de los animales. Muy
nobles todas estas causas, muy nobles, pero el prop6sito era crear o impulsar,
desarrollar todas estas nuevas causas para que no repararamos, para que no
voltedramos a ver que estaban saqueando al mundo y que el tema de la desi-
gualdad en lo econdmico y en lo social quedara afuera del centro del debate.
Por eso no se hablaba de corrupcién, se dej6é de hablar de explotacion, de
opresidn, de clasismo, de racismo (Presidencia, 2021).

En suma, antes el gobierno federal hacia caso omiso a las recomen-
daciones de los organismos internacionales en materia de derechos huma-
nos, pero al menos los reconocia como interlocutores validos y aceptaba
su legitimidad para monitorear la situacién de los derechos humanos en el
pais. Ahora, el poder ejecutivo lanza ataques retéricos contra esas institu-
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ciones y no reconoce su legitimidad para realizar labores de escrutinio a la
situacién de los derechos humanos en el pais. Esto ha mermado la credi-
bilidad de las organizaciones de defensa de derechos humanos en amplios
sectores sociales, lo que a su vez ha fomentado que la ciudadania minimice
o ignore las violaciones de derechos fundamentales. El corolario de esta
actuacién del gobierno frente a las organizaciones internacionales de dere-
chos humanos es un entorno politico menos propicio para la rendicién de
cuentas y un aumento en el umbral de tolerancia de la sociedad frente a
las violaciones de derechos humanos, lo que redunda en el menoscabo de
la capacidad de accidén y convocatoria de los colectivos de victimas y de-
fensores. Un ejemplo de esta situacién ocurrié en agosto de 2023: tras ser
cuestionado sobre la desaparicién de cinco jévenes en Lagos de Moreno,
Jalisco, el presidente Lopez Obrador fingié que no escuchaba y bromeé al
respecto, lo que causé la indignacién de muchos internautas y ciudadanos,
pero aun asi diversos seguidores del presidente defendieron vy justificaron
su comportamiento (Flores, 2023).

REFLEXIONES FINALES

En México, el proceso de la transicién a la democracia trajo consigo una
paradoja: la apertura del sistema politico y la construccién de un robus-
to entramado institucional para garantizar derechos humanos y libertades
publicas corrieron en paralelo al estallido de la violencia mixta, que sigue
marcando el panorama nacional hasta el dia de hoy. En consecuencia, la
transicién democratica se quedd muy corta respecto a las expectativas que
produjo en cuanto a la proteccién de los derechos humanos.

Con todo, el avance mas notable de la transicién democrética en
materia de derechos fundamentales fue, precisamente, la construccién del
entramado juridico-institucional que proveyd a los ciudadanos de canales
a los cuales acudir en caso de haber sufrido o presenciado posibles viola-
ciones a derechos humanos (marcadamente, la cNDH), asi como instancias
para proteger derechos particulares (como el INE, en el caso de los derechos
politicos, o el INa1, para los derechos asociados a la rendicién de cuentas, la
informacién y la transparencia). Ademads, los derechos humanos se incor-
poraron vigorosamente al juego politico, la vida social, la labor jurisdiccio-
nal y el debate puiblico de este pais. En la misma linea, se volvié mas comtn
leer fallos juridicos con una argumentacién basada en los derechos funda-



186 JUSTICIA, ESTADO DE DERECHO Y DERECHOS HUMANOS

mentales, ofr a presentadores de noticias de radio o televisién hablar sobre
los derechos humanos o escuchar a diputados, senadores, gobernadores y
demas figuras politicas referirse a estos derechos en sus discursos.

Asi pues, la realidad de los derechos humanos a ras de tierra no se
correspondia con el discurso publico o la ley, pero por lo menos existia
un reconocimiento politico-juridico del valor de los derechos humanos y
algunas instituciones desempefiaban un importante papel en el respeto,
la promocién y la garantia de estos derechos, si bien no para todos los
mexicanos y las mexicanas, si para aquellos que lograban acceder a estos
canales institucionales.

No obstante, el gobierno del presidente Lépez Obrador eché abajo
gran parte de los avances institucionales en materia de derechos humanos
que la ciudadania consiguié durante la transicién a la democracia, pero
no resolvié los problemas de derechos fundamentales asociados con el
contexto nacional de violencia mixta. Peor atin, muchas de las dindmicas
violatorias de derechos humanos persistieron y otras tantas se agravaron.
Encima, el presidente Lépez Obrador empujé a los derechos humanos fue-
ra del discurso politico oficialista y lo estigmatiz6 como una fachada de
la “oposicién conservadora”, al tiempo de vilipendiar a las organizaciones
internacionales y a los colectivos nacionales de defensa de derechos huma-
nos. En otras palabras: este gobierno ha puesto en cuestion la legitimidad
misma de la agenda de derechos humanos, por lo que su valor ya no es
reconocido —al menos retéricamente— por todas las fuerzas politicas y las
instituciones publicas.

Si el hilo conductor de este volumen es la erosién democratica, enton-
ces dificilmente hay un area en la que el deterioro sea mas grande que en
los derechos humanos. ¢Qué democracia queda si se han debilitado nota-
blemente las instituciones que promueven el respeto y la proteccién de los
derechos humanos?, ¢qué democracia queda si la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos aplaude la militarizacién?, ¢qué democracia queda
cuando la prensa y el activismo oficial no pueden ejercer su funcién libre-
mente?, ¢qué democracia queda si los derechos humanos son retratados
como fachadas para abanderar causas politicas ocultas e inmorales?, ¢qué
democracia queda si quienes defienden los derechos humanos son estigma-
tizados y ridiculizados desde el poder ejecutivo?, cqué democracia queda
cuando el presidente se burla de las madres buscadoras, de los colectivos de
victimas y de las organizaciones sociales que defienden a las personas mas
vulnerables del pais?, ¢qué democracia queda cuando buena parte de los
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ciudadanos apoya estas actitudes presidenciales?, ¢qué democracia queda
en un pais con cientos de miles de muertos y desaparecidos?
México no era un paraiso para los derechos humanos. Todo lo con-
trario: era un pais con gravisimos problemas en este rubro. Pero, precisa-
z7 ’ 4 : Y4 7.0
mente, ahi estd la cuestién: la situacién de derechos humanos era critica y,
aun asi, este gobierno logré un empeoramiento significativo.
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LAS REFORMAS SOCIALES EN EL. GOBIERNO
DE LA CUARTA TRANSFORMACION EN MEXICO:
¢UNA ALTERNATIVA UNIVERSALISTA
A LA POLITICA SOCIAL NEOLIBERAL?

Gerardo Orddnez Barba

En 2018, la sociedad mexicana se decidié por una tercera alternancia
politica en el gobierno federal en lo que va del presente siglo, otorgando
el triunfo al Movimiento de Regeneracién Nacional (MORENA) y a su can-
didato a la presidencia de la repuiblica, Andrés Manuel Lépez Obrador
(aMLO), quien asumid el poder el uno de diciembre de ese afio, prometiendo
cambios de gran envergadura, que han integrado lo que denominé como
la cuarta transformacién (47T), mediante la cual se propone terminar con
casi cuatro décadas de gobiernos neoliberales para, como se establece en
el Proyecto Alternativo de Nacién 2018-2024, “romper la inercia de bajo
crecimiento econdmico, incremento de la desigualdad social y econémica y
pérdida de bienestar para las familias mexicanas, tendencias que han mar-
cado a México en los tltimos 35 afios, y emprender un cambio de rumbo”
(MoORENA, 2017, p. 3).

En materia de politica social, durante la campafia politica se deli-
nearon algunas reformas que han venido materializindose a medida que
avanza el ejercicio del poder, tanto en el legislativo como en el ejecutivo.
Haciendo un analisis retrospectivo, en este trabajo se pretende valorar hasta
qué punto las reformas sociales, impulsadas por el nuevo gobierno, confi-
guran una alternativa viable y universalista para el sistema de bienestar que
se construyo a partir de los afios ochenta del siglo pasado, en el marco de
una estrategia de liberalizacién econdmica, la cual demostré su incapacidad
para reducir la pobreza de casi la mitad de la poblacién nacional, generar
crecimiento y empleos decentes, y atemperar las desigualdades econémicas,
sociales, regionales, de género e intergeneracionales.
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Para aproximarnos al objetivo de la investigacién, en primer lugar,
presentaremos una recapitulacién de las reformas a las politicas sociales'
mstrumentadas durante la llamada “etapa neoliberal”, que comprende un
periodo de casi cuatro décadas (1983-2018), y por el cual transitaron seis
administraciones federales (cuatro del pr1 y dos del paN) y se presentaron
dos procesos de alternancia politica (en 2000 y 2012). Una vez realizada
esta recapitulacién, en la segunda parte se hard una reconstruccién de las
principales reformas implementadas por el gobierno de Lépez Obrador, a
fin de confrontar sus propuestas con las politicas y programas que hered6
de sus predecesores. En la tercera seccién se presentan las bases financieras
y tendencias de los gastos federales, particularmente de los gastos sociales,
con el propdsito de mostrar las limitaciones del financiamiento federal y el
lugar que ocupan las politicas sociales en las prioridades presupuestales del
nuevo gobierno. En el cuarto apartado se ofrecen detalles de los programas
sociales prioritarios de la 4T, que permiten dimensionar su importancia y
alcances, asi como los principales resultados de este gobierno en términos de
la evolucién de las carencias sociales y la pobreza por ingresos. Al final bus-
caremos definir hasta qué punto este gobierno estd logrando reencauzar las
politicas sociales hacia rutas distintas a las trazadas por el proyecto neolibe-
ral y si estos cambios se orientan, como se afirma en su Programa Sectorial
de Bienestar 2020-2024, hacia la universalizacién de los derechos sociales y
la construccidn del estado de bienestar en México (Secretarfa, 2020).

LAS REFORMAS SOCIALES
DEL PERIODO NEOLIBERAL: 1983-2018

El inicio del periodo neoliberal se presenta en el marco de una gran crisis
econdmica, derivada de un crecimiento sin precedentes de la deuda externa,
que puso a las finanzas publicas al borde de la insolvencia. Derivado de ello,
en 1983, el gobierno federal firmé un acuerdo con el Fondo Monetario Inter-
nacional (FMI) que, entre otras cosas, inclufa el compromiso de reducir el dé-
ficit fiscal (que en ese afio rond6 el 14% del p1), lo que le implicé aplicar un
severo ajuste a las finanzas publicas que afecté especialmente al gasto social,

! Para efectos de este andlisis se considerardn tanto las politicas sociales vinculadas al ejercicio
de los derechos sociales a la educacién, la salud, la seguridad social, la vivienda y la alimentacién,
asi como aquellas orientadas a la atencién de poblaciones en situacién de pobreza, marginacién o
vulnerabilidad.
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el cual descendié 15% por encima de la caida general del presupuesto pro-
gramable, es decir, 30% (Ordéiiez, 2002). Ninguna de las politicas sociales
se salvé de los recortes presupuestales, pero fueron los programas de com-
bate a la pobreza rural, que habian instrumentado las dos administraciones
anteriores (las de Echeverrfa y Lopez Portillo), los que sufrieron las peores
consecuencias, al grado de la extincién, como sucedid con el PIDER, la copLA-
MAR Yy el sam. De estos, sélo se preservaron el programa de salud asistencial
del mvss (el 1Mss-coPLAMAR) v las distribuidoras de alimentos de la Compaiia
Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo), Diconsa y Liconsa.
La potencia de esta crisis econdémica y financiera

proporciond las justificaciones que requerfan las elites econdmicas, los organis-
mos financieros internacionales y los tecnécratas, quienes asumieron el poder
en el gobierno de Miguel de lIa Madrid, para la puesta en marcha de un progra-
ma de reformas liberales que inclufan, ademds del control del déficit ptblico y
de la renegociacién de la deuda externa, medidas para la liberalizacién econé-
mica, la apertura comercial, el retiro de la participacién del Estado en diversas
areas del desarrollo econémico y social, y la incorporacién de los gobiernos
locales en la provisién de servicios de bienestar (Ordéiiez, 2020, p. 30).

Este paquete inicial de cambios institucionales abri6 pas6 a un pro-
grama de reformas sociales que se fueron instrumentado en dos etapas a lo
largo del periodo neoliberal: en la primera, que abarcé de 1983 a 2000, se
pusieron en marcha las reformas fundacionales que modificaron el rumbo
de las politicas sociales; y en la segunda, de 2001 a 2018, se implementa-
ron medidas que permitieron consolidar o dar continuidad a las reformas
fundacionales, atin y cuando se dieron en el marco de las primeras dos
alternancias politicas después de mas de 70 afios bajo un régimen politico
con un partido hegeménico (PNR-PRM-PRI).

Es importante precisar que todo el periodo neoliberal estuvo mar-
cado por la inestabilidad econdmica, ya que, ademds de la crisis de 1982,
que practicamente se extendi6 hasta 1986 —con el desplome de los precios
del petréleo y los sismos de 1985 que devastaron la ciudad de México-,
en 1995 se presenté otra contraccién econémica de mas de 6% —originada
por la quiebra técnica del sistema bancario nacional- y en 2009 estallé una
crisis financiera internacional, que en nuestro pais repercutié en una baja de
alrededor de 5% en el producto nacional. En todo el periodo el crecimiento
promedio anual del pIB per capita fue de tan s6lo 0.6 por ciento.
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En el ambito de las politicas sociales, los cambios mds importantes
durante la primera etapa fueron instrumentandose a lo largo de los 18 afos
a partir de las directrices asumidas en el giro hacia el neoliberalismo, de
acuerdo con el siguiente orden:

@) En 1983 iiciaron los procesos de descentralizacién de la educacién ba-
sica y de la salud asistencial, los cuales tardaron en concluir en entre diez y
quince afios, respectivamente, con la transferencia de los servicios a la juris-
diccién de los gobiernos estatales —con excepcion de los servicios educativos
en la ciudad de México, los cuales siguen a la fecha administrados por el
gobierno federal-. En el caso de la educacién basica, una vez concluida su
descentralizacién, se comenzaron a instrumentar en esta etapa diversos pro-
gramas compensatorios para reducir el rezago en educacién bdsica e inicial
en poblaciones rurales e indigenas (1992-2006).

b) A la desaparicién de los programas de lucha contra la pobreza ru-
ral en 1983 le siguieron medidas para la eliminacién de los subsidios gene-
ralizados a los alimentos. Esta estrategia concluyé con la liquidacién de la
Conasupo en 1999.

¢) A partir de 1988 se pusieron en marcha nuevos programas de com-
bate a la pobreza cada vez mas focalizados. A la cabeza ProNasoL, de 1988 a
1994, y mas tarde Progresa-Oportunidades-Prospera, de 1997 a 2018.

d) En 1989 se liberaliz6 el mercado inmobiliario, lo que implicé la
reduccién de la participacién del Estado y la reprivatizacién de la banca
nacionalizada en 1982.

¢) Por tltimo, entre 1993 y 1997 se privatizé el sistema de pensiones
de los trabajadores del sector privado afiliados al 1Mss.

De acuerdo con Barba (2004), estas reformas conservadoras condu-
jeron a la residualizacién del régimen de bienestar, es decir, tendieron a
convertirlo en un mecanismo de compensacién ante la pobreza y las de-
sigualdades econémicas, reforzando las caracteristicas de un sistema dual
que ofrece servicios universales s6lo a una porcién de la poblacién que se
encuentra vinculada a los mercados formales de trabajo. A pesar de los

% Los programas compensatorios que se pusieron en marcha fueron: 1. Programa para Aba-
tir el Rezago Educativo (PARE 1992-1996); 2. Proyecto para el Desarrollo de la Educacién Inicial
(PropEI 1993-1997); 3. Programa para Abatir el Rezago en Educacién Bésica (PareB 1994-2001); 4.
Programa Integral para Abatir el Rezago Educativo (p1are 1995-2001), y 5. Programa para Abatir
el Rezago en Educacién Inicial y Basica (pareB 1998-2006).
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grandes rezagos en la provisiéon de servicios sociales bdsicos, durante este
periodo se adicionaron a los derechos sociales a la educacién primariay a la
seguridad social, que habian sido reconocidos constitucionalmente en 1934
y en 1974, respectivamente, los derechos a la salud y a una vivienda digna,
en 1983, y a la educacién secundaria en 1993.

En el ano 2000 se produjo la primera alternancia politica en el nivel
federal con el triunfo del candidato del pan, Vicente Fox. En 2006, Felipe
Calderé6n volvié a ganar por el mismo partido, pero en 2012, el prr re-
cuperd la presidencia con la candidatura de Enrique Pefia Nieto. Ambas
alternancias politicas generaron amplias expectativas sociales de cambio,
tras los mediocres resultados que iban dejando sus predecesores, tanto en
términos econémicos como sociales. En lo econémico, el P18 per capita ape-
nas crecid, entre 1982 y 2000, a una tasa promedio anual de 0.5% y, como
puede apreciarse en el cuadro 1, las carencias sociales en el 2000 seguian
siendo muy altas (de entre 22 y 65%) y la pobreza por ingresos se mantenia
en niveles superiores al 53% de la poblacién, una proporcién similar a la
que prevalecia en 1984.

No obstante, en el marco de las reformas sociales que se fueron ins-
trumentando desde 1982, los dos gobiernos panistas realizaron cambios
marginales, entre los que sobresalen:

@) Una mayor atencién a la mejora de la calidad de la ensefianza en el ni-
vel basico, a través de programas especificos, como el fallido proyecto Enci-
clomedia de Fox, o mediante una alianza con el sNTE, durante el gobierno
de Calderén, que incluia la profesionalizacién, la evaluacién docente y una
reforma curricular, entre otras medidas. También, en esta segunda adminis-
tracién, se da continuidad a las medidas compensatorias en educacién con
la implementacién del Programa de Acciones Compensatorias para Abatir
el Rezago Educativo en Educacién Inicial y Bésica (pacarems 2007-2013),
orientado a la atencién de poblaciones vulnerables (sep 2014a) y en 2007
se abre el nuevo Programa Escuelas de Tiempo Completo (PETC), con el
objetivo de “ampliar las jornadas escolares a seis u ocho horas, con el fin de
aprovechar mejor el tiempo disponible para el desarrollo académico, fisico y
cultural de las alumnas y alumnos, asi como impulsar esquemas de suminis-
tro de alimentos en aquellas escuelas donde mds se necesitara” (Veldzquez,
2022, p. 1). El pETC, que estuvo vigente hasta el ciclo escolar 2020-2021, llegb
a apoyar a mas de 27 mil escuelas y atender a alrededor de 3 millones de
alumnos (Veldzquez, 2022).
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b) En el tema de la salud se impulsaron nuevos seguros, entre los que
destaca el llamado Seguro Popular (sp), creado en 2003, que logré afiliar a
casi 52 000 000 de personas en 2019 (s, 2020).

¢ En seguridad social lo més relevante fue la privatizacién, en 2007,
del sistema de pensiones de los empleados federales afiliados al 1sssTE. De
manera alternativa se cred, en ese mismo aflo, un programa de pensiones no
contributivas denominado 70 y Mds, a través del cual, en 2013, se redujo la
edad de ingreso a 65 y mds aiios, y llegd a tener 5 400 000 afiliados.

d) En politica habitacional lo Unico que destaca son los programas
de Fox para apoyar a los hogares pobres en la mejora de sus viviendas, del
entorno urbano y para la introducci6n de servicios bdsicos (agua, drenaje y
electricidad).

¢) En el tema alimentario se consolidé la focalizacién de los subsidios
précticamente al consumo de leche y tortillas.

/) Finalmente, en el dmbito de la lucha contra la pobreza, lo més rele-
vante fue la transformacién, en 2003, del Progresa a Oportunidades, con lo
cual amplid su cobertura al medio urbano.

Alaluz de estos cambios, podria afirmarse que los gobiernos panistas

dejaron un legado de reformas sociales de mayor envergadura en el terreno
legislativo, con el reconocimiento constitucional en 2001 del derecho a la
no discriminacién, con la ratificacién de los derechos sociales en la Ley Ge-
neral de Desarrollo Social de 2004 y con la ampliacién en 2012 del derecho

a la educacién hasta la ensefianza media superior.

Tomando como punto de referencia lo realizado por sus antecesores,

el gobierno priista de Pefia Nieto propuso, desde el principio, un programa
de reformas mucho mas ambicioso, que fue incluso avalado por los lideres
de los tres principales partidos politicos en ese momento (PRI, PAN y PRD) en
el llamado Pacto por México. Esta propuesta contenia:

1) Una reforma educativa que pretendia relanzar la descentralizacién y la
mejora de la calidad de la educacién bésica y media superior.

2) La universalizacién de la salud mediante la portabilidad de las co-
berturas y la convergencia de las instituciones en términos de los servicios
ofrecidos.

3) La universalizacién de la seguridad social con tres componentes: )
Pensién basica universal; b) Seguro de Desempleo, y ¢ Seguro de Vida para
Jefas de Familia.
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4) El combate a la pobreza garantizando el ejercicio efectivo del dere-
cho a la alimentacién y la erradicacién del hambre.

De todas estas iniciativas, la tinica que prosper6 conforme a lo planea-
do fue la del Seguro de Vida para Jefas de Familia, con 6 700 000 afiliacio-
nes, el resto enfrenté resistencias que terminaron por minar, congelar y, en
algunos casos, hasta suprimir los avances logrados:

@) La descentralizacién educativa se frend y, por el contrario, se recentralizé el
pago de la némina magisterial por el desorden administrativo en las entidades.
Por su parte, en lo que se refiere a la mejora de la calidad, la reforma educativa
logr6 avanzar con altas dosis de resistencia, pero en algunas entidades no se
logré aplicar a cabalidad; por ejemplo en la evaluacién docente (Ordéiiez,
2021). Adicionalmente se creé un nuevo programa educativo compensatorio,
el Programa para la Inclusién y la Equidad Educativa (piee 2014-2019), el cual
estaba orientado a atender a personas vulnerables y con discapacidad, pero de
todos los niveles, desde educacién bésica hasta superior (sep, 2014b).

) Aunque se avanzé en la cobertura en salud, principalmente a través
del sp, se mantuvo la segmentacién social e institucional que impidié la uni-
versalizacién de los servicios (Ordéiiez y Ramirez, 2017).

¢ En el 4mbito de la seguridad social, ni la pensién universal ni el
seguro de desempleo completaron el tramite legislativo y nunca entraron en
vigor las reformas constitucionales y leyes secundarias respectivas (Ordéiez
y Ramirez, 2018).

d) La Cruzada Nacional Contra el Hambre terminé por convertirse
en un Programa de Comedores Comunitarios, a todas luces insuficiente para
resolver el problema alimentario en el pais (Becerra y Ordéiez, 2019).

¢) Y los cambios que supuso el trdnsito de Oportunidades a Prospera
en 2015 —como la inclusién laboral y financiera- tuvieron presupuestos ridi-
culos y resultados desalentadores (Ordéiiez y Silva, 2019).

En un balance general de lo realizado por los tres gobiernos ante-
riores, se puede decir que el sistema de bienestar se mantuvo sobre la ruta
trazada en la etapa de las reformas fundacionales durante el giro hacia el
liberalismo econémico. Aunque hubo avances en la cobertura de los bienes
y servicios sociales —principalmente de la salud a través del sp, que posibilitd
reducir la carencia en casi 44 puntos porcentuales entre 2000 y 2018—, en
los demas casos las disminuciones son menores a 20 puntos, destacando por
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su bajo nivel de avance el rezago educativo (-5.3 puntos), el acceso a la segu-
ridad social (-7.3 puntos) y el acceso a la alimentacién (-8.6 puntos) (véase
cuadro 1). Con estos ritmos se necesitarfan, por ejemplo, 43 afios para elimi-
nar la carencia alimentaria, 57 afios el rezago educativo y 141 anos la exclu-
si6n a la seguridad social. Por su parte, la pobreza por ingresos se mantuvo
practicamente en los niveles que habia en el afio 2000 y la pobreza extrema
o alimentaria se redujo en menos de cinco puntos porcentuales.

LAS REFORMAS SOCIALES EN EL GOBIERNO
DE LA CUARTA TRANSFORMACION

Como ya se coment6, en 2018 la sociedad nuevamente opt6 por una ter-
cera alternancia que también prometi6 una transformacién importante. La
austeridad y el combate a la corrupcién y a la impunidad son algunos de
los principales propésitos de este gobierno, asi como la recuperacion del
Estado de derecho y el rescate de la seguridad publica. De acuerdo con el
Plan Nacional de Desarrollo 2019 (Presidencia, 2019a, p. 34), “el objetivo
mas importante del gobierno de la 4T es que en 2024 la poblacién de Mé-
xico esté viviendo en un entorno de bienestar”, y mas adelante sefiala que:

en esta nueva etapa de la vida nacional el Estado no serd gestor de opor-
tunidades, que es como se presenté de manera explicita la politica social
del régimen neoliberal. Serd, en cambio, garante de derechos. La diferencia
entre unas y otros es clara: las oportunidades son circunstancias azarosas y
temporales o concesiones discrecionales sujetas a término que se le presentan
a un afortunado entre muchos y que pueden ser aprovechadas o no. Los
derechos son inmanentes a la persona, irrenunciables, universales y de cum-
plimiento obligatorio... El gobierno federal hara realidad el lema “Primero
los pobres”, que significa empezar el combate a la pobreza y la marginacién
por los sectores mds indefensos de la poblacién (pp. 36-37).

Por su parte, en el Programa Sectorial de Bienestar 2020-2024 (Secre-
tarfa, 2020, p. 10) se afirma que “la meta tltima de la Politica de Bienestar es
garantizar la efectividad de derechos a toda la poblacién mexicana y alcanzar
la construccién de un Estado de Bienestar”. De acuerdo con estos plantea-
mientos iniciales, es posible afirmar que el nuevo gobierno estd comprome-
tido con el reconocimiento de los derechos sociales y en garantizar el acceso
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universal a los bienes y servicios sociales basicos, teniendo como poblacién
objetivo prioritaria a quienes se encuentran en una situaciéon de pobreza.
Para alcanzar dichos objetivos, se propusieron desde el inicio un con-
junto de acciones o programas que formarian la parte medular de la nueva
politica social y que fueron integradas al Plan Nacional de Desarrollo 2019-
2024 (Presidencia, 2019a), pero con el paso del tiempo se han realizado di-
versas adecuaciones que, si bien no han cambiado el sentido original de las
propuestas, si han modificado partes sustantivas de las estrategias empren-
didas. Tomando en cuenta lo anterior, presentaremos enseguida el paquete
de reformas sociales de la 4T en funcién de cada una de las seis grandes
arenas de politica que integran la politica social —educacién, salud, seguri-
dad social, vivienda, alimentacién y combate a la pobreza—, contrastandolas
con los principales derroteros que forman parte de la herencia neoliberal.
Antes de iniciar con el recuento de las reformas sociales, habria que
decir que, como sucedié en todo el periodo neoliberal en cuanto al de-
sempefo econdmico, en este gobierno también se presentd una situacién
adversa originada por la pandemia por Covip-19 en 2020, cuya emergencia
sanitaria se extendié hasta mayo de 2022, cuando se declaré oficialmente
su conclusién. Junto con los estragos en términos de contagios y muertes,
esta emergencia obligé al confinamiento social y a la suspensién de las acti-
vidades econémicas consideradas como no esenciales, lo que provocd una
contraccién del p1s en 2020 de -8% en términos reales. Con ello y el ligero
decremento que se observé en 2019 (-0.2%), el crecimiento anual promedio
del P18 en los cuatro afios de gobierno que ya han transcurrido se situ6
-0.1%, lo que en términos per capita ha significado una caida de -1% anual.

Politica educativa

En materia educativa, las reformas de la 4T no han buscado modificar la
estructura descentralizada del sistema publico nacional que se origind y
consolidé en el periodo neoliberal, pero si se han puesto en marcha cam-
bios particularmente radicales en contra de la reforma educativa, que se
habia logrado aprobar a nivel constitucional y en leyes secundarias durante
la administracién anterior. En esta linea, desde diciembre de 2018, el go-
bierno de la 4T envi6 a la Cdmara de Diputados su iniciativa para abrogar
dicha reforma, lo cual implicarfa eliminarla de todos los ordenamientos
juridicos. Tal como se preveia, después de un proceso de deliberaciones que
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fue obstaculizado en varios momentos por la cNTE, el 15 de mayo de 2019,
el Congreso de la Unién aprobé el Decreto que reforma, adiciona y deroga
diversas disposiciones de los articulos 3°, 31 y 73 de la Constitucién, que
ademas de mstaurar el derecho a la educacién superior —completando con
ello el derecho a la educacién en todos sus niveles—, también establece en
sus transitorios segundo, tercero y cuarto la abrogacién de la Ley General
del Servicio Profesional Docente y de la Ley del Instituto Nacional para la
Evaluacién de la Educacién, asi como de todas las disposiciones contenidas
en las leyes secundarias, reglamentos, acuerdos y disposiciones de carac-
ter general contrarias al Decreto. Con esta iniciativa también se suspende
cualquier evaluacion docente, se dejan sin efecto los actos que afectaron la
permanencia de las y los maestros en el servicio y, en su transitorio quinto,
da un plazo de 120 dias para que el Congreso expida las Leyes del Siste-
ma Nacional de Mejora Continua de la Educacién y del Sistema para la
Carrera de las Maestras y los Maestros (Presidencia, 2019b). El proceso
legislativo concluyd a finales de septiembre de 2019 con la aprobacién de
ambas leyes por el Congreso de la Unién, dando lugar a la creacién de la
Comisién Nacional para la Mejora Continua de la Educacién y del Sistema
para la Carrera de las Maestras y los Maestros. Si bien es cierto que la re-
forma educativa que fue abrogada contenia componentes que afectaban los
derechos laborales de los maestros y las maestras de la educacién basica y
media superior, al menos contenia instrumentos para evaluar la calidad de
la ensefianza y el aprendizaje a través de pruebas estandarizadas, lo cual ya
no es posible conocer con el nuevo marco normativo e institucional.

Entre otras acciones importantes que emprendié este gobierno en ma-
teria educativa esta la instrumentacién de cuatro programas de becas: uno
para estudiantes de educacién bésica (EB) -Beca Bienestar para las Familias
de Educacién Basica—, otro para alumnos de escuelas de educacién media
superior (EMs) -Beca Universal para Estudiantes de Educacién Media Su-
perior—, uno mas para universitarios —Jévenes Escribiendo el Futuro- y un
ultimo para estudiantes, personal académico y/o docente del Sistema Edu-
cativo Nacional -Becas Elisa Acufia—. En los cuatro casos se privilegia a
beneficiarios de escuelas publicas y s6lo en el caso de quienes cursan la EMs
el programa se plantea como un apoyo universal. En los programas dirigidos
ala EB y EMS, las becas son de 875 pesos mensuales y para universitarios de
2 575 pesos, y en los tres niveles se otorgan por diez meses al afio. Respecto
a las Becas Elisa Acufia (BEA), en sus inicios (2020) se propuso que atenderia
a todos los niveles educativos con una beca de entre 500 y 2 500 pesos men-
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suales que coadyuvaran al acceso, la permanencia, egreso y/o la superacién
académica e mnvestigacion; sin embargo, a partir de 2022 se dej6 de asignar
recursos a la B, concentrando un poco mas de 87% de su presupuesto en la
educacién superior (Es) y el resto a la Ems (5.8%), posgrados (4.4%) y otros
no especificados (2.4%) (sece, 2022b). En 2023, las BEa recibieron recursos
presupuestales por un monto inferior a -9.5% en términos nominales, respec-
to de los asignados en 2022 (sucp, 2023a), y se anunci6 que la Coordinacién
Nacional de Becas para el Bienestar Benito Juarez dejé de participar dentro
de las instancias ejecutoras o normativas del programa.

Otra medida en este ambito fue la puesta en operacién de 100 Uni-
versidades para el Bienestar en 31 entidades del pais, las cuales se ubicarfan
prioritariamente en “zonas de alta densidad poblacional en las que haya
nula oferta de estudios universitarios y con alto grado de rezago social,
marginacién y violencia” (Presidencia, 2019a, p. 43). De acuerdo con el
Cuarto informe de gobierno de amMLo, estas universidades ya tienen una
capacidad mstalada para mas de 126 000 estudiantes, pero apenas cuentan
con 37 500 alumnos, quienes igualmente reciben una beca de 2 575 pesos
mensuales (Lépez Obrador, 2022, p. 246). No obstante, la oferta en educa-
ci6n superior que se pretende con estas universidades es poco significativa.

Por otra parte, habria que mencionar que el piee 2014-2019, orienta-
do a personas vulnerables y con discapacidad en EB, EMS y Es se dividié en
2020 en cuatro programas® que cumplen la funcién compensatoria de su
antecesor, al proponerse asegurar la igualdad de oportunidades y la amplia-
cién de capacidades de alumnos con discapacidad y aptitudes sobresalien-
tes, y de poblacién en contexto de vulnerabilidad, pero sélo en EB y EMs.
Por dltimo, a pesar de que la evidencia indicaba resultados positivos del
Programa Escuelas de Tiempo Completo (PETC), como una mejoria en la
nutricién de las y los estudiantes y del aprovechamiento escolar, asi como
en la insercién de las madres en el mercado laboral, el gobierno decidié des-
aparecerlo en 2022 y en su lugar instauré el programa La Escuela es Nues-
tra (LEEN), con el fin central de mejorar la infraestructura educativa. Ante
las criticas, anadi6 la opcién de incluir la jornada extendida, pero con ciertas
restricciones que hacen poco viable llevarla a la prictica (Veldzquez, 2022).

3 Estos programas son: 1. Programa Fortalecimiento de los Servicios de Educacién Especial
(prsEE); 2. Programa de Atenci6n a la Diversidad de la Educacién Indigena (paDEI); 3. Programa
para la Atencién Educativa de la Poblacién Escolar Migrante (PAEPEM); 4. Programa Atencién de
Planteles Federales de Educacién Media Superior con estudiantes con discapacidad (PAPFEMS).
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Politica de salud

Con el fin de acabar con la segmentacién social e institucional del sistema
publico de salud con institutos y programas que atienden con servicios di-
ferenciados en calidad y cantidad a poblacién derechohabiente y no dere-
chohabiente a la seguridad social, asi como la presencia de un sistema de
salud asistencial descentralizado en gran medida impulsado por el sp, la 4T
propuso universalizar la atencién y la provisién de medicinas mediante la
unificacién de “los servicios publicos de salud para ofrecer condiciones de
igualdad bajo una politica de cero corrupcién” (Presidencia, 2019c¢). Dicho
proyecto, que acabaria con ese legado neoliberal, serfa liderado por el 1mss y
se proponia integrar en un sistema unificado al conjunto de instituciones fe-
derales y locales, como lo son el 1ssSTE, la Secretaria de Salud y los institutos
estatales, lo que implicaria la desaparicién del sp y la eliminacién de los com-
ponentes alimentario y de salud del programa Prospera (Secretarfa, 2019).
No obstante, en el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 (enD, 2019) no
se establecié la posibilidad de unificar a las instituciones de salud, concre-
tandose a proponer, en sustitucién del sp, la creacién en 2020 del Instituto
Nacional de Salud para el Bienestar (INsaB1), “que dard servicio en todo el
territorio nacional, a todas las personas no afiliadas al mss o al 1ssSTE”, y
mediante el cual se pretende “garantizar que hacia 2024 todas y todos los
habitantes de México puedan recibir atencién médica y hospitalaria gratui-
ta, incluidos el suministro de medicamentos y materiales de curacién y los
examenes clinicos” (Presidencia, 2019a, p. 45).

A diferencia del sp, el INsas1 pretendia operar, en colaboracién con la
Secretaria de Salud, una red propia de establecimientos que se adicionarfan
a los 327 inmuebles que se recibieron al inicio del sexenio. Entre 2019 y
2021 se habian terminado 153 obras, de las cuales 42 eran hospitales y 111
centros de salud. Pero, al igual que el sp, el INsaBI también se planteaba como
una instancia de coordinacién con los institutos de salud de las entidades
federativas para aprovechar su infraestructura médica mediante convenios
y esquemas de compensacién financiera (Insasi, 2022a). No obstante, ya
desde 2020, la aparicién en escena del INsas1 provocd un aumento de doce
puntos porcentuales en la carencia del acceso a la salud, colocdndola, segtin
las estimaciones del CoNEVAL (2021), en 28.2%, un nivel cercano al que se
tenfa en 2010. Este incremento en la carencia implicé que 15 600 000 per-
sonas dejaran de recibir atencién médica entre 2018 y 2020.
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El InsaBr (2022b) justific6 este aumento en la carencia del acceso a la
salud con base en tres razones ajenas a su responsabilidad: @) al desconoci-
miento de la poblacién de su existencia, tomando en cuenta que entr6 en
operaciones el 1 de enero de 2020, y que la Encuesta Nacional de Ingreso
y Gasto de los Hogares (ENIGH), que es la fuente de informacién del CoNe-
VAL, se levanté sélo ocho meses después; b) a que los servicios de salud a
la poblacién sin seguridad social son provistos por las secretarias de salud
estatales, en la mayoria de los estados mediante convenios con el INsasr,
y al no haber preguntado sobre esta opcién de atencién en la encuesta se
abre la posibilidad de haber registrado a muchas personas con carencia
de salud, aun cuando no la tenfan, y ¢ a que la En1GH fue levantada entre
agosto y noviembre de 2020, en momentos algidos de la pandemia, dando
lugar a que hubiera personas que hayan padecido limitaciones en el acceso
a servicios de salud, considerando que muchos establecimientos médicos se
dedicaron a atender exclusivamente a enfermos por Govip-19.

Las dos primeras justificaciones no resultan del todo convincentes, to-
mando en cuenta que aunque ya habia desaparecido el sp, la pregunta de la
ENIGH, que identificaba la afiliacién al INsaB1, también hacia referencia al sp,
por si hubiera personas confundidas sobre a cual programa pertenecian, y
los institutos estatales siempre se hicieron cargo de la prestacién del servicio
de salud desde la creacién del sp, y en ninguna de las ENIGH levantadas con
anterioridad se habia presentado un movimiento tan marcado como el que
se presentd en 2020 en la medicién de esta carencia. Tampoco la presencia
de la pandemia resulta una razén suficiente para explicar la tendencia, ya
que, si bien concentré muchos de los recursos médicos y hospitalarios, ello
no hubiera generado una percepciéon de desatencién o desamparo de tal
magnitud. Por otra parte, en un informe mds reciente del CoNevAL (2022a)
se desglosa por entidades y deciles de ingreso el aumento de la carencia de
salud entre 2018 y 2020, y se encontr6 que las entidades que mas resintie-
ron este “incremento fueron Oaxaca, Guerrero y Chiapas, con un aumento
de 20.6, 19.7 y 19.5 puntos porcentuales, respectivamente” (p. 15), y que

la mayor incidencia de esta variacién se dio en el primer y segundo decil de in-
greso con un aumento de 22.6 y 22.9 puntos porcentuales. Por tanto, segtin el
porcentaje de poblacién en situacién de pobreza, la mayor afectacién se regis-
tré en la poblacién en situacién de pobreza extrema, con un aumento de 31.7
puntos porcentuales, pues pasé del 25.6% en 2018 al 57.3% en 2020, mientras
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que para las personas que se encontraban en pobreza moderada aumenté de
19.3% a 37.8%, es decir, se incrementd en 18.5 puntos porcentuales (p. 16).

En otras palabras, si las justificaciones aludidas por el INsaBr hubieran
tenido un efecto generalizado, no se hubiera presentado tal concentracién
de los aumentos de la carencia en entidades y sectores sociales caracteriza-
dos por mayores niveles de pobreza.

Los datos de 2022 confirmaron que la tendencia a la desatencién en
salud es aiin mas pronunciada, aumentando la carencia en casi 23 puntos
porcentuales respecto de los niveles de 2018, para alcanzar al 39.1% de la
poblacién total, lo que significa que 50 400 000 personas (30 300 000 mas
que en 2018) quedaron o se mantuvieron excluidos de los institutos y pro-
gramas de salud publica (CoNEvVAL, 2023a).

Quiza este deficiente desempefio motivéd que en mayo de 2023 se
haya decretado la desaparicién del INsaBI y sus funciones y recursos fueran
transferidos al 1Mss-Bienestar, un histérico programa creado en 1973 dentro
del mvss con el nombre de Programa de Solidaridad Social, cuyos servicios
se enfocaban a no derechohabientes en el ambito rural y que en 2021 ya
atendfa a 7 200 000 personas. Sin duda serd un reto para el mvss-Bienestar
asumir la integracién de mas de 16 800 000 personas que reportaron en
2022 contar con derecho al INsaBr (véase cuadro 2), atin mds considerando
los problemas de coordinacién que se enfrentan con diversos estados del
pais que no aceptan el nuevo modelo federalizado de atencién a la salud
(ConEevaL, 2023b), pero es claro que, a unos meses de concluir el sexenio,
la segmentacién del sistema de salud sigue en pie y el objetivo de la univer-
salizacién queda descartado.

Politica de seguridad social

La principal herencia neoliberal en seguridad social es la privatizacién de
los sistemas pensionarios del 1Mss y el 1ssSTE, los cuales mantenfan una
cobertura muy baja (29%) y pensiones que, en el mejor de los casos, re-
presentaban al 26% del salario promedio cotizado (ocDE, 2016). Ante este
escenario, en 2020 se reformaron las leyes que regulan el sistema de pen-
siones mexicano, en cuyas enmiendas centrales se redujeron las semanas de
cotizacién y se aumentan gradualmente en un plazo de ocho anos las apor-
taciones tripartitas de 6.5 a 15% del salario base de cotizacidén. No obstante,



210 POLITICA PUBLICA Y REFORMAS LEGISLATIVAS

de acuerdo con Ramirez (2020), estos cambios no resuelven los problemas
de fondo: en su opinidn, la cobertura seguird siendo baja y no mejorara
significativamente el monto de las pensiones.

Otros legados neoliberales fueron el Seguro de Vida para Jefas de
Familia (svjF) y el Programa de 65 y Mds, que ofrecia una pensién no con-
tributiva de 580 pesos mensuales. En el caso del svjF, el gobierno de la 4T
simplemente lo eliminé de los presupuestos; en cambio, dio continuidad al
Programa de 65 y Mas, pero aumentando paulatinamente el monto de la
pensién —actualmente de 2 400 pesos mensuales— y ofreciendo cobertura
universal, independientemente de que los beneficiarios sigan trabajando o
también reciban una pensién contributiva. Por otra parte, abrié un nuevo
programa de pensiones para personas con discapacidad permanente, cuya
cobertura se asegura que es universal, pero esta dirigido a personas de 0 a
29 afios y a poblaciones indigenas o afromexicanas de 0 a 64 afios, a quie-
nes se otorga un apoyo mensual de 1 475 pesos.

Sin duda, dos de los grandes aciertos de este gobierno en materia de
politica social han sido la universalizacién de las pensiones no contributivas
y el aumento de los montos que reciben las personas de 65 afios y mads,
asi como las pensionas a quienes se encuentran entre los grupos sociales
mas vulnerables, como son las personas con discapacidad. No obstante, es
importante mencionar que la dotacién generalizada de las pensiones, sobre
todo para adultos mayores, acarrea una distribucién regresiva de los recur-
sos, considerando que quienes mds se benefician de este tipo de transferen-
cias son los sectores sociales ubicados en los deciles de mayores ingresos
(Jaramillo, 2023).*

Politica de vivienda

En materia habitacional el neoliberalismo dejé un mercado liberalizado en
el que el Estado se asume como una entidad financiera complementaria del
financiamiento privado. Sobre esta orientacién, el gobierno de la 4T no ha
realizado cambios que modifiquen la posicién de los entes ptblicos, e inclu-
so se debilita financieramente o se desaparecen organismos, como el Fon-

*J. Boltvinik, “El lema real de la politica social de la 4T no es ‘por el bien de todos, primero
los pobres’, sino ‘primero los adultos mayores™. La Jornada, 11 de agosto de 2023. Recuperado de
https://www,jornada.com.mx/2023/08/11/opinion/01701eco
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do Nacional de Habitaciones Populares (FoNHAPO), que ofrecen u ofrecian
apoyos econdmicos a sectores populares (coNavi, actualmente Programa de
Vivienda Social) y de ingresos medios (sHF). Por otra parte, a cambio de las
Iniciativas marginales para hogares pobres, se establecen dos programas: el
Programa Nacional de Reconstruccién, orientado a la atencién de la pobla-
cién afectada por los sismos de septiembre de 2017 y febrero de 2018, y el
Programa de Mejoramiento Urbano, en localidades con rezago urbano y
social, aunque, como veremos mas adelante, su aportacién a los problemas
habitacionales del pais sigue siendo limitada.

Politica de alimentacion

En el tema alimentario se mantienen los apoyos focalizados a la leche y la
tortilla, asi como los desayunos escolares impulsados durante el periodo
neoliberal, pero en la 4T se concentran en la denominada Estrategia Inte-
gral de Asistencia Social Alimentaria, a la que se adicionan nuevos progra-
mas alimentarios dirigidos especialmente a poblacién vulnerable —nifas,
nifios y adolescentes, mujeres embarazadas, mujeres en periodo de lactan-
cia, personas con discapacidad, adultos mayores y personas vulnerables por
ingresos—, asi como otros de atencién a la salud y al bienestar comunitario
a poblacién en localidades de alta y muy alta marginacién, y a la provisién
de servicios especializados a individuos o familias que los requieran. No
obstante, como veremos, esta politica, junto con la de vivienda, son las de
menor alcance en el marco de las politicas sociales de 1a 4T.

Politica de atencion a la pobreza

En lo que se refiere a la atencién a la pobreza, se eliminé el programa insig-
nia del periodo neoliberal que inicié en 1997 con el nombre de Progresa,
que cambid a Oportunidades en 2002 y concluyé en 2018 con el titulo de
Prospera (pop), es decir, sobrevivié a cuatro gobiernos federales de dos par-
tidos distintos y a dos procesos de alternancia, ademas de haber sido uno
de los mas evaluados en el pais y seguido como ejemplo en varias partes
del mundo. El rop empled como principal medio de intervencién las trans-
ferencias monetarias condicionadas y, tras su anulacidn, la 4T instrument6
un conjunto de programas que emplearon el mismo método, pero practica-
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mente sin ningun tipo de condicionamientos, o al menos no tan rigurosos
como los del popr. En un principio se dijo que el Programa de Becas para
el Bienestar Benito Juarez de Educacién Media Superior era el sustituto
del pop, pero cuando adquirié su cobertura un fin “universal”, dejé de ser
considerado como de atencién a la pobreza. Por ello, los que si pueden
considerarse en esta drea de politica son las becas de educacién basica y de
capacitacién para el trabajo, asi como los apoyos econdmicos destinados
a productores agricolas, a madres trabajadoras con hijos en orfandad o
abandono de uno de los progenitores, y a mexicanos o extranjeros que se
encuentren en situaciéon de emergencia social o natural.

Balance de la politica social de la 4T respecto de la herencia neoliberal

En este primer acercamiento al contraste entre las politicas y programas
impulsados por el gobierno de la 4T y las que quedaron como legado del
periodo neoliberal, se observa que en lo esencial se da continuidad a las
reformas sociales fundacionales que se implementaron en la primera etapa
—con excepcién del Progresa— y algunas que fueron instrumentadas en la
segunda etapa, que consolidaron o complementaron a las anteriores, sobre
todo en el ambito de la seguridad social, como la privatizacién de las pen-
siones de los trabajadores al servicio del Estado o la puesta en marcha de un
programa de pensiones no contributivas. Es claro que todas las iniciativas
eliminadas se pusieron en marcha en la segunda etapa. En pocas palabras,
la herencia neoliberal perdura en el gobierno de la 4T y sobre la base de lo
que quedo se han realizado cambios o se han adoptado nuevas iniciativas,
sobresaliendo positivamente las pensiones universales no contributivas y
negativamente la creacién y posterior cancelacién del INsaBI.

A manera de sintesis, atendiendo a cada politica social se podria decir
que: a) seguimos teniendo un sistema educativo descentralizado en la edu-
cacion basica, pero con el agravante que ahora desconocemos si hay avan-
ces en la calidad de la ensefanza y en el aprendizaje, y con fuertes rezagos
en la educacién media superior y superior, y con programas compensato-
rios que pretenden reducir los rezagos educativos entre grupos vulnerables;
b) en el sistema de salud prevalece la segmentacién social e institucional y
ha habido un retroceso de grandes dimensiones en el acceso a los servicios
y medicamentos; ¢ los regimenes de pensiones contributivos se mantie-
nen privatizados, con bajas coberturas y pensiones de baja cuantia en su
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mayoria, aunque se ha avanzado en la universalizacién por medio de las
pensiones no contributivas; d) el mercado habitacional sigue fuertemente
controlado por el financiamiento privado, colocando la participacién de
los organismos publicos en una posicién complementaria y con reduccién
importante en el financiamiento disponible para sectores sociales de medio
y bajo ingreso; ¢) la politica alimentaria continia bajo una estrategia alta-
mente focalizada y con subsidios acotados a unos pocos alimentos, y f) la
atencién a la pobreza sigue operando a través de transferencias monetarias
focalizadas, pero ahora con una alta dispersién de programas.

LAS FINANZAS PUBLICAS
Y LOS GASTOS SOCIALES EN LA 4T

Desde el inicio de las gestiones del gobierno de la 4T se gener6 cierta in-
certidumbre por el financiamiento publico para los planes, programas y
proyectos publicos, considerando que se comprometié a no realizar una
reforma fiscal, asi que, en teorfa, la Gnica fuente de financiamiento dis-
ponible serfan los ahorros en el presupuesto, ya sea por la eliminacién de
programas y puestos de trabajo, como por reducciones a los salarios de los
mandos medios y superiores. También se marcé como una meta mejorar
la recaudacidn tributaria a través del combate a la defraudacién fiscal y la
eliminacién de la compensacién universal de impuestos. No obstante, las
finanzas publicas han contado con otro mecanismo para allegarse recursos
adicionales: el déficit fiscal. Como puede apreciarse en la grafica 1, desde
2009 los balances presupuestarios de las finanzas federales comenzaron a
tornarse deficitarios, tanto para hacer frente a los costos financieros de la
deuda publica como para aumentar gastos programables. Esta practica ini-
cié en 2009, en el gobierno de Felipe Calderén, como una medida para
compensar la caida de los ingresos tributarios originada por la crisis eco-
némica de ese afio, pero se extendi6 durante el resto de su administracién
y continué en la de Pefia Nieto, aunque al final de su sexenio, y ante la
inminente pérdida de las elecciones en 2018, intent6 en 2017 balancear en
alguna medida las finanzas, aplicando una drastica reduccién a los gastos
programables de —13%. EI gobierno de Lépez Obrador no escapé a estas
tendencias, y si bien en 2019 hubo un intento de contencidn, la crisis de
2020 incliné el balance presupuestario hacia un mayor déficit en los dos
aflos siguientes.
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Lo anterior explica el comportamiento que ha tenido el gasto publi-
co en este gobierno, particularmente el gasto programable que, como puede
comprobarse en la grafica 2, mantuvo cierta estabilidad en los dos primeros
afos, sobre todo en el segundo, considerando la fuerte contraccién econémi-
ca de 2020, y en los siguientes dos afios tuvo un crecimiento superior al mos-
trado por la economia. De estas tendencias han resultado particularmente be-
neficiados los gastos sociales, registrando un aumento constante en los cuatro
afios con un promedio anual de 4% en términos reales, que los sittia en 2022
por encima de los gastos ejercidos en 2015, es decir, el mejor afo del periodo
neoliberal. Por el contrario, los gastos en desarrollo econémico mostraron
una tendencia decreciente en los primeros dos afnos y una ligera expansién en
2021 y 2022, pero manteniéndose en niveles inferiores a los de 2016.

Pese a la mejoria en los montos de los gastos sociales, cuando examina-
mos la evolucién de su estructura nos damos cuenta de que el crecimiento no
ha sido homogéneo. Como puede apreciarse en la gréfica 3, los gastos en se-
guridad social —que incluyen a las pensiones contributivas— y las erogaciones
en asistencia social -que contemplan a las pensiones no contributivas, becas
educativas y todos los programas asistenciales— son los dos grandes recepto-
res de los recursos adicionales que reciben los gastos en desarrollo social, con
tasas reales de crecimiento promedio anual de 5.8 y 24.2%, respectivamente.
Los gastos en salud estan en la tercera posicién con una tasa de crecimiento
promedio de 3.5%, en cambio, los presupuestos en vivienda se han manteni-
do en niveles cercanos a los que dejé el gobierno anterior, pero los grandes
perdedores han sido los gastos en educacién, que mantuvieron en esta admi-
nistracién la tendencia descendente que inici6 en el gobierno de Pefia Nieto
en 2016, al grado de que, en 2022, su caida acumulada alcanzé casi 14%
respecto de lo ejercido en 2015, lo cual pone en entredicho la consideracién
de la politica educativa como un asunto prioritario del gobierno de la 4T.

LOS PROGRAMAS PRIORITARIOS Y LOS PRINCIPALES
RESULTADOS DE LA POLITICA SOCIAL DE LA 4T

En el cuadro 2 se presenta informaciéon de 2022 sobre el presupuesto, la
poblacién atendida, la cobertura y, en su caso, los apoyos monetarios men-
suales de 17 programas sociales prioritarios del gobierno de la 4T; asi como
el gasto promedio por persona atendida ejercido por cada uno de ellos. Para
dimensionar su importancia, lo primero que habria que decir es que, en con-
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Gréfica 1. Balance de las finanzas publicas en México, 1990-2022 (millones de pesos constantes de 2013)

="
T T Yme T TSR m e Ea e ey -
- -
— i F A 2 — - Mo Tt
| l — o T 1 - . N oo -l
S H NN T OISO DDO HANDHID OO DO A N®FIDON 0D N
S DD DDDDDD DO DD DTS S DS A A A A A A A QNN
S H DD DSOS DTS S ST ST oo oo o000 Do S
T TR B TR s B TR BN JFoN (oS BN JRoN oS BN JRoN (oS BN BRoN (oS BE-N JRoN oS BN BRoN oS BN BRoN SN SRS JeN
Balance presupuestario = m = = Balance primario

Ingresos presupuestarios Gasto neto presupuestario

Fuente: elaboracién propia con datos de la sacp (2023b).



Gréfica 2. Gasto federal programable, 1990-2022 (millones de pesos constantes de 2013)
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Fuente: elaboracién propia con datos del cuadro 3.



Grifica 3. Gasto federal programable en desarrollo social, 1990-2022 (millones de pesos constantes de 2013)
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Cuadro 2. Presupuesto y poblacién atendida por

Programas prioritarios

Educacién
S311 Beca universal para estudiantes de educacién media superior Benito Judrez
5283 J6évenes escribiendo el futuro
5243 Programa de becas Elisa Acufa
U083 Universidades para el Bienestar Benito Juarez
Salud®
Insasr®
S038 Programa 1Mss-BIENESTAR
Seguridad social
5176 Pensién para el bienestar de las personas adultas mayores
5286 Pensién para el bienestar de las personas con discapacidad permanente
Vivienda
5281 Programa nacional de reconstruccién®
S177 Programa de vivienda social
S273 Programa de Mejoramiento Urbano (pmu)
Alimentacién
Estrategia integral de asistencia social alimentaria?
Combate a la pobreza
S072 Programa de becas de educacién bésica para el bienestar Benito Judrez®
S174 Programa de apoyo para el bienestar de las nifias y nifios hijos de madres trabajadoras
5287 Sembrando vida
U011 Programa para el bienestar de las personas en emergencia social o natural
U280 Jévenes construyendo el futuro
Totales
Totales de los programas que ofrecen apoyos monetarios

* Tanto para el INSABI como para el 1Mss-BIENESTAR la cobertura estd en funcién de la pobla-
cién sin seguridad social segun, CoNevaL (2023c¢).

b Presupuesto corresponde a la partidas de la Cuenta Piblica de 2022 U013Atencién a la
Salud y Medicamentos Gratuitos para las Poblacién sin Seguridad Social Laboral y al Fondo de Apor-
taciones para los Servicios de Salud (Fassa) a la Persona; y; la poblacién atendida a datos de CoNEVAL
(2023¢).

¢ La poblacién atendida se refiere a las acciones realizadas y la cobertura a los municipios
atendidos respecto de los municipios potenciales a atender.

LAS REFORMAS SOCIALES EN LA CUARTA TRANSFORMACION 219

los programas prioritarios de la 4T, 2022

Presupuesto gercido  Poblacion atendida Apoyos Gasto promedio
Millones % Personas % Cobertura (PA/  mensuales por persona
de pesos Pob. Potencial) (pesos) atendida (pesos)

47960 7.7 6777351 115 7076
34867 56 5632698 9.6 105.2 875 6 190
9939 1.6 537912 0.9 14.8 2575 18 477
2130 03 569156 1.0 1.7 500 a 2 500 3742
1024 0.2 37585 0.1 N.D. 2575 27 245
194934 313 24166479 41.2 36.8 8 066
174750 28.0 16885900 28.8 25.7 10 349
20184 32 7280579 124 11.1 2772
263527 423 10689859 18.2 24 652
244582 392 9698892 16.5 94.0 2400 25218
18945 3.0 990967 1.7 16.0 1475 19118
12975 21 3743744 64 3 466
1699 03 6312 0.0 14.4 269 170
4631 0.7 78045 0.1 0.8 59 338
6645 1.1 3659387 6.2 4.1 1816
13910 22 5641494 9.6 19.7 2 466
13910 22 5641494 9.6 19.7 2 466
90202 145 7687264 131 11 734
32827 53 6210425 10.6 31.1 875 5286
2640 04 327001 0.6 9.0 800 a 1200 8073
29635 4.8 449936 0.8 18.1 6 000 65 865
3644 0.6 158754 0.3 17.1 2925 22 954
21456 34 541148 0.9 13.2 6310 39 649
623 508 100.0 58 706 191 100.0 10 621
401689 644 25154474 4238 15 969

4 El presupuesto de esta estrategia corresponde a lo asignado al FAM-Asistencia del Ramo
33 y la poblacién atendida se refiere sélo a los Programas de Desayunos Escolares y de Asistencia
Social Alimentaria en los primeros 1000 dias de vida.

¢ La cobertura esta referida a las familias atendidas respecto de las familias potenciales a
atender por este programa.

Fuentes: Presupuesto: sacp (2022b); Poblacién atendida y cobertura: CoNevaL (2022); Apo-
yos mensuales: Programas para el bienestar (2022) y Becas Elisa Acufia (2023).
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Cuadro 3. Gasto federal programable devengado del sector publico presupuestario en clasificacién funcional, 1990-2022 (millones de pesos constantes de 2013)*
Salud y seguridad social Asistencia social, vivienda y desarrollo regional
Gobierno y Desarrollo Desarrollo Asistencia  Urbanizacion, vivienda
Ao Total ramos auténomos €conomico social Educacion Total Salud Seguridad social Total social y desarrollo regional
1990 1192647.2 112523.5 626354.6 453769.1 185632.9 214727.6  207471.3 7256.4 53408.5  9380.5 44028.0
1991 1228345.2 132627.1 553568.1 542150.0 213041.0 251292.5  244050.9 7241.6 77816.6  17478.9 60337.6
1992 1280758.0 122841.7 533997.8 623918.6 257843.3 270957.2  261060.5 9896.7 95118.1  24376.4 70741.7
1993 1348729.0 140527.4 515372.8 692828.9 307695.4 287305.5  284805.3 2500.2 97828.0  21897.7 75930.3
1994 1493987.6 166615.1 543852.8 783519.7 347998.2 308052.0  206525.4 101526.6 127469.6  26249.5 101220.0
1995 1256039.7 137405.4 452181.2 666453.1 300814.4 272957.5 175404.4 97553.1 92681.2  27824.4 64856.8
1996 1378840.1 143523.9 512883.0 722433.1 322601.8 290693.5 179532.8 111160.7 109137.8 35088.8 74049.0
1997 1520007.3 184300.8 549875.0 785831.5 328368.0 355965.5  204357.6 151607.9 101498.0  25643.0 75855.0
1998 1497495.0 160820.2 474934.5 861740.3 370287.7 3773854  219463.3 157922.1 114067.2  23626.2 90440.9
1999 1527420.3 182553.6 419049.1 925817.5 377262.6 440545.1  236493.6 204051.6 108009.8 21686.1 86323.7
2000 1652505.3 223307.9 431171.2 998026.2 399958.8 474215.9  235797.6 238418.3 123851.4 20911.6 102939.8
2001 1707632.4 207886.4 446882.0 1052864.0 428409.0 481739.6  246854.7 234884.9 142715.5  23260.2 119455.2
2002 1863179.3 206382.2 551276.5 1105520.6 448307.0 505765.1  229479.9 276285.1 151448.6  25184.3 126264.2
2003 2061396.7 277782.3 628971.1 1154643.4 446308.6 5311624 2895959 241566.5 177172.4  28603.0 148569.4
2004 2040219.4 214545.6 627243.6 1198430.2 447143.0 545297.3  285258.9 260038.4 205989.9 31006.6 174983.3
2005 2145464.1 217317.8 666583.2 1261563.0 465977.7 580810.3  324623.8 256186.5 214775.0 36888.7 177886.3
2006 2281165.1 241478.2 690556.4 1349130.5 487246.9 613920.2  337383.5 276536.8 247963.4 50472.2 197491.1
2007 2466196.7 264746.8 736136.7 1465313.3 506901.7 672270.7  356964.4 315306.3 286140.9 48152.1 237988.8
2008 2709082.4 257953.2 838990.8 1612138.3 525550.0 768409.6  357052.1 411357.5 318178.7 73858.4 244320.3
2009 2875633.3 253721.7 1062309.7 1559601.9 544451.5 734154.7  390290.7 343864.0 280995.7 72281.6 208714.1
2010 2953045.8 261058.8 1040392.6 1651594.3 555558.7 775926.3  398369.5 377556.8 320109.3 815194 238589.9
2011 3048140.2 278320.8 1040616.7 1729202.7 569683.2 831846.3  423022.0 408824.3 327673.2 83607.2 244066.1
2012 3169817.5 295215.5 1103151.1 1771450.8 593955.5 874388.7  445735.8 428652.8 303106.7 91529.6 211577.1
2013 3343528.6 285726.2 1186789.4 1871013.0 608586.0 907116.9  448806.0 458310.9 355310.1 101351.2 253958.9
2014 3458497.2 360775.6 1160961.7 1936760.0 628803.5 943062.0  452863.7 490198.4 364894.4 118706.9 246187.5
2015 3588404.1 357403.9 1155549.7 2075450.5 652158.4 991524.6  465470.3 526054.2 431767.6  122790.9 308976.6
2016 3694410.7 328542.5 1344498.7 2021369.5 623379.2 1001015.0 454658.8 546356.1 396975.3 113247.1 283728.2
2017 3247857.0 302776.2 1076537.0 1868543.7 585670.6 1017698.7 451077.5 566621.2 265174.3  98680.3 166494.0
2018 3220900.7 312322.0 1008255.8 1900322.9 579141.7 1051239.1 446497.8 604741.3 269942.1 92842.9 177099.2

* Nota: Los datos fueron deflactados con el indice de precios implicitos del p1B, base 2013
(iNEGI, 2022).
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Gobierno y Desarrollo Desarrollo

Afio Total ramos auténomos econdmico soctal
2019 3218970.3 293721.8 916849.3 2008399.2
2020 3240029.7 314650.0 865313.4 2060066.3
2021 3547463.0 316908.0 1123326.5 2107228.4
2022 3681615.0 309113.8 1151441.5 2221059.7

Fuentes: elaboracién propia con base en datos contenidos en: de 1990 a 2008: Calderén
(2009, pp. 100-101); de 2009 a 2011: Pefia (2017, p. 419); de 2012 a 2022: (sucy, 2012, 2013, 2014,
2015, 2016, 2017, 2018, 2019, 2020, 2021 y 2022a).

junto, el presupuesto asignado a estos programas representé mas de 18%
del gasto en desarrollo social, del cual casi 65% se destina a programas que
otorgan apoyos monetarios y 35% ofrece bienes —alimentos, materiales para
la construccién, etc.— o servicios —primordialmente de salud-. En total, la
poblacién atendida asciende a mas de 58 700 000 personas, lo que represen-
ta casi 46% de la poblacién nacional en 2022, de las cuales casi 25 200 000
reciben apoyos monetarios —becas o pensiones, principalmente—. De este
ultimo subconjunto de once programas hay tres que concentran 78% del
presupuesto y atienden a 86% de las personas beneficiarias: los programas
de becas universales para estudiantes de la Ems, el de becas para familias con
alumnos en la EB y el de pensiones no contributivas para personas adultas
mayores, que ejercen el 11.2, 10.5 y 78.3% de los presupuestos y atienden a
26.2, 28.8 y 45% de las personas, respectivamente.

Desde el punto de vista de las politicas sociales a las que se vinculan,
los programas que mas recursos consumen estan relacionados con la segu-
ridad social a través de dos tipos de pensiones no contributivas, los cuales
ejercen poco mas de 42% del total y atienden a 10 700 000 personas, es decir,
a 18.2% del conjunto de beneficiarios de los 17 programas. De los dos progra-
mas de este subconjunto, el de pensiones para adultos mayores (pam) absorbe
casi 93% de los recursos y el restante 7% el de pensiones para personas con
discapacidad (ppp). En cuanto a sus poblaciones objetivo, ambos programas
se autodefinen como universales, pero sélo el PaM ha logrado una cobertura
cercana a ese proposito, atendiendo a 94% de su poblacién potencial, en tanto
que el ppD s6lo ha llegado a 16% de sus posibles beneficiarios.

En el siguiente escalén se encuentran los programas de salud con un
presupuesto de 31.3% del total, lo que representa casi tres cuartas partes de

Educacion

574657.3
569171.0
570365.2
562165.9
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Salud y seguridad social

Asistencia social, vivienda y desarrollo regional

Asistencia  Urbanizacion, vivienda
Total Salud Seguridad social Total soctal 9 desarrollo regional
1108934.9 439700.9 669234.0 324807.0 137642.4 187164.6
1161395.9 475320.5 686075.4 3294994  146731.5 182767.9
1198358.8 475139.4 723219.4 338504.5 161964.4 176540.0
1267232.5 510996.8 756235.7 391661.3 212983.7 178677.7

lo asignado a las pensiones no contributivas, pero atienden a una poblacién
2.3 veces mayor —mas de 24 000 000 de personas—, aunque su cobertura
atn esta lejos de la meta de universalidad que se prometié al inicio de este
gobierno, incluso, como ya se mencion, este indicador ha tendido a des-
cender hasta situarse en 36.8% de su poblacién potencial, es decir, la que
no es derechohabiente de la seguridad social. Las diferencias presupuestales
entre los dos tipos de programas resultan mas evidentes si se compara el
gasto anual promedio por cada persona atendida: mientras que los progra-
mas de pensiones destinan a cada beneficiario(a) alrededor de 25 000 pesos
al afo, los programas de salud superan ligeramente los 8 000 pesos anuales.

En el tercer nivel de importancia presupuestaria estan los cinco pro-
gramas orientados al combate a la pobreza con 14.5% de los recursos asig-
nados, los cuales atienden a una poblacién superior a 7 600 000 personas.
En este subconjunto destacan tres programas: el de becas para la educacién
basica, que otorga 875 pesos mensuales por hogar por diez meses al afo a
familias de escasos recursos con hijos(as) en ese nivel educativo. Este pro-
grama ejerce 36.4% del presupuesto asignado a los cinco programas, pero
atiende a casi 81% de las y los beneficiarios, alcanzando una cobertura de
31% de las familias potenciales a atender. El siguiente en relevancia es el
programa Sembrando Vida, al que se destina un presupuesto ligeramente
menor al anterior, pero tiene una cobertura de apenas 18% de los agricul-
tores que forman su poblacién potencial objetivo. Dentro de los programas
que ofrecen apoyos monetarios a sus beneficiarios, el de Sembrando Vida
es el que mayores recursos destina por cada persona atendida, alcanzando
un monto promedio en 2022 de casi 66 000 pesos. El tercer programa es
el de J6venes Construyendo el Futuro, el cual recibe alrededor de 24% del
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presupuesto en este rubro, atiende a 541 000 jévenes aprendices, con lo
cual logra una cobertura de apenas 13.2% de sus beneficiarios potenciales.
Los dos programas restantes, los que otorgan apoyos a nifios y nifias en
situacién de orfandad o abandono de uno de los progenitores, y a personas
en emergencia social o natural, resultan practicamente irrelevantes, tanto en
presupuestos como en poblaciones atendidas.

En el cuarto lugar estan los programas orientados a la politica edu-
cativa, los cuales reciben un presupuesto cercano a 8% y atienden a casi
6 800 000 personas. Como ya se coment6 anteriormente, esta posicién
indica que la educacién publica no es prioritaria en la agenda de este go-
bierno. El mas destacado de estos programas es el de becas universales
para estudiantes de la Ems, que ejerce 72.7% de los recursos asignados a
este rubro y atiende a mas de 5 600 000 beneficiarios, alcanzando una
cobertura superior a 105% de su poblacién potencial objetivo. A diferencia
de las becas para educacién bésica, que se entregan una por familia, inde-
pendientemente del nimero de hijos estudiantes, las becas para la Ems, que
también ascienden a 850 pesos mensuales, se depositan directamente a cada
estudiante; no obstante, ambos programas, junto con las becas Elisa Acuna,
son los que asignan los montos mensuales y tienen los promedios mds bajos
de todos los programas prioritarios que ofrecen apoyos monetarios. Por su
parte, las becas para estudiantes universitarios que otorgan J6venes Escri-
biendo el Futuro y Universidades para el Bienestar, ofrecen montos muy
superiores -2 575 pesos mensuales—, pero las poblaciones que atienden son
relativamente bajas y sus coberturas son menores a 15 por ciento.

En el dltimo escalén tenemos a los programas vinculados a las poli-
ticas alimentaria y de vivienda y, como lo anunciamos anteriormente, son
los que tienen una participacién marginal entre los programas prioritarios,
considerando que sus presupuestos conjuntos no superan el 4.5% del total,
atienden a 16% de los beneficiarios totales y su cobertura no supera 20% de
sus poblaciones objetivo potenciales.

En sintesis, los datos de los programas prioritarios indican que los
principales objetivos de este gobierno estdn enfocados a: a) lograr cobertu-
ra universal en pensiones para adultos mayores, principalmente mediante
las pensiones no contributivas; b) proveer apoyos monetarios o en especie
a poblaciones vulnerables o en condicién de pobreza, y ¢ otorgar becas a
estudiantes, especialmente a quienes se encuentran en la Ems. En el caso
de los programas de salud, la evidencia muestra que atin y cuando se han
dedicado cantidades importantes de recursos, su administracién ha sido
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Cuadro 4. Porcentaje de personas con carencias sociales
y en pobreza por ingresos en México, 2018-2022

Indicadores 2018 2020 2022 2020-2018 2022-2018
Indicadores de carencia social

Rezago educativo 19.0 192 194 0.2 0.4

Carencia por acceso a los servi-

cios de salud 162 282 39.1 12.0 22.9

Carencia por acceso a la seguri-

dad social 535 52.0 50.2 -1.5 -3.3

Carencia por calidad y espacios

de la vivienda 11.0 93 91 -1.7 -1.9

Carencia por acceso a los servi-

cios bdsicos en la vivienda 196 179 178 -1.7 -1.8

Carencia por acceso a la

alimentacién 222 225 182 0.3 -4.0
Pobreza por ingresos

Pobreza extrema 14.0 172 121 3.2 -1.9
Pobreza 49.9 528 435 2.9 -6.4

Fuente: CoNevaL (2023a).

ineficaz para sostener la capacidad de atencién y cobertura que se tenfa en
el gobierno anterior, repercutiendo en un descenso de las personas asegu-
radas de 30 300 000 entre 2018 y 2022, suméandose a las 20 100 000 que
no estaban afiliadas a ninguna institucién o programa de salud en 2018
(CoNEvVAL, 2023a).

Los resultados de los indicadores de carencias sociales y pobreza por
ingresos de 2022 que se registran en el cuadro 4, ofrecen un panorama mas
proximo y amplio sobre los alcances del gobierno de la 4T en relacién con
el bienestar y el ejercicio de los derechos sociales de la poblacién mexica-
na. Si bien los datos de 2020 nos proveen una aproximacion inicial a los
logros y retrocesos respecto de los valores alcanzados en 2018 —es decir, el
ultimo afo del periodo neoliberal-, debemos reconocer que parte de esos
resultados pueden estar influidos por los efectos sociales y econdmicos de la
pandemia que inici6 en los primeros meses de ese afo, tomando en cuenta
que la EN1GH 2020 se levanté entre agosto y noviembre, esto es entre cinco
y ocho meses después de que se establecieran las primeras medidas de
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confinamiento, distanciamiento social y cierre de actividades econdmicas
no esenciales en México.

Aun tomando en cuenta las consideraciones anteriores, podemos
advertir que se mantienen las tendencias en los cambios en las carencias
sociales entre 2020 y 2022 respecto a 2018, con excepcién de la carencia
alimentaria, cuyos resultados de un afio a otro muestran una reduccién —de
-4 puntos porcentuales— que resarce con creces el ligero aumento obser-
vado en el afio de la pandemia; en los demds indicadores se mantienen las
tendencias con aumentos o disminuciones marginales en cuatro carencias:
con alzas relativas poco significativas en el rezago educativo —de -0.4 puntos
porcentuales entre 2018 y 2022-, aunque en términos absolutos implicé el
aumento de 1 600 000 personas en esa condicién, y reducciones de entre
-1.8 y -3.3 puntos porcentuales en las carencias de seguridad social, y en la
calidad y en el acceso a servicios basicos en las viviendas, respectivamente.
En este marco sobresale, como se ha venido argumentando, el importante
aumento en la carencia en el acceso a servicios de salud, que incluso se fue
acentuando al pasar de 16.2% en 2018 a 28.2% en 2020 y a 39.1% en 2022,
con lo cual se llegd a niveles de exclusién que alcanzaron a 50 100 000
personas. Estos resultados, como se comenté con anterioridad, dificilmente
pueden ser atribuidos a la pandemia o a una disminucién en los presupues-
tos, considerando que las asignaciones al sector salud aumentaron 3.5%
en promedio anual en los cuatro anos de gobierno de la 4T. Bajo estas
condiciones, se corrobora que el fracaso del INsaBI y su sustitucién por el
vss-Bienestar se debi6 principalmente a una estrategia y gestion deficientes.

Por dltimo, los datos de los indicadores de pobreza por ingresos en
2020 muestran que si pudieron estar influidos por los efectos econdmicos
de la pandemia, que impactaron negativamente en el crecimiento del pIB en
alrededor de —8%, en la precarizacién del empleo y en el aumento de los
niveles de desocupacién. Bajo este escenario, no era descabellado esperar
que la pobreza y la pobreza extrema aumentarfan entre 2018 y 2020, aun-
que el incremento observado de 2.9 y 3.2 puntos porcentuales, respectiva-
mente, resulté inferior a las estimaciones del propio CoNEvAL (2020), cuyos
escenarios predecian incrementos de al menos 7.2 y 4.9 puntos porcentua-
les, en el mismo orden. Finalmente, los resultados de 2022 confirman que,
ante un escenario econémico mas estable, fue posible reducir la pobreza en
5 700 000 personas y la pobreza extrema en 1 800 000 personas entre 2018
y 2022. De acuerdo con Boltvinik, “se ha atribuido esta baja, observada
en su totalidad entre 2020 y 2022, erréneamente a las transferencias de los
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programas sociales, pero la evidencia indica que el aumento en la remune-
racién de asalariados, producto de la recuperacién econdmica y la politica
salarial, tienen mayor poder explicativo”.5

CONCLUSIONES

Como se argument6 a lo largo de este trabajo, las reformas y los progra-
mas sociales impulsados por la 4T no lograron inducir transformaciones
sustanciales en la orientacién del sistema de bienestar construido durante el
periodo neoliberal, sobre todo en aquellos cambios que se establecieron en
lo que llamamos la etapa fundacional de las politicas sociales, que formaron
parte constitutiva de la estrategia de liberalizacién econdémica impulsada
entre 1982 y 2000, y a la cual se sumaron los gobiernos surgidos de dos
alternancias politicas entre 2000 y 2018, con iniciativas que consolidaron o
dieron continuidad a las reformas fundacionales.

Considerando la herencia neoliberal, el programa de reformas socia-
les emprendido por la 4T se empend en desmontar la mayoria de las poli-
ticas y programas que se instrumentaron en la segunda etapa del periodo
neoliberal, con excepcidn del desmantelamiento del programa insignia de
lucha contra la pobreza que inici6 en la primera etapa, el por. En general,
se observa una linea de continuidad entre las reformas fundacionales que
se implementaron en la primera etapa del neoliberalismo y otras que se
pusieron en marcha en la segunda etapa, particularmente en lo referente a
la seguridad social, como la privatizacién de las pensiones del 1sssTE o la im-
plementacién del programa de pensiones no contributivas 65 y mas. En sin-
tesis, el legado neoliberal perdura en el gobierno de la 4T y sobre la base de
lo que quedé se han realizado cambios o se han adoptado nuevas iniciativas.

Como pudimos observar, con el analisis de los gastos sociales, las
prioridades de la 4T han estado concentradas en las politicas de seguri-
dad y asistencia social, y en alguna medida en el area de la salud publica,
aunque en este ultimo caso los resultados han sido regresivos, como pro-
ducto de una estrategia y gestién deficientes. Por otro lado, las politicas de
vivienda y alimentaria han mantenido una posicién secundaria y con una
tendencia inercial en el ejercicio del gasto publico, pero la gran perdedora

3 J. Boltvinik, “Evolucién de la pobreza en el gobierno de la 4T”, La Jornada, 4 de agosto de
2023. Recuperado de https://www;jornada.com.mx/2023/08/04/opinion/02201eco
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ha sido la politica educativa, que ha padecido una reduccién sistemdtica de
sus presupuestos, que inici6 en el sexenio anterior y ha continuado en este.

El estudio de los programas prioritarios indicé que los objetivos de
la 4T se concentran en universalizar las pensiones para AM, otorgar apo-
yos monetarios o en especie a poblaciones vulnerables o en pobreza, y
proporcionar becas a estudiantes, especialmente de la Ems. En el caso de
los programas de salud, particularmente del INsaBr, la evidencia muestra
que, a pesar de contar con mayores recursos, su administracién fue ineficaz
para sostener la capacidad de atencién y cobertura que se tenia con el sp,
ocasionando que 30 300 000 personas en 2022 se sumaran a los 20 100 000
que no estaban afiliados a ninguna institucién o programa de salud en 2018
(CoNEvAL, 2023a).

Los indicadores de carencias sociales de 2022 respecto de los resul-
tados de 2018 muestran un deterioro relativamente pequefio en el rezago
educativo y muy pronunciado en el acceso a la salud publica, asi como una
ligera recuperacién en lo que respecta a las carencias en seguridad social,
calidad y servicios en las viviendas y en la alimentacién. Aun considerando
las reducciones en las tltimas cuatro carencias, en el balance general es muy
poco probable que en este gobierno se logre alcanzar el pleno ejercicio de
los derechos sociales para una proporcién importante de mexicanos y, por
ende, sea posible consolidar un estado de bienestar en nuestro pais. Por
otra parte, la importante reduccién en los niveles de pobreza en 2022 que,
de acuerdo con Boltvinik,® se debié mds al aumento de las remuneraciones
de los asalariados, a la recuperacién de la economia y a la politica salarial,
que a las transferencias de los programas sociales, atin puede ser vista como
un logro de la 4T, pero que puede resultar endeble si no se acompafia
con politicas sociales efectivamente redistributivas que vayan mas alld de la
simple dotacién de apoyos econdmicos, y que hagan posible la reduccién
de las brechas de desigualdad en el acceso a los bienes y servicios publicos
esenciales para el bienestar y el desarrollo social.

Por tltimo, tomando en cuenta las limitaciones del financiamiento
disponible, sin una reforma fiscal progresiva sera poco probable que las re-
formas sociales avancen en cobertura y calidad en los préximos aiios, pero,
sobre todo, hacia una orientacién distinta a la que heredé este gobierno.

6J. Boltvinik, “Evolucién de la pobreza en el gobierno de la 4T”, La Jornada, 4 de agosto de
2023. Recuperado de https://www;jornada.com.mx/2023/08/04/opinion/02201eco
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LA REFORMA LABORAL EN MEXICO:
EL SINUOSO CAMINO HACIA LA
DEMOCRACIA SINDICAL

Alfredo Hualde

En México han sido constantes, pero a menudo infructuosos, los
intentos de terminar con el corporativismo y establecer relaciones laborales
basadas en la democracia y en la libertad sindical. Los sindicatos tradicio-
nales, con la Confederacién de Trabajadores de México (ctm™) a la cabeza,
lograron preservar, al menos parcialmente, sus estructuras verticales y co-
rruptas, incluso durante los gobiernos surgidos de la alternancia, y siguie-
ron influyendo de distintas maneras en los debates acerca del sentido y
propositos de las posibles reformas. Asimismo, las diferencias entre los par-
tidos politicos en escenarios institucionales plurales como la Cdmara de Di-
putados y el Senado se erigieron en algunas ocasiones en un obstaculo para
las reformas de la Ley Federal del Trabajo y sus desarrollos reglamentarios.

Sin embargo, varios analistas coinciden en que, aunque lentamen-
te y con muchas dificultades, dicha estructura se fue resquebrajando por
varios fenémenos: por un lado, la presién que ejercieron, al menos desde
los anos sesenta del siglo xx, los sindicatos denominados independientes,
principalmente en la negociacién de los contratos colectivos; y, por otro,
por las iniciativas de reforma laboral que distintos actores politicos y sindi-
cales, activistas y abogados laborales, en ocasiones coaligados, presentaron
para aprobacién del poder legislativo; finalmente, influyeron de manera
decisiva, sobre todo en los tltimos tiempos, las tendencias en el panorama
internacional de incluir en los tratados comerciales internacionales cldusu-
las que protegieran los derechos humanos de los trabajadores y sus orga-
nizaciones, es decir los sindicatos. Con el propésito de que se incluyeran
dichas clausulas, la presién del sindicalismo de Estados Unidos hacia su
aliado histérico —el Partido Demdcrata—, ha sido decisiva. Aunque basadas
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en declaraciones y convenios de la Organizacién Internacional del Traba-
jo (ort), dichas cldusulas estan supeditadas a una légica de competencia
comercial que impida el denominado dumping social, es decir la utilizacién
de condiciones laborales desfavorables, principalmente bajos salarios, que
posibiliten una competencia desleal entre paises.

En el afio 2020 se firmé el Tratado de Libre Comercio entre Méxi-
co, Estados Unidos y Canadd (T-MEC 0 UMsca, en inglés), que puede ser
considerado como un proyecto tripartita para actualizar y/o profundizar
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), firmado en
1994. Desde la perspectiva laboral, el T-MEC incluye un capitulo completo
—el 23— que detalla un conjunto amplio de reglas y procedimientos referen-
tes a dicho tema. Aunque en el TLcAN de 1994 el tema laboral se incluy6 en
un acuerdo paralelo, firmado principalmente por presiones de la Federacién
Estadunidense del Trabajo y el Congreso de Organizaciones Industriales
(aFL-c10, por sus siglas en inglés) y de algunos sectores del Partido Demé-
crata, el capitulo 23 es un documento mucho mas amplio que, si se aplica a
cabalidad, podria ocasionar cambios profundos en las relaciones laborales
en México. Dicho de manera simple, el capitulo 23 se puede ver como una
ruta hacia la libertad y la democracia sindical que, sin embargo, no estd
exento de serios obstaculos de diferente origen y nivel.

Las cldusulas incluidas en el T-MEC y las reformas de 2017 a la Ley
Federal del Trabajo proponen la continuacién de un proceso ya iniciado de
cambios institucionales que modifican los procedimientos relativos a la jus-
ticia laboral: suprimen las juntas de conciliacién y arbitraje y se sustituyen
por los centros de conciliacién y registro laboral. Cuando los litigios no se
agotan en esta instancia, pasan a la jurisdiccién de los tribunales laborales.
La segunda vertiente importante de dichas clausulas son las que se refieren
a la libertad y la democracia sindical. Para garantizar una representatividad
sindical auténtica y legitima, y cerrarle el paso a los sindicatos de protec-
cién y a otras organizaciones no representativas, se instauran procesos de
legitimacién —cuya fecha de conclusién se cumplié el 1 de mayo del 2023~
con la organizacién de elecciones mediante voto secreto y un conjunto de
garantfas que tienen como objetivo impedir los fraudes, las presiones y to-
das aquellas acciones encaminadas a obstaculizar dichos procesos. Ademas,
el T-MEC prevé, para el caso de denuncias de violaciones de derechos labo-

! Pese a que la fecha era la citada, los sindicatos pudieron “desahogar consultas hasta el 31 de
julio de 2023.
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rales, un “Mecanismo de respuesta rapida” integrado por un representante
de cada uno de los dos paises que entable el litigio y uno neutral.

La situacién, esquematicamente descrita, abre un panorama promi-
sorio para la desaparicién de los sindicatos “de proteccién” que no son
representativos, ataca de manera frontal la persistencia del corporativismo
y, por tanto, posibilita el establecimiento de relaciones laborales basadas en
el didlogo y la negociacién, sin la intervencién del Estado ni las presiones de
los empresarios. Sin embargo, en el proceso ya estan surgiendo resistencias,
tanto por parte de los “sindicatos tradicionales” como de algunos empresa-
rios o de algunos sectores del propio Estado mexicano que podrian perder
paulatinamente el apoyo de actores, que durante décadas contribuyeron al
mantenimiento de “la paz social” y fueron un instrumento efectivo de con-
trol de los trabajadores. Con todo, cabe preguntarse si estas nuevas institu-
ciones dispondran de los recursos humanos y materiales para llevar a cabo
su tarea de manera eficiente, pero, sobre todo, si asumirdn las caracteristicas
de la nueva cultura laboral basada en el didlogo, la negociacién y la libertad
sindical. Finalmente, la reforma se sitGia en un mercado de trabajo donde la
informalidad sigue superando 50% de la poblacién econémicamente activa,
las tasas de sindicalizacién son bajas y los contratos de proteccién son una
préctica perversa en la que los trabajadores no pertenecen realmente a un
sindicato, por lo que carecen de una vida sindical activa (Bouzas, 2010).

En este trabajo nos proponemos examinar las distintas dimensiones
de la reforma mencionada e intentaremos responder a las preguntas plan-
teadas en el parrafo anterior, pues con ello se puede contribuir a evaluar
la preocupacién central de este libro, en el sentido de examinar hasta qué
punto las reformas recientes se sittian en la linea de la erosién de la demo-
cracia o implantan reglas, instituciones y practicas que permiten preservarla
o mejorarla. En el caso de la reforma laboral, el analisis estd sujeto a las limi-
taciones y cautelas derivadas de un proceso que posiblemente se encuentra
en sus primeras fases.

En la primera seccidn de este texto se exponen los rasgos principales
de la organizacidn sindical y del mercado de trabajo en México, subrayando
algunos rasgos importantes de su evolucion reciente, relacionados con los
factores que han ido erosionando la estructura corporativa del sindicalismo
oficial. En la segunda seccién se describen los antecedentes mas importan-
tes previos al Tratado, como el acuerdo paralelo del TLcaN y otros que
explican cémo se llegé a la firma del mismo y qué actores intervinieron en
ese desenlace provisional. Un elemento importante en todos estos procesos
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son los intereses del sindicalismo estadunidense y su histdrica alianza con
el Partido Demécrata.

En la tercera seccién se abordan las vicisitudes de la firma del Acuer-
do Transpacifico y el contexto de la firma del T-MEC en un escenario de
pluralidad politica en México. En la cuarta seccién se expone y analiza el
contenido principal de las clausulas del capitulo 23, referidas a la creacién
de nuevas instituciones laborales y reglas de actuacién para los actores im-
plicados en el tema. Asimismo, se describe el grado de avance obtenido en
las previsiones del Tratado en lo que concierne principalmente al proceso
de legitimacién de los contratos colectivos, que concluyé en una primera
fase el 1 de mayo de 2023. Finalmente, se presenta un conjunto de reflexio-
nes acerca de las caracteristicas del proceso, asi como los temas pendientes
que condicionan los posibles escenarios futuros.

LAS CARACTERISTICAS DEL SINDICALISMO MEXICANO:
DINAMICAS DE CAMBIO Y CONTINUIDAD

Durante el siglo xx y parte del xx1, el sindicalismo mexicano fue uno de
los pilares de la estabilidad del régimen politico hegemonizado durante
décadas por el Partido Revolucionario Institucional (pr1). Una trama de
lideres y organizaciones conformaron una estructura que, a pesar de sus
diferencias internas y de las presiones externas, pudo sobrevivir a cambios
sociales, econémicos y politicos, y mantener buena parte de su influencia y
privilegios (Aziz, 1989; Bizberg, 1990; Leal, 1976). Esta estructura, de una
resistencia notable, ha experimentado, a partir de la primera década del pre-
sente siglo, un debilitamiento progresivo y una pérdida de poder relativo
ante la emergencia de nuevos actores que le disputan la hegemonia, y como
consecuencia de una serie de reformas laborales que, finalmente, lograron
prosperar. Algunos trabajos académicos han dado cuenta de esta evolucién
que no ha sido lineal y cuyo derrotero sigue siendo incierto (Puga, 2004).
Las claves de la persistencia del corporativismo residian en el equili-
brio y los beneficios mutuos que obtenian, en mayor o menor medida, el Es-
tado, los propios sindicatos y también el sector empresarial. Los sindicatos,
especialmente la cT™, mantuvieron durante décadas una relacién clientelar
que trajo beneficios limitados a los trabajadores, sobre todo a los del sector
publico y a los de las grandes empresas. En contraste, los pactos politicos
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y econémicos de los lideres sindicales les permitieron acumular influencia
politica y riqueza material en proporciones escandalosas (Aguilar, 1996).

Por otro lado, si bien los empresarios, sobre todo los grandes, apa-
recieron en la retérica dominante como un adversario o como un aliado
subordinado, en la préctica se beneficiaron de una alianza que, aunque les
privaba de poder politico, les proporcionaba la estabilidad social necesaria
para sus planes de inversién y la obtencién de grandes beneficios.” La rela-
cién entre los sectores empresariales y los sucesivos gobiernos atravesé mo-
mentos de tensién en la etapa del gobierno de Echeverria, o tras la naciona-
lizacién de banca por el presidente Lépez Portillo, pero los empresarios se
fueron acercando cada vez mas a los gobiernos en la medida en que se abria
paso el “proyecto neoliberal”. Este comenzé de una manera forzada en los
aflos ochenta, por los ajustes derivados de la crisis de la deuda impuestos
por el Fondo Monetario Internacional (km1) y se impulsé de manera abierta
durante el salinismo. Los empresarios pasaron de tener una presencia “dis-
creta” a participar abiertamente en politica, presentandose, por ejemplo, a
cargos de eleccién popular (Puga, 1993, 2004). En general, los empresarios
con mayor poder e influencia se sintieron identificados con las privatiza-
ciones que se dieron a principios de los anos noventa y con todas aquellas
medidas encaminadas a minimizar la presencia del Estado en la economia.?

De esa misma estabilidad se beneficiaba el Estado mexicano —encar-
nado por el PRI-, que mantenia un equilibrio donde se alternaban las conce-
siones y las presiones con los sindicatos mads afines, principalmente la cTm,
y los ataques verbales a los sectores empresariales con pactos selectivos
para las obras publicas y otros negocios.

En esta evolucién es imprescindible mencionar que, a pesar de la
hegemonia mencionada de los denominados sindicatos charros, existieron
también en el sindicalismo mexicano agrupaciones y movimientos disi-
dentes. Por su importancia se han destacado los movimientos sociales que
protagonizaron en los afios sesenta y setenta la denominada “insurgencia
sindical” que impulsé huelgas y movimientos de protesta en los sindicatos

% La referencia a los empresarios debe matizarse puesto que la evidente concentracién de rique-
za en ciertos grupos, familias o personas va de la mano de su influencia politica. Lejos de estos circulos
operan millones de micro y pequenos empresarios que estan fuera de las negociaciones cupulares.

3 Sin embargo, agrupaciones como la CANACINTRA se pronunciaron contra la apertura econd-
mica por entender que sus empresas, sobre todo las PyMEs, no estaban en condiciones de competir
en los mercados internacionales. Estas reticencias de las PymEs continuaron ante la inminente firma
del TLcaN (Puga, 2004, p. 104).
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de ferrocarrileros, electricistas, el sindicalismo universitario, mineros, auto-
motrices y algunos sindicatos textiles (Aziz, 1989; Bizberg, 1990). Si bien
muchas de las reivindicaciones de estos sindicatos se centraban en la mejora
de las condiciones de trabajo, una vertiente importante de las mismas atafie
a la democracia sindical y a la disputa de algunos sindicatos por un modelo
econémico diferente al desarrollismo, heredero mas bien de los postulados
del cardenismo.*

La crisis de la década de los ochenta, las tendencias a la flexibilizacién
y la privatizacién empeoraron las condiciones de trabajo de los trabajadores
asalariados y orillaron a grandes contingentes de trabajadores a la informa-
lidad. Las medidas de contencién salarial, la pérdida de prestaciones y la in-
tensificacién del trabajo se pusieron en practica ante la falta de alternativas
o la pasividad de las centrales sindicales mayoritarias. El envejecimiento o la
muerte de los lideres histéricos contribuyd a la obsolescencia de organismos
como el Consejo del Trabajo, sin que, por otra parte, las centrales indepen-
dientes se convirtieran en un interlocutor con una representacién legitima
reconocida por el Estado y los empresarios. Sin embargo, paralelamente a
la decadencia relativa del sindicalismo oficial, en el Congreso y el Senado
se presentaban iniciativas de reforma de la Ley Federal de Trabajo, aunque
con orientaciones y objetivos contradictorios. En los intentos de reforma de
la Ley Federal del Trabajo se refleja una novedad politica fundamental en
el sistema politico: la alternancia que se da a partir de los triunfos sucesivos
en las elecciones del Partido Accién Nacional (paN), el pr1 y, finalmente, el
Movimiento de Regeneracién Nacional (MoRrENa), en el afio 2018.

Sin embargo, la valoracién acerca de la manera en que influyé la
alternancia no es undnime pues, para ciertos autores, no impidié que el
corporativismo sobreviviera y siguiera teniendo una presencia significativa
en el “nuevo” escenario politico: “el corporativismo sindical siguié siendo
funcional al proceso de acumulacién del capital bajo el neoliberalismo, no
obstante, haber visto devaluada su moneda de cambio al no poder otorgar
de forma directa beneficios salariales y en especie a las dirigencias para
legitimar su dominio frente a las bases” (Ocampo, 2022, p. 7).

Por otra parte, es necesario destacar que las disputas por la hegemo-
nia sindical y las relaciones entre el Estado, los sindicatos y los empresarios
se dan en un escenario muy desigual. La sindicalizacién se concentra en
unos pocos sectores, generalmente en las grandes empresas. Sin embargo,

* Este es el caso del Sindicato de Trabajadores de la Revolucién Mexicana (STERM) (Aziz, 1989).
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en miles de pequenas y medianas empresas, en los nuevos empleos ligados
a la digitalizacién (call centers, Uber, Didi) y en muchas empresas maquila-
doras no hay sindicatos y los trabajadores desconocen sus derechos labo-
rales (Hualde, 2017; Alba et al., 2021); ello, contrasta nuevamente con el
activismo de los sindicatos maquiladores en ciudades como Matamoros
(Quintero, 2023). Por otro lado, no hay que olvidar que mas de la mitad de
la poblacién econdmicamente activa se encuentra en la informalidad.

ANTECEDENTES: EL ACUERDO LABORAL PARALELO
EN EL TLCAN

Durante décadas las dindmicas de la vida sindical y las relaciones laborales
se dirimieron en México en la arena de la politica interna. Ello no quiere
decir que los sucesos o las tendencias internacionales estuvieran totalmente
ausentes o no tuvieran influencia alguna. Baste sefialar como ejemplo el
papel fundamental que desempend el rm1 en la definicién e imposicién de
las denominadas politicas de ajuste a raiz de la crisis de la deuda en los
anos ochenta. Por otro lado, los sindicatos mexicanos también formaban
parte de agrupaciones sindicales internacionales que planteaban tematicas
y reivindicaciones que, al menos discursivamente, influfan incluso en el
sindicalismo nacional. Sin embargo, desde nuestro punto de vista, el primer
antecedente importante de la presencia internacional en temas laborales es
el acuerdo paralelo en materia laboral firmado como parte del TLCAN.

La negociacién de los acuerdos paralelo, laboral y de medio ambiente
se produjo una vez que el presidente Bill Clinton asumié la presidencia de
Estados Unidos, en un contexto en que la firma del TLcAN estuvo en entredi-
cho por las presiones de distintos sectores del Partido Demoécrata. En Méxi-
co, ciertos grupos, algunos ligados al Partido de la Revoluciéon Democratica
(PrD) y a la cTM™, se oponian a la firma del TLCAN, por lo que diferentes
grupos y organismos de la sociedad civil constituyeron la Red Mexicana de
Accibn contra el Tratado de Libre Comercio, presente en foros y medios
de comunicacién donde expresaron su rechazo a la firma de dicho Tratado.

El acuerdo paralelo en materia laboral y el relativo a temas ambien-
tales fueron planteados y negociados de forma apresurada en las etapas
finales de la negociacién del TLCAN, y respondié fundamentalmente a las
presiones de la AFL-c10 sobre el gobierno de Estados Unidos y a la necesi-
dad del presidente Bill Clinton de cumplir con los compromisos politicos,
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que histéricamente ha tenido y tiene el Partido Demdcrata con las centrales
sindicales (Zepeda, 2021). Los sindicatos estadunidenses rechazaban el Tra-
tado, pues temian que alentara las inversiones estadunidenses en México
con la consiguiente pérdida de empleos industriales en su pais. Sin embar-
go, en el contexto de la geopolitica global, se iba consolidando la idea de un
bloque comercial norteamericano para hacer frente a la competencia euro-
pea y asiatica. El acuerdo fue una manera de salir al paso de dichas criticas.

En México, el acuerdo en materia laboral no tuvo mucho eco en la
opinién publica, aunque la cT™ expresd sus reservas seiialando, entre otras
cosas, que México no necesitaba modificar ninguna ley puesto que la Ley
Federal del Trabajo ofrecia mas proteccién a los trabajadores mexicanos
que las leyes de Estados Unidos y Ganada.

Para Bensusan (1994), “otro aspecto de la estrategia de negociacién
del TLCAN que explica la ausencia de previsiones sociales en su texto origi-
nal atafe a la escasa participacién de las organizaciones laborales, ambien-
tales y de derechos humanos en las negociaciones, situacién que abarcé a
los tres paises. Por el contrario, el sector empresarial tuvo en México y en
Estados Unidos un papel protagénico, mientras que en Canada fue menos
relevante” (p. 117).

Finalmente, el acuerdo paralelo se limitaba a la “regulacién” de temas
bésicos como la prohibicién del trabajo infantil, el trabajo forzado y la sal-
vaguarda de derechos basicos como el derecho de huelga, entre otros. En
lineas generales, el Tratado se proponia que cada pais cumpliera e hiciera
cumplir su legislacién en materia laboral.

Con todo, a pesar de sus limitaciones, el acuerdo laboral, también
llamado AcLaN, permitfa a un pafs investigar las practicas de empleo en
otros paises y establecia oficinas para investigar las materias que se con-
sideraran oportunas, ademas de que facultaba a cualquier persona para
levantar una queja contra un pais por no cumplir las leyes laborales. Hasta
abril del 2011 se habian presentado 23 quejas, pero ninguna se tradujo en
sanciones financieras. Sin embargo, dado que las oficinas no funcionaban
como instancias judiciales, se cuestion6 su utilidad. No obstante, se recono-
ce que sirvieron como mecanismo de presién, de manera que el gobierno
mexicano no pudo ignorar por ejemplo el registro de algunos sindicatos en
la industria maquiladora. Los temas mas frecuentes en las quejas fueron la
libertad de asociacién y el derecho a organizarse (Hualde y Ramirez, 2001).
Por su parte, Sdnchez Castafieda (2011) sefiala:
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Hasta hoy en dfa, se han presentado 36 quejas (comunicaciones publicas), en
donde los temas recurrentes abordados en las quejas son: libertad de asocia-
cién, derecho a la negociacion colectiva, derecho de huelga, discriminaciéon
en el empleo, proteccién de trabajadores migrantes, seguridad y salud en el
trabajo. De las 36 comunicaciones, 23 han sido sobre México, once sobre

Estados Unidos y dos sobre Canadi (p. 385).

En general, el acuerdo laboral en el TLcAN no tuvo mucha trascen-
dencia, aunque impulsé los contactos entre sindicatos de los tres paises. A
pesar de lo anterior, la mayor parte de los analisis sobre el acuerdo paralelo
reconocen su escasa repercusion en las relaciones sindicales y la pérdida
progresiva de actividad en los afios posteriores a su firma.

EL TEMA LABORAL DURANTE LA ALTERNANCIA
POLITICA Y EL TRATADO TRANSPACIFICO

Como ya se menciond, la alternancia politica en México influye en las relacio-
nes laborales, pero no de una manera lineal. Al romperse la hegemonia priis-
ta en las instancias ejecutivas y en el legislativo, ocurren varios fenémenos
interesantes. En primer lugar, se dan intentos por parte de distintas fuerzas
con orientaciones politicas disimiles de avanzar en proyectos de reforma labo-
ral coincidentes con sus intereses; en segundo lugar, se produce la neutraliza-
cién de algunos de estos proyectos como fruto precisamente de la pluralidad
mencionada. El trabajo de Bouzas, Ramirez y Reyes (2021) examina estos
procesos mediante un analisis de redes en los érganos legislativos, mostrando
c6mo, en ocasiones, el alejamiento de ciertos actores de los nodos principales
o la dispersién de las redes impide que ciertas reformas prosperen.

Durante los gobiernos panistas destaca el protagonismo del secretario
Abascal con sus intentos de promover una nueva cultura laboral en la que
el énfasis estaba en la productividad mediante acuerdos entre empresarios
y trabajadores, bajo el supuesto de que el aumento de la productividad
mejoraria las condiciones de vida de los trabajadores.

Algunos de estos proyectos de reforma tenfan una impronta clara-
mente ideolégica en un sentido contrario a la ruptura del corporativismo y
la apertura hacia relaciones mas democraticas. Ello fue notorio durante la
presidencia de Felipe Calderén, cuando el secretario del Trabajo promovid
una reforma en la que los temas concernientes a la democracia y la trans-
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parencia sindical quedaron bloqueados (Bouzas, Ramirez y Reyes, 2021,
p. 120).

Con todo, en noviembre del ano 2012 se materializd la primera re-
forma a la Ley Federal del Trabajo. En ella se regulan los contratos a prue-
ba, la capacitacién por tiempo determinado y la subcontratacién. Aunque
se han criticado los aspectos relativos a la subcontratacién desde distintas
perspectivas, lo cierto es que el problema principal con dicha regulacién
fue la falta de voluntad gubernamental para hacer cumplir lo previsto en la
propia reforma (Brito et al., 2022).

Sin embargo, como se sefala en la cronologia, a partir del ano 2016
comienzan a plantearse temas que van en la direccién de la reforma que
sera aprobada en el T-MEC. En estos afios es mucho mas claro el “factor in-
ternacional” en el cual ganan presencia actores de ese dmbito, pero también
la firma de los convenios de la orr firmados que, a la postre, se convertiran
en una cuestién clave.

En el contexto brevemente descrito es importante mencionar la in-
fluencia de los compromisos del Acuerdo Transpacifico. En un andlisis muy
detallado de las negociaciones de dicho Acuerdo, que en un principio Méxi-
co se habia negado a firmar, Bensusdn y Midlebrook (2020) sefialan varios
aspectos importantes en los que las referencias al cumplimiento de acuerdos
internacionales son fundamentales.

Destacan en primer lugar el papel del sindicalismo de Estados Uni-
dos, particularmente de la AFL-c10, como factor de presién hacia el gobierno
del presidente Obama en contra de la firma del TTP que, por otra parte, se
mostrd proclive a que la negociacién sobre temas laborales diera como re-
sultado el cumplimiento de reglas favorables a los trabajadores, sobre todo
en lo referente a la libertad de asociacién y la independencia de las juntas
de conciliacién y arbitraje.

Asimismo, sefialan que: “los funcionarios de la administracién de
Obama entendieron claramente que mostrar firmeza en materia laboral en
las negociaciones bilaterales con México era imprescindible para obtener la
ratificacién del TTp” (Bensusian y Middlebrook, 2020, p. 999).

Por otro lado, en los afos en que se dio esta negociacién, ya el movi-
miento obrero organizado era, segun estos autores, mas débil que en 1993,
cuando se negociaba el TLcAN. Sin embargo, los empresarios eran mas
dependientes de los contratos de proteccién, una forma de simulacién de
negociaciones laborales en las que los trabajadores estaban ausentes y los
lideres sindicales pactaban las condiciones laborales a conveniencia de los



244

POLITICA PUBLICA Y REFORMAS LEGISLATIVAS

Cuadro 1. Hitos en la reforma de leyes en materia laboral

Fecha

11 de septiem-
bre de 2012

Noviembre de
2012

4 de octubre de
2016

Febrero de 2017

Agosto de 2018

15 de enero de
2019

1 de mayo de
2019

Diciembre de

2019

Acontecimiento

Felipe Calderdn presenta al Congreso de la Unién una iniciativa
preferente en materia de trabajo.

La reforma de 2012 regula los contratos a prueba, por capacita-
ci6n, por tiempo determinado y la subcontratacién.

La representacion sindical internacional presenta una solicitud de
audiencia tematica sobre violaciones del derecho a la libertad
sindical y del derecho de negociacién colectiva en México.

Se reformaron los articulos 107 y 123 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos para modernizar el sistema
de justicia laboral y para transformar el régimen sindical y
de negociacién colectiva. Con esta reforma constitucional se
buscé cumplir con los compromisos adguiridos por Meéxico tanto en
el marco de la negociacion del cp1rp, como ante el Comité de Li-
bertad Sindical de la orr.

México y Estados Unidos llegan a un acuerdo para reformar el
Tratado. Andrés Manuel Lépez Obrador asume la titularidad
del poder ejecutivo.

Se hace publico el texto final del capitulo 23 del T-MEC, que entra
en vigor el 1 de julio de 2020.

Se publica en el Diario Qficial de la Federacion la reforma a la Ley
Federal del Trabajo, que habria de darle operatividad a los
temas de los tribunales de justicia laboral y los relacionados
con el depodsito de contratos colectivos y la libertad y demo-
cracia sindical.

Establecimiento del Comité de Trabajo Interinstitucional para el
Monitoreo y la Aplicacién (Interagency Labor Committee for
Monitoring and Enforcement) de los estdndares laborales en
Meéxico y Ganadd, asi como la aplicacién detallada de la nue-
va reforma laboral en nuestro pais, de acuerdo con la cldusula
711 del nuevo tratado.

Fuente: adaptado de Bouzas, Ramirez y Reyes (2021).
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empresarios.” A contracorriente de estas posiciones, en el contexto interna-
cional, destacadas empresas internacionales de vestido y calzado de cate-
gorfa internacional, como Adidas, New Balance, Nike, Patagonia, Puma y
Walt Disney, condenaron abiertamente los contratos de proteccién y traba-
jaron para garantizar que los acuerdos que habian firmado con proveedores
mexicanos cumplieran con sus propios cédigos de conducta corporativa y
con los estandares laborales internacionales.

Asi pues, una combinacién compleja de actores internacionales y fac-
tores internos ligados a la pluralidad politica en México desembocaron, no
sin tensiones, en un tratado que orienté las regulaciones laborales contem-
pladas en el T-MEC en una direccién favorable a la consecucién de la libertad
y la democracia sindical en México. Como se expone en el siguiente apar-
tado, la puesta en practica de dichas reglas muestra las dificultades de una
transicién expedita hacia un nuevo modelo de relaciones laborales.

LAS NUEVAS INSTITUCIONES DEL T-MEC
Y LOS PROCESOS DE LEGITIMACION DE LOS
CONTRATOS COLECTIVOS

La nueva institucionalidad prevista en el T-MEC supone, desde el punto de
vista normativo, un cambio fundamental en la imparticién de la justicia
laboral y del funcionamiento de las organizaciones sindicales, que tienen
ante sf la posibilidad de dotarse sin presiones de la representacién que con-
sideren conveniente y, en teorfa, podria controlar las dindmicas de funcio-
namiento de la vida sindical. Algunas de las previsiones mas importantes
contenidas en el articulo 23 del T-MEC asi lo postulan:

1) Derecho de los trabajadores a participar en la negociacién colectiva y a
organizar, formar y unirse al sindicato de su eleccién, sin injerencia de los
patrones en las actividades sindicales.

2) Creacién de un 6rgano independiente encargado de la conciliacién
y el registro de los contratos colectivos.

% Después de la década de 1980, los contratos de proteccién se volvieron omnipresentes en al-
gunas de las actividades econémicas mas importantes del pais, incluida la industria de autopartes, la
aviacién comercial, los bancos y especialmente las plantas maquiladoras (Bensusan y Middlebrook,
2020, p. 1004).
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3) Eleccién de lideres sindicales mediante el voto personal, libre y
secreto de trabajadores.

4) Verificacién por la autoridad de que la mayoria de los trabajadores
apoya a sus dirigentes, asi como el contenido de los contratos colectivos ne-
gociados y sus revisiones a través del voto personal, libre y secreto.

5) Revisién dentro de los siguientes cuatro afios de todos los contratos
colectivos.

6) Publicidad de los contratos colectivos y documentos relacionados,
y creacién de un sitio web centralizado que permita su consulta.

Si bien se ha avanzado, aunque de manera desigual, en la creacién
de los centros de conciliacién y registro laboral, no son tan claros los resul-
tados de su funcionamiento y la eficiencia con la que se estdn resolviendo
los conflictos laborales. Por un lado, la Secretarfa del Trabajo y Previsién
Social (stps, 2021) sefiala que, de los 700 000 conflictos atendidos, 75% se
ha resuelto por conciliacién en menos de 45 dias. El resto, que llega a los
tribunales, se resuelve en menos de 7.5 meses.

Sin embargo, los informes y célculos del Centro de Investigacién La-
boral y Asesorfa Sindical (ciLas) se basan en los casos atendidos y no en la
linea de base que se proponian resolver los propios centros. Aparte de las
deficiencias en la informacién, sobre todo a nivel local, los célculos apuntan
a una menor eficiencia que la sefialada por la stps. El c1Las sefiala lo siguien-
te: “De acuerdo con el porcentaje de conciliacién de asuntos individuales,
calculado por el c1as/caLis, a nivel nacional, para la primera mitad del 2022,
se observ6 una conciliacién global del 57%, donde, para la primera etapa,
el Estado con mejor desenvolvimiento fue Durango con un 70.2% de con-
ciliacién (76% publicado por el crcrL [Centro Federal de Conciliacién y
Registro Laboral]), mientras que el mas rezagado es Tabasco, con apenas un
38% de conciliacién (44% publicado por el crcrr)” (ciLas, 2022).

El informe mencionado destaca, asimismo, que, si bien el presupues-
to otorgado a los centros de conciliacién y registro laboral aumenté consi-
derablemente en los dos ultimos afios de los que se tiene informacién, en
el conjunto de la tltima década el presupuesto otorgado a las instituciones
laborales en el afio 2022 es similar al de 2014.

Por otro lado, la institucionalidad quizd mads decisiva en el horizonte
de la democracia y la libertad sindical, la que corresponde a los contratos
colectivos, se ha dado en un contexto de dudas y confusién que suscitan
un conjunto de preguntas acerca de la direccién y eficiencia del proceso.
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Grifica 1. Presupuesto federal real en instituciones de conciliacién laboral
(millones de pesos constantes, base 2013)
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Fuente: extraida de ciLas (2022, p. 15).

Efectivamente, el 1 de mayo de 2023 concluyé el plazo de legitimacidn,
aunque se otorg6 un plazo adicional -hasta el mes de julio- para la revisién
de los contratos.

Se senal6 que luego de una primera depuracién de més de 500 000
contratos colectivos de trabajo y con apoyo econémico de Estados Unidos,
las autoridades laborales mexicanas dejaron el padrén en mas de 139 000
contratos, los tinicos que realmente estaban vigentes. De esta tltima cifra,
apenas 17 011 contratos colectivos han sido legitimados, segiin el Centro
Federal de Conciliacién y Registro Laboral, es decir 12%. Tras una nueva
revisién que concluyd el 31 de julio, la cifra “definitiva” de contratos legiti-
mados oscila entre 27 000 y 28 000, lo que significa 19.6% de los 139 000
considerados. En esta informacién nuevamente se hacia notar que existfan
cerca de 4 000 pendientes de dictamen.

En el proceso de observacion de los procesos de legitimacién se do-
cumentaron irregularidades en varias empresas:
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Una reciente investigacién del ciras refleja deficiencias en los procesos en
que se validaron los contratos colectivos de trabajo. Gémez Zuppa, acadé-
mico de la UNaM, sefala que, de una muestra de 2 068 consultas, en casi la
mitad de ellas se incumplié el principio de mayoria simple.

En 98 de las actas revisadas se detectd que se avalaron los contratos
colectivos con menos de 50% de los trabajadores. Y otro dato que llama la
atencién, anade, es la existencia de 62 procesos de legitimacién (3% de la
muestra) que estdn validados, pero que no hacen publicas las actas para sa-
ber cudntas personas participaron y cudl fue el sentido de la votacién.

Un caso que ilustra las irregularidades, explica el investigador, ocu-
rri6 con el SUTERM, que administra y legitimé al menos quince contratos de
diferentes empresas con menos de quince trabajadores con derecho a voto.

Ademas, se documentaron varios casos que son avalados por 100% de
los trabajadores, pese a que les niegan los derechos mas elementales, donde
les imponen percepciones por debajo de los niveles de pobreza laboral, como
la fébrica Michelin en Querétaro.’

Sin embargo, aunque las cifras que acabamos de exponer ya son un
indicador de la situacién laboral de México, un anilisis mds detallado, ela-
borado por la Comisién Nacional de Salarios Minimos (CoNasaMi), per-
mite hacerse una idea mas completa del tipo de empresas y de los sectores
donde realmente tuvo importancia la legitimacién de los contratos.

En el cuadro 2 se observa claramente que la legitimacién se dio fun-
damentalmente en las grandes empresas. En este tamafio de empresa, de las
personas que potencialmente podian ser legitimadas mediante su contrato
colectivo, 80% lo materializd, lo cual significa casi el 50% de los registrados
en el 1Mss para dicho rango, en el cual el porcentaje de sindicalizacién es de
16%, superior al promedio. Los porcentajes de legitimacién en la mediana,
pequena y microempresa caen sustancialmente a menos de 15%, 4.3% y
0.4%, respectivamente. Es significativo que en dichos rangos la tasa de sin-
dicalizacién sea respectivamente del 6.3%, 1.9% y 0.5 por ciento.

Asimismo, resulta significativa la manera en que se dio la legitima-
cién de contratos segun los sectores de la actividad econémica. Como se ve
en el cuadro 3, la gran mayoria de quienes legitimaron sus contratos colec-

6]. Laureles, “Validaron sélo 20 mil de 500 mil contratos colectivos de trabajo”, La For-
nada, 17 de septiembre del 2023. Recuperado de https://wwwjornada.com.mx/notas/2023/04/29/
sociedad/validaron-solo-20-mil-de-500-mil-contratos-colectivos-de-trabajo/
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Cuadro 2. Distribucién de personas en el 1Mss
por tamaiio de patrén (enero de 2023)

Tamario Que legitimaron Total 1Mss Tasa de sindicalizacion
Micro 7 485 0.4% 1517 393 7.1% 0.5%
Pequena 89 180 4.3% 4697 698 22.1% 1.9%
Mediana 301945 14.7% 4 813376 22.6% 6.3%
Grande 1655311 80.6% 10228 836 48.1% 16.2%

Fuente: Conasamr (2023), con datos del Centro Federal de Conciliacién y Registro Laboral
y del 1Mss.

Cuadro 3. Distribucién de personas en el 1Mss
por sector de actividad econdémica (enero de 2023)

Tasa de

Sector de actividad Que legitimaron Total IMSS sindicalizacion
Agricultura, ganaderfa, silvi-

cultura, pesca y caza 41742 2.0% 717 817  3.4% 5.8%
Industrias extractivas 26 246  1.3% 131366 0.6% 20.0%
Industrias de

transformacién 1163 341 56.6% 5957 746 27.9% 19.5%
Industria de la construccién 28 175 1.4% 1719606 8.0% 1.6%
Industria eléctrica, y cap-

tacién y suministro de

agua potable 14113 0.7% 150 554 0.7% 9.4%
Comercio 340 689 16.6% 4 398 358 20.6% 7.7%
Transportes y

comunicaciones 137469 6.7% 1431619 6.7% 9.6%
Servicios para empresas,

personas y el hogar 218 669 10.6% 4572 806 21.4% 4.8%
Servicios sociales y

comunales 83477 4.1% 2290333 10.7% 3.6%

Fuente: Conasamr (2023), con datos del crcrL y del muss.
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tivos se encuentran en la industria de la transformacién, que fue el sector
donde el porcentaje de legitimacién, segtin el nimero de personas, superd
50%. El segundo sector en orden de importancia fue el comercio, tanto
en cifras absolutas como relativas. El porcentaje de legitimacién superd el
16%. Llama la atencién que en las industrias extractivas, que es el sector
con mayor tasa de sindicalizacién -20%-, el porcentaje de legitimacién
haya sido tinicamente de 1.3 por ciento.

La informacién de la Conasamr indica que una gran parte de los con-
tratos que se legitimaron pertenecen a las grandes empresas de la gran in-
dustria, precisamente donde se encuentran los sectores que mas interesan a
Estados Unidos, sectores exportadores de la automotriz o de los electrénicos.

Los resultados de legitimacion de los contratos causan cierta perpleji-
dad. Para algunos se trata de un fracaso de la reforma laboral que se impul-
s6 “desde arriba” y no estimul6 la participacién de los trabajadores desde
abajo.” Otros analistas ven distintos escenarios posibles para el futuro:

En el primero que los sindicatos de las viejas centrales titulares de los mis-
mos vuelvan a intentar recuperarlos en las empresas, por lo que existe el
riesgo de que se repita la representacién ficticia en esos centros de trabajo,
plantea De la Cueva. En un segundo escenario es posible que el personal
de la empresa forme un sindicato independiente y disputen la titularidad de
los ccT que queden desiertos en las empresas o busquen negociar nuevos
acuerdos. Pero el peor escenario, de acuerdo con De la Cueva, serfa que las
empresas consigan quedarse sin sindicato y las relaciones laborales queden
en contratos individuales. Incluso, agrega, existen despachos patronales que
ya asesoran a las empresas para poner en marcha estrategias para evadir
la sindicalizacién y mantener contratos individuales de trabajo y asi evitar
revisiones contractuales y salariales.?

Sin embargo, pese a que el capitulo 23 es el que se refiere directamen-
te a la regulacién y a la institucionalidad laboral, algunas de las previsiones
que merecen especial atencién y que, desde nuestro punto de vista, revelan
las prioridades del T-MEc, especialmente del gobierno de Estados Unidos y

7 C. Quintero, “La reforma laboral: ¢la transformacién que no lleg6?”, Milenio, 24 de junio
de 2023.

8]. Laureles, “Validaron sélo 20 mil de 500 mil contratos colectivos de trabajo”, La Jornada,
17 de septiembre de 2023. Recuperado de https://wwwjornada.com.mx/notas/2023/04/29/sociedad/
validaron-solo-20-mil-de-500-mil-contratos-colectivos-de-trabajo/
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de sus sindicatos, son las que se refieren a la industria del automdvil. Sefia-
laremos los dos temas mds importantes: el primero son las reglas de origen,
pues se establece que cada componente de la cadena del automévil deba
contener 75% de valor de contenido regional (vcr), lo cual en la préctica
significa una mayor integracién de la cadena de suministro o una mayor
dependencia para los proveedores mexicanos de los estadunidenses.

En segundo lugar, se establece un promedio de tasa salarial base de
los trabajadores que participan en la produccién. Ello significa el estableci-
miento de la produccién en zonas de altos salarios para una proporcién de
entre 40% y 45% de los componentes del automévil, de manera que sus
salarios serfan de 16 délares por hora, percepciones mucho mads altas que
los promedios que se tienen en México. Sin embargo, algunos autores inter-
pretan que estas previsiones son una forma de mantener la ventaja de los
bajos salarios en las zonas donde se fabrica el 60% restante (Ocampo, 2022).

Asimismo, se ha subrayado que “a unos meses de la ratificacién del
acuerdo el empresariado en México solicitd la intervencién del Estado para
negociar con Estados Unidos la ampliacién del plazo para cubrir el vcr, ya
que algunos vehiculos, por sus particularidades, requeririan dos afios mas
para poder cumplir con la proporcién del 75%” (Ocampo, 2022, pp. 19-21).
Ocampo afiade que “a la reconfiguracién del orden industrial local habria
que anadirle otra complicacién relacionada con la condicién de que el 70%
del acero y aluminio que se utiliza para la produccién automotriz deba ser
de origen de los tres paises involucrados en el T-MEG, lo que implica también
replantear las estrategias de proveeduria que pueden impactar los costos de
produccién (Senado de la Republica, 2019)” (Ocampo, 2022, p. 21).

Ademas de las previsiones citadas, México y Estados Unidos acorda-
ron un Mecanismo Laboral de Respuesta Rapida para dirimir las imputa-
ciones de incumplimiento de las leyes o de convenios de la ort. El propésito
del Mecanismo Laboral de Respuesta Rapida en Instalaciones Especificas
—el “Mecanismo”-, incluida la capacidad de imponer reparaciones, es ga-
rantizar la reparacién de una denegacién de derechos, como se define en
el articulo 31-A.2 para trabajadores en una “Instalacién Cubierta”, para no
restringir el comercio.” Como se sefiala en el documento correspondiente,
las partes han disefiado este mecanismo para garantizar que las reparacio-

? Instalacién cubierta significa una instalacién dentro del territorio mexicano que se encuen-
tra en un sector prioritario y (1) produce un bien, o suministra un servicio, comercializado entre las
partes, o (11) produce un bien, o suministra un servicio, que compite en el territorio de una parte con
un bien o servicio de Estados Unidos.
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nes, valga la redundancia, se levanten inmediatamente una vez que haya
sido reparada una denegacién de derechos. Es un anexo que aplica tinica-
mente para México siempre que una parte considere, de buena fe, que a
los trabajadores de una instalacién cubierta les ha sido negado el derecho
de libre asociacién y negociacién colectiva conforme a las leyes necesarias
para cumplir con las obligaciones de la otra parte -la “Parte demandada”-,
conforme a este tratado —una “Denegacién de Derechos”.

Sila parte demandada elige realizar su revisién, informard por escrito
los resultados de la revisién y cualquier reparacidn a la parte reclamante al
final del periodo de 45 dias. Si la parte demandada ha determinado que no
existe una denegacién de derechos, la parte reclamante podra aceptar que
el problema esta resuelto o podrd comunicar por escrito sus razones del
desacuerdo con la determinacién de la parte demandada e inmediatamente
podra solicitar una verificacién y determinacién de un panel de conformi-
dad con el articulo 31-A.5.

Hasta septiembre de 2023 se habian presentado quince casos, de los
cuales cinco se encontraban en proceso y los otros se habian cerrado (Vega
y Berasaluce, 2023). Entre los casos resueltos se pueden citar los de Ge-
neral Motors en Silao, Guanajuato; Tridonex en Matamoros; Panasonic
Automotive Systems en Reynosa, Tamaulipas; Teksid Hierro de México
en Frontera, Coahuila; Manufacturas VU I en Piedras Negras, Coahuila, y
Saint Gobain en Cuautla, Morelos y Unique, en Santiago de Querétaro. Se
encontraban en litigio en julio de 2023 los casos de Manufacturas VU II, en
Piedras Negras,'” Goodyear en San Luis Potosi, Draxton en Irapuato, Gua-
najuato, Industrias del Interior (iN1sa) en Aguascalientes, y Grupo México
San Martin en Zacatecas.

En varios de estos casos el proceso concluyé con planes de repara-
cién, cursos de remediacién y el anuncio de que se revocaba la denominada
carta de liquidacién. El mecanismo de respuesta rapida puede resolverse en
los 45 dias de manera relativamente sencilla. Aunque la carta de liquida-
cién tedricamente implica sanciones comerciales para la empresa a la cual
se le ha reclamado una denegacién de derechos de los trabajadores, en la
préctica se usa como una advertencia que puede materializarse en un plazo

10 Respecto a dicha planta, la prensa informé que al parecer la planta habia Auido de Piedras
Negras ante las sanciones impuestas por el litigio y no habria cumplido el plan de reparacién. V.
Gascén, “Huye manufacturas VU tras violar T-Mec”, Reforma, 15 de agosto de 2023.
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de 365 dias, incluso con efecto retroactivo. Actualmente, como se dijo mas
arriba, cinco casos se encuentran en revision.

REFLEXIONES FINALES: PERSPECTIVAS SOBRE LA
REFORMA LABORAL Y LA DEMOCRACIA SINDICAL

Como se sefial6 al principio de este capitulo, la reforma laboral instrumenta-
da en los Gltimos afios a partir de cambios constitucionales, reformas a la Ley
Federal del Trabajo y regulaciones incluidas en el T-MEc, abre una via para
el establecimiento de un régimen de relaciones laborales en México basado
en la democracia y la libertad sindical. Ello significarfa idealmente la desa-
paricién o la pérdida de influencia del viejo corporativismo sindical. Para
que ello fuese una realidad, la democracia sindical tendria que darse tanto
en los centros de trabajo como en instancias tripartitas de representacién na-
cionales, con participacién de sindicatos representativos, de organizaciones
empresariales y de 6rganos gubernamentales designados para tal efecto.

Desde nuestro punto de vista, los procesos de legitimacién de los con-
tratos colectivos lo que revelan fundamentalmente es la realidad de las rela-
ciones laborales en México dominadas por la simulacién, que significan los
contratos de proteccién y los sindicatos que “negocian” dichos contratos.
La depuracién inicial realizada por la stps y las cifras reales de legitimacién
desnudan la realidad de esa gran cantidad de centros de trabajo donde la
vida sindical es inexistente y donde las condiciones de trabajo se establecen
con base en los sindicatos mencionados o bien de manera individual, donde
no hay sindicatos.

Bouzas et al. (2020) mencionan esta fragmentacién y desigualdad de
las relaciones laborales:

Se debe tener presente que se gestaron dos realidades sindicales: la de la gran
empresa, que en mayor o menor medida actuaba dentro de los pardmetros
legales y que implicé incluso la presencia de empresas en manos del Estado
y, por otro, el sindicalismo de la pequefia y mediana empresa nacional que
se desarrollé por empresarios que no podian satisfacer las exigencias deri-
vadas del articulo 123 constitucional pero que también encontraron lideres
para negociar la representacién del contrato colectivo sin la presencia de las
necesidades de las trabajadoras y los trabajadores (p. 58).
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Los datos disponibles hasta el momento reflejan los claroscuros de
la reforma emprendida, sus avances y rezagos. Desde nuestro punto de
vista, las experiencias en algunas empresas son valiosas en la medida en
que, a pesar de las dificultades, resistencias, e incluso actitudes violentas de
algunos sindicatos tradicionales, los trabajadores tuvieron la posibilidad de
elegir a los lideres por los que votaron. De todos modos, estas experiencias
se concentran en las grandes empresas de los sectores exportadores tinica-
mente. Una gran cantidad de pequeinas empresas siguen estando ajenas a
estas dinamicas y en ellas predominan, ya sea los sindicatos de proteccién
o bien la ausencia absoluta de sindicatos. A futuro, la obligacién de revisar
los contratos colectivos cada dos afios y refrendarlos nuevamente mediante
el voto de los trabajadores, puede favorecer la emergencia o consolidacién
de una cultura sindical democrética (Bensusan, 2023, p. 11).

Por otro lado, pese a que las cifras disponibles respecto al funcio-
namiento de los centros de conciliacién laboral reflejan una capacidad de
resolucién de las demandas mas que aceptable, se sefiala que hay muchas
demandas pendientes que no se resolvieron.' Ello se debe, en esta interpre-
tacién, a que la reforma se llevé a cabo “desde arriba” y “desde afuera” y
no se difundid y se impulsé lo suficiente entre los trabajadores (Bensusan,
2023). Otras criticas se refieren a la asimetrfa a favor de Estados Unidos en
el Mecanismo de Respuesta Répida y la limitacién de que dicho mecanismo
mvolucre Gnicamente a empresas que participan en procesos exportadores
(Claussen, 2023).

Lo sucedido durante 2023, aunque refleja las limitaciones de la refor-
ma, puede ser el germen de una nueva cultura laboral y un paso mds en la
sustitucién a mediano plazo del corporativismo mexicano por una estruc-
tura mas democratica. Hay que advertir, sin embargo, que la suerte de los
lideres corporativos no se dirime tinicamente en las relaciones laborales que
se dan en las empresas, sino en el dmbito de la politica y de la cercania al
gobierno en turno. En este 4mbito, lideres de reputaciéon mas que cuestio-
nable, como Napole6n Gémez Urrutia, Pedro Gémez Haces y otros, como
los sindicatos de maestros, representan todavia un freno para los ejercicios
democraticos que pueden surgir de la reforma laboral.

Un elemento no menos importante que se agrega a la incertidumbre
ya existente es sin duda el rumbo y la orientacién futura de las relaciones

" G. Quintero, “La reforma laboral: ¢la transformacién que no llegé?”, Milenio, 24 de junio
del 2023.
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entre los gobiernos, principalmente el de México y Estados Unidos. Es
posible que los nuevos mandatarios y gobiernos que surjan de las préximas
elecciones, especialmente en Estados Unidos, revivan las politicas de corte
nacionalista y releguen a un plano secundario de prioridades las politicas
encaminadas a reforzar un bloque comercial en América del Norte sosteni-
do en principios democraticos en el tema laboral.

ANEXO 1

Anexo 31-A. Mecanismo laboral de respuesta rapida en instalaciones especificas
Meéxico-Estados Unidos (sintesis del autor)

Articulo 31-A.1: Ambito de aplicacién y propdsito

1. El propésito del Mecanismo Laboral de Respuesta Rédpida en Instalacio-
nes Especificas (el “Mecanismo”), incluida la capacidad de imponer reparaciones,
es garantizar la reparacién de una denegacién de derechos, como se define en el
articulo 31-A.2 para trabajadores en una instalacién cubierta, para no restringir el
comercio. Ademds, las partes han disefiado este mecanismo para garantizar que
las reparaciones se levanten inmediatamente, una vez que haya sido reparada una
denegacién de derechos.

2. Este anexo aplica tinicamente entre México y Estados Unidos.

Articulo 31-A.2. Denegacién de derechos

1. El mecanismo aplicard siempre que una parte (la “Parte reclamante”) con-
sidere, de buena fe, que a los trabajadores de una instalacién cubierta les ha sido
negado el derecho de libre asociacién y negociacién colectiva conforme con las
leyes necesarias para cumplir con las obligaciones de la otra parte (la “Parte deman-
dada”) conforme a este tratado (una “Denegacién de Derechos”).

Articulo 31-A.3. Listas de panelistas laborales de respuesta rapida

1. Las partes establecerdn y mantendran tres listas de panelistas laborales
de respuesta rapida que estén dispuestos a comprometerse a estar generalmente
disponibles para servir como panelistas laborales para el mecanismo.

2. Para la fecha de entrada en vigor de este tratado, cada parte nombrard a
tres individuos para una lista cada uno y nombrard, por consenso, tres individuos
para una lista conjunta. Los individuos en la lista conjunta no serdn nacionales de
Meéxico o de Estados Unidos.

3. Los panelistas laborales seran nombrados por un minimo de cuatro afios
o hasta que las partes integren nuevas listas. Los panelistas laborales podran ser
nombrados nuevamente.
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Articulo 31-A.4. Solicitudes de revisién y reparacién

1. Si una parte tiene un proceso interno para determinar si invocar este me-
canismo y ese proceso ha comenzado respecto a una instalacién cubierta en la otra
parte, misma que notificara a la otra parte dentro de los cinco dias habiles siguientes
a la iniciacién de dicho proceso.

2. S1 una parte reclamante tiene un fundamento de buena fe para creer que
estd ocurriendo una denegacién de derechos en una instalacién cubierta, primero
solicitara que la parte demandada realice su propia revision de si existe una dene-
gacién de derechos, y si la parte demandada determina que hay una denegacién de
derechos, intentar repararla dentro de los 45 dias siguientes a la solicitud. La par-
te reclamante proporcionara informacién suficiente para que la parte demandada
realice su revisién. La parte demandada tendrd diez dias para notificar a la parte
reclamante si tiene la intencién de realizar una revisién. Si la parte demandada no
elige realizar una revisién o no notifica dentro del periodo de diez dias, la parte
reclamante podra solicitar la integracién de un panel laboral de respuesta rapida
(“el panel”) para llevar a cabo una verificacién y determinacién por separado de
conformidad con el articulo 31-A.5.

3. Al entregar la solicitud a la parte demandada, la parte reclamante podra
retrasar la liquidacién final de las cuentas aduaneras relacionadas con el ingreso
de mercancias desde la instalacién cubierta. La liquidacién de dichas cuentas debe
reanudarse inmediatamente, previo acuerdo de las partes de que no existe denega-
cién de derechos o que un panel determine que no existe denegacién de derechos.

4. Si la parte demandada elige realizar su revisién, informard por escrito los
resultados de la revisién y cualquier reparacién a la parte reclamante al final del
periodo de 45 dias.

5. Si la parte demandada ha determinado que no existe una denegacién de
derechos, la parte reclamante podra aceptar que el problema esta resuelto o podra
comunicar por escrito sus razones del desacuerdo con la determinacién de la parte
demandada e inmediatamente podrd solicitar una verificacién y determinacién de
un panel de conformidad con el articulo 31-A.5.

6. Si la parte demandada ha determinado que existe una denegacién de de-
rechos, las partes consultardn de buena fe durante un periodo de diez dfas y pro-
curaran acordar un curso de reparacién que repare la denegacién de derechos sin
interrumpir el comercio.

7. Silas partes acuerdan un curso de reparacién, la parte demandada iniciard
la reparacién en la fecha acordada por las partes y la parte reclamante no podra
imponer medida de reparacién alguna hasta el vencimiento del periodo acordado.
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8. Si después de la fecha acordada para la reparacidn, las partes no estdn de
acuerdo sobre si la denegacién de derechos ha sido reparada, la parte reclamante
podra notificar por escrito a la parte demandada su intencién de imponer medidas
de reparacién al menos quince dias antes de imponer medidas de reparacién. La
parte demandada podrd, dentro de los diez dias siguientes a la recepcién de dicha
notificacién, solicitar una determinacién de un panel sobre si la denegacién de
derechos persiste de conformidad con el Articulo 31-A.5. La parte reclamante no
podra imponer medidas de reparacién hasta que el panel realice su determinacién.

9. Si las partes no pueden acordar un curso de reparacién al final del periodo
de diez dias, la parte reclamante podra solicitar la verificacién y determinacién de
un panel de conformidad con el articulo 31-A.5.

10. En cualquier momento, durante el periodo de consulta de diez dias, la
parte reclamante podra solicitar que se establezca el panel, y el panel podrd proce-
der a confirmar la peticién. Sin embargo, el panel no podra emitir una solicitud de
verificacién hasta que expire el periodo de diez dias.

Articulo 31-A.9. Consultas y reparacién

Después de recibir una determinacién por un panel sobre la existencia una
denegacién de derechos, la parte reclamante podra imponer medidas de reparacién
después de notificar por escrito a la parte demandada con al menos cinco dias hdbi-
les de anticipacién. Una parte demandada puede solicitar que se celebren consultas
durante ese periodo de cinco dias.

Articulo 31-A.10: Reparaciones

2. Las reparaciones podran incluir la suspensién del tratamiento arancela-
rio preferencial para las mercancias manufacturadas en la instalacién cubierta o la
imposicién de sanciones sobre las mercancias manufacturadas en o los servicios
suministrados por la instalacién cubierta.

3. En los casos en que una instalacién cubierta o una mstalacién cubierta
que sea propiedad o esté bajo el control por la misma persona que produce las
mismas mercancias o mercancias relacionadas o que provea los mismos servicios o
servicios relacionados, haya recibido una determinacién previa de denegacién de
derechos, las reparaciones podran incluir la suspensién del tratamiento arancelario
preferencial para dichas mercancias; o la imposicién de sanciones sobre dichas
mercancias o servicios.

4. Si el panel determina que la denegacién de derechos no ha sido reparada,
la parte demandada no podrd solicitar otra determinacién por 180 dias, y cuales-
quiera medidas de reparacién permaneceran en vigor hasta que las partes acuerden
que la reparacién ha ocurrido o un panel determine que la denegacién de derechos
ha sido reparada.
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Articulo 31-A.11. Uso de buena fe del mecanismo

Si una parte considera que la otra no ha actuado de buena fe en el uso de
este mecanismo, ya sea respecto a una invocaciéon del mecanismo en si mismo o
una imposicién de medios de reparacién que sean excesivos a la luz de la gravedad
de la denegacién de derechos encontrada por el panel, esa parte podra recurrir al
mecanismo de solucién de controversias conforme al capitulo 31. Si un panel de
solucién de controversias determina que una parte no actué de buena fe en el uso
de este mecanismo, dentro de los 45 dias siguientes a la recepcién del informe final
del panel conforme al articulo 31.17.5 (T-MEc: art. 31.17) (informe del panel), las
partes se esforzardn por acordar la resolucién de la controversia. Si las partes no
pueden resolver la controversia, la parte reclamante podra optar por evitar que la
parte demandada use este mecanismo por un periodo de dos aflos u otro recurso
permitido conforme con el capitulo 31.

Fuente: elaboracién propia con base en el Anexo 31-A. 2019. Mecanismo Laboral de Res-

puesta Répida en Instalaciones Especificas México-Estados Unidos. Ley de Implementacion del Tratado
Meéxico-Estados Unidos-Canadd (1-MEC). México, Estados Unidos, Canada.
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SIN PLANETA NO HAY DEMOCRACIA:
APUNTES SOBRE LA HERENCIA DE LA
“CUARTA TRANSFORMACION” EN MATERIA
AMBIENTAL EN MEXICO

Simone Lucatello

Un planeta saludable y equilibrado es esencial para una democracia
exitosa. El medioambiente ofrece los recursos naturales que necesitan las
personas para vivir y prosperar, como los alimentos, el agua y otros insu-
mos para la agricultura, la produccién y el comercio y el funcionamiento
de las sociedades. Los pafses democraticos se han enfrentado por varias
décadas a los desafios ambientales, pero nunca como ahora nos encontra-
mos ante una situacién en la que tenemos que actuar con urgencia frente a
los impactos ambientales que ponen al planeta ante una crisis civilizatoria
e irreversible. El desafio ambiental global creado por el hombre y su inter-
ferencia en las dindmicas naturales del planeta y su consecuente alteracién,
constituyen un enorme reto para el bienestar de las poblaciones y la gober-
nanza ambiental. Por tanto, los gobiernos tienen profundas responsabilida-
des respecto a la legitimidad y el desempeiio de los sistemas politicos fren-
te a la crisis ambiental que vivimos. En México, la cuarta transformacién
(4T), entendida como un proceso de cambio durante el sexenio 2018-2024,
bajo la presidencia de Andrés Manuel Lépez Obrador (amLo), ha promovi-
do una agenda politica que busca abordar los problemas sociales y econé-
micos del pais. Sin embargo, es crucial evaluar cdmo esta transformacién ha
afrontado la cuestién de la democracia y la gobernanza ambiental, asi como
la proteccién del medioambiente en México.

Tanto la democracia como la gobernanza ambiental implican dife-
rentes aspectos: participacion ciudadana en la toma de decisiones relacio-
nadas con el medioambiente, transparencia en los procesos ambientales,
acceso a la justicia ambiental, gobernanza ambiental, entre otros, y el and-
lisis de la herencia de la 4T en materia de democracia ambiental en México
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es un trabajo por hacerse. En linea con la idea de los trabajos de Guillén
y Monsivéis (2022) sobre instituciones y democracias y en esta misma
obra colectiva, el presente capitulo se centrara en examinar las politicas y
acciones implementadas por el gobierno de la 4T en relacién con la protec-
cién del medioambiente y la promocién de la democracia y la gobernanza
ambiental. Las preguntas importantes que gufan el analisis de este capitulo
son: ¢qué papel juegan los gobiernos populistas en la narrativa actual de
transformacién ambiental?, ¢qué caracteristicas tienen los desempefios am-
bientales de los gobiernos populistas? Y para el caso especifico de México,
¢qué papel ha desempefiado la 4T frente a los problemas ambientales y
su gestiéon?

La erosién de la democracia y la gobernanza ambiental en México es
un tema preocupante y bastante nuevo que refleja los desafios que enfrenta
el pais respecto a la proteccién de su entorno natural y la participacién
ciudadana en la toma de decisiones ambientales, entre otros. A medida que
se debilitan las instituciones y los mecanismos de participacién, se compro-
meten procesos de evaluacién de impacto ambiental crefbles y sélidos, y se
construyen a “modo” las consultas ptblicas y acceso a la informacién, la
capacidad de la sociedad para influir en las politicas ambientales se ve com-
prometida. En este capitulo, a partir de la construccién de un modelo de
categorias analiticas que caracterizan el desempefio politico del gobierno de
AMLO bajo las dimensiones analiticas de @) desmantelamiento institucional,
b) deslegitimacién de los movimientos ambientales, ¢ despojo de tierra y
neoextractivismo, y d) militarizacién verde, se construye una narrativa de
analisis y evidencia sobre el caso mexicano y de la 4T en relacién con el
medioambiente. Se argumenta que, a mediano y largo plazos, las acciones
llevadas a cabo en materia ambiental por la 4T pueden representar un revés
para la implementacion efectiva de politicas ambientales y de gobernanza,
ademas de que puede debilitar la rendicién de cuentas y la protecciéon de
los derechos de las comunidades vulneradas por los grandes proyectos de
desarrollo nacional como el Tren Maya. La primera parte de este capitulo
analizard algunos antecedentes histéricos y teéricos del concepto de demo-
cracia y gobernanza ambiental para después abordar el tema de los populis-
mos como forma de gobierno y su relaciéon con el medioambiente, mientras
que, en la segunda, se ahondard en las categorias analiticas mencionadas
para ofrecer un esbozo general de cémo las acciones en materia ambiental
de la 4T han tenido afectaciones al medioambiente.
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LA DEMOCRACIA Y LA GOBERNANZA AMBIENTAL:
ORIGEN HISTORICO Y CONSTRUCCION TEORICA

La relacién entre democracia y gobernanza ambientales es estrecha, ya que
ambos conceptos estan interconectados y se refuerzan mutuamente en la
buisqueda de una gestion ambiental efectiva y participativa. La gobernanza
ambiental se refiere al conjunto de politicas, instituciones y procesos que re-
gulan la gestién de los recursos naturales y la proteccién del medioambiente
y busca establecer un marco legal y administrativo sélido para abordar los
desafios ambientales de manera efectiva y sostenible. Ademas, la gobernanza
ambiental implica la coordinacién entre diversos actores, como el gobierno,
las organizaciones no gubernamentales, el sector privado y la sociedad civil
(Lépez, 2021). La constante degradacién del entorno ambiental planetario,
acentuada por los recientes impactos del fenémeno de cambio climatico y las
multiples crisis por la escasez del agua, aire y suelo tienen efectos muy rele-
vantes en la calidad de vida de los ciudadanos. El deterioro ambiental puede
afectar a su vez la seguridad alimentaria, la salud y el bienestar de la pobla-
cién y puede tener impactos negativos en la calidad de vida de las personas,
como en el caso del aire contaminado en las ciudades o la escasez de agua.

Por un lado, la democracia ambiental se basa en principios de ren-
dicién de cuentas y transparencia y se refiere a la participacién activa y
significativa de la ciudadania en la toma de decisiones relacionadas con
el medioambiente. Implica garantizar que las voces de las personas y las
comunidades afectadas por cuestiones ambientales sean escuchadas y con-
sideradas en los procesos de toma de decisiones. Esto incluye el acceso
a la informacién ambiental, la participacién en procesos de consulta y la
posibilidad de presentar quejas o denuncias sobre problemas ambientales.

Las decisiones de politica ptiblica, como la implementacién de politicas
de proteccién ambiental, la regulacién del uso de recursos naturales, como
el sector minero, el control de la contaminacién y la gestién de los desechos
pueden tener un efecto significativo en el medioambiente. Estas decisiones
pueden influir en la mejora del control ambiental y favorecer la calidad de
vida de los ciudadanos, asi como generar mayor conciencia en los ciudada-
nos sobre la importancia de afrontar los cambios ambientales. La democracia
ambiental se basa, por lo tanto, en la idea de que la participacion significativa
de las personas es esencial para garantizar que los intereses de los ciudada-
nos sean abordados de manera equitativa y adecuada en las decisiones sobre
su propio bienestar y el uso de los recursos naturales (Carabias, 2019).
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Esta idea de participacién se acompana de tres derechos fundamen-
tales: el derecho a acceder libremente a la informacién sobre problemas
ambientales; el derecho a participar en la toma de decisiones ambienta-
les informadas —por ejemplo a través de consultas sobre construcciones
de infraestructura publica o privada que puede tener consecuencias en el
medioambiente—, y el derecho a solicitar la ejecucion y el respeto de las leyes
ambientales o, en casos graves, la compensacién por danos recibidos (Decla-
racién de Rio, 1992). Basados en estos tres pilares, el concepto de democracia
ambiental ha venido consoliddndose como forma de participacién directa de
los ciudadanos en la toma de decisiones en materia de agendas ambientales
o apoyando directamente en la eleccién de candidatos o partidos politicos
que representen causas ambientales relevantes para la sociedad.

La democracia ambiental se remonta a la década de 1960, cuando
los cientificos descubrieron la contaminacién, la destruccién de la capa de
ozono y otros problemas ambientales que afectan el planeta. En aquel en-
tonces, el movimiento ambientalista global comenzé a ganar impulso, y los
lideres ambientales comenzaron a exigir que los gobiernos actuaran para
proteger el medioambiente (Cohen, 2013). En los afios setenta, el movi-
miento ambientalista global comenzé a exigir una mayor participacién de la
sociedad civil en los temas ambientales y con la primera Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Humano en Estocolmo, Suecia, en 1972,
se produce una declaracién y un plan de accién para el medio humano que
fueron adoptados por varios paises de la comunidad internacional. La De-
claraciéon de Estocolmo, que constaba de varios principios, marcé el inicio
de un didlogo entre los paises industrializados y los paises emergentes sobre
el tema del crecimiento econémico y su impacto en la calidad del aire de las
ciudades, el agua y los océanos, y cémo estos podian verse gravemente afec-
tados si no se actuaba en consecuencia. En los afios ochenta, el movimien-
to ambientalista global se intensificé y la idea de la democracia ambiental
comenzé a ganar popularidad con la creacién de varios partidos politicos
denominados como “verdes” y que han logrado posicionar en la agenda
nacional los temas ambientales, principalmente de la preservacién de areas
protegidas y la introduccién de normas y regulaciones de elementos t6xi-
cos, del agua y de muchos otros. En los afos noventa, con el incremento
de la preocupacién por un medioambiente sano, se desarrollaron nuevas
leyes y politicas para protegerlo, y se crearon foros para que los ciudadanos
pudieran participar en las decisiones relacionadas con el mismo. Esta ten-
dencia se vio reforzada por la creacién de la Convencién de las Naciones
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Unidas denominada la Conferencia de Rio (1992), que marcé un hito para
los paises de la comunidad internacional, incluyendo a México (Meadow-
croft y Lafferty, 1996).

La Cumbre de Rio fue una reunién crucial a nivel global donde se
trabajaron las bases documentales y cientificas para entender las multiples
amenazas que condicionan la vida en la Tierra y se determiné lo que se
considera actualmente como el principio del Institucionalismo ambiental. Es de-
cir que, para muchos paises, fue necesario empezar a dotarse de institucio-
nes, leyes, programas, acciones y capacidades para promover la importancia
de la naturaleza y su conservacion. En el caso especifico de México, para la
creacién del llamado institucionalismo ambiental fue fundamental el Trata-
do de Libre Comercio de América del Norte de 1994, que por primera vez
incluyé un acuerdo paralelo para el medioambiente en la regién, con claras
provisiones y reglas de control ambiental, sobre todo en la frontera entre
México y Estados Unidos (Lépez, 2014).

En la actualidad, la evolucién de los marcos internacionales y regio-
nales en materia ambiental se han sofisticado, llevando al reconocimiento
de elementos clave de la democracia y de la gobernanza para resolver y
ofrecer soluciones a las graves crisis ambientales. El caso mas notorio es el
Acuerdo de Escazd, un tratado regional sobre el acceso a la informacién
de 2018, cuyo alcance llega al involucramiento y demanda de justicia am-
biental para los paises de América Latina y el Caribe. Su importancia para
la democracia radica en aspectos de promocion de la transparencia, garan-
tizando el derecho de acceso a la informacién ambiental, el fortalecimiento
de la participacién ciudadana, la protecciéon de los defensores ambientales,
permitiendo a las personas y comunidades afectadas buscar remedio y re-
paracién en casos de violaciones ambientales y la promocién de la gober-
nanza ambiental (CEPAL, 2022).

Aunque los problemas ambientales siempre han existido, su impacto
actual es tan significativo que esta poniendo en peligro nuestras perspectivas
de bienestar y prosperidad. Esto implica considerar qué tipo de sociedad
deseamos, mientras que los gobiernos tienen una enorme responsabilidad
en determinar el tipo de desarrollo que queremos. Tradicionalmente, el
desarrollo econémico en América Latina —y en otras latitudes— se ha apo-
yado en el concepto de crecimiento econémico, basado en la explotacién
de los abundantes recursos naturales que tenemos en le regién, a costa del
medioambiente mismo y su contaminacién. Enrique Leff (2004) y otros au-
tores senalan la importancia de establecer una nueva conciencia ambiental,
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ya que, si no respetamos los limites biofisicos del planeta, cualquier objetivo
de prosperidad en el futuro serd imposible debido a nuestras propias metas
de expansién o crecimiento excesivo.

En cuanto a la gobernanza ambiental en México, de la cual se habla
desde un par de décadas, se refiere al conjunto de politicas, instituciones,
regulaciones y procesos que se establecen para gestionar y conservar los
recursos naturales, proteger el medioambiente y promover la sustentabi-
lidad en el pais. México es una nacién rica en biodiversidad y recursos
naturales, pero también enfrenta desafios significativos en términos de de-
gradaciéon ambiental, contaminacién, deforestacion, pérdida de biodiversi-
dad y cambio climatico. Algunos aspectos clave de la gobernanza ambiental
que coinciden con la democracia ambiental en México incluyen temas de
legislacién ambiental —leyes y regulaciones ambientales que establecen las
bases legales para la proteccién del medioambiente y los recursos natu-
rales—, de instituciones ambientales —el gobierno mexicano tiene diversas
instituciones encargadas de la gestién ambiental como la Secretarfa de Me-
dio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), la Comisién Nacional de
Areas Naturales Protegidas (Conanp)-, la participacién ciudadana a través
de consultas publicas y la participacién de organizaciones no gubernamen-
tales, y la cooperacién internacional, dado que el pais participa en acuerdos
y tratados internacionales relacionados con el medioambiente y la susten-
tabilidad, como el Acuerdo de Paris sobre el cambio climatico. A pesar
de los esfuerzos realizados, la gobernanza ambiental en México enfrenta
desafios como la falta de coordinacién interinstitucional, la debilidad en la
aplicacién de las leyes ambientales, la corrupcidn y la presién constante so-
bre los recursos naturales debido al crecimiento demogréfico y econémico
(Antal y Lucatello, 2014). Todos estos elementos forman parte de un marco
complejo donde se entrelaza la gobernanza y la democracia ambiental con
limites no siempre claros.

LOS POPULISMOS Y EL MEDIOAMBIENTE:
INTERPRETACIONES DIVERGENTES SOBRE LA
DEMOCRACIA AMBIENTAL

El populismo es un fenémeno politico caracterizado por la movilizacién
y aglomeracién del apoyo de las clases populares mediante la apelacién
constante de sus lideres a la soberania popular como valor y objetivo tltimo
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(Retamozo, 2017). Los gobiernos populistas también tienden a construir un
discurso maniqueo y dicotémico en el que se identifican claramente dos
grupos opuestos e irreconciliables: el pueblo y las elites. Estos rasgos son
comunes en gobiernos populistas de diferentes ideologias y regiones del
mundo. Pero cuando llegamos al tema del populismo y el medioambiente,
es importante destacar que no todos los gobiernos de cardcter populista
tienen el mismo enfoque respecto al medioambiente y no necesariamente
aplican las visiones dicotémicas recién mencionadas (Ofstehage, Saturnino
y Wolford, 2022).

En tal sentido, el populismo puede tener efectos tanto positivos como
negativos en el medioambiente. Por un lado, algunos gobiernos populistas
han impulsado politicas y acciones orientadas a la proteccién y conserva-
ci6n de los recursos naturales y el medioambiente en general. Por otro,
también existen casos en los que el populismo ha llevado a la adopcién
de politicas y acciones perjudiciales para el medioambiente, ya sea por
desinterés, falta de conocimiento o incluso por una visién utilitaria de los
recursos naturales. En algunos paises, el populismo ha sido un motor para
la implementacién de politicas y acciones en favor del medioambiente y
la justicia climatica. Por ejemplo, en la tltima década, se ha observado un
resurgimiento del activismo por la justicia climdtica, caracterizado por un
enfoque populista de izquierda que prioriza el poder popular y la critica a
las elites y corporaciones globales. Movimientos como la Cumbre de los
Pueblos, la Conferencia Mundial de los Pueblos sobre el Cambio Climatico
y los Derechos de la Madre Tierra o el Movimiento Popular por el Clima,
han contribuido a la renovacién del activismo por la justicia climética y a
la creaciéon de movimientos transnacionales para un Nuevo Acuerdo Verde
(vav). En dltima instancia, estos movimientos buscan una transformacién
politica global ligada a los principios de justicia climatica y de defensa de las
comunidades que viven de los recursos naturales, de los trabajadores de las
tierras y de sus territorios.

Por otro lado, también existen casos en los que el populismo ha
llevado a politicas y acciones perjudiciales para el medioambiente. Algu-
nos ejemplos destacados son los gobiernos de Donald Trump en Estados
Unidos, Jair Bolsonaro en Brasil y amLo en México. En Estados Unidos,
durante la presidencia de Trump, se retir6 al pais del Acuerdo de Paris,
se permitié la explotacién minera y de hidrocarburos en tierras federales
protegidas, se debilitd la proteccién a la biodiversidad y se relajaron las nor-
mas de contaminacién del agua, entre otras acciones. En Brasil, Bolsonaro



268 POLITICA PUBLICA Y REFORMAS LEGISLATIVAS

ha sometido al Ministerio de Medio Ambiente al Ministerio de Agricultu-
ra, ha desvirtuado el Fondo Amazonia para combatir la deforestacién, ha
aprobado nuevos plaguicidas prohibidos en otros paises y ha atacado a las
ONG ambientalistas. En México, como veremos en la segunda parte de este
capitulo, el gobierno de Lépez Obrador ha cancelado subastas de energia
limpia, promovido la generacién de electricidad con carbén y combustéleo
—debilitando a la SEMARNAT- y amenazando la integridad de vastas zonas
naturales con la construccién de megaproyectos de desarrollo como el Tren
Maya, entre otros.

En esta breve resena de populismos y medioambiente también exis-
ten otras variantes, como el llamado ecopopulismo, que es una categoria de
populismo que se centra en la lucha por la justicia ambiental y la proteccién
del medioambiente. Segtiin Middeldorp y Le Billon (2019), el ecopopulismo
se caracteriza por movimientos socioambientales que amplian su lucha e
inscriben sus demandas en una retérica y estrategia de transformacién y
cambio mas universal. Estos movimientos buscan movilizar a la sociedad
mas alla de las comunidades directamente afectadas y, en muchas ocasio-
nes, aliarse con la gente contra las elites politicas y econémicas dominantes,
quienes son sefialadas como enemigas y causantes principales de los pro-
blemas ambientales. Finalmente, es importante diferenciar el ecopopulismo
de otras variantes mas violentas y peligrosas, como el ecofascismo, que
se caracteriza por utilizar la violencia y adoptar posturas totalitarias en la
defensa del medioambiente y los recursos naturales con todos los medios.
La idea subyacente del ecofascismo es promover un discurso absolutista
donde la degradacién ambiental lleva a una pérdida de la cultura propia
y de la identidad de una nacién (Planas, 2019). Casos como las rebeliones
de Sagebruxh en Estados Unidos y del movimiento extremista Wise Use
Movement son ejemplos recientes de derivas ambientales ecofascistas.

Aunque los andlisis sobre el populismo, el medioambiente y sus mas
recientes relaciones con el problema del cambio climatico son relativa-
mente nuevos, se ha observado que, tanto en los gobiernos populistas de
derecha como de izquierda, las posturas sobre el tema rechazan tanto la
realidad como las pruebas cientificas. Se reconocen expresiones de dife-
rente origen y naturaleza: de la negacién de la existencia del fenémeno
mismo (negacionismo) a la defensa de argumentos contra las pruebas cien-
tificas que revelan por ejemplo el aumento de las concentraciones de dié-
xido de carbono derivadas de las emisiones de empresas de combustibles,
tanto privadas como publicas, el discurso de la presencia de empresas
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transnacionales explotadoras de los recursos naturales, la violacién de la
soberania energética nacional, las teorias conspiratorias sobre paises ricos
que quieren dominar al sur global, etc. Ademas, se afirma que el cambio
climatico es el resultado de la globalizacién y el neoliberalismo, o que es
una creacién de las elites tecnécratas para engafiar al “pueblo sabio” y
continuar enriqueciendo a los ricos. Igualmente, que es el resultado de la
corrupcioén histdrica y los sistemas coloniales de las naciones del norte.
La forma en que los grupos populistas a nivel global abordan los
problemas del cambio climatico y del medioambiente en general se rela-
ciona con el hecho de que la naturaleza esta influenciada por la historia, y
esto tiene que ver con cémo en el pasado se han generado conflictos por
los recursos naturales como petréleo y minerales, debido al uso de la tie-
rra, la agricultura o la industrializacién. La investigacién histérica muestra
cémo, en el caso de los primeros grupos populistas —como los narodniks
rusos o los populistas agrarios estadunidenses—, la oposicién a las elites
gobernantes y la tradicional dicotomia maniquea de “nosotros contra ellos”
también ha influido en los populistas actuales. En el siglo x1x, las personas
hablaban con frecuencia de proteger la naturaleza mientras construian sus
paises: esto demuestra que hay una fuerte conexién entre las personas y los
lugares en los que viven. La ecologia de derecha y las politicas de identidad
populistas —como el populismo agrario y una base electoral rural- tienen
muchas similitudes. Por lo tanto, estas conexiones siguen siendo cruciales
incluso en la actualidad (Forchtner, 2019; Vihma, Gunilla y Nonbo, 2021).
Aungque la literatura actual se enfoca principalmente en los populistas
de derecha, también hay una historia del ecologismo y el populismo de
izquierda. Esto no se relaciona tanto con el populismo agricola como con
los primeros movimientos ambientales en Europa, asi como con los movi-
mientos ambientales en Estados Unidos y América Latina. Aunque difieren
en lo que se debe decir sobre el antielitismo, la critica al establecimiento y
las cosmovisiones maniqueas, la retérica ambientalista populista de derecha
e izquierda a menudo comparten puntos de vista. Al mismo tiempo, si el
“populismo de recursos” (Lyall y Valdivia, 2019) es mds comtn en discur-
sos de izquierda o derecha depende no sélo de las historias nacionales, sino
también de cdmo encajan las diferentes visiones en la economia mundial.
Los discursos de los populistas (véase cuadro 1) sobre el medioam-
biente y el clima se enfocan en una variedad de temas, lo que hace que
sean diversos. De manera general, encontramos lideres politicos de muchos
paises democraticos que fomentan el llamado “escepticismo climatico” o la
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Cuadro 1. Lideres populistas en el mundo

(por afio, pais y orientacién ideolédgica)

Fuis y afio

Argentina, 1989-1999
Argentina, 2003-2007
Argentina, 2003-2015
Bolivia, 2006-2019
Brasil, 1990-1992

Brasil, 2016-2021
Bulgaria, 20092013
Bulgaria, 20142017
Corea del Sur, 2003-2008
Ecuador, 1996-1997
Ecuador, 2007-2017
Eslovaquia, 1990-1998
Eslovaquia, 2006-2010
Eslovaquia, 2012-2018
Estados Unidos de América, 2016-2020
Filipinas, 1998-2001
Filipinas, 2016 a la fecha
Grecia, 2015-2019
Hungria, 2010 a la fecha
India, 2014 a la fecha
Indonesia, 2014

Israel, 1996-1999

Israel, 2009-2016

Ttalia, 1994-1995

Italia, 2001-2006

Italia, 2008-2011

Italia, 2018-2020

Japén, 2001-2006
México, 2018-2024
Perti, 1990-2000
Polonia, 2005-2007
Polonia, 2015-2020
Reino Unido, 2019-2022

Lider populista

Menem
Kirchner
Kirchner-Fernandez
Morales
Collor
Bolsonaro
Borisov
Borisov
Roh
Bucaram
Correa
Meciar
Fico

Fico
Trump
Duterte
Estrada
Tsipras
Orban
Modi
‘Widodo
Netanyahu
Netanyahu
Berlusconi
Berlusconi
Berlusconi
Conte
Koizumi
AMLO
Fujimori
Kazcynskj
Kazcynskj
Johnson

Orientacion ideoldgica

Derecha
Izquierda
Izquierda
Izquierda
Derecha
Derecha
Derecha
Derecha
Derecha
Derecha
Izquierda
Derecha
Izquierda
Izquierda
Derecha
Derecha
Izquierda
Izquierda
Derecha
Derecha
Izquierda
Derecha
Derecha
Derecha
Derecha
Derecha
Izquierda
Derecha
Izquierda
Derecha
Derecha
Derecha
Derecha
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Fuis y ano Lider populista Orientacion ideoldgica
Sudéfrica, 2009-2018 Zuma Derecha

Taiwan, 2000-2008 Chen Derecha
Tailandia, 2001-2006 Shinawatra Derecha

Turquia, 2003 a la fecha Erdogan Derecha
Venezuela, 1999-2013 Chévez Izquierda
Venezuela, 2013 a la fecha Maduro Izquierda

Fuente: elaboracién propia a partir de Funke, Schularick y Trebeschm (2022).

negacién de la existencia de dicho fenémeno o que este sea causado por
los humanos. Para ellos, el cambio climdtico representa un fenémeno de
la pérdida de la autoridad nacional, y que, por ejemplo, las transiciones
energéticas se basan en una concepcioén de que estas constituyen un freno al
crecimiento econémico porque socavan el sistema econdmico tradicional ba-
sado por ejemplo en combustibles fésiles o recursos que representan un bien
importante para la nacién, como el petréleo en México (Lamb et al., 2020).

Una paradoja comin a todas estas posturas es que los gobiernos po-
pulistas emplean el neoextractivismo, que es la explotacién de recursos na-
turales no renovables, como el petrdleo y el gas, para justificar su desarrollo
econdmico, a pesar de que su discurso se enfoca en proteger la explotacién
de los recursos naturales de los intereses del gran capital. Los lideres de los
gobiernos populistas utilizan las redes sociales y otros medios informativos
para desacreditar el fenémeno y su impacto, asi como suelen calificar a los
mvestigadores de diversas ciencias relacionadas con estos estudios como ca-
tastrofistas y al servicio de la ciencia neoliberal o del radicalismo ecoldgico.

Sin embargo, se ha demostrado en investigaciones recientes, a partir
de la Base de Datos del Populismo Mundial de la Universidad de Harvard,
que existe una conexion entre la gestién de los problemas ambientales y del
cambio climatico por parte de los gobiernos populistas y los resultados in-
suficientes en cuanto a la lucha contra los fenémenos ambientales, la justicia
ambiental y el mismo cambio climatico. El populismo, basado en ideologias
como el antielitismo, el pueblo centrismo, la antipolitica y la antiinstitucién,
tiene un impacto en las actitudes politicas, el comportamiento y la accién en
una variedad de factores ambientales, asi como en la percepcién de la gente
de la importancia de frenar los efectos del cambio climético (Buzogany y
Mohamad, 2021).
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En el cuadro 2 se ofrece una taxonomia que relaciona las principales
acciones que se han detectado de diferentes gobiernos populistas en rela-
cién con el medioambiente y el cambio climdtico.

De acuerdo con estos hallazgos, los lideres populistas se oponen en ge-
neral a los conceptos relacionados con la conservacién del medioambiente y
su regulacién, y toman medidas poco adecuadas para prevenir el cambio cli-
matico y asf dar preferencia a medidas que no afecten a la economia y la es-
tabilidad nacional. Por ejemplo, durante la presidencia populista de Trump,
como mencionamos anteriormente, el caso mas evidente fue la “desvincu-
lacién” de Estados Unidos del Acuerdo de Paris y el desmantelamiento de
la Agencia de Proteccién Ambiental de EUA (era), considerada como ente
regulador de emisiones para las empresas del sector de combustibles fésiles
y, en particular, del petrdleo. El populismo de derecha de esa administracién
se opuso al manejo del medioambiente de manera hostil, lo que podria
comprometer y retrasar significativamente los esfuerzos globales para frenar
el cambio climatico. En el capitulo 14 del dGltimo informe del Panel Inter-
gubernamental de la oNU sobre el cambio climatico (picc), volumen 11, se
presentan pruebas de cémo la opinién puiblica de Canada, Estados Unidos
y México ha cambiado su juicio a lo largo de los anos sobre el problema del
cambio climatico y las medidas para reducir las emisiones en cada uno de
los paises de la regién de América del Norte. En particular con la llegada de
Trump y amLO, la agenda ambiental se redujo de forma considerable y, por
ejemplo, en la revisién del acuerdo de libre comercio de América del Norte
—ahora denominado T-MEC en lugar de TLcAN- el tema del cambio climatico
ha sido borrado del texto del acuerdo (Lucatello, 2021).

LA 4T EN MEXICO Y SU ALCANCE
EN EL MEDIOAMBIENTE

El cambio hacia los gobiernos populares en México se debe al fin del mo-
delo neoliberal a nivel regional y al surgimiento de nuevas tensiones en los
diversos campos de la izquierda y el “progresismo”, que se vuelven cada
vez mas ambiguas y llenas de matices, tanto locales como contextuales.
El gobierno liderado por el presidente Lopez Obrador forma parte de la
historia nacional y representa la narrativa de la 4T, que se entiende como
una transformacién del Estado y el establecimiento de un nuevo sistema
politico. En términos cldsicos, se trata de un cambio gradual que conducird



Cuadro 2. Argumentos mas comunes que se han asociado con los populismos en relacién con el medioambiente y el

Tipo

Escepticismo cientifico

Desmantelamiento de institu-
ciones ambientales

Prioridad en los intereses
nacionales (defensa de la
soberania nacional)

Delegitimacién de los movi-
mientos ambientales

Corrupcién de las instituciones

cambio climatico
Descripeion de la taxonomia

Algunos populistas pueden argumentar que no hay un consenso cientifico sobre el cambio climatico o
cuestionar la validez de la evidencia cientifica que respalda las probleméticas ambientales. Pueden
afirmar que hay cientificos en desacuerdo o que el cambio climético es una exageracién o un “inven-
to” de la oposicion.

Algunos populistas argumentan que las regulaciones ambientales impuestas por las instituciones pueden
ser restrictivas para las empresas, la creacién de empleos y pueden ser consideradas como “neolibe-
rales”. El desmantelamiento es necesario para restablecer confianza en las instituciones, eliminar la
corrupcién y restablecer confianza en el sistema.

Los populistas a menudo enfatizan la importancia de los intereses nacionales y pueden argumentar que
abordar el problema ambiental y el cambio climatico pondria en peligro la economia nacional o la
independencia energética. Argumentan que las politicas para mitigar el cambio climdtico podrian
afectar negativamente a las industrias y a los trabajadores locales y favorecer al capital extranjero.

Atacan los movimientos ambientales calificindolos de diferentes formas, desacreditando su labor y su
credibilidad, aduciendo, entre otros, que representan a intereses y grupos que ponen los intereses
internacionales por encima de los nacionales.

Expresan desconfianza en las instituciones ambientales porque estan controladas por intereses corpora-
tivos o de otros gobiernos internacionales y erosionan la soberania nacional en materia de control de

recursos naturales.
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Desconfianza en las elites
y en las instituciones
mternacionales

Despojo de tierras indigenas y
neoextractivismo

Proteccionismo y recha-
zo de los acuerdos
internacionales

Enfoque en problemas mds
mmediatos

Miedo a la transformacién

ecoldgica

Militarizacién “verde”

Fuente: elaboraci6n propia.

Descripeion de la taxonomia

Los populistas suelen desconfiar de las elites politicas y econémicas, asi como de las instituciones inter-
nacionales. Pueden argumentar que las agendas climaticas estan impulsadas por elites globales y que
las medidas propuestas son herramientas de control y poder.

Bajo la retérica nacionalista, utilizan argumentos que justifican la explotacién de recursos naturales en
tierras indigenas a favor de proyectos de desarrollo econdmico nacional y, a pesar de considerar a
los pueblos indigenas como parte invaluable del patrimonio cultural nacional, sobreponen dichos in-
tereses nacionales a cualquier otra visién y autorizan proyectos de explotacién de recursos naturales
expropiando tierras indigenas.

Los populistas pueden rechazar los acuerdos internacionales sobre cambio climético, como el Acuerdo
de Paris, argumentando que son desventajosos para su pais o que socavan su soberania. Pueden
favorecer politicas proteccionistas y centrarse en la autonomia nacional en lugar de la cooperacién
internacional.

Algunos populistas pueden argumentar que el medioambiente no es una prioridad urgente en compara-
cién con otros problemas mds inmediatos que afectan a las personas, como el empleo, la seguridad o
la atencién médica. Pueden sugerir que estos problemas deben abordarse primero antes de destinar
recursos a la mitigacién del cambio climético.

Para algunos populistas, los desafios econémicos provocados por el fenémeno del cambio climético y las
transiciones hacia la sostenibilidad generan transformaciones significativas y dolorosas en la estructu-
ra de sectores industriales importantes, lo que a su vez aumenta la desigualdad.

Algunos movimientos populistas pueden hacer hincapié en la seguridad nacional y adoptar un enfoque
mas militarizado para abordar los desafios internos y externos del pais.

Argumentan que es necesario aumentar los gastos militares para salvaguardar la seguridad nacional y
proteger al pueblo de amenazas internas y externas. Los militares se involucran en actividades de
cuidado ambiental o de proyectos ambientales.
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a la alteracién de partes importantes del sistema politico. Estas articulacio-
nes sociales y politicas se denominan “ecuacién social” (Ortega, 2019). Esta
categoria tiene en cuenta tanto los organismos de la sociedad civil y de clase
politica, asi como las diversas formas en que interactdan entre si. La “ecua-
ci6n social” se refiere a la relacion exitosa, baja o alta, entre el Estado como
el niicleo de todas las cuestiones del poder y la sociedad como el conjunto
de las condiciones en las que se desarrolla ese poder. Por lo tanto, el gobier-
no de la 4T es una revisién de la “ecuacién social” bajo el entendimiento
democriético de Lopez Obrador y su trayectoria politica.

A partir de algunas de las categorfas de andlisis del cuadro 2 sobre
la relacién entre los populismos y el medioambiente, se aproxima en este
apartado un esbozo de algunos rasgos que se identificaron en el gobierno
de la 4T durante el periodo 2018-2022. A partir de dicha taxonomia, se re-
conocen algunos elementos que muestran una coincidencia importante con
las acciones llevadas a cabo por el gobierno del presidente Lépez Obrador.
Las cuatro dimensiones identificadas son: desmantelamiento institucional,
deslegitimacién de los movimientos ambientales, despojo de tierra y neoex-
tractivismo, y militarizacién verde.

Desmantelamiento institucional ambiental y recortes presupuestales:
el caso del INECC, el IMT4 y otros

Se considera como desmantelamiento de las instituciones ambientales al
proceso de desactivar o reducir significativamente las funciones, recur-
sos y poder de las organizaciones encargadas de proteger y preservar el
medioambiente en un determinado gobierno. Algunas de las acciones que
se llevan a cabo en este proceso incluyen:

a) Recortes presupuestarios: reduccién de los recursos financieros
asignados a las instituciones ambientales, lo que limita su capacidad para
llevar a cabo investigaciones, programas de conservacién, monitoreo y apli-
cacion de regulaciones ambientales.

b) Eliminacién de personal: reduccién del personal empleado en las
instituciones ambientales, lo que disminuye la experiencia y el conocimien-
to técnico necesarios para abordar los desafios ambientales.

¢) Cambios en la legislacién y regulaciones: modificacién o elimina-
ci6én de leyes y regulaciones ambientales que brindan el marco normativo
para la proteccién del medioambiente. Esto podria incluir la derogacién de
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normativas relacionadas con la calidad del aire y del agua, la proteccién
de especies en peligro de extincidn, la gestidon de residuos y otros aspectos
ambientales.

d) Reduccién del alcance de las funciones: limitacién de las respon-
sabilidades y funciones de las instituciones ambientales, lo que puede re-
sultar en una menor supervisién y aplicacién de las regulaciones ambien-
tales existentes.

El desmantelamiento de las instituciones ambientales por la 4T ha
generado preocupacién en México. La conservacién de los recursos natu-
rales, la mitigacién del cambio climatico y la proteccién de la biodiversidad
son aspectos fundamentales que se desempenaban bajo instituciones am-
bientales dedicadas a estos temas. A finales de 2021, la SEMARNAT confirmé
que el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INEcc), creado
por la Ley General de Cambio Climatico de 2014, y el Instituto Mexicano
de Tecnologia del Agua (1mTA) desaparecieron. Segun la dependencia, esto
se hizo con el fin de “optimizar la tarea de abordar las causas de los pro-
blemas ambientales”.!

La SEMARNAT justificé dicha accién promoviendo “reformas adminis-
trativas profundas” en el sector. En el caso del imTa y del INECC, Varios em-
pleados fueron despedidos y otros se incorporaron a la estructura de la Co-
NAGUA y de la misma SEMARNAT. Unos dias antes, durante una “mafanera”,
el presidente AMLO expresd la posibilidad de que el INECC se incorporara a
la SEMARNAT como parte de una reforma administrativa. Advirtié que, a me-
dida que se ahorran mas fondos, se liberaran mas recursos para el beneficio
de la poblacién, y reiterd, que no se trataria de una cuestién administrativa,
sino de principios, por lo que no podia haber duplicidad de funciones.

También la Subsecretaria de Gestién Ambiental fue eliminada por la
SEMARNAT en octubre del mismo afio, con la publicacién de su nuevo regla-
mento interno. El gobierno justificé el cierre de dichas instituciones ambien-
tales, después de un “examen detallado de su estructura interna y la de sus
6rganos desconcentrados y descentralizados, determinando la coincidencia
de responsabilidades” entre la SEMARNAT y el INECC, asi como entre el tMTA
y la Conagua. Ademis, afirmé que “se reconoci la falta de vinculacién y

!J. Laureles, “Oficial: desaparecen los institutos Nacional de Ecologia y del Agua”, La Jor-
nada, 18 de diciembre de 2021. Recuperado de https://wwwjornada.com.mx/notas/2021/12/18/
sociedad/oficial-desaparecen-los-institutos-nacional-de-ecologia-y-del-agua/

2Recuperado de https://agua.org.mx/mexico-ongs-acusan-desmantelamiento-del-sector-am-
biental-ante-extincion-del-inecc-y-el-imta-excelsior/
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coordinacién entre las politicas puiblicas establecidas y las acciones disefia-
das para su implementacién”.?

En términos de recortes, es importante sehalar que la dependencia
encargada de los temas de proteccién ambiental del pafs experiment6 una
reduccién importante de 28.07% entre 2018 y 2021, segtin una revisién de la
Cuenta Ptblica y los Presupuestos de Egresos de la Federacién. En dos afios,
la disminucién del presupuesto de la SEMARNAT fue de 12 000 millones de
pesos. Antes de su desaparicidn, también el presupuesto del INEcc se redujo,
al sufrir un recorte de més de 74 000 000 de pesos entre 2018 y 2021, lo
que representa 30.8%, ya que se redujo de 242 319 166 a 167 671 330 pesos
(Muller y Nifio, 2021).

Otro organismo importante como la Comisién Nacional Forestal
(coNAFOR), que, entre otras funciones, es responsable de brindar asistencia
a los silvicultores, luchar contra los incendios y la deforestacién en situacio-
nes similares, tuvo una reduccién de su presupuesto de 37.8%, ya que en
2018 gastd 4 441 794 552 pesos y para 2021 se le asignaron 2 762 000 000
de pesos.*

La desaparicién o absorcién del INECC, IMTA y otros catorce Orga-
nos de gobierno generd ciertamente un ahorro para el erario publico; sin
embargo, no sélo se perdié autonomia técnica y de gestidn en temas am-
bientales, sino que desaparecieron instituciones con ciencia de calidad para
entender y proporcionar informacién valiosa a los tomadores de decisiones
en temas ambientales. Por ejemplo, se perdi6 capacidad instalada para dar
seguimiento a los mventarios nacionales de emisiones de gases de efecto
invernadero, que sirven para calcular e inventariar los gases contaminantes
que emite el pais, y otros estudios sobre calidad del aire que son cruciales
para la lucha contra el cambio climatico y para mantener el derecho a un
medioambiente sano.

Deslegitimacion de los movimientos ambientales

En diferentes ocasiones, ante los medios de comunicacién nacionales e in-
ternacionales, el presidente Lépez Obrador ha declarado que movimientos

% https://www.gob.mx/SEMARNAT/prensa/SEMARNAT-impulsa-reforma-administrativa

*J. De la Rosa, “Aunque los incendios forestales aumentan le recortan presupuesto a
la Conafor”, Forbes México, 23 de abril de 2021. Recuperado de https://www.forbes.com.mx/
aunque-los-incendios-forestales-aumentan-le-recortan-presupuesto-a-la-conafor/
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como el ecologismo y el feminismo son también productos del neolibera-
lismo, y resultan ser movimientos creados “para evitar que la poblacién se
diera cuenta de los saqueos que ocurrian en el mundo”.

aMLo ha cuestionado, en diferentes ocasiones, que el neoliberalismo
ha creado y promovido una serie de nuevos derechos con el fin de saquear
al pafs y defender intereses corporativos. Poniendo en la misma bolsa al
feminismo, a la ecologfa y a la defensa de los derechos humanos, amLo ha
identificado a los movimientos ambientales como un elemento mas de un
diseio general en contra de los gobiernos democraticos como el mexicano.

De acuerdo con su perspectiva, por un lado, existe el “pueblo” y los
pobres que son victimas de corrupcién, racismo y clasismo y, por el otro,
los ricos y los neoliberales que son los que promueven “nuevos derechos”
para distraer la atencién de sus injusticias. Entre estos nuevos derechos
existen los del medioambiente. Ademads, el presidente ha acusado a agen-
cias internacionales de financiar a grupos ecologistas que se oponen a la
construccién del tren maya, que circula entre la selva de Yucatan. En sus
multiples visitas de seguimiento a los avances al tren maya, el presidente ha
expresado que movimientos ambientales nacionales e internacionales (nun-
ca bien definidos) respaldaban el modelo neoliberal de saqueo ambiental,
financiando la oposicién al tren maya y recibiendo financiamiento de la
embajada de Estados Unidos.

Respecto al tren maya, varias organizaciones ambientales como
Greenpeace y el Centro para la Diversidad Biolégica presentaron diferen-
tes demandas de proteccién contra el tramo cinco de la obra, que se en-
cuentra en una de las zonas mads biodiversas de México, debido a la falta de
evaluacién de procedimientos de impacto ambiental del proyecto mismo,
segun las normas y leyes nacionales.

Frente a una ola de amparos que cuestionaron la falta de impacto am-
biental en el proyecto del Tren Maya, en noviembre de 2021 se public6 en
el Duario Oficial de la Federacion un decreto presidencial que exentaba a algu-
nos de los proyectos de infraestructura prioritarios del gobierno, incluido el
Tren Maya, de los requisitos de permisos —el decreto de seguridad nacional
para proyectos de infraestructura—, incluyendo el impacto ambiental.

% C. Moran Brefia, “Lépez Obrador abre una nueva polémica: ‘El neoliberalismo’ alent6
el feminismo y el ecologismo”, El Fais, 29 de octubre de 2021. Recuperado de https://elpais.com/
mexico/2021-10-30/lopez-obrador-abre-una-nueva-polemica-el-neoliberalismo-alento-el-feminis-
mo-y-el-ecologismo.html?event=go&event_log=go&prod=REGCRARTMEX&o=cerrmex
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En ese mismo periodo, el segundo tribunal de distrito de Quintana
Roo recibié una demanda de proteccién de las organizaciones ambienta-
listas que cuestiona la autorizacién provisional otorgada por la Direccién
General de Impacto y Riesgo Ambiental (DcIRA) de la SEMARNAT. Incluso
se cuestiona la legalidad de la ejecucién del tren maya porque los planes
iniciales de la ruta del tren se modificaron y ahora afectarfan a cuevas sub-
marinas y estarfa amenazando varios ecosistemas de la selva.

Por otro lado, el amparo interpuesto por dichas organizaciones se re-
fiere a la transgresién del mencionado Acuerdo de Escazi. Este es el acuer-
do mas mmportante que existe al momento en América Latina en materia
de democracia ambiental y fue firmado por México, y obliga a cualquier
gobierno que lo haya firmado a proporcionar informacién transparente so-
bre los impactos ambientales de proyectos econémicos de gran envergadu-
ra. Es importante sefalar que desde que inicié el proyecto del Tren Maya,
el gobierno federal inici6 las obras sin proporcionar un adecuado acceso
a la informacién ambiental y la participacién publica, como puede ser la
ubicacién de los trazos del tren y las afectaciones posibles a los pueblos
originarios (Gasparello, 2020).

Segtin las organizaciones ambientales mencionadas, el acuerdo
presidencial, que permite la emisién de autorizaciones provisionales sin
una evaluacién previa de los efectos ambientales, viola los derechos a la
informacién ambiental, la participacién publica en el tema, el desarrollo
sustentable y la legalidad, al mismo tiempo que elimina los principios de
prevencién y precauciéon.’

Asimismo, un reciente informe del Centro Mexicano de Derecho
Ambiental (CEMDA) reconoce que al menos 582 agresiones contra personas
y comunidades defensoras ambientales se registraron en México en 2022.
Esta es la cifra mas alta desde el afio 2014, cuando la organizacién inicié la
documentacién de estas agresiones (CEmDA, 2021). En 2022, 24 defensores
del medioambiente y el territorio fueron asesinados; siete de esos casos se
atribuyen a presuntas ejecuciones extrajudiciales en las que podria haber
participado el Estado. Durante los tltimos cuatro afios de la presidencia
de amLO se han registrado 82 homicidios en contra de los defensores de la
naturaleza y el territorio. El informe destaca que, en 2022, las agresiones

®F Miranda, “Greenpeace presenta amparo contra decreto con el que se ejecuta tramo 5
del Tren Maya”, Milenio, 27 de abril de 2022. Recuperado de https://www.milenio.com/politica/
greenpeace-presenta-amparo-decreto-tren-maya
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contra personas y comunidades que protegen el medioambiente y el terri-
torio “se desbordaron”. En ese afo se registraron al menos 582 agresiones
en 197 eventos, un aumento de 82% en comparacién con los nimeros regis-
trados en 2021. Al comparar los datos desde 2014, 2022 se destaca como el
afio mas violento en contra de las personas y comunidades que defienden
el territorio y la naturaleza amenazada (CEMDA, 2021, p. 22).

Una mencién aparte merece la cuestién de las consultas ambientales.
Mis all4 de que, en diferentes ocasiones, el Instituto Nacional Electoral (INE)
asegurd que dichas consultas carecian de legitimidad puesto que el mismo
INE es la tinica autoridad que tiene facultad por ley de promover y difundir
informacién relacionada con el ejercicio ciudadano, se llevaron a cabo desde
2019 algunas consultas relacionadas con los temas ambientales. Por ejemplo,
la Secretarfa de Gobernacién (SEGos) llevé a cabo una encuesta el 14 y 15
de diciembre de 2019 para consultar a los habitantes de Quintana Roo,
Tabasco, Campeche, Chiapas y Yucatdn sobre su apoyo para la realizacién
del tren maya. En esa ocasién, 70% de la poblacién convocada participd en
este ejercicio, del cual 92.3% voté a favor de la construccidn de este mega-
proyecto, mientras que 7.4% voté en contra de la obra. En marzo de 2019,
el gobierno federal solicité a los residentes de comunidades indigenas de
Oaxaca y Veracruz que participaran en una consulta sobre el proyecto del
istmo de Tehuantepec. Se registraron 2 734 participantes. 1 067 859 perso-
nas participaron en este ejercicio, el cual fue financiado por legisladores de
MoRENA y organizado por académicos y la Fundacién Arturo Rosenblueth.
De ellos, 747 000 (69%) eligieron el sitio de Santa Lucia para la construccién
del nuevo aeropuerto arra y 310 463 (29%) la obra de Texcoco.”

Cabe aqui recordar que las consultas “ambientales” en México son
un mecanismo establecido para que las comunidades y los pueblos indige-
nas tengan la oportunidad de participar en las decisiones relacionadas con
proyectos o politicas que puedan tener un impacto relevante y que puedan
afectar tanto al medioambiente como sus derechos. Estas consultas se en-
marcan en el derecho a la consulta previa, libre e informada, reconocida
en multiples instrumentos juridicos como la Constitucién mexicana o los
acuerdos internacionales. Aunque existen disposiciones legales y normati-
vas para la realizacién de consultas ambientales en México, su implementa-
ci6n ha sido objeto de criticas y desafios.

”Recuperado de https://revistapuntodevista.com.mx/seccion/mexico/santa-lucia-gana-con-
748-mil-votos-texcoco-311-mil-132/341136/
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La Ley General de Consulta a los Pueblos y Comunidades Indige-
nas y los reglamentos correspondientes establecen los lineamientos para la
realizacién de consultas, incluyendo las consultas en materia ambiental. Sin
embargo, algunos criticos argumentan que la legislacién no es suficiente-
mente clara ni garantiza una consulta efectiva y vinculante.

Por otro lado, la forma en que se determina la aprobacién y ejecucién
de las consultas ambientales varfa segin el proyecto y las circunstancias
especificas. Uno de los desafios mas significativos en las consultas ambien-
tales es garantizar que las voces y preocupaciones de las comunidades sean
tomadas realmente en cuenta. En ocasiones, las decisiones ya parecen estar
tomadas antes de la consulta, lo que reduce su impacto y la posibilidad de
generar cambios reales.

Las consultas ambientales también deben garantizar la proteccién de
los derechos de las comunidades y los pueblos indigenas, incluyendo el
respeto a sus territorios, su cultura y su identidad. Es importante asegurar
que las consultas no se utilicen como un simple tramite, sino como una
oportunidad real de participacién y de salvaguardar sus derechos.

Es necesario destacar que las consultas ambientales en México siguen
siendo un tema en evolucién y que aun existen desafios significativos para
garantizar su efectividad y legitimidad.

Despojo de tierras indigenas y neoextractivismo

Una importante consecuencia de las politicas populistas no ambientales se
relaciona con otra gran paradoja del discurso populista: el despojo constante
de las tierras indigenas para el lanzamiento de megaproyectos de desarrollo
turistico, industrial y minero. Segin datos del Atlas de justicia ambiental, en
los tltimos tres anos los conflictos ambientales por explotacién de recursos
naturales en la regién latinoamericana aumentaron 30%, sobre todo en rela-
ci6én con la industria minera. Ligadas al tema del despojo estan las politicas
del neoextractivismo, es decir, la explotacién de recursos naturales de forma
voraz en nombre del crecimiento econémico. Si bien es cierto que el pro-
blema inici6 hace muchos afios, las evidencias son que, con los gobiernos
populistas, las actuales politicas ambientales promueven y favorecen la inten-
sificacién de la extraccién de recursos como el petrdleo, el agua, la mineria,
entre otros, con un “novedoso” aumento de la participacién del Estado en la
extraccién y en la apropiacién de las rentas de la exportacién de las materias



282 POLITICA PUBLICA Y REFORMAS LEGISLATIVAS

primas. En esta fase se reconoce la existencia y la particularidad de unos Esta-
dos rentistas que se financian mediante una porcién considerable de ingresos
provenientes de la extraccién, venta, renta y exportacion de bienes naturales.
La intensidad y la permisividad de los gobiernos actuales han acelerado
estas practicas y han producido una destruccién ambiental inmensa, sin con-
tar las emisiones de gases contaminantes en la atmésfera. Como vimos ante-
riormente, una dimensién es la violacién sistemdtica de derechos humanos de
periodistas y de activistas que luchan en contra del constante envenenamiento
de las tierras. Si bien es cierto que el gobierno de AMLO aprobé algunas inicia-
tivas en materia minera, sobre todo de cara a las concesiones para empresas
extranjeras y los periodos de utilizacién de los recursos naturales con la idea
de ordenar al sector y parar la influencia extranjera, el ritmo del extractivismo
ha continuado de manera sostenida en estos afios (Solorio y Ortega, 2021).
Ademas, durante el mismo gobierno, ha habido diversas denuncias
y controversias relacionadas con casos de despojo de tierras en diferentes
regiones de México. Estos casos incluyen a comunidades indigenas, campe-
sinos y otros grupos vulnerables que han enfrentado disputas por la pro-
piedad y acceso a la tierra. La mineria en México represent6 el 8.3% del
producto interno bruto (p1B) industrial y el 2.3% del p1B nacional en 2020
(seM, 2021). En ese afio ocupé el primer lugar a nivel mundial como pro-
ductor de plata y el sexto en la produccién de oro. Por esa razén, aunque
la narrativa oficial se concentr6 en el problema de las concesiones y la ex-
plotacién extranjera de los recursos nacionales, el dilema de fondo sobre la
sustentabilidad ambiental permanece igual. Tradicionalmente, la minerfa se
considera una actividad con impacto negativo para el medio ambiente en
la degradacién del suelo —durante el proceso de extraccién de minerales se
remueve gran cantidad de tierra y vegetacién, lo que puede resultar en la
degradacién del suelo y la pérdida de su capacidad para sustentar la vida ve-
getal y animal-, en la contaminacién del agua —utilizacién de sustancias qui-
micas como cianuro y acido sulftrico, para separar los minerales de la roca
circundante—, destruccién de ecosistemas —la construccién de infraestructu-
ras mineras, COmo carreteras y caminos de acceso, asi como la excavacién
de minas a cielo abierto, puede implicar la destruccién de habitats naturales
y ecosistemas enteros— ¥, finalmente, con el tema de que la mineria puede
contribuir a la emisién de gases contaminantes, como el diéxido de carbono
y metano, debido al uso de maquinaria pesada y al transporte de minerales.
Finalmente, un tema muy sensible se refiere al impacto en las comu-
nidades locales: a menudo, la minerfa implica el desplazamiento de comuni-
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dades locales y puede tener efectos negativos en su salud, economia y estilo
de vida. Ademas, las actividades mineras pueden generar conflictos sociales
y tensiones en las comunidades debido a la apropiacién de tierras, la falta
de participacién en la toma de decisiones y la falta de beneficios equitativos.
Pese a que aMLO ha expresado su desacuerdo con el neoliberalismo y el ex-
tractivismo en la explotacién de los recursos naturales de México, durante
su campaia presidencial, desde el inicio de su gestién presidencial en 2018,
la practica demuestra que se ha respetado la tendencia tradicional de un
extractivismo que ha estado en vigor durante mds de 40 afios, con la conce-
si6n de 20 000 000 de hectareas a grandes corporaciones mineras mexicanas
y extranjeras. En respuesta a la presencia de numerosos conflictos sociales
y desastres ambientales causados por las actividades mineras en México,
es probable que se produzca una mayor tensién entre varias comunidades,
compaiifas mineras y el Estado mexicano, quienes contintian fortaleciendo el
modelo neoliberal de acumulacién, reproduccién y dominacién, a través de
alianzas politicas importantes con sus beneficiarios (Zamora y Olvera, 2020).

Militarizacion verde

La militarizacién verde es un término que se refiere a la aplicacién de me-
didas militares y de seguridad para abordar problemas relacionados con el
medioambiente y el cambio climatico.® Aunque no es un término amplia-
mente utilizado o reconocido, puede referirse a diferentes enfoques y prac-
ticas. En general, la militarizacién verde implica utilizar recursos y capacida-
des militares para proteger el medioambiente, prevenir desastres y abordar
los impactos del cambio climatico, ademds del rescate y la evacuacién de
personas afectadas y la reconstruccién de infraestructuras dafiadas.’

Ademds, algunos argumentan que la militarizacién verde puede im-
plicar el desarrollo de tecnologias militares y de seguridad para abordar los
desafios ambientales. Esto puede incluir el uso de drones o satélites para
monitorear la deforestacién, la pesca ilegal o la contaminacién, asi como
el despliegue de fuerzas militares para proteger areas naturales sensibles o
luchar contra actividades ilicitas que danan el medioambiente.

8 https://revistacomun.com/blog/la-militarizacion-verde-y-la-crisis-ambiental-contemporanea/
? https://iusnatura.com.mx/2021/04/20/el-papel-del-ejercito-y-las-fuerzas-armadas-en-la-pro-
teccion-del-medio-ambiente/
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Sin embargo, es importante destacar que la militarizacién verde tam-
bién genera criticas y preocupaciones. Algunos argumentan que el enfoque
militarizado puede llevar a la securitizacion del medioambiente, lo que implica
tratar los problemas ambientales como amenazas de seguridad nacional y
utilizar respuestas militares en lugar de soluciones politicas o diplomaticas.
Ademas, existe la preocupacion de que la militarizacién verde pueda des-
viar recursos y fondos de soluciones sostenibles y basadas en la comuni-
dad, asi como violar los derechos humanos en ciertos contextos.

En resumen, la militarizacién verde es un concepto que implica la
aplicacién de medidas y recursos militares para abordar los desafios am-
bientales. Si bien puede haber beneficios en términos de capacidad de
respuesta y tecnologia, también genera preocupaciones en cuanto a la se-
curitizacion 'y el enfoque exclusivo en soluciones militares. Por ejemplo, el
caso de la utilizacién de aviones para bombardeo de nubes por parte de la
SEDENA como sustituto artificial de lluvia para enfrentar la escasez de agua,
y que tanto genera controversias a nivel internacional.’’ O el caso de otro
proyecto emblema de la lucha climética del gobierno actual, el faradnico
Sembrando Vida. Este proyecto, inico al mundo, prevé plantar 1 000 000
de ha de arboles frutales y maderables entre 2021 y 2030, y que se absor-
ban 17 800 000 toneladas de diéxido de carbono por afo en terrenos de
pequeiios agricultores y comunidades indigenas.' En el marco del proyecto
Sembrando Vida se ha asignado un papel importante a los militares mexi-
canos. Las fuerzas armadas participan en la implementacién y supervisién
de las actividades de reforestacién, brindando apoyo logistico y técnico en
la entrega de insumos, capacitacién y seguimiento de las plantaciones. Su
participacion se justifica en parte por su capacidad organizativa y su pre-
sencia en areas rurales del pais; sin embargo, el papel de los militares en el
proyecto Sembrando Vida ha generado diferentes perspectivas y opiniones.
Algunos defensores argumentan que su participacion puede ser beneficiosa,
ya que las fuerzas armadas cuentan con recursos y experiencia logistica que
pueden ayudar a garantizar la eficiencia y la implementacién efectiva del
proyecto. Por otro lado, existen criticas y preocupaciones en relacién con la
violacién de derechos humanos en comunidades indigenas. Algunos argu-
mentan que la militarizacién de estas labores puede socavar la participacién

10 https://cnnespanol.cnn.com/2023/04/27/opinion-siembra-nubes-lluvias-artificiales-ries-
gos-mexico/

1. Arroyo, “Sembrando Vida si funciona”, El Economista, 12 de agosto de 2021. Recuperado
de https://www.eleconomista.com.mx/opinion/Sembrando-vida-si-funciona-20210811-0153.html
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civil y debilitar la gobernanza democrdtica en la toma de decisiones. Ade-
mas, se plantea la necesidad de que las actividades de reforestacién estén
en linea con los enfoques de conservacién y respeto de las leyes nacionales,
de las 4reas naturales protegidas (anp) y los derechos de las comunidades
locales y pueblos indigenas.

CONCLUSIONES

En este articulo tratamos de analizar el papel de la democracia ambiental y
la herencia de la llamada 4T en temas de gestién ambiental. En general, y
un contexto de democracia, la gestiéon precaria del medioambiente puede
tener varias implicaciones negativas y consideraciones criticas. Algunas de
ellas subrayan las contradicciones de gestiones populistas y paradojas sobre
las cuales es necesario hacer una rendicién de cuentas. Por un lado, basados
en la taxonomia que utilizamos en este texto, una mala gestion ambiental
puede llevar a la exacerbacién de desigualdades existentes en la sociedad.
Las comunidades mas vulnerables y marginadas suelen ser las mds afecta-
das por los impactos ambientales negativos, como la contaminacién del aire
y del agua, la degradacién de los ecosistemas y la pérdida de recursos natu-
rales. Esto puede perpetuar y agravar las brechas sociales y econdmicas, ya
que estas comunidades tienen menos capacidad para enfrentar los impactos
y acceder a recursos y servicios adecuados. Varios de los proyectos imple-
mentados en esta administracién tienen impactos cuyo alcance positivo se
tiene atiin que demonstrar.

En segundo lugar, una mala gestién ambiental puede facilitar la co-
rrupcién y la captura de intereses por parte de actores poderosos. Esto
se traduce en la utilizacién indebida de los recursos naturales, la falta de
aplicacién de regulaciones ambientales y la promocién de proyectos que
benefician a unos pocos en detrimento del bienestar colectivo. La falta de
transparencia y rendicién de cuentas en la gestién ambiental puede permitir
practicas ilegales y poco éticas que danan el medioambiente y debilitan la
democracia. Pese a las consultas pubicas llevadas a cabo, las manifestacio-
nes de impacto ambiental a cargo de los militares en proyectos como el
Tren Maya o las refinerfas pueden no ofrecer un panorama justo y comple-
to de los impactos esperados.

Para fines de este libro, una importante conclusién es que la mala
gestion ambiental puede debilitar la calidad de la democracia en general. La
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falta de proteccion del medioambiente y la sobreexplotacién de los recursos
naturales pueden llevar a crisis ambientales y sociales, erosionando la con-
fianza en las instituciones democraticas y generando conflictos y tensiones
en la sociedad. Si le anadimos que el camino de la democracia ambiental en
México ha pasado en este periodo por recortes presupuestales importantes,
demoliciones institucionales y otros factores senalados en este capitulo, re-
sulta evidente cémo las elecciones de politica piiblica ambiental tomadas en
este gobierno pueden limitar las oportunidades y la calidad de vida de las
generaciones presentes y futuras, socavando los pilares fundamentales de
una democracia y desarrollo sostenible.
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EL ADIOS A LOS FIDEICOMISOS
DEL SISTEMA DE CENTROS CONACYT

Diana Guillén

Ei1de julio de 2018 las urnas atestiguaron una apuesta por cambiar
la forma y el fondo del quehacer politico en México. Si el modelo posre-
volucionario del que emergié el Partido Revolucionario Institucional (pRr)
estuvo lejos de garantizar la vida democritica, los ajustes que abrieron cau-
ces a la competencia electoral tampoco cumplieron las expectativas de con-
solidarla. El triunfo del Movimiento de Regeneracién Nacional (MORENA)
en la contienda por la presidencia de la reptiblica mostré los limites de una
transiciéon que se colé en el imaginario colectivo de la mano de conquistas
ciudadanas en el terreno electoral, ello a pesar de que las innovaciones ins-
titucionales que acompafiaron a estas tltimas no alcanzaban para dar por
bueno el cambio de régimen que se anunciaba con bombo y platillo.

La necesidad de una transformacién de la vida publica era en ese en-
tonces, y sigue siéndolo ahora, un reclamo legitimo cuya atencién pasa por
el escrutinio de las instituciones sobre las que se erige. A pesar de que bajo
la égida morenista sus depositarios de la representacién ciudadana en los
poderes ejecutivo y legislativo han hecho suya esta demanda, enfatizando
el sentido popular del curso a seguir, las decisiones/acciones para avanzar
en tal direccién son objeto de lecturas divergentes que muestran visiones
encontradas sobre cémo apuntalar la institucionalidad democratica.

Mientras por un lado se sostiene que México ha iniciado una trans-
formacién de raiz en favor de las mayorias, por el otro se argumenta que
nos encontramos frente a un proceso regresivo respecto a conquistas demo-
craticas previas. Ambas posturas aluden a las implicaciones de establecer
nuevas reglas para el manejo de lo publico y su telén de fondo es la disputa
por el sentido de la democracia a nivel de régimen politico. A pesar de sus
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diferencias, el punto de partida es similar, sea hacia adelante o hacia atras,
se piensa en clave lineal y se diluye la complejidad de microdindmicas que,
al agregarse, pueden parecer homogéneas, aun cuando en esencia no lo
sean. Partiendo de esta premisa, el presente capitulo dirige la mirada a un
microuniverso de analisis: el proceso de extincién de los fideicomisos de los
centros publicos de investigacién (cPI) que tienen como cabeza de sector al
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (ConacyT).!

El objetivo sera analizar hasta dénde la medida cerré paso a la discre-
cionalidad como criterio de gestién publica y refrend¢ el control ciudadano
sobre la toma de decisiones de la clase politica, que es lo que se esperaria
de una innovacién institucional prodemocratica, o, mas bien, mostr6 dis-
tintas aristas de las disputas alrededor del sentido de lo ptiblico, y por tanto
del ethos democratico, que se libran y se seguirdn librando en nuestro pais.
La exposicién estd organizada en dos partes, en la primera se revisara la
fundamentacién legal y justificacién operativa de la figura disefiada para
la captacién y manejo de los recursos autogenerados por los cp1. En la
segunda se reconstruiran los puntos centrales del proceso que condujo a su
desaparicién, haciendo uso de poderes constitucionalmente fundados que,
para mantener su legitimidad democratica de origen, deberian escuchar las
voces de aquellos en cuyo nombre estan actuando, supuesto que a mi juicio
no se cumplio.

UNA MIRADA AL MARCO LEGAL

El Sistema de Centros Publicos del CoNacyT estda compuesto por 27 insti-
tuciones que extienden su presencia a lo largo del territorio nacional bajo
distintos tipos de personalidad juridica y con perfiles disciplinarios igual-
mente variados. La sumatoria del trabajo que se realiza en su seno potencia
una fuerza generadora y transmisora de conocimiento sélo superada por la
Universidad Nacional Auténoma de México (Unam), lo que permite afir-
mar que los recursos publicos que se aprueban para su funcionamiento
estan plenamente justificados.

! El nombre del Consejo se modific6 a partir de una iniciativa para incorporar en el mismo a
las humanidades, por lo que ahora se llama Consejo Nacional de Humanidades, Ciencias y Tecno-
logias, con las siglas CoNAHCYT. Para evitar anacronismos, en el texto utilizaré las siglas que estaban
vigentes durante el proceso de desaparicién de los fideicomisos.
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La mayor parte de ellos proviene del ramo 38 del Presupuesto de
Egresos de la Federacién (pEF) v, a diferencia de otras secciones del gasto
destinado por esa via al CoNacyT, los montos que anualmente reciben no
muestran una tendencia decreciente (Rodriguez, 2021). Sin embargo, mas
que con politicas de largo aliento en favor de la ciencia y la tecnologia, este
trato relativamente favorable se asocia con ajustes por inflacién a los mon-
tos necesarios para el funcionamiento de cada centro.

Los cp1 requieren un margen de maniobra distinto al contemplado
por la Ley Orgénica de la Administracién Puablica Federal (Loapr). La parti-
cularidad de las labores que realizan fue reconocida por la Ley de Ciencia y
Tecnologia (LcyT) publicada en 2002, con base en la cual se disefiaron mar-
cos de actuacién propios, incluida la creacién de una herramienta financiera
que permitfa administrar recursos autogenerados bajo reglas de operacién
y criterios de vigilancia puntualmente normados.

Los fideicomisos eran eso. Al cargarlos de sentidos esencialistas, po-
sitivos 0 negativos, se apunta la mira en direccién errénea, pues su buen o
mal uso depende de como se les maneje. La figura Fondos de Investigacién
y Desarrollo Cientifico (FIpc), definida en la LcyT, sustentd juridicamente
un instrumento de politica publica que, hasta donde mi conocimiento alcan-
za, mientras se mantuvo vigente se utiliz6 de manera escrupulosa y trans-
parente para atender necesidades y proyectos especificos de cada centro.

A pesar de ello, se decret6 su desaparicién con argumentos construi-
dos a partir de presunciones ajenas a los cp1 y obviando los beneficios que en
su caso habifan traido consigo. Sostengo como hipdtesis que la LcyT fue en su
momento innovadora al sentar las bases para institucionalizar las particula-
ridades de las actividades cientificas y tecnolégicas financiadas por el Estado
mexicano. Al hacerlo reconocié la necesidad de normar desde la diferencia
sin relajar el escrutinio sobre el manejo de dinero publico.

La medida fue el primer paso para regular un sistema que, de mane-
ra paulatina y un tanto desordenada, tomé forma entre las décadas de los
setenta y los noventa del siglo pasado. Los 27 cp1 que lo integran se crea-
ron como respuesta a decisiones coyunturales en términos de distribucién
geografica y de temas a investigar. Asi nacié un rompecabezas cuyas piezas
no necesariamente se diseflaron para embonar entre si, sobre la marcha
los compromisos adquiridos por decreto obligaron a identificar puntos de
encuentro para dotar de organicidad a una red en la que conviven organis-
mos publicos descentralizados, asociaciones civiles, sociedades civiles, una
sociedad an6nima y un fideicomiso (véase anexo 1).
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Cuando el 5 de junio de 2002 se publicé la LcyT en el Diario Oficial de
la Federacion (DOF), se respondié a la necesidad de articular tan heterogéneo
mosaico. El contenido de la LcyT no se limitaba a los cp1, se la concibié
mas bien como una norma general que coronaba esfuerzos previos para
mstitucionalizar la relacién del Estado con la actividad cientifica del pais.
El primer antecedente formal encaminado hacia all4 databa de 1935, con la
creacién del Consejo Nacional de Educacién Superior y de la Investigacién
Cientifica (Conesic), vigente hasta 1938 (Casas, 2004); pero desde el inicio
de la colonizacién espaifiola, y mas adelante, ya como pais independiente,
pueden rastrearse decisiones estatales que impactaban la produccién de co-
nocimiento (Retana, 2009; Azuela y Vega, 2015).

Reconstruir los detalles del camino andado entre la desaparicién del
Conesic en 1938 y la conformacién de los organismos que lo sucedieron
—Comisién Impulsora y Coordinadora de la Investigacién Cientifica (cicic),
de 1942 a 1950, e Instituto Nacional de la Investigacién Cientifica (1N1c), de
1950 a 1969-, hasta la entrada en funciones del conacyT en 1970, escapa a
los objetivos del presente trabajo, interesa en todo caso ubicar a la LcyT en
una linea del tiempo que no empieza ni concluye con su expedicién.

Los cambios institucionales son el resultado contingente de expecta-
tivas contradictorias entre si, de intereses dispares en permanente disputa y
de desequilibrios de poder que inclinan la balanza en funcién de circunstan-
cias y correlaciones de fuerza acotadas temporal y espacialmente (Guillén y
Monsiviis, 2022). En México, al igual que en el resto del mundo, la ciencia,
la tecnologia y la politica estan imbricadas, se trata de un campo de poder
en el que confluyen numerosos actores en si mismos heterogéneos y en el
que se defienden concepciones distintas sobre qué objetivos deben plantear-
se la ciencia y la tecnologia, sobre el tipo de relaciéon que deben establecer
con el Estado y sobre su funcién social. La aprobacién de la LcyT fue una
muestra de la capacidad de presién de las elites cientificas que participaron
activamente en el proceso, pero a la vez mostré las dificultades de generar
consensos sobre la materia y termind reflejando un agregado de posiciones
e intereses no necesariamente compatibles entre si (Casas, 2004).

Los desacuerdos sobre el rumbo a seguir se agudizaron después de
2018. Antes del triunfo morenista, diversos sectores de la comunidad cien-
tifica estaban inconformes con las politicas que se venian impulsando, pero
poco podian hacer al respecto. Con el cambio de estafeta partidaria se mo-
dificé la correlacién de fuerzas en los procesos de definicién estatal sobre
la materia. La apuesta por un giro de 180°, que es lo que actualmente se
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promueve desde los poderes ejecutivo y legislativo, tampoco cuenta con un
respaldo consensuado, como evidencia estd la recientemente aprobada Ley
General en Materia de Humanidades, Ciencia, Tecnologia e Innovacién
(LeHCTI), norma que ha sido impugnada por la via judicial.

Los procesos de institucionalizacién son siempre objeto de contienda
(Thelen y Conran, 2016), de alli que no debiera asustar que el conflicto
esté en su base. Es verdad que de lo que se trata es de crear estructuras per-
durables (DellaPosta, Nee y Opper, 2017) cuya columna vertebral sean las
reglas o prescripciones sobre las que descanse su funcionamiento (North,
1990; Ostrom, 2005), pero, hasta el dia de hoy, ese acuerdo de voluntades
debe construirse desde desigualdades estructurales e intereses y proyectos
contradictorios.

El que hubiese visiones antagdnicas sobre las ventajas o desventajas
del uso de fideicomisos por parte de los cpr resulta por tanto normal. El
punto a evaluar en términos de la construccién de horizontes democraticos
es si el decreto mediante el cual se les extinguié, contribuy6 a eliminar pri-
vilegios financieros que favorecian el desvio de recursos publicos y fomen-
taban la opacidad, o, como sostengo en el presente capitulo, se desconocid
parte del camino andado para normar el funcionamiento de organismos
que requieren marcos de actuacién propios.

¢Qué establecia al respecto la normatividad vigente en 2020? En
su articulo primero (pog, 2002), la LcyT indicaba que tenfa como objetivo
“Regular los apoyos que el Gobierno Federal esta obligado a otorgar para
impulsar, fortalecer y desarrollar la investigacién cientifica y tecnolégica en
general en el pais” (numeral 1), “Determinar los instrumentos mediante los
cuales el Gobierno Federal cumplira con la obligacién de apoyar la inves-
tigacién cientifica y tecnoldgica” (numeral 1) y “Regular la aplicacién de
recursos autogenerados por los centros publicos de investigacion cientifica
y los que aporten terceras personas, para la creacién de fondos de investiga-
cién y desarrollo tecnoldgico” (numeral viir).

Posteriormente, los articulos 47 y 48 establecian que las entidades
paraestatales cuyo objeto predominante consistiera en realizar actividades
de investigacién cientifica y tecnoldgica, serian consideradas cpI con auto-
nomia de decisién técnica, operativa y administrativa. Las bases para esta-
blecer y operar los FIDG se detallaban en el articulo 50, el cual, entre otras
cosas, indicaba que se constituirfan con recursos autogenerados y podrian
recibir aportaciones de terceros (numeral 11) y facultaba a sus 6rganos de
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gobierno a establecer las reglas de operacién de los fondos (numeral v) que
se administrarfan bajo la figura de fideicomisos (numeral 1).

Las reformas publicadas en el poF el 12 de junio de 2009 (DOF,
2009), reglamentaban que su objetivo serfa:

Financiar o complementar financiamiento de proyectos especificos de inves-
tigacién, de desarrollo tecnoldgico y de innovacién, la creacién y mante-
nimiento de instalaciones de investigacidn, su equipamiento, el suministro
de materiales, el otorgamiento de becas y formacién de recursos humanos
especializados, la generacién de propiedad intelectual y de inversién aso-
ciada para su potencial explotacién comercial, la creacién y apoyo de las
unidades de vinculacién y transferencia de conocimiento, el otorgamiento
de incentivos extraordinarios a los investigadores que participen en los pro-
yectos, y otros propésitos directamente vinculados para proyectos cientifi-
cos, tecnoldgicos o de innovacién aprobados. Asimismo, podra financiarse la
contratacién de personal por tiempo determinado para proyectos cientificos,
tecnolégicos o de innovacién, siempre que no se regularice dicha contrata-
cién posteriormente.

También prohibian que los recursos se usaran para gastos fijos de
administracién e indicaban que se ejercerfan conforme a las reglas de ope-
racién de los fondos, criterios, procedimientos y mecanismos expedidos por
los 6rganos de gobierno de los cp1 y a las disposiciones administrativas que
estimaran necesario expedir la Secretarfa de la Funcién Publica (s¥p) o la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico (sucp). A lo anterior se afiadia la
fiscalizacién por parte de la Auditorfa Superior de la Federacién (asF).

En suma, los fideicomisos de los cpr estaban respaldados por un ins-
trumento juridico de cardcter general y por reglas de operacién particulares
que indicaban claramente sus limites y alcances en términos de gestién. La
discrecionalidad y opacidad por ausencia de controles institucionales quiza
existiera en contratos similares no obligados a la rendicién de cuentas (San-
doval, 2005 y 2007) o con la capacidad para eludirla (Salvatierra, 2015),
pero ese no era el caso de los cpr.

La fortaleza o debilidad de las mstituciones depende sélo en parte de
las normas, reglas y procedimientos que deberian guiar su actuar; sin em-
bargo, esa estructura formal es la base para resolver las necesidades y cum-
plir las expectativas que impulsaron su disefio (Brinks, Levitsky y Murillo,
2020; Helmke y Levitsky, 2004). Asi entiendo el soporte legal que permitia
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armonizar requerimientos financieros especificos de los cpr con controles
necesarios en el manejo del erario publico. Lejos de evadir estos tltimos, la
LcyT daba una salida rigurosamente vigilada a la generacién y ejercicio de
recursos propios, por ello desconcierta el impulso a una reforma que, igno-
rando las razones puestas sobre la mesa para rectificar el camino, modificd
el primer pérrafo del articulo 23, derogé su segundo parrafo y el articulo
50, ademas de las fracciones 1v y viI del articulo 56.

CRONICA DE UN ADIOS ANUNCIADO...

El proceso que llevé a la extincién de los fideicomisos pas6 por varias eta-
pas. Desde un inicio, los cpr afectados solicitaron que se les exceptuara de
la medida y, en primera instancia, sus gestiones tuvieron éxito, pero el gusto
duréd poco, sin refutar los argumentos que llevaron a eximirlos del decreto
promovido por el ejecutivo federal, los integrantes de la mayoria legislativa
votaron meses después a favor del dictamen que consumo la desaparicién
de los FIDC.

El giro podria explicarse en funcién de una sana divisién de poderes
que incliné la balanza para corregir el rumbo. En abstracto, tal escenario
serfa plausible, maxime si, como aqui se ha argumentado, los andamiajes
institucionales son productos contingentes del choque entre fuerzas, pro-
yectos e intereses que tiran en direcciones encontradas. Procesar disputas
politicas en espacios disefiados para la deliberacién y dejar la tltima palabra
a las posturas mayoritarias forma parte de los principios que norman a los
regimenes con formas de gobierno afines a la democracia representativa.

¢Por qué entonces cuestionar el sentido democratico de la reforma
publicada el 6 de noviembre de 2020 en el DOF? Para responder a ello
parto de los planteamientos sobre la racionalizacién del poder politico que
ha desarrollado Nora Rabotnikoff (2005 y 2006). Asumir los limites de
modelos normativos que desde el concepto eluden la realidad vy, a la vez,
evitar los riesgos de caer en el extremo contrario bajo el supuesto de que la
esencia de la politica estd marcada por la necesidad de ensuciarse las manos,
ayuda a situar el analisis.

Estamos frente a dos caras de la misma moneda que convendria recu-
perar de manera integral. Decirlo es sencillo, ponerlo en practica no tanto,
de alli que los desafios para un ejercicio democratico del poder suelan sefa-
larse adjudicando culpas a las desviaciones morales de la real politik o bien



296 POLITICA PUBLICA Y REFORMAS LEGISLATIVAS

a la autocontencién de las elaboraciones teéricas sobre el tema. Es cierto
que las contradicciones que atraviesan el ejercicio de la ciudadania remiten
a brechas que tal vez nunca logren cerrarse; sin embargo tampoco se tra-
ducen en la ruptura tajante entre el ser y el deber ser de la praxis politica
(Guillén y Ortega, 2021). En ese sentido, es valido aspirar a la construccién
de consensos a través de espacios formales de participacién-representacion,
incluso si, como en el caso que nos ocupa, el recurso legal de las mayorias
parlamentarias genera legitimidades cuestionadas.

La legitimidad es rastreable en funcién de parametros normativos,
procedimentales y de responsividad propios de politicidades tejidas sobre
multiples arenas, a distintas escalas y con distintos ritmos, todo ello en
funcién de expectativas e intereses divergentes que se disputan la represen-
tacién de lo publico (Guillén y Monsivdis, 2017). Dado el cardcter malea-
ble de las concepciones sobre ese espacio comuin que se construye desde
el conflicto y el pluralismo propio de nuestras sociedades (Rabotnikoff,
2005), el sentido democriatico de la legitimidad a la que se apela estd en el
centro de la disputa.

La falta de criterios universalmente aceptados para medir qué erosio-
na y qué robustece a las democracias de carne y hueso dificulta, sin anular,
el ejercicio de reflexion al que convoca el presente volumen. Ademas de las
precisiones hasta aqui adelantadas, avanzar en ello requiere claridad respec-
to a los puntos de comparacién. Lo primero seria reconocer que en México
contintian vigentes practicas autoritarias que durante buena parte del si-
glo xx apuntalaron la hegemonia priista. Las alternancias partidarias en los
cargos de representacién son resultado de una apertura del juego electoral
que, con todo y su valor en términos de aspiraciones democraticas, no equi-
valen a que estas ultimas se materialicen. Los colores con los que se ilustra
la nueva pluralidad esconden la continuidad de afiejas estructuras, actores
e interacciones (Guillén, 2012).

El escenario se puede caracterizar como autoritarismo competitivo,
como democracia inacabada o con algiin otro concepto acuiiado para in-
terpretar los diversos procesos de transicién a la democracia, el punto es
que, acceder a elecciones abiertas constituye tan sélo una de las variables
de ecuaciones sociales cuya complejidad, desde hace tiempo, se ha senalado
en los acercamientos a la realidad latinoamericana (Ortega, 2013). El sello
hibrido de regimenes politicos que siguen rutas distintas a las marcadas por
las experiencias de democratizacién clasicas (Carothers, 2002; Garretdn,
1997; Levitsky y Way, 2004), més que un obstdculo a zanjar, es producto
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de la refuncionalizacién de practicas que mantienen la apuesta por un ho-
rizonte democratico, aun cuando desafien parte de sus reglas (Guillén y
Ortega, 2021).

El analisis de cada recorrido desde su historicidad no implica que
todo intercambio politico que se autodenomine democrético lo sea. Las
propuestas para evaluar cercanias y lejanias con el autoritarismo (Levitsky
y Way, 2004; Schedler, 2006; Szmolka, 2010) ayudan a identificar conquis-
tas y desafios que rebasan el plano normativo y ofrecen herramientas heu-
risticas para establecer matices de realidades que estan lejos de ser blanco o
negro (Coppedge, 2012; Mainwaring y Pérez, 2007; Morlino, 2014; Munk,
2007). Ubicar las debilidades y fortalezas institucionales también abona a
ello (Murillo, Levitsky y Brinks, 2021).

Los estudios a nivel de régimen —por sector o por institucién— pueden
utilizar uno o varios de los parametros que tales teorias proponen; en el
caso de México ha predominado la construccién de indicadores agregados
para caracterizar las peculiaridades de nuestra vida politica. La derrota del
priismo en las elecciones presidenciales del afio 2000 sirve como punto de
referencia y, sea como sin6nimo de una transiciéon con retos por delante
(Aguayo, 2010; Méndez, 2007; Merino, 2003; Reyna, 2006; Woldenberg,
2012) o cuestionando hasta dénde las bases del régimen cambiaron a partir
de entonces (Rodriguez, 2009; Cérdova, 2009), la alternancia partidaria
que tuvo lugar ese afio marca un antes y un después.

Desde ambas perspectivas queda claro que las pulsiones autoritarias
no surgieron en 2018, pero después del triunfo morenista tampoco se las
erradicé. Su existencia y peso a nivel de régimen escapa a los objetivos del
presente trabajo, interesa rastrearlas en el proceso de reforma que condujo
a la extincién de los fideicomisos de los centros GonacyT. Dicha extincién
se eché a andar con una iniciativa presidencial que subrayaba el compromi-
so de la administracién publica federal con la “Austeridad Republicana, lo
que implica combatir el despilfarro de los bienes y recursos nacionales, y la
administracién de los recursos con eficiencia, eficacia, economia, transpa-
rencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estdn destinados”,
de alli la necesidad de “analizar la permanencia de fideicomisos y fondos pa-
blicos” y la instruccién de que “los recursos publicos que los integren sean
enterados en términos de las disposiciones aplicables a la Tesoreria de la
Federacién y se lleven a cabo los procesos para su extincién” (DOF, 2020a).

En el articulo 1 se aclaraba que la medida se aplicarfa a “los fideico-
misos publicos sin estructura organica, mandatos o analogos de caracter
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federal en los que funjan como unidades responsables o mandantes” y en
el 3 se facultaba a la sHCP “para resolver las excepciones a lo previsto en
el articulo anterior en consulta con la Secretaria de la Funcién Publica”,
ello “previa solicitud debidamente fundada y justificada que presente el
Titular del ejecutor de gasto al Titular de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico”. El articulo 5 especificaba cudles eran susceptibles de ser ex-
cluidos del decreto: “aquellos fideicomisos publicos, mandatos o analogos
constituidos por mandato de Ley o Decreto legislativo y cuya extincién o
terminacién requiera de reformas constitucionales o legales, asi como los
mstrumentos juridicos que sirvan como mecanismos de deuda publica, o
que tengan como fin atender emergencias en materia de salud o cumplir
con obligaciones laborales o de pensiones” (DOF, 2020a).

Los cpr solicitaron que se les aplicara el criterio de excepcién con-
templado por el decreto. La respuesta positiva llegd a través de la titular
del ConacyT, quien informé a los titulares de los cpr que “la Procuraduria
Fiscal de la Federacién ha emitido el oficio No 529-1-028/20 con fecha 30 de
abril 2020, en el que comunica la excepcién del Decreto de los Fondos de
Investigacién Gientifica y Desarrollo Tecnolégico de los cp1”. La decisién
era resultado de los acuerdos alcanzados con la sucP y la sFp, y se funda-
mentaba en el articulo 9 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabi-
lidad Hacendaria que reconocia a la LcyT como marco legal de los FipC
(Oficio A000/105/2020, 2020).

Sin embargo, cuando se conformé el paquete de reformas legales ne-
cesarias para extinguir los fideicomisos contemplados por el decreto, que-
daron incluidos los cp1. Carezco de elementos para explicar las razones del
viraje, me inclino a pensar que hubo un forcejeo politico que terminé por
decantarse en contra de los cp1, y de paso evidencié la fragilidad demo-
cratica de los procedimientos institucionales para resolver disputas por el
sentido de lo ptiblico, con base en la combinacién de normas democraticas
y practicas autoritarias.

El discurso oficial colocé en el centro la necesidad de cerrar espacios
que solapaban la corrupcién. La vertiente econémica (apuntalar el presu-
puesto federal en el marco de la pandemia provocada por el virus sars-
Cov-2) pasé a segundo plano y el acento se colocd en las malas practicas
y opacidad asociadas con el uso de una figura del derecho privado para el
manejo de los asuntos publicos.

Los dichos no se acompafiaron de pruebas, ni el posterior debate
legislativo se sustent6 en ellas, en cambio, se recurrié a descalificaciones
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genéricas, destacando que la secrecia legal propia del primero era inadmi-
sible en el 4mbito de los segundos. De acuerdo con la lectura que desde la
sFP se hacia del tema, ignorar este principio generaba una “mezcla téxica”
que abria la puerta para el ejercicio auténomo de recursos provenientes del
presupuesto de la federacién obligados a rendir el mismo tipo de cuentas
que el resto, por ello “el presidente de la Reptiblica ha determinado que se
avance con esta ley y con la extincién de la figura, no de los recursos, los
recursos estan ahi, nada mas que vuelven a su origen. ¢Cudl es su origen?
El presupuesto, el ejercicio de los asuntos ptblicos” (Sandoval, 2020).

La ley en cuestién era la Ley Federal de Austeridad Republicana
(LFAR) v la cita anterior remitfa a la falta de eficiencia de los gobiernos pre-
vios en la aplicacién del gasto y a la utilizacién de los fideicomisos como
bolsas chicas que salvaban los subejercicios. También se hacfa mencién a la
exigencia de su articulo 17 para que no hubiera fideicomisos que manejaran
la salud, la educacidn, ni las seguridades social y publica (Sandoval, 2020).

En efecto, el articulo prohibia que los sectores enumerados constitu-
yeran o celebraran fideicomisos o mandatos que no se encontraran previs-
tos en ley, decreto o tratado internacional. Para los demds casos sélo podria
hacerse previa autorizacién de la saCP. Sin embargo, a mi juicio, mds que
vetar los existentes, que quedaron obligados a que las aportaciones o incor-
poraciones de fondos a su patrimonio “seran publicos y no gozaran de la
proteccion del secreto o reserva fiduciarios para efecto de su fiscalizacién”,
lo que se restringi6 fue la apertura de nuevos instrumentos (DOF, 2019).

El articulo 8 transitorio abona a esta interpretacién y proporciona
indicios de que el proyecto original para cumplir con el mandato de auste-
ridad en el gasto publico proponia reordenar los fideicomisos con base en
diagnésticos mas elaborados:

En un plazo de hasta ciento ochenta dias hdbiles posteriores a la entrada
en vigor del presente Decreto, las Secretarfas de la Funcién Puablica y de
Hacienda y Crédito Publico analizardn la normatividad, las estructuras, pa-
trimonio, objetivos, eficiencia y eficacia de los fideicomisos publicos, fondos,
mandatos publicos o contratos andlogos que reciban recursos publicos fede-
rales. El andlisis serd publicado a través de un Informe, el cual serd remitido
a la Camara de Diputados. El resultado correspondiente a cada fideicomiso
debera ser tomado en cuenta por el Poder Ejecutivo Federal para la elabo-
racién del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién correspon-
diente (DOF, 2019).
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Sin claridad sobre cudles fideicomisos serfan extinguidos, ni sobre los
montos que se recaudarfan derivado de ello, se modificd la estrategia. Para
cumplir la instruccién del ejecutivo se contaba con la docilidad de la mayo-
ria parlamentaria y la ruta legal a seguir no parecia problematica: “se puede
hacer esta transferencia directa a la Tesoreria de la Federacién de forma
sencilla. Simplemente, las excepciones aplicardn una vez que tengamos el
andlisis para ver cudles serdn viables y cudles no” (Sandoval, 2020).

El iempo se ha encargado de demostrar que el asunto era mas comple-
jo de lo previsto. Al amparo de un presidencialismo que se remonta en la his-
toria (Carpizo, 2002; Escamilla y Cuna, 2014; Lujan, 2017; Rivera y Rivera,
2019) y cuya capacidad para recobrar espacios perdidos también es rastrea-
ble después de 2018, las instituciones responsables de ajustar el marco legal
e interpretarlo para dar salida al decreto quedaron reducidas a una suerte de
oficialia de partes. Sélo desde posturas verticales llevadas al extremo parecia
plausible que se cumpliera el plazo de trece dias, a partir del 2 de abril, que
se publicé la medida, y el 15 de abril, que era la fecha maxima indicada para
que todos los recursos publicos federales de los fideicomisos e instrumentos
analogos que desaparecerian se hubieran concentrado en la Tesorerfa.

La aprobacién de la reforma en fast track resulté imposible. Las mues-
tras de inconformidad que representantes de sectores con influencia mediati-
ca posicionaron en la esfera publica y la existencia de marcos legales dificiles
de obviar influyeron en el alargamiento de los plazos originalmente previstos,
por lo que las estrategias para concretar la reforma tuvieron que ajustarse.

Ni los ejes discursivos para defender la medida, ni la certeza de que en
el legislativo acataria la decision presidencial cambiaron, pero en el Congre-
so se abrid la posibilidad de escuchar a la ciudadania. La oferta de realizar un
parlamento abierto sobre el tema implicé congelar la iniciativa de extinguir
los fideicomisos presentada ante la Comisién Permanente de la Camara de
Diputados bajo dos premisas: “La pandemia ha profundizado la necesidad
de que el gobierno federal cuente con recursos, tanto para atender la emer-
gencia sanitaria, como para enfrentar las duras consecuencias econémicas y
sociales”, y el compromiso de dar continuidad a los objetivos de la LFAR “que
permite eliminar la opacidad, la discrecionalidad y la nula rendicién de cuen-
tas que ha caracterizado a estas figuras financieras” (Intervencién, 2020).

Junto con los cuestionamientos por la improvisacién y la falta de cla-
ridad del decreto presidencial, se senalaron los riesgos de una légica que
demonizaba a la herramienta por el uso que pudiera darsele. Ante el impac-
to en términos de publicidad que alcanzaron las voces opositoras, el coor-
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dinador del grupo parlamentario de MoreNa vy la diputada que present6
la propuesta reconocieron que se habia cometido un error al pensar que la
medida se entenderfa més facilmente, nunca se contemplé que el diagnésti-
co pudiese estar equivocado, y ofrecieron escuchar las distintas posiciones
sobre el tema (Conferencia, 2020a).

La disposicién al didlogo es condicién sime qua non de la politica,
cuando se asume desde el poder y a través de mecanismos institucionales,
abona a la construccién de intercambios prodemocraticos. En ese sentido,
congelar la iniciativa y generar espacios para el debate fue una respuesta
alentadora a las criticas recibidas, el problema es que, en lugar de entrar a
la esencia de estas tltimas, la contraargumentacién se centrd en que, ni los
fondos ni los programas que dependian de ellos, desaparecerian, por lo que
los temores al respecto eran infundados, y en que los fideicomisos eran una
fuente de corrupcién creada por los gobiernos anteriores.

Dado que la distancia entre representantes y representados no es pri-
vativa de México, ampliar los canales y alcances de la participacién politica
que se procesa por la via partidaria es hoy por hoy una necesidad extendi-
da. En ese contexto, surge la figura de los parlamentos abiertos; su misién
es tender puentes entre los electores y sus congresos, para lo cual estos tl-
timos deben, entre otras cosas, incorporar en sus procedimientos a la socie-
dad, transparentar y justificar sus decisiones, estar dispuestos al escrutinio
y fiscalizacién, en suma, aprovechar los canales de comunicacién propios
de la era digital para mantener una interaccién constante con la ciudadania
y, sobre todo, que ello se traduzca en resultados legislativos (Puente, 2021).

Bajo tales supuestos, sostengo que la invitacién a voces discordantes
para enriquecer el debate parlamentario sobre la desaparicién de los fidei-
comisos no produjo un ejercicio deliberativo de corte democratico, se apel6
a la figura, pero se la despojé de sentido. En las actas camerales constard la
voluntad de diputadas y diputados morenistas para ofr argumentos a favor
y en contra de su iniciativa, pero también de ellas se desprendera la ausen-
cia de un didlogo que dejara de ser de sordos. A juzgar por lo sucedido, pa-
recerfa que la decisién ya se habia tomado, se difiri6 para bajar el tono a las
protestas y para revestirla de legitimidad en el marco de una conversacién
publica polarizada.

Esta tltima, mds que aglutinar bandos alrededor de posicionamientos
de izquierda o de derecha, ha cobrado fuerza en torno al titular del poder
ejecutivo federal (Martinez, Maldonado y Parés, 2022), de alli que, mien-
tras para buena parte de sus seguidores, el criterio que legitima el sentido



302 POLITICA PUBLICA Y REFORMAS LEGISLATIVAS

democrético de cualquier medida proviene del respaldo presidencial, en
el otro extremo ocurre lo contrario. En el seno de la sociedad podemos
identificar un abanico de posturas entre ambos polos, pero los matices se
desdibujan cuando dirigimos la mirada a la esfera politica.

A manera de hipétesis, sostengo que los vaivenes respecto a la posi-
bilidad de que los cp1 conservaran sus fideicomisos se dieron en el marco
de la disputa por ganar el favor del presidente hacia opiniones divergentes
sobre el tema. Ademds del Oficio (2020) con el que en un primer momento
se comunicd la respuesta favorable por parte de las sHcp y SFp, respalda esta
idea el pronunciamiento firmado el 15 de abril por los coordinadores de to-
dos los grupos parlamentarios de la Cdmara de Diputados. El giro de 180°
de los argumentos que alli se desarrollaron respecto a los que utilizaron
MoRENA vy sus aliados para defender la iniciativa de reforma, demostré que
contradecir a su lider maximo estaba fuera de cuestién, no sélo por temor
a posibles represalias en lo individual, sino porque habrian emitido sefales
de desconfianza en su criterio para resolver las disputas por el sentido de-
mocratico de las decisiones publicas.

El poco valor de la deliberaciéon como estrategia para construir con-
sensos y la dificultad para identificar puntos de encuentro cuando los dis-
cursos se polarizan sirvieron de caldo de cultivo para que, en el caso que
nos ocupa, se impusiera la instrucciéon presidencial bajo normas democra-
ticas y mediante practicas autoritarias. El resultado fue la pérdida de un
mstrumento financiero ttil para asegurar la continuidad del trabajo cienti-
fico y tecnolégico, y de paso se dio marcha atras en el reconocimiento a la
especificidad de los organismos publicos que tienen como funcién construir
y transmitir conocimiento.

Las razones que las y los coordinadores de todas las fracciones par-
lamentarias adujeron en abril para apoyar la solicitud de los cpr1 eran, y
siguen siéndolo, incontrovertibles: “son en suma recursos que han tenido
como objetivo la realizacién de proyectos cientificos, tecnolégicos y de inno-
vacioén, asi como el fortalecimiento de las capacidades locales en la materia,
asimismo han impulsado la vida y operacién de los Centros Publicos” (Pro-
nunciamiento, 2020). Ante la necesidad de potenciar “el talento, el capital
humano y la investigacién” para enfrentar la crisis sanitaria derivada de la
pandemia “nos pronunciamos por que la Secretarfa de Hacienda, el Con-
sejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, la Secretarfa de la Funcién Piblica
y las demads instancias competentes garanticen los recursos para Ciencia y
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Tecnologia, y a la vez se cumpla el objetivo de eficiencia y eficacia de los
mismos” (Pronunciamiento, 2020).

También respaldaron la idea de que: “El quehacer cientifico tiene una
planeacién y un ejercicio de gasto con especializacién y sus resultados no
siempre son inmediatos” (Pronunciamiento, 2020), asi como la fundamen-
tacién legal para conservar los fideicomisos de los cpr:

La peticiéon que hacemos a dichas dependencias gubernamentales esta ba-
sada en los supuestos de excepcidn establecidos en el propio decreto. El
Articulo 5 sefiala que el decreto no aplica a fideicomisos constituidos por
mandato de ley o Decreto legislativo, y cuya extincién o terminacién re-
quiera de reformas constitucionales o legales, por lo que las disposiciones no
aplican a los fideicomisos establecidos conforme a la Ley de Ciencia y Tecno-
logfa, por tratarse de Fondos ConacyT o Fondos de Investigacién Cientifica
y Desarrollo Tecnoldgico que tienen una naturaleza y regulacién especial
(Pronunciamiento, 2020).

Durante las sesiones de parlamento abierto no se refutaron estos ar-
gumentos, ni se contradijo a los titulares de los cp1 cuando enfatizaron que
el manejo de sus fideicomisos era transparente y estaba fiscalizado. El buen
uso de recursos autogenerados, que lejos de mermar el presupuesto federal
lo complementaban, se ilustré con ejemplos que abarcaban desde innova-
ciones tecnolégicas hasta conocimiento de frontera. Entre los beneficios de
operar este tipo de recursos bajo reglas acordes con los requerimientos de
la investigacién cientifica y tecnoldgica, no por ello menos estrictos en tér-
minos del escrutinio publico, se incluyeron el mantenimiento, operacién y
sustitucién de equipo y el desarrollo de proyectos transanuales que, de otra
forma, hubiese sido imposible realizar.

El dictamen (2020) elaborado por la Comisién de Presupuesto y
Cuenta Piblica y aprobado por el pleno de la Camara de Diputados con
el voto en contra de la oposicién partidaria, destacaba los ejercicios de Par-
lamento Abierto realizados “con la finalidad de tener una perspectiva mas
clara de las implicaciones de la iniciativa” (p. 11). Sus “principales apor-
taciones”, como de manera literal se enuncian, muestran un recuento de
las razones por las que los fideicomisos de los cp1 no deberfan extinguirse
(Dictamen, 2020, p. 13).

Resulta curioso, por decir lo menos, que en primera instancia se recu-
peren como un aporte las razones expuestas los dias 4 (Parlamento, 2020a),
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18 (Parlamento, 2020b) y 26 (Parlamento, 2020c) de junio y después se las
ignore por completo (Dictamen, 2020, pp. 21-25). El voto de la mayoria
parlamentarla que respald6 “los cambios propuestos, con algunas modlﬁ
caciones, a fin de tener mayor transparencia en el uso de sus recursos”, sin
que ello implicara “que la atencién al sector de ciencia y tecnologia este en
riesgo” (Dictamen, 2020), estaba decidido desde que se emiti6 el decreto
presidencial. Como en una pieza literaria de mala factura, el final de la
historia era previsible, por mas que se incluyesen pistas apuntando en otra
direccién. Traducido el simil al d&mbito de lo politico, la crénica hasta aqui
desarrollada ilustra cémo en el seno del poder legislativo se violenté el espi-
ritu de un ejercicio disefiado con objetivos prodemocraticos para legitimar,
a través de él, practicas que le son contrarias.

A MANERA DE CONCLUSION

El adiés a los fideicomisos de los centros CoNACYT se concret6 en el Sena-
do de la Reptiblica. Sin la presién medidtica que orillé al coordinador de
los diputados de MORENA a convocar a un parlamento abierto, el ejercicio
no se replicd en la Camara Alta. A juzgar por lo sucedido previamente, el
resultado tampoco hubiese variado. Los argumentos a favor y en contra
permanecieron inamovibles, la posibilidad de llevar el debate al Congreso,
mas que reflejar vocacién deliberativa, fue parte de la estrategia para dotar
de apariencia democratica una reforma que se decidié y ejecutd desde 16-
gicas autoritarias.

La aprobacidn senatorial al dictamen enviado por los diputados fue
precedida de protestas dentro y fuera del recinto oficial. Ante la imposibi-
lidad de sesionar en este ultimo, por encontrarse bloqueados los accesos,
se habilité como sede alterna la casona de Xicoténcatl, donde, en medio
del cerco policiaco con el que se la roded, y de fuertes cuestionamientos
por parte a la bancada opositora a los que se sumé en bloque el Partido
del Trabajo (pT), tras doce horas de debate, 61 legisladores respaldaron
la eliminacién de 109 fideicomisos y 51 votaron en contra (Senado, 2020;
Votaciones, 2020).

El titular del poder ejecutivo aplaudié el resultado. Lo hizo desde
su conferencia matutina, reiterando que los fideicomisos habian sido un
foco de corrupcién y que quienes los defendian, defendian la corrupcién.
Agregd que deberfan disculparse, pero era tanta “su ambicién al dinero y
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la prepotencia y las malas costumbres”, que “ensefiaban el cobre”. Para
gjemplificar el mal manejo que en el pasado se habia hecho de ellos y la
opacidad que los caracterizaba, participaron la y los titulares de distintos
organismos publicos, incluido el ConacyT. El presidente también coment6
que habia ordenado una auditoria financiera y técnica y que, en funcién
de sus resultados, de ser el caso, se presentarian denuncias penales en la
Fiscalia General de la Republica. El plazo que ofrecié para contar con esa
informacién fue a mds tardar de tres meses (Conferencia, 2020b).

Al dia de hoy, que yo sepa, no hay ningtin proceso abierto contra los
mmplicados en los supuestos actos de corrupcidén que en ese momento se
detallaron. Ademas, al encontrarse pendiente el andlisis de los FIDC, segin
se dijo alli mismo, no fueron incluidos en el recuento de fideicomisos del
ramo 38 indebidamente usados, ni después se ha hecho publico el hallazgo
de posibles anomalias, poco importé, de todas formas, estan contemplados
en la reforma publicada como decreto en el DOF, después de haber sido
aprobada por las Cdmaras de Diputados y de Senadores (DOF, 2020b).

El 9 de noviembre 2020 se cerrd un capitulo de nuestra historia msti-
tucional y politica. La fragilidad del diagnéstico que lo propicié y la légica
autoritaria que lo alimenté favorecié el manejo erratico de los procesos a los
que dio lugar. Si bien el decreto presidencial instrufa para que “a mas tardar
el dia 15 de abril del presente ejercicio fiscal” fueran concentrados en su tota-
lidad en la Tesoreria de la Federacién (DOF, 2020a), el traslado a las arcas gu-
bernamentales de los recursos provenientes de los fideicomisos dio muestras,
desde el inicio, de ser una tarea cuesta arriba (Cerp, 2021; FUNDAR, 2021) que,
tres afios después, al momento de escribir estas lineas, todavia no concluye.?

Sélo haciendo caso omiso de la complejidad técnica y juridica del
cambio que se eché a andar podia pensarse que, para llevarlo a buen puer-
to, bastaba que la cabeza del ejecutivo lo ordenara, yerro particularmente
destacable si consideramos que la LFAR, expedida unos meses antes, con-
templaba un reordenamiento mas sistematico de los fideicomisos publicos
(Mendoza y Vivanco, 2020).

2 A. Vizquez, “Atn operan 37 fideicomisos pese a ordenar su extincién”, Reforma, 2 de no-
viembre de 2022. Recuperado de https://www.reforma.com/aun-operan-37-fideicomisos-pese-a-or-
denar-su-extincion/ar2496961; D. Villanueva, “Casi sin recursos y en vias de desaparecer, 34 fidei-
comisos publicos”, La Jornada, 15 de febrero de 2023, p. 21; D. Lastiri y D. Escobar, “Ministro de
la Corte propondri rescatar dos de los fideicomisos eliminados por aMLO”, Proceso, 11 de marzo de
2024. Recuperado de https://www.proceso.com.mx/nacional/2024/3/11/ministro-de-la-corte-propon-
dra-rescatar-dos-de-los-fideicomisos-eliminados-por-amlo-325432.html
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Se optd6 por usar el hacha en lugar del bisturi, y ello, ademas de co-
brar facturas en términos de eficiencia politico-administrativa, jugé en con-
tra de los FIpc. Los argumentos para defender la permanencia de estos
ultimos siguen vigentes; el tiempo ha dado la razén a quienes planteaban
que extinguirlos no se traducirfa en beneficios econémicos para el gobierno
federal —a diferencia de otros fideicomisos, en este caso habia cortapisas
legales que impedian el traslado de sus fondos a la Tesoreria de la Federa-
cién-, ni significaria un avance en la lucha frente a la corrupcién. Como
se habia adelantado, los recursos que se liberaron pasaron a formar parte
del patrimonio de los cpr; la desaparicién de los Fibc simplemente los dejo
sin el instrumento que, de manera fiscalizada, permitia el manejo de fondos
autogenerados.

Aunque no a todos les afectd/afecta de la misma manera el desenlace
de una muerte largamente anunciada, y cada cual conservé los montos
de los que previamente disponia (véase anexo 2), los saldos a mediano y
largo plazo en términos de gestién presupuestal son compartidos. Los cp1
han seguido y seguirdn trabajando, probablemente también seguiran entre-
gando buenos resultados, pero los proyectos de investigacién, docencia y
difusién que quedaron sin hacerse; los equipos que se volveran, o ya se vol-
vieron obsoletos; los convenios que hubiesen aportado recursos y dejaron
de firmarse debido a la ausencia de una figura confiable para captarlos, son
botones de muestra de que la medida represent6 un golpe para el futuro de
la ciencia mexicana.

Al amparo del engranaje normativo que estructura nuestra democra-
cia constitucional, en el Congreso de la Unién se acatd la voluntad del pre-
sidente desechando las razones técnicas y juridicas por las que la medida no
era benéfica para la politica ptblica. Probablemente, esta interpretacién de
lo sucedido pueda extenderse a otros fideicomisos, centrar la mirada sélo
en los FIDC intenté mostrar a nivel micro distintas aristas de una reforma
legal que, por lo menos en lo que a los cer se refiere, estuvo lejos de cumplir
los objetivos que supuestamente la alentaban.

Si hubiese que definir quién gand, el triunfo corresponderia al discur-
so construido alrededor de una cuarta transformacién de la vida puablica
mexicana asociada con el combate a la corrupcién y con acciones encami-
nadas en ese sentido. Desde el poder se obtuvo una victoria simbdlica que,
del otro lado de la balanza, llevé a “perder/perder”: perdieron los cp1 que
se quedaron sin un instrumento financiero util para el mejor desarrollo de
sus actividades y perdié la praxis democratica.
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ANEXO 1. GENTROS PUBLICOS DE INVESTIGACION

CUYA CABEZA DE SECTOR ES EL CONACYT

Nombre del centro

Instituto Nacional de Astrofi-
sica, Optica y Electrénica
(INAOE)

Fondo para el Desarrollo
de Recursos Humanos
(FipErH)

Centro de Investigacién
Cientifica y de Educacién
Superior de Ensenada
(CICESE)

Centro de Investigaciones
y Estudios Superiores
en Antropologfa Social
(c1ESAS)

Centro de Investigacién y
Docencia Econémicas
(cIDE)

Fondo de Informacién y
Documentacién para la
Industria (INFOTECG)

Instituto de Ecologia
(Inecor)

Centro de Investigaciones
Biolégicas del Noroeste
(CiBnoOR)

Centro de Investigacién y
Asistencia en Tecnologia
y Disefio del Estado de
Jalisco (c1aTEj)

Ao de

creacion

1971

1971

1973

1973

1974

1974

1974

1975

1976

Sedes

Puebla?
Sonora

Ciudad de México

Baja California Norte?

Baja California Sur
Nuevo Leén

Ciudad de México?
Chiapas

Nuevo Leén
Oaxaca

Veracruz

Yucatin
Aguascalientes
Ciudad de México?

Ciudad de México

Durango
Michoacéin
Veracruz?

Baja California Sur®
Nayarit

Sonora

Jalisco®

Michoacéin

Nuevo Leén
Yucatdn

Personalidad juridica

Organismo Ptblico
Descentralizado

Fideicomiso

Publico

Organismo Publico

Descentralizado

Organismo Publico

Descentralizado

Asociacién Civil

Fideicomiso

Publico

Asociacién Civil

Sociedad Civil

Asociacién Civil
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Nombre del centro

Centro de Investigacién en
Quimica Aplicada (c1Qa)

Centro de Innovacién
Aplicada en Tecnologias
Competitivas (CIATEC)

Centro de Investigacién y
Asistencia en Tecnologia
y Disefio del Estado de
Jalisco (c1aTEy)

Centro de Tecnologia Avan-
zada (CIATEQ)

Centro de Investigacién
Cientifica de Yucatdn
(cicy)

El Colegio de Michoacin
(coLmicH)

Centro de Investigacién en
Matematicas (Cimar)

Centro de Investigaciones en
Optica (c0)

Afio de

creacion

1976

1976

1976

1978

1979

1979

1980

1980

POLITICA PUBLICA Y REFORMAS LEGISLATIVAS

Sedes

Coahuila®
Nuevo Leén
Aguascalientes
Estado de México
Hidalgo
Jalisco
Querétaro®
San Luis Potosi
Tabasco
Jalisco®
Michoacin
Nuevo Leén
Yucatin
Aguascalientes
Estado de México
Hidalgo

Jaliso
Querétaro?
San Luis Potosi
Tabasco
Quintana Roo
Yucatdn?

Michoacin

Aguascalientes
Guanajuato®
Nuevo Leén
Yucatdn
Zacatecas
Aguascalientes

Guanajuato®

Personalidad juridica
Organismo Publico

Descentralizado
Asociacién Civil

Asociacién Civil

Asociacién Civil

Organismo Puablico
Descentralizado

Asociacién Civil

Asociacién Civil

Asociacion Civil
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Nombre del centro

Centro de Investigacién en
Geograffa y Geomatica
“Ing. Jorge L. Tamayo”
(cEO)®

Instituto de Investigaciones
Dr. José Maria Luis
Mora

Centro de Investigacién en
Alimentacién y Desarro-
llo (c1aD)

El Colegio de la Frontera
Norte (CoLEeF)

Centro de Ingenieria y Desa-
rrollo Industrial (CipEsi)

Centro de Investigacién y
Desarrollo Tecnolégi-
co en Electroquimica
(CipETIQ)

Corporacién Mexicana de
Investigacién en Materia-
les (Comimsa)*

Centro de Investigacién en
Materiales Avanzados
(Cimav)

Afio de

creacion

1980

1981

1981

1982

1984

1991

1991

1994

Sedes

Aguascalientes
Ciudad de México?
Querétaro

Yucatdn

Ciudad de México

Chihuahua

Hidalgo

Nayarit

Sinaloa

Sonora?

Baja California Norte?
Chihuahua

Coahuila

Nuevo Leén

Sonora

Tamaulipas

Baja California
Estado de México
Nuevo Ledén
Querétaro®

San Luis Potosi

Baja California Norte

Querétaro®

Campeche
Ciudad de México
Coahuila®
Tabasco
Chihuahua?
Durango

Nuevo Leén

309

Personalidad juridica

Asociacién Civil

Organismo Ptblico
Descentralizado

Asociacién Civil

Asociacion Civil

Asociacién Civil

Sociedad Civil

Sociedad Anéni-
ma de Capital
Variable®

Sociedad Civil
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Ao de
Nombre del centro creacion Sedes Personalidad juridica
El Colegio de la Frontera 1994  Campeche? Organismo Publico
Sur (Ecosur) Chiapas Descentralizado
Quintana Roo
Tabasco
El Colegio de San Luis 1997 San Luis Potosi Asociacién Civil
(CoLsan)
Instituto Potosino de In- 2000  San Luis Potosi Asociacién Civil

vestigacién Cientifica y
Tecnolégica (teicyT)

* Sede principal.

b Su constitucién se remonta a 1980, aflo en que fue registrado como Ingeniero Jorge L.
Tamayo A. C. En 1998, su nombre se modificé a Centro de Investigacién en Geografia y Geomatica
“Ing. Jorge L. Tamayo”.

© A partir del 13 de noviembre de 2023, la Corporacién Mexicana de Investigacién en
Materiales, Sociedad Anénima de Capital Variable, se transformé en Innova Bienestar de México,
Sociedad Anénima Promotora de Inversién de Capital Variable, siendo sus siglas coMIMsa.

Fuente: elaboracién propia con base principalmente en informacién consignada en la pagina
de cada centro.

ANEXO 2. RECURSOS EXISTENTES
EN LOS FIDC AL CIERRE DE 2019

Saldo de sus  PEF
Sfideicomisos 2020 Fidewcomisos/
Institucion (mdp) (mdp)  PEF 2020

Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, 352.16  379.57 92.8 %
A. C. (ciDE)

Centro de Innovacién Aplicada en Tecnologfas 8420 186.49 45.1 %
Competitivas, A. C. (CIATEQ)

Centro de Investigacién y Desarrollo Tecnolégi- 30.65 113.02 27.1 %
co en Electroquimica, S. C. (CipETIQ)

El Colegio de la Frontera Norte, A. C. (CoLEF) 7156  312.86 22.9 %

Insttuto de Ecologia, A. C. (INEcoL) 51.80 27341 18.9 %

Centro de Investigacién en Materiales Avanza- 33.11 188.72 17.5 %

dos, S. C. (Cimav)
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Saldo de sus  PEF
Sfideicomisos 2020 Fidewcomisos/

Institucion (mdp) (mdp)  PEF 2020
Centro de Investigacién Cientifica y de Educa- 76.74  543.40 14.1 %
cién Superior de Ensenada, B. C. (c1cEsE)
Centro de Investigacién y Asistencia en Tecno- 2220 191.81 11.6 %
logfa y Disefio del Estado de Jalisco, A. C.
(c1aTEy)
Centro de Investigacién en Quimica Aplicada 18.77  190.30 9.9 %
(crQa)
El Colegio de Michoacdn, A. C. (CoLmicH) 12.83  146.67 8.7 %

Centro de Investigaciones en Optica, A. C. (c10) 13.33  181.80 7.3 %
Centro de Investigacién en Alimentacién y Desa- 16.10  373.29 4.3 %
rrollo, A. C. (c1ap)

Centro de Tecnologia Avanzada A. C. (CiaTEQ) 1046  274.62 3.8 %

Centro de Investigacién en Matematicas, A. C. 643 185.14 3.5 %

(Cimar)

El Colegio de la Frontera Sur A. C. (Ecosur) 10.66  358.75 3.0 %

Centro de Investigaciones y Estudios Superiores 8.96 308.26 2.9 %
en Antropologia Social (ciEsas)

Instituto de Investigaciones Dr. José Marfa Luis 465 184.20 2.5 %
Mora

El Colegio de San Luis, A. C. (CoLsaN) 2.80 115.88 2.4 %

Centro de Ingenierfa y Desarrollo Industrial A. 5.65 304.43 1.9 %
C. (CipEst)

Centro de Investigacién Cientifica de Yucatdn, 4.62  270.61 1.7 %
A. C. (c1cy)

Instituto Potosino de Investigacién Cientifica y 132 139.58 0.9 %
Tecnolégica, A. C. (tpicyT)

Centro de Investigaciones Biolégicas del Noroes- 092  469.45 0.2 %
te, S. C. (CiBNOR)

Instituto Nacional de Astrofisica, Optica y Elec- 0.04 336.97 0.0 %

trénica (INAOE)

Fuente: Nuiiez (2020).
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REFORMAS DUPLICITAS:
LA REFORMA ELECTORAL EN MEXICO
(2022-2023)

Alejandro Monsivais Carrillo

“No son demdcratas, no respetan la voluntad del pueblo, no actian
con rectitud, no aplican que al margen de la ley nada y por encima de la ley
nadie”, asi describi6 el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador (amLo) al
Instituto Nacional Electoral (1Ng) y al Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacién (TEPJF) la mafiana del 16 de agosto de 2021.! El presidente
habia comenzado diciendo: “Vamos a presentar una iniciativa de reforma.
Esta (si) muy mal tanto el INE como el Tribunal Electoral.” Esta iniciativa
promoveria un “cambio completo, renovacién tajante”. Ya algunas semanas
antes habia declarado que ni el INE ni el TEPJF estaban “haciendo bien las
cosas”, que no eran “auténticos democratas”, desde que habian cancelado
las candidaturas a gobernador que habia postulado su partido en los esta-
dos de Guerrero y Michoacan.?

A finales de abril de 2022, el presidente presenté una iniciativa de
reforma constitucional en material electoral ante la Cdmara de Diputados.
Se trataba de una reforma ambiciosa, una renovacién completa del sistema
electoral, el “centro vital” de la democracia mexicana (Arteaga, 2022). No
sol6 serfa una “renovacién tajante” del INE y el TEPJE, sino también de la
estructura de organizacién y justicia electoral en el pais, las condiciones de
competencia electoral y la forma de elegir representantes en las dos cama-
ras del Congreso, las presidencias municipales y las legislaturas locales.

! https://www.gob.mx/presidencia/articulos/version-estenografica-conferencia-de-prensa-del-pre-
sidente-andres-manuel-lopez-obrador-del-16-de-agosto-de-2021 [Consulta: 17 de junio de 2023.]

2EFE, “AMLO critica al INE y al TEPJF: ‘No son demdcratas auténticos™, Informadormx, 23
de julio de 2021. Recuperado de www.informador.mx/mexico/AMLO-critica-al-INE-y-al- TEPJF-No-
son-democratas-autenticos-20210723-0057 html [Consulta: 17 de junio de 2023.]
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El argumento que se desarrolla en este capitulo es que las reformas
promovidas por el presidente Lépez Obrador y su partido representan un
caso de reforma duplicita, un mecanismo de autocratizacién que consiste
en promover cambios formales en las instituciones que persiguen objetivos
opuestos a los declarados por sus promotores. Las reformas duplicitas son
autocraticas en la medida en que fortalecen al poder ejecutivo y vulne-
ran los principios de la democracia. En este caso, la iniciativa de reforma
constitucional prometia una “democracia auténtica”, el fin de los “fraudes
electorales”, presuntamente cometidos en complicidad con las autoridades
electorales, y “austeridad republicana” en la organizacién electoral, con el
objetivo de evitar el “derroche” y el “costo excesivo” de las elecciones. Esas
mismas promesas apuntalaron el Plan B, la iniciativa de reforma legal que
present6 el gobierno la misma noche en que fracasé la reforma constitucio-
nal en la Camara de Diputados.

Sin embargo, esas reformas habrian producido el efecto opuesto.
Habrian establecido condiciones propicias para el establecimiento de un
autoritarismo competitivo, un régimen en el que el gobierno celebra elec-
ciones, pero las restricciones a las libertades democraticas o el desnivel en
las condiciones de competencia electoral hacen muy dificil para los partidos
de oposicién vencer a las y los candidatos oficiales (Levitsky y Way, 2010,
y Schedler, 2002). México transité a la democracia desde un autoritarismo
competitivo mediante el sistema actual de instituciones electorales (Sched-
ler, 2005). Las reformas de amro, incluyendo al Plan B, habrian desmante-
lado ese sistema, aunque dejaran su fachada institucional.

Mediante el andlisis del proceso politico asociado al Plan B, este estu-
dio contribuye a analizar las estrategias engafiosas de erosién de la democra-
cia (Curato y Fossati, 2020). Si bien este es un caso de autocratizacién falli-
da, en el sentido de que las reformas promovidas por el gobierno fracasaron
en dos momentos diferentes, también es un caso que ilustra la importancia
que tiene la legitimacién popular de cambios institucionales que favorecen
la concentracién de poder en el ejecutivo. En linea con el planteamiento
imicial de este volumen, el presente capitulo aporta evidencia de que apelar
a la democracia puede ser parte de una estrategia general para subvertirla.
Es un hecho que, a pesar del fracaso de la reforma constitucional y el Plan
B, el gobierno lopezobradorista continué atacando a las instituciones y, en
febrero de 2024, lanzé un Plan C como programa de reforma institucional
que comprometia a la candidata presidencial del Movimiento de Regenera-
cién Nacional (MORENA) a continuar con la “transformacién” autoritaria.
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El presente texto se organiza de la siguiente manera: la primera sec-
cién del capitulo discute los conceptos centrales: autocratizacién, cambio
institucional y reformas duplicitas. La segunda seccién introduce los temas
de este estudio: el papel que han desempefiado las instituciones de organi-
zacién electoral en el establecimiento y desarrollo de la democracia mexica-
na. La tercera parte describe el episodio de reformas que tuvo lugar entre
2022 y 2023 en México. La cuarta analiza los propdsitos expresos de esas
reformas y los cambios formales que pretendia introducir. La quinta discute
sus potenciales consecuencias, mostrando que habrian llevado al régimen
politico al borde de un autoritarismo competitivo. El texto concluye con
una reflexién general.

REFORMAS DUPLICITAS
Y EROSION DE LA DEMOCRACIA

Las reformas duplicitas son los cambios en las reglas formales que persiguen
objetivos opuestos a los declarados. Es un tipo de cambio institucional en
tanto que implica la modificacién de leyes, reglamentos o estatutos que tie-
nen el objetivo de modificar el comportamiento de los actores sujetos a esas
reglas. Si bien la teorfa institucional ha encontrado que existen reglas infor-
males tan o mds eficaces que las formales (Helmke y Levitsky, 2004), aqui
el interés estd puesto en las reglas formales, las cuales pueden ser débiles, ya
sea por reemplazo continuo o por variaciones en su implementacién (Brinks,
Levitsky y Murillo, 2020). EI supuesto es que el cambio institucional formal
sera aplicado y efectivo, en el sentido de que cambiara el equilibrio preva-
leciente (Mahoney y Thelen, 2010 y 2015). En los términos de la teorfa de
la fortaleza institucional, una nueva regla o normatividad debe producir un
cambio en el comportamiento colectivo en la direccidon deseada, de tal forma
que el nuevo estado de cosas sea diferente del estado de cosas prevaleciente
antes de la introduccién de ese cambio (Brinks, Levitsky y Murillo, 2020).
La caracteristica distintiva del cambio institucional duplicito es la
contradiccién entre los motivos y propdsitos enunciados como justificacién
de tal cambio y el estado de cosas resultante. Mientras la justificacién de
las reglas dice pretender una cosa, las nuevas instituciones produciran un
efecto diferente, contrario y opuesto al de las intenciones declaradas. Esta
contradiccién no se debe al azar o ala contingencia, sino que es intrinseca al
propésito de reforma institucional. De ahi su caracter tramposo o duplicito:
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la intencién es conseguir ciertos objetivos, aunque para hacerlo haya que
edulcorar ese efecto o embellecerlo de alguna forma.

Las reformas duplicitas son una pieza clave en la caja de herramien-
tas de los gobiernos que promueven la subversién de la democracia. Es
decir, las reformas duplicitas son un mecanismo de autocratizaciéon. La
autocratizacion es el proceso mediante el cual el régimen politico pierde
atributos democréticos (Lithrmann y Lindberg, 2019; Maerz et al., 2023).
La autocratizacién es un término que designa a procesos que se describen
como “erosién”, “declive” o “retroceso” democrético (Tronco y Monsiviis,
2020; Tomini y Wagemann, 2018; Waldner y Lust, 2018). La autocratiza-
ci6én puede observarse en restricciones o limitaciones en las libertades de
expresion, asociacion y participacién; en las afectaciones en la integridad
de las elecciones, o en el “ensanchamiento” del poder ejecutivo, es decir,
la imposicién de una hegemonia sobre el poder legislativo, judicial y los
mecanismos de rendicién de cuentas horizontal. Sin embargo, desde una
perspectiva mas amplia, la autocratizacién también abarca aspectos de la
gobernanza y la cultura publica, en tanto que los mecanismos de control
ciudadano del poder estatal se vean deteriorados o vulnerados. De esta
manera, las acciones que reducen la transparencia y rendicién de cuentas
en el gobierno o favorecen diversas formas de exclusién politica, también
fortalecen un poder autocratico (Curato y Fossati, 2020).

La literatura que estudia los procesos de erosién democratica coinci-
de en que la mayoria de los episodios de autocratizacién recientes han sido
promovidos por actores concretos que se desempenan como operadores
(drivers) del retroceso democratico (Kneuer, 2021). Estos actores suelen ser
lideres que llegaron al poder a través de las elecciones, impulsados por el
descontento y el resentimiento de amplios segmentos del electorado con el
“establishment” politico. En muchos casos, estos agentes politicos y los parti-
dos o movimientos que los respaldan se caracterizan por ejercer un estilo
de liderazgo personalista, denunciar el statu quo recurriendo a una retdrica
populista o promoviendo ideologias iliberales y antisistema (Carrién, 2022;
Pappas, 2019; Weyland, 2017). Se trata de actores antipluralistas cuyo ras-
go distintivo es el rechazo a las normas fundamentales del pluralismo de-
mocrético (Levitsky y Ziblatt, 2018; Medzihorsky y Lindberg, 2023). Son
actores que carecen de compromiso con las reglas y procedimientos de la
democracia. Asimismo, consideran que la oposicién politica carece de legiti-
midad, alientan el uso de la violencia en contra de sus adversarios y niegan
los derechos a las minorias sociopoliticas.



REFORMAS DUPLICITAS: LA REFORMA ELECTORAL EN MEXICO 325

De acuerdo con diversos estudios, los gobiernos que se desempefian
como operadores de la autocratizaciéon recurren a diversas estrategias para
expandir su poder y debilitar a la democracia. Entre esas estrategias se
encuentran la polarizacién y la difusién de desinformacion politica (Arbatli
y Rosenberg, 2021; Bennett y Livingston, 2018; Morgenbesser, 2020; Svo-
lik, 2020). Como sefiala Corrales (2015), los operadores autocraticos usan,
abusan y no usan la Constitucién y las leyes para perseguir sus objetivos.
Los populistas latinoamericanos, en particular, sacan ventaja de la debilidad
institucional para manipular las reglas a su conveniencia, poniendo en ries-
go la estabilidad de la democracia (Weyland, 2020).

En ese sentido, las reformas duplicitas forman parte de este conjunto
de estrategias de manipulacién y distorsién institucional al servicio del go-
bierno en turno. A la manera del legalismo autocratico (Scheppele, 2018),
las reformas duplicitas promueven cambios formales en las instituciones
politicas que simulan ser congruentes con la democracia e, inclusive, pue-
den proclamar que su intencién es fortalecerla. En la practica, sin embargo,
las nuevas reglas tendran efectos autocraticos en la medida en que se re-
duzca la capacidad de las instituciones y los agentes politicos para vigilar,
controlar y hacer rendir cuentas al poder ejecutivo. Aunque conserven la
fachada democritica, las instituciones politicas pueden ser instrumentos de
un régimen autoritario, en la medida en que contribuyan a sostener legal-
mente el predominio del lider o el grupo que ocupe el poder ejecutivo.

REGIMENES E INSTITUCIONES ELECTORALES
EN MEXICO

La erosién de la democracia —o el avance de la autocratizacién— puede
reducir las cualidades democraticas del régimen, pero detenerse antes de
provocar una ruptura en el régimen. El declive gradual de la democra-
cia, sin embargo, puede producir una transformacién del régimen sin que
se produzca una ruptura violenta o se interrumpa el orden constitucional.
Una democracia puede deteriorarse progresivamente hasta convertirse en
un autoritarismo competitivo. En un autoritarismo competitivo, el gobierno
y su partido compiten en las elecciones, pero no las pierden. En este régi-
men, la competencia electoral es auténtica, pero los partidos de oposicién
enfrentan condiciones desventajosas y obstaculos de distinta indole, hasta
tal punto que resulta muy dificil que puedan vencer al gobierno.
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De acuerdo con Levitsky y Way (2010, p. 7), los autoritarismos compe-
titivos son regimenes que conservan las instituciones de la democracia, pero
que cometen violaciones significativas en al menos una de las tres condicio-
nes fundamentales de la democracia electoral: las elecciones libres; las liber-
tades civiles de la ciudadania, o en la equidad en la competencia electoral. El
“ment de manipulacién” del gobierno en los autoritarismos competitivos es
extenso y estd en constante renovacién (Schedler, 2002): desde la compra y
coaccién del voto, el ataque a la prensa y los medios de informacién indepen-
dientes, distritos electorales que favorecen al partido oficial, prohibiciones en
contra de las candidaturas opositoras mas competitivas, arbitros parciales,
hasta la manipulacién directa en la emisién o el conteo de los votos.

Hasta mediados de la década de los noventa del siglo xx, de hecho,
México fue un autoritarismo competitivo en el que se celebraban elecciones
regulares, pero en el que se violaban todas las condiciones constitutivas de la
democracia. En este pais, el régimen en su conjunto favorecia desproporcio-
nadamente al partido del presidente, el Partido Revolucionario Institucional
(pr1). Este pais transité de un autoritarismo competitivo a una democracia
electoral, como resultado de una serie de negociaciones entre el gobierno,
el partido dominante y los partidos de oposicién. La transicién no fue una
generosa concesion del Pr1, como inspirado de pronto por un repentino im-
petu democrdtico, sino el resultado imprevisto de una estrategia del partido
dominante para mantener la gobernabilidad del pais ante una serie progre-
siva de crisis econdmicas y de legitimidad politica (Magaloni, 2006).

El proceso de transformacién del régimen comenzé con las reformas
de 1977 que levantaron la prohibicién a los partidos de izquierda y permi-
tieron que los partidos de oposicién tuvieran algo de representacién en el
Congreso. Este proceso comenzé una nueva fase a partir de que “se cay6 el
sistema” en las elecciones de 1988. En 1990 se establecié el Instituto Federal
Electoral (1FE), todavia bajo el control del poder ejecutivo. Sin embargo,
sobre un trasfondo de crisis y conflicto politico, las nuevas negociaciones
se tradujeron en cambios progresivos en las reglas electorales, hasta lle-
gar a la reforma de 1996. En ese momento se establecié un sistema mixto
de representacién en el Congreso vy, entre otras cosas, las condiciones que
establecieron un “piso mds parejo” en la equidad en la competencia electo-
ral. En particular, se consolidaron instituciones de administracién y justicia
electoral auténomas e independientes del poder ejecutivo, el 1FE y el TEPJE.

Desde un inicio, sin embargo, las instituciones garantes en materia
electoral han estado en el centro de recurrentes conflictos politicos y han
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sido objeto de constantes reformas legales (Sanchez y Vives, 2020). Esto
se debe, en gran medida, a los intereses partidistas y de corto plazo de las
elites politicas (Langston, 2020). Las elites partidistas buscan maximizar su
desempeiio electoral y las prebendas que los votos representan en términos
de cargos publicos, financiamiento publico y acceso a medios de comu-
nicacién. Aunque todos juegan a hacer trampa, los perdedores reclaman
un piso parejo. Esto provoca una nueva serie de reformas y ajustes en las
reglas. Las continuas reformas legales han sobrerregulado la competencia
electoral y concentrado cada vez mas funciones y responsabilidades en las
instituciones garantes, como lo hizo la reforma de 2013-2014, al crear el
Instituto Nacional Electoral a partir del Instituto Federal Electoral.

Al mismo tiempo, la exigencia recurrente de limpieza y equidad en las
elecciones ha contribuido al desarrollo de un sistema de gobernanza altamen-
te profesionalizado y especializado. El INE encabeza un entramado de organi-
zacién electoral que desempefia numerosas funciones regulatorias altamente
especializadas, como la emisién de normas y lineamientos para la conduccién
de los procesos electorales, la fiscalizacién de los partidos politicos o la regula-
cién del acceso a los medios de comunicacién. Asimismo, es una entidad que
tiene presencia efectiva en todo el territorio nacional, es capaz de movilizar a
millones de personas en la organizacién de los procesos electorales y ha de-
sarrollado uno de los pocos sistemas de servicio civil efectivos en todo el pais
(Merino, 2010; Munayer y Hernandez, 2020). El Servicio Profesional Elec-
toral se establecié en 1990, ha evolucionado progresivamente y, desde 2014,
incorpora a la estructura de los Organos Publicos Electorales Locales (OPLES).

Ciertamente, la integridad de las elecciones en México enfrenta retos
de diversa magnitud, lo mismo en el plano nacional que en el subnacional
(Méndez, Gromping, Loza y Martinez, 2021; Méndez, Loza y Martinez,
2019). Sin embargo, el desarrollo de las capacidades institucionales de or-
ganizacion electoral ha sido clave para la estabilidad democratica en el pais.
Incluso, hasta antes de 2018, la ciudadania confiaba en las elecciones o en
el INE menos de lo esperado, dado el desarrollo alcanzado en materia de
organizacién electoral (Ortega y Somuano, 2015). Evidencia reciente indica
que el interés en la politica y una comprensién certera de la democracia
condicionan favorablemente la percepcién de integridad de las elecciones
entre los votantes mexicanos (Monsivdis, 2021, 2022b). Todavia en 2020,
en el contexto de los ataques presidenciales al INE, la proporcién de votan-
tes que confiaban en el INE era superior al porcentaje de votos obtenidos
por amLo en 2018 (Monsiviis, 2022a).
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La calidad de las elecciones y el desempeno de las autoridades electo-
rales, sin embargo, no ha resultado convincente para Lépez Obrador, quien
ha manifestado su desconfianza en el sistema electoral desde 2006, cuando
“mandé al diablo a las instituciones” por considerar que habia sido victima
de un “fraude electoral”. En 2012, cuando fue derrotado en las urnas por
Enrique Pefia Nieto, hizo el mismo reclamo. Tras haber sido electo en 2018,
AMLO ha insistido en que las autoridades electorales han sido cémplices de
fraudes y sostenido que el costo de las elecciones es excesivo. Incluso, la
virulencia del discurso presidencial en contra de las instituciones electorales
ha provocado un efecto paraddjico entre sus seguidores: se espera que los
votantes afines al presidente expresen mayor confianza en las instituciones.
En México, sin embargo, los votantes identificados con MORENA estaban
mas satisfechos con la democracia, pero desconfiaban mds en el INE y las
instituciones de justicia que los opositores (Monsiviis, 2022a).

La animadversién expresada por el presidente y sus seguidores hacia
las autoridades electorales es congruente con las estrategias de polarizacién
y descalificacién impulsadas por gobernantes iliberales o antipluralistas (Ar-
batli y Rosenberg, 2021; McCoy, Rahman y Somer, 2018). De hecho, el
gobierno de aMLO ha contado con las condiciones propicias partidistas y le-
gislativas para ejercer el poder de forma personalista y populista, propician-
do la erosién de la democracia a lo largo de diversas dimensiones (Aguilar,
2022; Monsivais, 2022¢). En este contexto, luego de que su partido perdié
la mayoria calificada en la Gdmara de Diputados en las elecciones legislati-
vas de 2021, el presidente presenté su iniciativa de reforma constitucional
en la primavera de 2022, dando lugar al inicio de un nuevo episodio de
reforma al sistema electoral en el pais.

EPISODIO DE REFORMA

El episodio de reforma se desarrollé en dos fases. La primera comenz6 el
28 de abril de 2022, cuando el presidente presenté su iniciativa de reforma
constitucional en materia electoral ante la Camara de Diputados. La segunda
iici6 el 6 de diciembre de ese mismo afio, cuando la mayoria conformada
por el partido MoRENA4, el Partido del Trabajo (p1) y el Partido Verde Eco-
logista de México (PVEM) no reunieron los votos necesarios para alcanzar
la mayorfa calificada que les permitiera aprobar la reforma constitucional.
Anticipando ese desenlace, el gobierno tenia ya listo un Plan B: una iniciati-
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va de reforma a la legislacién secundaria. Esta iniciativa fue presentada ante
la Gémara de Diputados ese dia 6 de diciembre y aprobada por la noche,
luego de que MoRENA dispensara al dictamen de todo tramite legislativo.

La aprobacién del Plan B en la Cdmara de Diputados desencadend
un proceso tan acelerado como accidentado de revisién en la Camara de
Senadores, donde se aprobaron los dos decretos que conformaban la ini-
ciativa el 14 de diciembre (Giles, 2023). Sin embargo, el PVEM insistié en
introducir la “cldusula de la vida eterna” en la reforma, un precepto ya
declarado inconstitucional y que le permitirfa rebasar consistentemente el
umbral necesario para conservar su registro como partido politico. Esta
clausula hacia vulnerable al Plan B de ser impugnado ante la Suprema Cor-
te, de modo que el propio aMLO exigié eliminarla. El ajuste se realiz6 en la
Cémara de Diputados el 15 de diciembre, el tltimo dia habil de ese periodo
de sesiones. Para ser promulgado como ley era necesario que el Senado
votara nuevamente esa modificacién, pero el tiempo se habia agotado. Era
necesario esperar a que se reanudaran las sesiones legislativas en febrero
del siguiente afio. De esta forma, el 27 de diciembre de 2022 sélo se publicd
el decreto que modificaba la Ley General de Comunicacién Social y la Ley
General de Responsabilidades Administrativas. El segundo decreto se pu-
blicé el 2 de marzo de 2023. Este decreto introducia 299 modificaciones en
tres leyes:® Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales, Ley
General de Partidos Politicos y Ley Orgénica del Poder Judicial de la Fede-
racién. Asimismo, promulgaba una nueva: la Ley General de los Medios de
Impugnacién en Materia Electoral.

En febrero de 2023, el primer decreto fue declarado inaplicable en los
procesos electorales que se celebrarian ese afio en los estados de Coahuila y
el Estado de México.* Luego de ser publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion, el segundo decreto recibié multiples impugnaciones legales y consti-
tucionales. Dando entrada a la revisién de esas impugnaciones, el ministro
Javier Laynez suspendi6 la implementacién de todas las reformas contem-
pladas por el Plan B hasta que la Suprema Corte se pronunciara al respecto.®

3 Véase: https://www.scjn.gob.mx/rpe/img/numeralia-reformas-politico-electorales.jpg . [Con-
sulta: 17 de julio de 2023.]

* Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Comunicado de prensa, 21 de febrero de 2023,
ntm. 056/2023. Recuperado de https://www.internet2.s¢jn.gob.mx/red2/comunicados/noticia.as-
pPid=7242. [Consulta: 17 de julio de 2023.]

% Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Comunicado de prensa, 24 de marzo de 2023,
ntm. 104/2023. Recuperado de https://www.internet2.s¢jn.gob.mx/red2/comunicados/noticia.as-
pPid=7290 [Consulta: 17 de julio de 2023.]



330 DEMOCRACIA Y SISTEMA POLITICO

Esto implicaba que, si la Corte no resolvia antes de que iniciara el proceso
electoral de 2024, en septiembre de 2023, el Plan B hubiera sido inaplicable
en esas elecciones. Sin embargo, el 8 de mayo la Corte evaltio el primer
decreto y lo declaré inconstitucional por violaciones graves en el proceso
legislativo.® Este precedente fue aplicado también en la revisién del segundo
decreto, el cual fue declarado inconstitucional el 22 de junio de 2023.7

Este episodio reformista concluyé con la resolucién de la Suprema
Corte, en la cual declara inconstitucional a la segunda parte del Plan B.
Este proceso se desarrollé en un contexto de polarizacién e incertidumbre,
en el que el gobierno de aMLO y sus seguidores defendieron vigorosamente
las iniciativas. Sin embargo, en lugar de hacerlo mediante la deliberacién
publica y la negociacién politica, se encargaron de atacar a las instituciones
electorales, a toda forma de critica a esa iniciativa e, incluso, a la ciudadania
que salié en defensa del INE y las elecciones libres y limpias.®

La incertidumbre estaba asociada al hecho de que era dificil anticipar
cudl serfa el desenlace del episodio de reformas (Martin y Marvén, 2023).
El gobierno, desde luego, apostaba a su aprobacién e implementacién. Mu-
chos otros actores y ciudadanos de a pie querian que se detuviera. Varios
centenares de miles de personas salieron a marchar el 13 de noviembre de
2022 en la Ciudad de México y en mds de 30 ciudades en el pais y el ex-
tranjero. Rebasando las expectativas de participacién, la gente se movilizé
en nombre de “El INE no se toca” y otras expresiones. Esta movilizacién
pudo haber sido decisiva para enviar un mensaje a las y los legisladores de
los partidos de oposicién, quienes actuaron de forma congruente y votaron
en contra de la reforma constitucional. De la misma forma, el 27 de febrero
de 2023, mas de 100 000 personas ocuparon la plancha del zécalo capita-
lino, la Plaza de la Constitucién, desafiando el reto de Lépez Obrador. En
esta ocasién la protesta era en contra de la inminente promulgacién del
segundo decreto del Plan B. Ante las dos movilizaciones ciudadanas, la
respuesta del gobierno consistié en redoblar su empefio reformista. Dado
el cardcter civico y festivo de la marcha del 13 de noviembre, AMLO convoc

% Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Comunicado de prensa, 24 de marzo de 2023,
ntm. 161/2023. Recuperado de https://www.internet2.s¢jn.gob.mx/red2/comunicados/noticia.as-
pPid=7347 [Consulta: 17 de julio de 2023.]

7Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Comunicado de prensa, 24 de marzo de 2023,
ntm. 222/2023. Recuperado de ihttps://www.internet2.scjn.gob.mx/red2/comunicados/notica.as-
pPid=7408 [Consulta:17 de julio de 2023.]

8 A. Baranda, “Arrecia Presidente ataques a opositores”, Reforma, 10 de noviembre de 2022,

p. 6.
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a su propia movilizacién para “celebrar” el cuarto afno de la “transforma-
cién”. Asi, el 27 de noviembre tuvo lugar una marcha promovida por el
gobierno, de caracter esencialmente clientelar. Por otra parte, la respuesta
oficial al plant6n ciudadano en el zécalo fue un plantén equivalente, el 8 de
marzo, para festejar la expropiacion petrolera.

Tras la promulgacién del primer decreto, el papel que tendria la Su-
prema Corte serfa cada vez mas decisivo, pues el contenido de la reforma
contenia preceptos que eran presuntamente anticonstitucionales. Sin em-
bargo, la Suprema Corte habia estado presidida por un ministro aliado
de la cuarta transformacién (4T) y amro habia podido proponer a tres
ministras mas. Con esta composicién podian no alcanzarse los ocho de
once votos necesarios para “tumbarla”, aunque una mayorfa coincidiera en
que la reforma tenia elementos anticonstitucionales. En ese sentido, las re-
velaciones del presunto plagio en su tesis de licenciatura cometido por una
de las ministras afines a Lépez Obrador, Yasmin Esquivel, pudieron tener
la consecuencia paraddjica de fortalecer el papel de la Corte como tribunal
de control constitucional a raiz del nombramiento como presidente a la
ministra Norma Pifna. Bajo una nueva presidencia y con un alineamiento
diferente de las y los ministros, el Plan B fue desechado por las flagrantes
violaciones al proceso legislativo en el que fue aprobado.

PROMESAS INSTITUCIONALES

¢Qué era lo que estaba en juego? La reforma constitucional en materia
electoral pretendia “adecuar el sistema electoral mexicano a las transforma-
ciones politicas que ha vivido México en los tltimos afios” (Cdmara, 2022a,
p- 1). El dfa en que se hizo publica esta iniciativa, a finales de abril de 2022,
el presidente la defendi6 apelando a una “auténtica democracia” en la que
los “fraudes electorales” se habrian terminado: “lo que queremos es que
haya una auténtica, una verdadera democracia en el pais y que se termine
con los fraudes electorales; que sea el pueblo el que eljja libremente a sus
representantes. Ese es el propésito de esta reforma democratica.™

La exposicién de motivos de la iniciativa también alude a los benefi-
cios que habria de traer esa reforma:

% https://www.gob.mx/presidencia/articulos/version-estenografica-conferencia-de-pren-
sa-del-presidente-andres-manuel-lopez-obrador-del-28-de-abril-de-2022Pidiom=es.
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Especificamente, se busca ampliar la representatividad y garantizar la plura-
lidad, en los poderes publicos; insertar el principio de austeridad republicana
en el sistema electoral y de partidos; facilitar el ejercicio de las mecanismos de
participacién ciudadana en la vida publica; fortalecer a las 6rganos adminis-
trativo y jurisdiccional en materia electoral salvaguardando el equilibrio de
poder y su imparcialidad en las contiendas electorales, y homologar los pro-
cesos electorales locales y el método de representacién (Camara, 2022a, p. 1).

El espectro tematico es amplio: “ampliar la representatividad y ga-
rantizar la pluralidad”, someter el sistema electoral a la “austeridad repu-
blicana”, “fortalecer” a las autoridades electorales para “salvaguardar” la
“imparcialidad” en las elecciones, y mas.

Concretamente, uno de los principales objetivos de la iniciativa de
reforma constitucional tenfa como objetivo reemplazar el sistema electoral.
La tercera seccién de la exposicién de motivos explica: “Con esta propuesta
se busca fortalecer la democracia y garantizar el cumplimiento de la volun-
tad popular” (Cdmara, 2022a, p. 9). La razén es la siguiente: “Las autorida-
des electorales administrativas y jurisdiccionales deben ser independientes
del poder politico, de los partidos y de los grupos econdmicos”, pero “en
los ultimas afios, los actos de estas autoridades se han caracterizado, par su
falta de apego a los principios de objetividad, independencia e imparciali-
dad, que son propios de la funcién electoral”. Estas lineas se refieren, en
particular, al INE y al TEPJE. La exposicién de motivos anade que un “grave
problema” del sistema politico es el “costo de operaciéon” de los procesos
electorales, “supuestamente justificado por su complejidad”.

Mis adelante, en la cuarta seccién, la propuesta alude a la problemati-
ca de la cooptacién partidista de las autoridades electorales: “Desde sus an-
tecedentes, el actual INE y el TEPJF fueron integrados por cuotas partidistas y
cooptados por grupos de poder, en detrimento de su imparcialidad en favor
de la democracia”. Por lo tanto, “[lJa presente iniciativa busca reivindicar
a la ciudadania como fuente de poder y representacién de estas institucio-
nes clave en el funcionamiento de los poderes formales del pais” (Camara,
2022a, p. 13). La solucién propuesta, entonces, apela a la ciudadania como
“fuente de poder y representacién”, lo cual habrd de traducirse, como se
discute mas adelante, en la eleccién de las consejerfas y magistraturas elec-
torales mediante el voto popular.

Tras el fracaso de la iniciativa de reforma constitucional en la Ca-
mara de Diputados, el Plan B adopt6 un tono mas combativo. Esta vez se
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asocia a la “proliferacién” de érganos constitucionales auténomos o descen-
tralizados con el “nocivo legado” del neoliberalismo y la cooptacién elitista:

Uno de los legados mds nocivos de los gobiernos neoliberales de las tltimas
décadas en la vida publica del pais fue la proliferacién de instituciones “des-
centralizadas” y “auténomas” que sirvieron para otorgar cuotas a grupos de
interés, de la “sociedad civil”, intelectuales organicos, cooptados y conver-
tidos en satélites de las cipulas partidistas. La creacién y entrega de estas
instituciones dejé como resultado érganos atrofiados de origen, incapaces de
cumplir con los fines de un Estado democratico responsable ante su pobla-
cién (Camara, 2022b, pp. 14-15).

Desde luego, el parrafo de arriba se refiere al INE:

El Instituto Nacional Electoral (INE) es el mejor ejemplo de este tipo de orga-
nismos. Creado para fungir como arbitro en las contiendas electorales entre
partidos politicos terminé siendo controlado por los partidos politicos. En
mas de 30 afos de existencia, en vez de garantizar elecciones libres, confia-
bles, democriticas, auténticas, ha convertido a una élite académica en garante
de abusos en el uso de gasto publico y cémplice protectora de conductas
electorales fraudulentas e ilegales, lo que ha retrasado el transito politico de
Meéxico hacia la democracia. La ambicién de estos grupos ha costado al pais
el pago de las personas funcionarias ptblicas mds caras. El derroche del INE
ha dejado, ademads, uno de los procesos electorales mas caros del mundo
(Cdmara, 2022b, pp. 14-15).

De acuerdo con este diagnoéstico, en sus “mas de 30 afnos de exis-
tencia”, el INE ha sido cémplice de abusos elitistas, fraudes electorales y
derroche de recursos ptblicos, “retrasando el transito hacia la democracia”.

REGLAS Y ESCENARIOS

¢Qué era lo que proponian las iniciativas promovidas por el ejecutivo y en
qué sentido se pueden considerar “duplicitas”? Un aspecto medular de las
dos reformas -la reforma constitucional y el Plan B- es el concerniente al
papel del INE como érgano garante de la organizacién de elecciones libres y
limpias. De haber sido aprobados e implementados los cambios institucio-
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nales propuestos en materia constitucional, el INE habria sido reemplazado
por una institucién que perderia, de facto, su independencia y profesionalis-
mo y habria quedado con capacidades organizacionales significativamente
mermadas. El Plan B perseguia el mismo propésito, sélo que no podia re-
emplazar al INE. Entonces, desmantelaba su capacidad regulatoria, ejecutiva
y operativa. En ambos casos, el escenario resultante habria sido favorable
para el poder ejecutivo y su partido, pues no sélo establecian un terreno
de competencia desnivelado a su favor, sino que contarfan con autoridades
electorales que, al final del proceso, legitimarian el triunfo electoral de las
candidaturas del partido oficial, particularmente en la eleccién presidencial.
México seguirfa contando con un sistema nacional de organizacién electoral
constitucionalmente auténomo, pero en la practica podia funcionar como
mstrumento de un gobierno que sostiene un autoritarismo competitivo.

Actualmente, uno de los drganos centrales del INE es el Consejo Ge-
neral, integrado por once personas expertas en materia de elecciones y or-
ganizacion electoral, incluyendo a quien ocupe el puesto de la presidencia
del Consejo. Conforme el procedimiento establecido, las y los consejeros
son designados a partir de una convocatoria ptiblica emitida por la Camara
de Diputados. Los perfiles mas competentes de esa convocatoria, en funcién
de los resultados de una prueba estandarizada, son entrevistados por una
comisién integrada por profesionistas y expertos designados por la Gdmara
de Diputados, la Comisién Nacional de Derechos Humanos y el Instituto
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién. Esta comisién formu-
la una propuesta, a partir de la cual la Cdmara de Diputados debe elegir,
por mayoria calificada, a las personas que ocuparan las vacantes, de forma
escalonada, por nueve afnos."

Los otros érganos centrales del Instituto son la Junta General Eje-
cutiva, la Secretarfa Ejecutiva y el Organo Interno de Control. La Junta
General Ejecutiva estd presidida por la presidencia del Consejo General y
cuenta con la participacién de la Secretarfa Ejecutiva y las seis direcciones
gjecutivas del Instituto —~Registro Federal de Electores, de Prerrogativas y
Partidos Politicos, de Organizacién Electoral, del Servicio Profesional Elec-
toral Nacional, de Capacitacién Electoral y Educacién Civica y de Admi-
nistracién—, ademads de los titulares de la Unidad Técnica de Fiscalizacién

10°Si no es posible alcanzar la mayorfa calificada después de varias rondas de votacién, las perso-
nas consejeras seran designadas por “insaculacién”. En abril de 2023, la mayoria de MoRENA simple-
mente dejé de lado la negociacién necesaria para alcanzar una mayoria calificada y opt6 directamente
por la insaculacién de cuatro nuevos miembros del Consejo General, incluida su presidenta.
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y la Unidad Técnica de lo Contencioso, entre otros participantes invitados.
La estructura organizacional del INE también contempla unidades técnicas
especializadas en comunicacién social, fiscalizacién, igualdad de género y
no-discriminacién, relaciones internacionales, relaciones con los érganos
electorales locales, entre otras, ademas de 6rganos de vigilancia en el nivel
nacional, en las entidades federativas y en los distritos electorales. Asimis-
mo, normalmente funcionan comités, grupos de trabajo y comisiones per-
manentes y temporales. Por otro lado, de especial importancia es la extensa
estructura de 6rganos delegacionales: 32 juntas ejecutivas locales, 300 jun-
tas distritales ejecutivas, y los consejos locales y distritales que se constitu-
yen en cada proceso electoral. Por otra parte, en cada entidad federativa
existen 6rganos electorales locales con una estructura y funciones similares
a las de la autoridad federal.

En contraste, en la iniciativa constitucional de AMLO, el INE se conver-
tirfa en el Instituto Nacional de Elecciones y Consultas (INEC) y absorberia a
los institutos electorales estatales. Lo mismo pasaria con los tribunales elec-
torales de los estados: desaparecerfan y sus funciones las desempenaria el
nuevo tribunal electoral nacional. Por otra parte, el consejo general del INEC
quedarfa compuesto por nueve personas consejeras, no por once, v, en lugar
de tener nombramientos escalonados de nueve afios, serian electas median-
te el voto popular cada seis afios. El poder ejecutivo, el poder legislativo y
la Suprema Corte serfan los encargados de nominar 20 candidaturas cada
uno. Los magistrados del TEPJF serfan electos con el mismo procedimiento.

La reforma constitucional también preveia desmontar la compleja es-
tructura organizacional del INE, reemplazdndola con “érganos temporales
y auxiliares” que entrarfan en funcionamiento en los periodos electorales.
Asimismo, los 300 distritos electorales serian suprimidos, pues las entidades
federativas pasarfan a ser las nuevas circunscripciones de representacién
proporcional. Esto implicaba que la estructura distrital de administracién
electoral también desaparecia, a pesar de ser esencial para actualizar el pa-
drén electoral y la cartografia electoral. De esta manera, la reforma con-
vertia una estructura organizacional altamente especializada, diferenciada
y permanente, instalada en cada uno de los distritos electorales de un pais
extenso, desigual y violento, en un esquema que desechaba la profesionali-
zacién del servicio electoral y adquirfa un caracter temporal.

Los cambios introducidos por la reforma constitucional transforma-
ban al INE en una entidad politizada y poco profesionalizada, pues el perfil
de expertos de las personas consejeras serfa reemplazado por el de indivi-
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duos que pueden competir en una eleccién abierta. Ademas, de facto, esta
entidad quedaria supeditada al presidente Lépez Obrador y la mayoria
Morenista en el Congreso, dado que el primer consejo del INEc habria
sido constituido bajo el gobierno de la 4T. Si la agencia de organizacién
electoral nacional se convierte en una agencia desprovista de capacidades
especializadas tanto a nivel central como territorial, aunque intente garanti-
zar certeza, legalidad y transparencia en procesos electorales que involucra
la coordinacién de millones de personas, es poco probable que sea eficaz.
Si ademas es una entidad partidizada, comprometida con el gobierno en
turno, su funcién primordial seria legitimar elecciones con poca integridad.
Dado que el TEPJF estarfa en circunstancias similares, el gobierno tendria
mucha mayor certidumbre de salir victorioso en las contiendas que le re-
sultaran indispensables.

En sintesis, la iniciativa de reforma constitucional revertia tres déca-
das de desarrollo democratico y de organizacién profesional de las eleccio-
nes. De celebrarse bajo estas condiciones, la eleccién de 2024 garantizaria
la “continuidad de la transformacién” lopezobradorista, pero no de forma
democritica, sino bajo un esquema propio de un autoritarismo competitivo.
La reforma constitucional del gobierno fracasé, sin embargo, y aunque el
Plan B fue promulgado por el Congreso, fue desechado por la Suprema
Corte debido a violaciones en el proceso legislativo.

El Plan B, en cualquier caso, perseguia el mismo propésito que la
reforma constitucional: desmantelar las capacidades de las autoridades
electorales y crear un “estado de naturaleza electoral”, donde se espera que
todos hagan trampa, pero donde prevalece la fuerza politica con mayor in-
fluencia, recursos y habilidades tacticas. En estas condiciones, el presidente
y MoRENa saldrian con ventaja. En especifico, el Plan B asignaba funciones
al poder ejecutivo y legislativo en la administracién y operacién del INE, pa-
sando por alto la Constitucién y vulnerando de facto la independencia de
la autoridad electoral (Marvan, 2023). Por otra parte, practicamente abatia
la estructura administrativa, profesional y territorial del INE, pues pretendia
fusionar direcciones ejecutivas y unidades técnicas, reemplazaba a la Junta
General Ejecutiva con una comisién administrativa compuesta por conseje-
ros electorales, directivos y representantes de partidos politicos y eliminaba
la figura de la Secretarfa Ejecutiva, una pieza clave para la operacién inte-
gral y coherente del Instituto.

En la misma ténica, las 32 juntas locales ejecutivas pasarian de estar
constituidas de cinco a tres vocalias cada una y las 300 juntas distritales, de
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cinco vocalias, se verfan reducidas a una sola vocalia operativa por distrito,
la cual tendria el encargo de realizar las tareas que realizaba la junta. El
impacto general de la reduccién del personal del Servicio Profesional Elec-
toral en las oficinas centrales y en las delegaciones estatales habria sido de
84.6%." La reduccién del personal profesionalizado en las juntas locales y
distritales habria impactado en funciones de primera importancia, como
la actualizacién del padrén electoral, la capacitacién electoral y educacién
civica y la logistica electoral. De acuerdo con Miranda y Munayer (2023),
el Plan B précticamente suprimia las garantias de imparcialidad, profesio-
nalismo y eficacia que caracterizan la actualizacién del padrén electoral y la
cartografia electoral, ya que estas actividades serfan realizadas por personal
eventual en las instalaciones de los gobiernos locales. Con estas medidas,
el Plan B habria conseguido “ahorrar” cinco centavos de cada 100 pesos
(Saavedra, 2023).

De igual manera, la iniciativa reducia el periodo para realizar la insa-
culacién, capacitacién y seleccién de las personas que integrarian las mesas
directivas de casilla, impactando negativamente la integridad y eficacia de
ese proceso (Aparicio, 2023). Por lo demads, los cémputos distritales debian
realizarse la misma noche de la jornada electoral, en lugar de hacerlo el
miéreoles siguiente, como estd previsto en la normatividad y tal como se
ha realizado a lo largo del tiempo. Igualmente, se suprimian las facultades
regulatorias del INE, al eliminar la posibilidad de emitir acuerdos, linea-
mientos o normas especificas, una facultad que permite al Instituto emitir
normas ante los retos especificos derivados de cada proceso electoral. Por lo
demis, el Plan B era “benevolente con las ilegalidades electorales” (Garcia,
2023), al reducir las facultades de fiscalizacién y sancién en contra de parti-
dos y candidatos o candidatas. Por una parte, la reforma hacfa equivalente
la propaganda gubernamental a lo que estuviera presupuestado como tal y
practicamente autorizaba a los funcionarios y gobernantes a hacer camparia
electoral desde el cargo que ocuparan. Por otra, las autoridades electorales
deberian aplicar la ley apegados expresamente a la letra de la norma, ade-
mas de suprimir la posibilidad de intervenir en las dindmicas internas de los
partidos politicos o cancelar candidaturas que transgreden las reglas.

' Véase el informe técnico elaborado por el INE, publicado el 30 de enero de 2023. La docu-
mentacién se encuentra aqui: https:/bit.ly/3lhOwey
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CONCLUSIONES

La organizacién de las elecciones requiere instituciones especializadas, pro-
fesionales y eficaces. Construir instituciones con estas caracteristicas requie-
re que los gobernantes, partidos politicos y actores especializados colaboren
estrechamente en los procesos de disefio e implementacién institucional.
Los estdandares de integridad electoral son cada vez mas exigentes y, a la
vez, cada vez mas democraticamente relevantes en sociedades afectadas por
el descontento y la divisién politica.

El caso de México destaca, precisamente, por ser un pais en el que
el desarrollo de instituciones de organizacién electoral profesionales e in-
dependientes ha ocupado un lugar central en el desarrollo democratico del
régimen. Durante la década de los afios noventa y, en especial, desde la
transicién a la democracia, la reforma y actualizacién de la normatividad
electoral ha sido clave para resolver inconformidades entre los partidos po-
liticos y sostener la legitimidad de la competencia electoral.

En este contexto de constante negociacién y ajuste institucional se
ubica el episodio que empezd con la iniciativa constitucional en materia
electoral del gobierno de Lépez Obrador. Esta iniciativa pretendia contri-
buir a la democratizacién del régimen, reducir el costo de las elecciones y
eliminar el fraude electoral. El analisis en este capitulo muestra que, antes
bien, se trataba de una iniciativa engafiosa, una reforma duplicita. No sola-
mente pretendia implementar cambios que dificilmente habrian fortalecido
la democracia o la calidad de las elecciones. En la practica, habria desman-
telado el entramado institucional que ha sostenido al régimen electoral y
abierto la puerta a un autoritarismo competitivo.

Desde un punto de vista conceptual, el presente analisis contribuye a
identificar las estrategias autocraticas de cambio institucional que son pre-
sentadas y promovidas de forma engafiosa y duplicita. Este analisis del epi-
sodio reformista mexicano contribuye a mostrar la importancia que tiene
para gobernantes desleales con la democracia, presentarse como promoto-
res de nuevas instituciones o cambios formales que supuestamente favore-
cen al régimen y a la ciudadania. Sin embargo, esas reformas favorecen la
concentracién de poder en el ejecutivo y el ejercicio opaco y discrecional
del poder estatal. En la construccién de un autoritarismo competitivo, el
cambio en las reglas importa tanto como la manipulacién informativa y la
transgresién de las normas de justificacién y responsabilidad publica.
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Por otra parte, este estudio contribuye al andlisis de las estrategias
de autocratizacién implementadas por el gobierno de Lépez Obrador. La
reforma duplicita en materia electoral no es la Gnica estrategia de autocra-
tizacién promovida por el gobierno de la 47T, ni el intento de subvertir la
democracia por parte del gobierno se desvaneci6 cuando la Suprema Corte
decretd que el Plan B era inconstitucional. En ese sentido, cabe sefialar que
la democracia mexicana sigue en juego y las elecciones de 2024 decidiran,
en gran medida, qué posibilidades tiene el régimen de ser resiliente frente
al asalto populista. Atin en el caso en que alguna candidata o candidato de
la oposicién llegue a triunfar en las elecciones presidenciales, esta por verse
si el presidente esta dispuesto a reconocer esa victoria y ceder el poder en
el marco constitucional.
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ESTRATEGIAS OPOSITORAS PARA FRENAR LAS
REFORMAS POLITICO-ELECTORALES: ACCIONES
INSTTTUCIONALES, ALIANZAS Y REDES SOCIALES

DE FEMINISTAS Y GRUPOS EN SITUACION DE
DISCRIMINACION

Esperanza Palma
Marisol Vazquez

Entre 2022 y 2023 se presentaron en México tres propuestas de re-
forma al sistema electoral, a la organizacién y funciones del Instituto Nacio-
nal Electoral (1NE) y del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federa-
cién (TEPJF). La primera consisti6 en una reforma constitucional presentada
por el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador, la cual proponia, entre
otros temas, modificar la composicién y forma de eleccién del INE. En tanto
dicha reforma no alcanzé la mayoria calificada en la cdmara baja, el ejecu-
tivo envid otra iniciativa presidencial para modificar las leyes secundarias,
la cual fue conocida como Plan B, cuyo objetivo era reducir la capacidad
administrativa del INE y limitar las cuotas en candidaturas para los grupos
en situacién de discriminacién.

El Plan B, consistente en dos partes, fue aprobado por la mayoria mo-
renista y sus partidos aliados en el Congreso. Una vez publicadas estas refor-
mas en el Duario Oficial de la Federacion, se promovieron ante la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién (sgjN) més de 100 controversias constitucionales,
asi como diversas acciones de inconstitucionalidad para revertir sus efectos.
Después de un andlisis, la corte declaré que las dos partes del Plan B eran
inconstitucionales por claras violaciones al proceso legislativo (scjn, 2023).

De manera sorprendente y después de meses de conflictos agudos en-
tre el oficialismo y las oposiciones en torno a las reformas mencionadas, en
abril de 2023, algunos integrantes de la coalicién oficialista y de los partidos
opositores impulsaron una reforma constitucional para limitar las facultades
del TEPJE, entre ellas la facultad de interpretacién que ha sido crucial para
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avanzar en la defensa de los derechos politicos y electorales de las mujeres;
esta ultima reforma fue detenida en comisiones gracias a la alianza amplia de
mujeres congresistas, diputadas electas por acciones afirmativas y organiza-
ciones de la sociedad civil como Mujeres en Plural, Nosotras Tenemos Otros
Datos, la Observatoria Feminista y 50+1, Marea Rosa, Colectivos de Federa-
ciones y Organizaciones Mexicanas Migrantes, y el Movimiento de Personas
con Discapacidad, entre otras que se habfan opuesto también al Plan B.

Si bien en las declaraciones oficiales y en la exposicién de motivos
se justificaban las primeras dos reformas bajo el argumento del ahorro de
recursos y la instauracién de una democracia plena, “libre de fraudes elec-
torales” y sin la injerencia de la supuesta “parcialidad de las instituciones
encargadas de la organizacién electoral e imparticién de la justicia”, lo cier-
to es que se trat de reformas paradigmaticas de erosién democratica que
impactaban el funcionamiento de las instituciones electorales, tanto las ad-
ministrativas como las jurisdiccionales, como defensoras de derechos de las
mujeres y grupos en situaciéon de discriminacién vy, por ello, activaron un
mapa complejo de oposiciones partidistas y no partidistas. En este periodo
se organizaron marchas masivas para defender al INE, hubo un gran impacto
en redes sociales con el hashtag #EIINENoSeToca y la consigna “el INE no
se toca y el TEPJF tampoco”, asi como estrategias realizadas por las colectivas
que se movilizaron y articularon un movimiento de oposiciéon dentro del
Congreso para detener la iniciativa presentada por sus propios grupos par-
lamentarios, todos, hay que decirlo, coordinados por hombres legisladores.

Este capitulo se propone analizar los mecanismos, pesos y contrape-
sos que se activaron en cada intento de reforma para detener los cambios al
sistema electoral, al INE y al TEPJE, asi como la forma en la cual las mujeres
congresistas, las colectivas y los grupos en situaciéon de discriminacién se
opusieron a los cambios que suponian una reduccién de las cuotas y acota-
ban el sentido interpretativo del TEPJE, el cual ha sido clave para avanzar en
la proteccién de los derechos politicos y electorales de las mujeres (Aguiar,
2022); para lo cual revisamos documentos oficiales y realizamos entrevistas
a profundidad a mujeres integrantes de Mujeres en Plural y a una diputada
federal integrante de la presente legislatura.

La tesis de este escrito es que en este proceso —reformas de erosién
democritica y resiliencia opositora— se pusieron en juego dos modelos de
autoridad electoral e imparticién de justicia: uno, el vigente, que pone ma-
yor peso en la intervencién de las autoridades electorales para tutelar los
derechos politicos y electorales de la ciudadania, y el otro, que discursiva-
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mente privilegia la autonomia de los partidos politicos, pero que, en reali-
dad, se propone limitar la intervencién del INE y del TEPJF en el ejercicio de-
mocratico, particularmente en los derechos politico-electorales, ya sea para
los procesos de seleccidén de candidaturas o el cumplimiento de la paridad.

El andlisis de estos procesos pone en evidencia que, en los casos de las
reformas electorales, ambas originadas en el ejecutivo, las y los diputados
de accién afirmativa del bloque oficialista mantuvieron la disciplina y vo-
taron a favor de una ley que reducia las cuotas para sus candidaturas. En
contraste, la iniciativa de reforma al TEPJE, promovida por seis de las siete
bancadas en la camara baja —con la que se pretendia que fuera facultad
exclusiva del Congreso la aprobacién de medidas de accién afirmativa y
paridad en el acceso a espacios de representacion—, activé la oposicién de
diputaciones de accién afirmativa del Movimiento de Regeneracién Nacio-
nal (MORENA) y generé alianzas intrapartidistas para echarla abajo, lo cual
se logré gracias al cabildeo de organizaciones feministas que expusieron los
riesgos a la democracia si se lograba su aprobacién.

Puede plantearse como hipétesis que las distintas respuestas a las tres
reformas se explican por su origen. En el caso de la reforma al TEPJF, se
trataba de una iniciativa que no provenia del ejecutivo, sino de los grupos
parlamentarios, y fue respaldada por los partidos opositores, excepto Mo-
vimiento Ciudadano (mc),! lo cual abrié un espacio politico para que fe-
ministas y diputaciones de accién afirmativa se posicionaran publicamente
en contra de la reforma y se movilizaran dentro del Congreso, como fue el
caso de las diputadas morenistas Salma Luévano y Marfa Clemente Garcia
(cuota trans), asi como de la diputada Irma Juan Carlos (cuota indigena),
ademas de colectivas como Mujeres en Plural, quienes desempefiaron un
papel fundamental como oposicién a estos cambios.

LOS INTENTOS DE REFORMA ELECTORAL Y SUS
CONSECUENCIAS PARA LA DEMOCRACIA MEXICANA

De acuerdo con el debate académico, las reformas electorales responden a
diferentes motivaciones de las elites politicas, entre las que se encuentran

' En junio de 2022, el TEPJF ordend a la Junta de Coordinacién Politica (Jucoro) de la Cé-
mara de Diputados y a la Comisién Permanente del Congreso de la Uni6n otorgaran un puesto al
partido Movimiento Giudadano en la Comisién Permanente al ser excluidos por una decisién de
las propias bancadas. Es por ello por lo que no respaldé la iniciativa de reforma.
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los intereses de poder —seguir ganando y expandirse- y/o valores —incluyen-
do visiones de la representacién y de la gobernabilidad- (Renwick, 2010;
Zovatto, 2018; Freidenberg y Dosek, 2022). Algunas elites se proponen
cambiar las reglas como respuesta a problemas politicos, como una forma
de negociar con grupos opositores a cambio de otras reformas, o como
respuesta a demandas de grupos excluidos que buscan su incorporacién y
la ampliacién de sus derechos.

Las reformas electorales propuestas en 2022 por el presidente Lépez
Obrador, apoyado por MoRENA y sus partidos aliados, no respondian a
demandas de grupos de la ciudadania, ni buscaban expandir derechos;
tampoco tenfan la intencién de incentivar la democratizacién y una mayor
rendicién de cuentas de los partidos politicos. Adicionalmente, no fueron
resultado de la deliberacién o negociacién con los actores afectados por los
cambios, tal como lo dejé ver la propia declaracién de inconstitucionalidad
hecha por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (s¢yn). Las propuestas
estan enmarcadas en una visién particular del orden politico de la coalicién
gobernante que se alimenta de conflictos de coyuntura entre el ejecutivo
federal, el INE, el TEPJF y los partidos de oposicién, agudizados por la exi-
gencia del cumplimiento de la paridad en las gubernaturas desde el proceso
electoral de 2021 y de la eleccién de una mujer como presidenta del INE,
ante la ausencia histérica de mujeres en ese cargo desde la creacién del
entonces Instituto Federal Electoral (1rE).

Uno de los aspectos medulares, tanto de la reforma constitucional
como del Plan B, fue la reestructuracién del iNE. La reforma proponia re-
ducir su estructura y presupuesto, ademds de afectar las facultades para la
organizacién de las elecciones y que quienes integran el Consejo General
fueran electos por voto popular, lo cual iba en contra de la ciudadanizacién
y profesionalizacién de dicha institucién y del largo camino para lograr su
autonomia. La reforma también limitaba la capacidad de intervencién del
INE y del TEPJF en la interpretaciéon amplia de la proteccién de derechos
politicos y, con ello, limitaba el papel que estas instituciones han desempe-
nado en la defensa y tutelaje de los derechos de las militancias partidistas,
particularmente los derechos politicos y electorales de las mujeres y de los
grupos en situaciéon de discriminacién, ademads reducir las postulaciones
(cuotas de candidaturas) de estos tltimos. En otras palabras, ponfa en cues-
tién la integridad electoral y el principio de certeza juridica. Como planted
Patricia Olamendi —en entrevista con las autoras el 18 de agosto de 2023-,
estas tres reformas no eran cualquier tipo de reformas; violaban el articulo
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1 de la Constitucién, que es el principio protector de los derechos humanos
y del cual derivan las acciones afirmativas. En este sentido, representaban
propuestas de reforma que contenian elementos de erosién democratica.

La erosién democritica ocurre una vez que se establecen medidas que
limitan el control de la ciudadania y la rendicién de cuentas, y cuando quie-
nes estan en el poder aprueban leyes o promueven acciones que aumentan
su capacidad de actuar de forma discrecional. El andlisis realizado en este
capitulo se centra en la forma en la cual los procesos de erosién democrati-
ca y de polarizacién activan actores, generan reacciones, resistencias y resi-
liencias opositoras (Gamboa, 2022; Pérez y Pagés, 2022; Przeworski, 2019;
Somer, McCoy y Luke, 2021). Las iniciativas de reforma generaron movili-
zaciones y resistencias, no solamente por parte de los partidos de oposicién,
sino también de actores democraticos que vefan afectados sus derechos. A
pesar de que la justificacién de la propuesta del Plan B indicaba la garantia
“del cumplimiento del principio de paridad en los érganos colegiados y
unipersonales, respetando el principio de autodeterminacién de los partidos
politicos” y “garantizaba la representacién de grupos vulnerables mediante
acciones afirmativas para candidaturas de personas jévenes, indigenas, afro-
mexicanas, personas de la diversidad sexual, migrantes y discapacitados”
(Gaceta, 2022); en realidad, de haberse aprobado la reforma constitucional,
y de no haber sido invalidado el Plan B por la Corte, se hubieran afectado
tanto la aplicacién de la paridad como la de las cuotas establecidas para di-
ferentes grupos en situacién de discriminacién. Lo mismo hubiera ocurrido
con la iniciativa de reforma al TEPJE. Las propuestas del oficialismo en esta
materia pueden interpretarse como “un lavado de género” —genderwashing-,
esto es, como un uso estratégico del género para los fines del grupo gober-
nante y del presidente, consistentes en erosionar los pesos y contrapesos y
aumentar su poder (Bjarnegird y Zetterberg, 2023).

En los siguientes apartados se desarrollan de manera general los prin-
cipales temas de cada una de las tres propuestas, la forma en la cual erosio-
naban la democracia y las respuestas de actores de oposicion.

PLAN A: REFORMA CONSTITUCIONAL
EN MATERIA ELECTORAL

La propuesta de reforma constitucional fue presentada en la Cdmara de
Diputados por el ejecutivo federal en abril de 2022 y contemplé la modifi-
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cacién de 18 articulos de la Constitucién vy siete transitorios (Presidencia,
2022). En el cuadro 1 se presenta un andlisis de los temas mds relevantes de
la reforma, asi como su posible efecto de erosién de la democracia.

La reforma constitucional no logré la mayoria calificada que exige la
modificacién a la Carta Magna: en la votacién del 6 de diciembre de 2022
hubo 269 votos a favor, 225 en contra y una abstencién. Los votos a favor
fueron de MoreNA -198-, Partido verde Ecologista de México (pvEm) —40-
y Partido del Trabajo (pT) -31-, es decir, del partido en el gobierno y de
sus partidos aliados, mientras que el Partido Accién Nacional (paN) -115-,
el Partido Revolucionario Institucional (pr1) —69-, Movimiento Ciudadano
(mMc) -25-y el Partido de la Revolucién Democrética (pPrRD) —15- votaron
en contra (véase cuadro 2). Es importante mencionar que Adela Ramos fue
la tinica diputada de MoRENA que voté en contra del proyecto y denuncid
amenazas por parte del coordinador parlamentario, quien creé una campa-
na de odio en su contra por no acompanar la propuesta.? El diputado de
MoRrena, Carlos Noriega Romero se abstuvo de votar, pero no se encon-
traron notas periodisticas referentes a algin costo politico por ello, con lo
cual se puede corroborar que existe un costo diferenciado para la “rebeldia”
de las mujeres en los partidos politicos. La reforma constitucional antes
mencionada fue detenida gracias al escenario de gobierno dividido, es decir,
el partido del ejecutivo federal -MORENA- no tiene mayoria calificada en
el Congreso, lo que, en este caso, resulté ser un contrapeso decisivo para
evitar dichos cambios regresivos.

PLAN B: REFORMA A LEYES SECUNDARIAS
EN MATERIA ELECTORAL

Dado que no se aprob6 la reforma constitucional, el ejecutivo present6 el
llamado Plan B, el cual consisti6 en la modificacién de seis leyes secundarias
en materia electoral;® a diferencia de la reforma constitucional, sélo necesi-

2V, Chévez, “Reforma electoral: Adela Ramos, diputada de Morena que votd en contra, denun-
cia persecucién”, El Financiero, 14 de diciembre de 2022. Recuperado de https://www.elfinanciero.com.
mx/nacional/2022/12/13/reforma-electoral-adela-ramos-diputada-de-morena-que-voto-en-contra-denun-
cla-persecucion/

3 Estas fueron: la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales, la Ley General
de Partidos Politicos, la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral, la
Ley General en Materia de Delitos Electorales, la Ley Federal de Consulta Popular y la Ley General
de Comunicacién Social.



Cuadro 1. Algunos aspectos de la reforma constitucional en material electoral y sus posibles efectos sobre la democracia

Tema

INE

TEPJF

Tribunales electora-
les y organismos
publicos locales

Diputaciones

Antes de la reforma

Once consejerfas electas
por un comité técnico
y la Cdmara de
Diputados.

Magistraturas electas por
el Senado

500 diputaciones, 300
de mayoria y 200
de representacién
proporcional

Después de la reforma

Siete consejerfas electas por voto popular

Magistraturas electas por voto popular

Desapariciéon de ambas instituciones

Se eliminan 200 y quedan 300 electas
mediante el sistema de listas votadas
en cada entidad federativa

¢Erosion democrdtica?

Si, se removerifan a las consejerfas que han

sido criticas con las propuestas del pre-
sidente y se promoverifa una contienda
desigual en la eleccién popular de dichas
figuras. La propuesta no garantiza la
independencia de las personas electas
como consejeras(os) electorales.

Si, se promoverfa una contienda desigual en

la eleccién popular, ello no garantiza la
independencia de las personas electas.

Si, es un atentado contra la democracia

local, el INE no podria asumir las fun-
ciones de los opL, lo que debilitarfa a la
institucién federal.

No, porque a cada partido corresponderia

un numero de curules de acuerdo con la
votacién obtenida en cada entidad.



Senadurias 128 senadurias 96 senadurias Si, elimina la RE, que es la forma en la cual
se garantiza la participacion de minorias
en el 6rgano de representacion y reduce
la representacién de los estados en el

Congreso.
Ayuntamientos Eleccién de acuerdo Reduccién de integrantes de Ayunta- Si, afecta a la representacién local.
y legislaturas con los principios de mientos hasta nueve regidurias y
estatales mayoria de represen- tope de quince diputaciones en las
tacion proporcional entidades cuya poblacién sea menor
definidos por las a 1 000 000 de personas y se elegirian
legislaturas de cada conforme con el sistema de listas
estado
Voto electrénico No se contempla Se implementa No, contribuye a facilitar el voto en México.

Fuente: elaboracién propia con base en https://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/spi/SAPI-ASS-11-22.pdf
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Cuadro 2. Votacién en la Camara de Diputados de la reforma
constitucional en materia electoral presentada por el ejecutivo

federal (6 de diciembre de 2022)

Votos Total ~MORENA PAN PRI PVEM PT MC PRD
Favor 269 198 0 0 40 31 0 0
Contra 225 1 115 69 0 0 25 15
Abstencién 1 1 0 0 0 0 0 0
Quoérum* 0 0 0 0 0 0 0 0
Ausente 5 2 0 0 1 2 0 0
Total 500 202 115 69 41 33 25 15

* Quérum significa que pasé lista de asistencia y no votd.
Fuente: Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados, LXV Legislatura. Recuperado de
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/ Votaciones/65/tabla2or1-113.php3

taba la mayorfa simple para su aprobacién, la cual se logré con los votos de
MOoRENA y sus partidos aliados (PvEM y PT). Se aprobaron modificaciones a
la Ley General de Comunicacién Social y a la Ley General de Responsabi-
lidades Administrativas y, posteriormente, a la Ley General de Instituciones
y Procedimientos Electorales, la Ley General de Partidos Politicos y la Ley
Orgénica del Poder Judicial de la Federacién, y expidié la Ley General de los
Medios de Impugnacién en Materia Electoral. La reforma fue aprobada por
mayorfa simple con el voto a favor de todo el bloque oficialista y el voto en
contra de todas las bancadas de oposicién, como se muestra en el cuadro 3.

En el Senado, la votacién de la segunda parte del Plan B que tocaba
los temas electorales se realizé el 22 de febrero de 2023, con un total de
70 votos a favor y 50 en contra (Senado, 2023); se hicieron diferentes mo-
dificaciones al dictamen de la Cdmara de Diputados y se hizo el envio al
¢jecutivo federal quien, el 2 de marzo de 2023, publicé en el Diario Oficial de
la Federacion el decreto aprobado. En el cuadro 4 se hace un andlisis de los
temas que tocd esta propuesta y su impacto en el funcionamiento demo-
cratico. De la bancada de MoRENA, solamente Ricardo Monreal y Rafael
Espino votaron en contra, al considerar que las miciativas violaban algunos
articulos de la Constitucién Politica.

Los cambios incluidos en esta reforma, que el oficialismo destaco
como avances, fueron el voto en prisién preventiva, el voto anticipado para
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Cuadro 3. Votacién en la Cdmara de Diputados del Plan B en
materia electoral presentada por el ejecutivo federal (aprobada
el 6 de diciembre de 2022)

Votos Total ~MORENA PAN PRI PVEM IT MC PRD
Favor 267 196 0 0 38 33 0 0
Contra 219 0 114 68 0 0 23 14
Abstencién 0 0 0 0 0 0 0 0
Quérum 0 0 0 0 0 0 0

Ausente 14 6 1 0 3 0 2 1
Total 500 202 115 69 41 33 25 15

Fuente: Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados, LXV Legislatura. Recuperado de
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/ Votaciones/65/tabla2or1-113.php3

personas en estado de postracion, el voto por internet para residentes en
el extranjero y las acciones afirmativas para grupos en situacién de discri-
minacién. Sin embargo, de la mano de estos cambios, que garantizaban
en la ley electoral derechos ya ganados previamente por los acuerdos y
sentencias tanto del INE como del TEPJE, se propusieron limitaciones en las
funciones de ambas instituciones para garantizar los derechos politicos y
electorales (Gaceta, 2022).

El cuadro 4 se centra Ginicamente en estos temas por ser el objeto del
presente capitulo y dada la enorme cantidad de articulos reformados que
incluyen la reestructuracién del INE, las juntas ejecutivas distritales, el servi-
cio profesional de carrera, la reestructuracién de los Organismos Puablicos
Locales Electorales (opr), la disminucién de recursos para capacitacién, la
posible desaparicién de la Unidad Técnica de Igualdad de Género y No
Discriminacién, libertad para la propaganda gubernamental, entre otros.

Lo que interesa destacar es cdmo esta segunda propuesta de reforma
del ejecutivo se proponia modificar las acciones afirmativas y la paridad e
incluso se ponia en entredicho la posible aplicaciéon de la medida tres de
tres contra la violencia de género, ello bajo el argumento de la autonomia
de los partidos. Cabe recordar que el INE aprob6 acciones afirmativas en la
eleccién federal de 2021 para cinco grupos en situacién de discriminacién
-Lineamientos del INE en acatamiento a dos sentencias: SUP-RAP-121/2020
SUPRAP21/2021- (véase cuadro 5). Estas medidas fueron generadas por



Tema

Derechos politicos y
electorales: voto en
prision preventiva,
voto anticipado,
voto por internet
para residentes en el
extranjero.

Facultades y competencia
del INE, los OPLES y el

TEPJE.

Cuadro 4. Reforma electoral a leyes secundarias Plan B

Antes de la reforma

Ya existian LGIPE, arts. 1 y 5. Ley Ge-

neral para la Inclusién de Perso-
nas con Discapacidad, Ley Federal
para Prevenir y Eliminar la Discri-
minacién y Pacto Internacional de
Derechos Politicos y Civiles.

Ya los aplicaba el INE: Programa para

voto con personas con discapa-
cidad en Coahuila y Eestado de
México.

Articulo 5: La aplicacién de la ley

corresponde, en sus respectivos
ambitos de competencia, al Insti-
tuto, al Tribunal Electoral, a los
Organismos Publicos Locales y

a las autoridades jurisdiccionales
locales en la materia, a la Cdmara
de Diputados y a la Gamara de
Senadores del Gongreso de la
Unién.

Después de la reforma

Modificacién al articulo 114: se
faculta al INE para generar un
mecanismo para el voto antici-
pado, aunque no prevé un censo
permanente de personas con
discapacidad.

Art. 135: garantiza voto en el
extranjero.

Articulo 282 Bis: mandata a llevar
elecciones a centros penitenciarios
para personas que ain no tienen
una sentencia y estan en prision
preventiva.

Articulo 5 de la LGIPE: Las autorida-
des electorales, administrativas y
jurisdiccionales no podran condi-
cionar el ejercicio de derechos o
prerrogativas politico-electorales
de la ciudadania solicitando mayo-
res requisitos que los que determi-
na la Constitucién y esta ley

¢Erosion democrdtica?

No, garantiza los dere-
chos cuyo anteceden-
te eran lineamientos
que ya habia genera-
do el INE en eleccio-
nes previas.

Si, limita las actuaciones
del INE y al TEPJF para
la vigilancia de la pa-
ridad, la tres de tres
contra la violencia;
Imprecisién en cuanto
a las listas.



Articulo 7: En ningtin caso se podran

suspender derechos o prerro-
gativas politico-electorales de la
ciudadania con sanciones adminis-
trativas o judiciales distintas a las

penales.

Articulo 11 de la LEGIPE: Es facultad

exclusiva del Congreso de la
Unié6n emitir mediante el pro-
ceso legislativo establecido en

la Constitucién las normas que
regulen el proceso de postulacién
de candidaturas, lo cual constituye
la reserva de dicha materia, que
no podra ser regulada, contrariada
o modificada por otras de cardcter
secundario, como acuerdos, linea-
mientos o reglamentos que por
jerarquia normativa se encuentren
subordinados a la ley.

Si, permite a las dirigen-

cias de los partidos
y grupos internos
de poder decidir
discrecionalmente
sobre candidaturas
y derechos de la
militancia.

S1, ambigiiedad en el

mandato de la pari-
dad en gubernaturas.
No existen ciclos en
la organizacién de

las elecciones. Es una
estrategia de gen-
derwashing frente a la
movilizacién feminis-
ta de 2021 por la pari-
dad en gubernaturas.



Tema Antes de la reforma Después de la reforma ¢Erosion democrdtica?

Articulo 11 Bis: Las autoridades
electorales s6lo podran intervenir
en los asuntos internos de los
partidos politicos para efecto de
reposicién de procedimientos por
violaciones a su normativa interna
o a derechos de la ciudadania.

En ningtn caso podran resolver
nombrando dirigentes y candida-
tos o determinando cualquier acto
que interfiera en forma directa en
las decisiones de la vida interna de
los partidos.

La postulacién paritaria en las guber-
naturas aplicard en cada “ciclo”
electoral de renovacién de las
gubernaturas en el pais (articulo
11 Bis de la LeGIPE). En el ciclo
correspondiente al menos 16 pos-
tulaciones serdn para mujeres.

Fuentes: elaboracién propia con base en Resumen-ejecutivo-implicaciones-reforma-electoral-1.pdf. Para el tema de derechos politico-clectorales, véase Bel-
tran (2023) y mp (2023a).
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Cuadro 5. Acciones afirmativas implementadas a nivel federal
de 2021 y modificaciones del Plan B

Grupos en situacion de
discriminacion

Indigenas

Con discapacidad

Afromexicanos(as)

Diversidad sexual

Migrantes y residentes
en el extranjero

Total

Postulaciones

Formulas obligatorias en la
eleccion federal de 2021

30

W &~

5
50
MR: Indigenas en distri-
tos indigenas.
R.P. en los primeros diez

Plan B, LGIPE, art. 11

Al menos 25 postulacio-
nes para todos los
grupos, incluyendo
Jévenes

25

MR: En cualquier
distrito.

R.P. en los primeros 20

lugares de las listas, lugares.

cumpliendo con la El INE ya no podra espe-
paridad, al igual que cificar lugares.
las postulaciones de

mayoria.

Fuente: mp (2023a).

la autoridad electoral como resultado de sentencias —-muchas de ellas—, y de
demandas de grupos en situacién de discriminacién que estan subrepresen-
tados en el Congreso.

Gracias a estas medidas implementadas en la eleccién de 2021, 65
personas de dichos grupos llegaron al Congreso para integrar la LXV Le-
gislatura de la Cdmara de Diputados (2021-2024), denominada la legis-
latura de la paridad y la inclusién; las persona que entraron por cuotas
representaron 13% del total de las curules.* En este contexto, una de las
preguntas obligadas es qué posicién tomaron frente a esta propuesta las

*Para un andlisis de la efectividad de las medidas, véase el estudio del Colegio de México.
Recuperado de https://infosen.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/65/2/2023-01-05-1/assets/documentos/
ColMex_20230105.pdf
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personas representantes de accién afirmativa de MORENA, quienes, es im-
portante sefialar, eran la mayoria de representantes que entraron al Congre-
so con estas cuotas —32 de los 65 espacios de accién afirmativa—. Gracias a
las declaraciones en tribuna y las notas de prensa, se puede observar que si
hubo voces morenistas discordantes; por ejemplo, la diputada trans Salma
Luévano presentd una reserva e hizo ptiblica su molestia con su partido. La
reserva fue rechazada por mayoria econémica.’

Fuera del campo oficialista, el Plan B movilizé en su contra a una di-
versidad de actores que incluyeron al propio INE, a los partidos de oposicion,
organizaciones ciudadanas como el Frente Civico Nacional, a organizacio-
nes feministas que presentaron diversas acciones de inconstitucionalidad y
Amicus Curiae, firmado por cientos de organizaciones feministas federales
y locales,® asi como a los grupos que han conseguido la aprobacién de ac-
ciones afirmativas en candidaturas:’ migrantes, personas con discapacidad,
personas de la diversidad sexual, indigenas y afromexicanas. Estos actores,
como el Movimiento de Personas con Discapacidad, recurrieron al litigio
estratégico® y a una movilizacién para detener la reforma (Ramirez, 2023a,
2023b). Finalmente, el 9 de mayo y 22 de junio de 2023, la scjN, con nueve
votos a favor y dos en contra, invalidé la primera y segunda parte del Plan
B, dejando sin efecto lo aprobado por el Congreso, al considerar que ambas
Cémaras incurrieron en multiples violaciones al proceso legislativo, entre
las que se cuentan el que no se hayan publicado las reformas con anticipa-
cién en el orden del dia ni en la Gaceta Parlamentaria, ya que el tema se sumé
a la sesién por un acuerdo de la Junta de Coordinacién Politica. Asimismo,
hubo dos publicaciones de la reforma electoral, de tal forma que se cambid
la ley que habia sido aprobada por la Cdmara por otra que hacia modifica-
ciones al dictamen, que permitfa la transferencia de votos y la clausula de la
vida eterna de los partidos. La Corte concluyé que se violé el principio de
deliberacién democratica en el poder legislativo. Incluso, el ministro Arturo
Zaldivar voté por invalidar el proyecto.

> A. Lépez y E. Gomez, “Diputada Trans denuncia ‘regresion’ en Plan B de Morena”, 7 de di-
ciembre de 2022. Recuperado de https://www.eluniversal.com.mx/nacion/diputada-trans-denuncia-
regresion-en-plan-b-de-morena/

¢ P. Olamendi, comunicacién personal, 18 de agosto de 2023.

7 Colectivos feministas en alianza con el PRD presentan accién de inconstitucionalidad. Recu-
perado de https://comunicacionsocial.diputados.gob.mx/index.php/notilegis/presentaran-prd-y-or-
ganizaciones-feministas-una-accion-de-inconstitucional-contra-el-plan-b-electoral-

8 El INE impugnd la reforma. Recuperado de https://elpais.com/mexico/2023-02-02/el-ine-im-
pugna-ante-la-suprema-corte-el-plan-b-de-la-reforma-electoral-de-lopez-obrador.html
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Por estas razones, el proceso que desencadené el Plan B es un ejem-
plo importante de resiliencia opositora en contextos de autocratizacién. A
diferencia de otros casos de erosiéon democratica, en México las oposiciones
tienen a su favor el hecho de que la s¢JjN se mantiene independiente —pese
a las presiones del oficialismo- vy, en este sentido, funciona como mecanis-
mo de control horizontal (Boese et al., 2021). Las votaciones de ambos
proyectos fueron en la scjN, con nueve votos a favor de la anulacién y dos
en contra, de las ministras Loretta Ortiz y Yasmin Esquivel, quienes fueron
propuestas por Lépez Obrador.’

LA INICIATIVA DE REFORMA AL TEPJF
Y LA REBELDIA AL INTERIOR DE LOS PARTIDOS

La ultima reforma fue presentada en abril de 2023 por parte de los coordi-
nadores parlamentarios —todos hombres— de seis de los siete partidos poli-
ticos nacionales: MORENA, PRI, PAN, PVEM, PT y PRD, y s6lo McC se manifestd
en contra. El objetivo era limitar las facultades interpretativas del TEPJF
respecto a las decisiones del Congreso y la vida interna de los partidos po-
liticos. Como antecedente debemos recordar que el TEpJF habia obligado a
la Junta de Coordinaci6n Politica (jucopo) de la Gdmara de Diputados y a
la Comisién Permanente del Congreso de la Unién incluir al partido Mc en
dicha Comisién, conforme al principio de maxima representacion efectiva;
también habia obligado a la Cdmara de Diputados a tener una quinteta con
s6lo mujeres para la presidencia del Consejo General del INE, y mandato,
a través de diferentes sentencias, acciones afirmativas para candidaturas de
diferentes grupos en las elecciones federales de 2021. Todas estas decisio-
nes de proteccién de los derechos de la ciudadania, de las militancias, de la
paridad, las cuales ampliaron la representacién de diferentes grupos en el
Congreso, no fueron bien vistas por los legisladores, quienes manifestaron
que se trataba de intromisiones a su normatividad interna y a la divisién de
poderes y competencias entre poderes.

La reforma del TEPJF se presenté de manera distinta a la de las re-
formas electorales que habian sido propuestas por el ejecutivo federal, ya

9 Z. Raziel, “La Suprema Corte asesta el golpe final y anula por completo el ‘plan B’ elec-
toral de Lépez Obrador”, El Pais, 22 de junio de 2023. Recuperado de https://elpais.com/mexi-
€0/2023-06-22/el-supremo-asesta-el-golpe-final-y-anula-por-completo-el-plan-b-electoral-de-lopez-
obrador.html
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que esta fue planeada por los coordinadores parlamentarios.'” Produjo una
rebelién en el Congreso y en las redes sociales por parte de legisladoras,
diputaciones de acciones afirmativas de MoRENA y de otros partidos, y
nuevamente por las colectivas feministas. La propuesta pretendia modificar
los articulos 41, 73, 99 y 105 de la Constitucién en materia de la proteccién
de derechos politicos y electorales. El dictamen de la Comisién de Puntos
Constitucionales se aplazé en mas de cuatro ocasiones' y, finalmente, ante
la oposicién, nunca pasé al pleno.

La propuesta proponia “revisar y proponer modificaciones legislati-
vas al marco juridico de las atribuciones del TEPJF”, con el argumento de
que este tribunal rebasé reiteradamente “las esferas de su competencia al
invadir las competencias del poder Legislativo, lo que supone una altera-
cién del principio de divisién de poderes” (Martinez y Frias, 2023, p. 2). Se
proponia limitar la actuacién del TEPJE, supuestamente conforme a lo que
dicta la Constitucién para otorgar facultad exclusiva del Congreso para
la aprobacién de medidas afirmativas. Entre las propuestas de cambios se
encontraban las presentadas en el cuadro 6.

La intencién politica detras de esta iniciativa era limitar la interven-
ci6n del TEPJF en los asuntos internos de los partidos y limitar sus facultades
para fijar medidas de accién afirmativa y hacer efectiva la paridad vy, en los
hechos, dejarlas en manos de las ctipulas partidistas bajo los supuestos —in-
sostenibles, por lo demas— de respeto a la divisién de poderes y la autono-
mia de los partidos. De hecho, el argumento es anticonstitucional, ya que
los partidos son entidades de interés publico sostenidos con dinero ptblico
y, por tanto, sujetos a mecanismos de rendicién de cuentas y de vigilancia,
cuyas acciones deben estar sometidas a la capacidad interpretativa del TEPJE

Asi, la reforma al TEPJF representaba una verdadera contrarreforma
que ponia en cuestién los avances en materia de paridad y acciones afir-
mativas que, gracias al movimiento feminista y al activismo de los grupos
en situacién de discriminacién, derivaron en lineamientos de paridad en
gubernaturas y acciones afirmativas en 2021.

Lo interesante del proceso es que, mientras se trataba de avanzar
en el dictamen, legisladores(as) de las cuotas fueron sumando firmas para

10 Rubén Moreira (pri), Ignacio Mier (MoReNa), Jorge Romero (pan), Carlos Puente (pvEM),
Alberto Anaya (pt), Luis Espinosa (prD).

' C. Garcia, “Rebelién de diputados aplaza de nuevo dictaminacién de reformas al TEP-
JF”, Expansion, 11 d abril de 2023. Recuperado de https://politica.expansion.mx/mexico/2023/04/11/
rebelion-de-diputados-aplaza-de-nuevo-dictaminacion-de-reformas-al-tepjf



Cuadro 6. Propuesta de reforma constitucional al TEPJF

Tema Antes de la reforma Después de la reforma ¢Erosion democrdtica?
Acciones El TepIF habia emitido sentencias para  Someter las acciones afirmativas al Si, se pretende limitar la actua-
afirmativas reconocer cuotas en candidaturas a limite de la ley (art. 41). cién del poder jurisdiccio-

diputaciones federales para grupos nal en el reconocimiento
en situacion de discriminacion, lo de los derechos politicos y
que dio pie a que 65 fueran electas electorales.
en la legislatura (2021-2023).

Paridad El TePF habia emitido sentencias, Limitar la judicializacién de los asun-  Si, se pretende limitar la actua-

y para respetar la paridad como tos internos de los partidos, conce- ci6n del poder jurisdiccio-
principio constitucional, por ejem-

plo la que garantiza la paridad en

diéndoles amplias facultades para nal al exigir paridad como

garantizar la paridad de género en principio que deben respe-

gubernaturas.

Interpretacién  El TEPJE, como integrante del poder
de la ley Judicial, hace interpretacién de las
leyes y sus sentencias han permi-
tido hacer valer las cuotas para
mujeres (sentencia 12624) hasta
garantizar la paridad en la integra-

cién de 6rganos de gobierno.

el gjercicio de su autodetermina-

cién y autoorganizacion (art. 41).

Circunscribir la competencia del
TEPJF a controversias reguladas
Unicamente por leyes electorales
(art. 99).

Limitar las resoluciones del TEpJF al
tenor literal de la ley (art. 99)

Fuentes: elaboracién propia con base en Gama (2023) y Martinez y Frias (2023).

tar los partidos politicos.

Si, se limita la actuacién de un
poder y la superioridad de
decisiones de los partidos
politicos.
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detener la imiciativa. Las diputadas trans de MoReNA, Salma Luévano y
Maria Clemente Garcia, consideraron hipdcrita y regresiva la propuesta y
expresaron su oposicién a que se dejara como facultad exclusiva del poder
legislativo la aprobacién de medidas de accién afirmativa. De manera in-
teresante, usaron el hashtag #ELTEPJFNoSeToca —~emulando el opositor
“EIINENoSeToca”-, al considerar que el TEPJF es un aliado de los grupos
en situacién de vulnerabilidad y que la reforma buscaba que esta institu-
cién ya no pudiera emitir sentencias progresivas en materia de inclusiéon.
“Los partidos han hecho pura simulacién” —aunque se vieron forzadas a
reconocer los esfuerzos de MoRENA por enarbolar las demandas de estos
grupos—. Las diputadas Luévano y Clemente hicieron un llamado a las y
los representantes de accién afirmativa a oponerse a la reforma.' También
fue relevante la actuacién de la diputada indigena de MorENA, Irma Juan
Carlos, y del diputado del pri, Sergio Penaloza, propuesto por la cuota afro-
mexicana, quienes también usaron la tribuna para manifestarse en contra
de la reforma constitucional. No menos importante, como ocurrid en el
caso del Plan B, organizaciones de grupos en situacién de discriminacién se
manifestaron publicamente, como fue el caso del Colectivo de Federaciones
y Organizaciones Mexicanas Migrantes (CoLEFOM), que lanzé un manifies-
to en el que explicaba detalladamente por qué se oponian a la propuesta de
reforma que estaba en la comisién de puntos constitucionales que danaba
los derechos politicos de las personas migrantes (CoLEroM, 2023).

A esas voces se sumaron la de la magistrada del TEPJF, Janine Otalora,
quien planteé que: “Los desacuerdos entre los 6rganos del Estado jamas
pueden servir de pretexto para limitar el ejercicio de los derechos de to-
das las personas ni para privarles de oportunidades para defenderlos”. “La
responsabilidad publica que nos exige la Constitucién no es la de imponer
una vision ideolégica, sino la de defender las libertades que nos permiten
convivir en sociedades diversas” (Otdlora, en Martinez y Frias, 2023, p. 7).

Conforme ganaban fuerza estos argumentos y la resistencia opositora
fuera y dentro del Congreso, legisladores y legisladoras de los grupos par-
lamentarios comenzaron a deslindarse de la propuesta de reforma; este fue
el caso de algunas mujeres de MORENA, como la senadora Martha Lucia
Micher, quien declaré que en el Senado no pasaria esa reforma patriarcal;

2 E. Dina, “El Tribunal Electoral no se toca, advierte diputada trans de MORENA ante discu-
si6n de reforma regresiva”, El Universal, 11 de abril de 2023. Recuperado de https://www.eluniver-
sal.com.mx/nacion/me-parece-un-discurso-hipocrita-diputadas-trans-de-morena-difieren-sobre-refor-
ma-al-tribunal-electoral/



ESTRATEGIAS OPOSITORAS PARA FRENAR LAS REFORMAS 363

del prp, la diputada Nora Arias exigié a su partido detener la reforma
regresiva, y figuras del Pr1, como Osorio Chong —quien declaré que el Tri-
bunal ha sido clave para garantizar los derechos de las mujeres y de grupos
vulnerables- e incluso Alejandro Moreno, se comprometieron a no apoyar
la iniciativa de reforma constitucional.

La propuesta, que ya tenia antecedentes en el Plan B, claramente vul-
neraba el modelo de tutelaje de los derechos politico-electorales y la propia
definicién de los partidos como entidades de interés publico que, como se
planted, en tanto reciben dinero del Estado, deben estar regulados y vigi-
lados. Lo que también se puso en evidencia fue, de nuevo, la utilizacién de
una estrategia de lavado de género -derivado del inglés genderwashing- y
también de lavado rosa —pmkwashing, contra la comunidad LGBT+-, que
Justifica una propuesta regresiva desde el punto de vista de los derechos
politico-electorales de la ciudadania, con argumentos aparentemente demo-
craticos sobre la autonomia de los partidos y del principio de separacién de
poderes. De haber entrado en vigor, el Plan B y la iniciativa de reforma del
TEPJF hubieran cambiado los principios de relacién entre las autoridades
electorales y los partidos y los acuerdos en materia de representacién poli-
tica. Hubieran erosionado la democracia.

LAS COLECTIVAS COMO PIEZAS CLAVE
DE OPOSICION

Una de las figuras clave para detener los intentos de reforma electoral fueron,
sin lugar a dudas, las colectivas feministas, que actuaron de diversas formas,
ya sea cabildeando con los coordinadores parlamentarios opositores en el
caso del Plan B o bien con las mujeres dentro de los partidos politicos cuando
se intent6 hacer la reforma constitucional del TEPJE. El trabajo que realizaron
fue estratégico, dando a conocer las propuestas y explicando por qué estas
representaban un atentando a los derechos ganados, como el de la igualdad
para las mujeres en la representacién politica y las afectaciones para las cuo-
tas de grupos en situacién de discriminacién; también publicaron articulos en
los medios de comunicacién, dieron entrevistas, hicieron spaces en la entonces
red social Twitter, juntaron firmas para peticiones y recurrieron al litigio es-
tratégico para detener las iniciativas en el poder judicial.

Mujeres en Plural (mp) fue una de las colectivas mds importantes en
este proceso de defensa de la democracia. Formada en el afio de 2009, mp
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estd compuesta de mujeres politicas, académicas, funcionarias, activistas, pe-
riodistas, militantes de todos los partidos politicos, etc.,"”® cuyo fin comun es
proteger y promover los derechos politicos de las mujeres. Gracias a sus apor-
taciones, México es el pais con mas avances legislativos a favor de la igualdad
politica, como la aprobacién de la paridad como principio constitucional —de
acuerdo con las reformas de 2014 y de 2019- y el reconocimiento de la vio-
lencia politica contra las mujeres en razén de género (2020).

Por ello, la presente investigacién considerd relevante entrevistar a
algunas de sus integrantes. Realizamos tres entrevistas a profundidad via
virtual con Angélica de la Pefia, Patricia Olamendi y Amalia Garcia; esta
ultima también se desempefia como diputada federal de la presente legisla-
tura, por lo que su testimonio fue crucial para reconstruir los procesos de
pesos y contrapesos en el curso de discusién de las reformas. Sobre todo,
nos centramos en la actuacién de la colectiva frente a la tltima reforma,
la cual proponia una reforma constitucional al TEPJF y que, en sus propias
palabras, fue la mas compleja de detener porque habia sido apoyada por
las coordinaciones de seis de los siete partidos politicos. Los temas de las
entrevistas se centraron en las siguientes preguntas: ¢ccébmo conocieron la
propuesta de modificacién del TEPJF?, ¢cudles fueron las estrategias den-
tro de Mujeres en Plural para detener dicha iniciativa?, ¢cémo se logré
convencer al resto de legisladoras de que la reforma al TEPJF restringfa los
derechos ganados?, cen la camara de diputados y diputadas, cudles fueron
las estrategias que se formaron al interior para bloquear la reforma y c6mo
se vincularon si es que lo hicieron con las personas representantes de Ac-
ci6n Afirmativa?, ¢chubo costos para las legisladoras que no apoyaron esta
Iniciativa?, ¢qué se perdia para la democracia en México si se aprobaba la
reforma al TEPJF? y, finalmente, ¢qué puede ensefiar el movimiento amplio
de mujeres de México al resto de las democracias que estan a prueba por
intentos de erosién democrdtica? La informacién obtenida nos permitid
reconstruir las estrategias de redes de mujeres para detener las reformas
regresivas en materia democrdtica.

13 L. Lagunes Huerta, “Mujeres en Plural, una década sorora”, Cimac Noticias, 28 de octubre de
2019. Recuperado de https://cimacnoticias.com.mx/2019/10/28/mujeres-en-plural-una-decada-soro-
ra/#gsc.tab=0
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LA COMUNICACION INTERNA
PARA DIFUNDIR LA REFORMA AL TEPJF

El mecanismo de comunicacién mas importante que tiene Mp con todas las
integrantes es un chat de WhatsApp. El 27 de marzo de 2024 se alerté de
la reforma al TEPJF con un mensaje que decfa: “dicen que esta iniciativa la
apoyan todos los partidos, excepto Mc, y nos pega directamente en la pari-
dad”, también se compartid una primera nota periodistica de Milenio titulada
“Diputados de Morena y oposicién buscan limitar al TEPJF por ‘exceso de
facultades™. Fue asi que la red se activé para dar seguimiento al tema con las
propias diputadas que son parte de la colectiva y quienes tienen una vincu-
lacién importante con el Congreso. Otra integrante propuso elaborar un co-
municado y hacer una conferencia de prensa para dar a conocer las implica-
ciones de dicha reforma, en tanto, una mas realiz6 el primer borrador con un
posicionamiento que se dio a conocer en las redes sociales de mp, titulado “No
al retroceso de los derechos politicos y electorales de las mujeres” (mp, 2023a)

Posterior a ello, participaron en entrevistas de radio, T'V, escribieron
articulos de opinién en diferentes medios, donde sehalaron puntualmente
que la autodeterminacién de los partidos politicos no podia estar por encima
de los derechos politicos y electorales. En las entrevistas realizadas, Angélica
de la Pefa, Patricia Olamendi y Amalia Garcfa coincidieron en que la pro-
puesta era producto de las dltimas decisiones del TEPJE, que habia mandato
el cumplimiento de la paridad, le habia corregido la plana a la Cdmara de
Diputados, sobre todo en las practicas excluyentes y violatorias de derechos.

La ortodoxia arcaica ha ido cambiando conforme el poder judicial ha asu-
mido su cardcter constitucional, no sélo de equilibrio frente a los otros dos
poderes, sino también como resguardo de la Constitucién, por eso estaban
tan enojados los sefiores y proponian esa reforma que atentaba contra los
derechos ganados; en una reunién que se filtr6 a los medios que los Magis-
trados les dijeron a los diputados que ellos hacian lo que la ley establecia, que
s1 no estaban de acuerdo modificaran la ley, y pues les tomaron la palabra.*

En el mismo sentido, Patricia Olamendi considerd que a los partidos
politicos les debe quedar claro que son entidades de interés puiblico, por lo

tanto, su actuacién esta en el escrutinio ptiblico, y que tienen una responsa-

4 Entrevista a Angélica de la Pefia, realizada por las autoras, 15 de agosto de 2023.
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bilidad con la ciudadania: “El Articulo 1 Constitucional mandata la progre-
sividad de los derechos humanos; el TEPJF ha actuado en consecuencia, no
se trata de una extralimitacién, como se sefiala en la exposicién de motivos
de la reforma; a todas luces era una reforma que atentaba contra los dere-
chos humanos, frenaba el avance de la igualdad y la paridad”.”

En cuanto empezé a conocerse mds sobre los alcances de dicha refor-
ma, diferentes diputados y diputadas se manifestaron en contra de su apro-
bacién; muchos y muchas habian sido beneficiados de las propias senten-
cias del TEPJF, tal como lo senalé Amalia Garcia en la entrevista realizada.

Una de las diputadas indigenas de Morena, que fue de las principales oposi-
toras, menciond que precisamente una sentencia del TEPJF habia hecho que
ella continuara con la candidatura y pudiera acceder a una curul; lo mismo
otros diputados de diferentes partidos. Cuando me tocé mi participacién
en tribuna expuse los riesgos de no contar con pesos y contrapesos, hablé
de Montesquieu y les recordé que la literalidad de las normas siempre ha
afectado a las mujeres como pasaba con el voto antes de ser reconocidas
como ciudadanas. Para mi sorpresa, cuando terminé mi intervencién, las y
los diputadas y diputados me aplaudieron, muchos de ellos de Morena.'®

Cuando el descontento empezd a crecer, los autores de la reforma
constitucional, es decir los coordinadores parlamentarios del PAN, PRI, PRD,
PT, PVEM ¥ MORENA, emitieron un comunicado donde rechazan que su ini-
ciativa afectara al TEPJF, las acciones afirmativas y la paridad (Ortiz, 2023);
no obstante, el descontento con el intento de reforma sigui6 creciendo, po-
niendo énfasis en el retroceso democratico que representaba su aprobacién
al punto de que fue imposible sostenerla.

Respecto de los costos de la rebeldia, al no apoyar la reforma antes
mencionada, las entrevistadas coincidieron en que se les intent6 presio-
narlas por diferentes medios; uno de ellos fue la amenaza de no darles la
candidatura en el siguiente proceso electoral. Recordemos que en México
actualmente existe la reeleccién para diputaciones, por lo que este meca-
nismo de rendicién de cuentas se utilizd en este contexto para presionar
a las diputadas politicamente; aun asi, las diputadas no cedieron y fueron
quienes primero, y en su mayoria, alzaron la voz.

!5 Entrevista a Patricia Olamendi, realizada por las autoras, 18 de agosto de 2023.
16 Entrevista a Amalia Garcia, realizada por las autoras, 19 de agosto de 2023.
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Uno de los hallazgos relevantes de las entrevistas es que las entrevis-
tadas coinciden en que no hubo una alianza estratégica entre el movimien-
to amplio de mujeres y los grupos en situacién de discriminacién. Patricia
Olamendi mencioné que la estrategia de mMp fue hablar directamente con
los coordinadores parlamentarios de los partidos para advertirles sobre las
mmplicaciones que tendria esta reforma. Estos actuaron por separado, lo que
puede explicarse por ser la primera legislatura con cuotas para diferentes
grupos, por lo que la curva de aprendizaje de las coaliciones estratégicas para
sumarse a causas en comun puede empezar a construirse a partir de esta
experiencia. De hecho, Amalia Garcia mencioné en las entrevistas que dife-
rentes colectivos de estos grupos fueron importantes para detener la “contra-
rreforma”; asi que es previsible que en el futuro actuara de manera conjunta.

Finalmente, les preguntamos a las entrevistadas qué podia ensenar el
movimiento amplio de mujeres de México al resto de las democracias que
estan a prueba por procesos de autocratizacién y hubo coincidencia en que
los cambios legales se han conseguido dejando de lado las diferencias ideo-
légicas para temas estratégicos. Para Amalia Garcia, una de las ensenanzas
es que, en México, las feministas y mujeres han formado un “triangulo de
hierro”, una alianza entre mujeres politicas, redes y organizaciones de la so-
ciedad civil y académicas. Otra leccién del caso mexicano es la aprobacién
de la paridad como principio constitucional, porque ello ha significado la
llegada masiva de mujeres a espacios de toma de decisiones, lo que transfor-
ma a las instituciones e impulsa agendas para proteger los derechos de las
mujeres Y, en general, los derechos politico-electorales de la ciudadania ante
los embates del actual gobierno al sistema democratico y paritario.

CONCLUSIONES

La experiencia de reformas electorales que tuvieron lugar en México entre
2022 y 2023 fueron, sin lugar a dudas, una prueba para la democracia y, en
particular, para la democracia paritaria, que costé muchos afios construir.
La reforma constitucional, el Plan B y la iniciativa de reforma constitucional
que pretendia modificar las competencias y alcances del TEPJE, tenfan como
intencién —no explicita— fortalecer la discrecionalidad en la toma de decisio-
nes de los partidos politicos, sobre todo en la postulacién de candidaturas.
No obstante, estos escenarios también dejaron ver que el sistema de
pesos y contrapesos funciona en el pais, primero, al activarse el freno con un
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gobierno dividido, posteriormente, con la divisién de poderes y la todavia
mdependencia de la sgJN, que declard graves violaciones al proceso legis-
lativo y anulé ambas partes del Plan B, y, posteriormente, con la rebeldia
de algunas diputadas y diputados que se opusieron al intento por limitar
la facultad interpretativa del TEPJF y la reduccién de cuotas para grupos en
situacién de discriminacién. En estos procesos resulté fundamental la pre-
sencia de colectivas feministas en el debate ptblico y sus estrategias de opo-
sicién a estas reformas, como el cabildeo al interior del Congreso y el litigio
estratégico para detener estos intentos de violacién a los derechos humanos.

Ante los intentos del actual gobierno de erosionar el sistema demo-
cratico, hubo respuestas institucionales, sociales y partidistas para evitarlo,
lo cual es una ensefianza del caso mexicano para el resto de democracias
que atraviesan los mismos retos para mantener estindares minimos de au-
tonomia de las instituciones electorales, respeto a los derechos politicos y
electorales de las mujeres y de otros publicos en situacién de discrimina-
ci6én. La amplia alianza de mujeres que se articula con diferentes colectivas
feministas ha sido fundamental para frenar los intentos de instauracién de
un régimen autoritario que busca, bajo el argumento de la autonomia de los
partidos politicos, imponer las reglas de los hombres que siguen tomando
las decisiones al interior de los partidos y que estdn inconformes con la
paridad, porque ello representa una pérdida de espacios de poder. Es claro
que los derechos humanos, las instituciones democréticas y la paridad no
estan garantizados de una vez y para siempre.
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MECANISMOS DE PARTICIPACION
CIUDADANA EN EL MEXICO DE LA 4T:
UN JUEGO DE DOS CARAS

Alejandra Leonor Salado Ifiguez

El triunfo de Andrés Manuel Lépez Obrador (amLo) en 2018 no sélo
representd la alternancia en el ejecutivo, con un tercer partido llegando al
poder, sino que implicé un significativo cambio en la composicién de la elite
gobernante. A partir de ese momento, se pueden identificar transformacio-
nes importantes tanto en el estilo de gobernar como en las estructuras de
autoridad. Desde su llegada, su proyecto conocido como la cuarta trans-
formacién (47T), ha permeado en la politica nacional y subnacional de una
nueva y dominante forma de hacer politica, en la que se promueven valores
que €1, como lider, defiende de manera eficaz a través de sus précticas y dis-
cursos, mientras es rechazado abiertamente por la oposicién y otros grupos
de la sociedad civil.

Generalmente, los discursos de AMLO suelen ser repetitivos y tienden
a buscar una comunicacién directa entre el lider y lo que €l considera “el
pueblo”. Se dirige a la ciudadania utilizando frases como “Por el bien de
todos, primero los pobres”, “No mentir, no robar y no traicionar al pueblo”,
“Austeridad republicana, hacer mucho con poco y actuar sin ostentaciéon”.!
Su retérica se centra en la denuncia de la corrupcién y la desigualdad como
consecuencias de los malos gobiernos del Partido Revolucionario Institu-
cional (pr1) y del Partido Accién Nacional (paN). Por otro lado, también
muestra una actitud confrontativa con quienes considera sus antagonistas,
ya que no coinciden con su proyecto, o bien, tienen demandas sociales muy

! A. Moreno, “Los dichos de aML0”, El Financiero, 3 de marzo de 2023. Recuperado de https://
www.elfinanciero.com.mx/opinion/alejandro-moreno/2023/03/03/los-dichos-de-amlo/
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especificas, como algunos periodistas, activistas y otros grupos de la socie-
dad civil (Modonesi, 2021).

Ahora bien, desde la campana electoral del 2012, amLo propuso llevar
a consultas publicas los temas sobre derechos y libertades que €l conside-
raba “polémicos”, como la interrupcién legal del embarazo, el matrimonio
igualitario y la adopcién como derecho para las parejas del mismo sexo, ex-
presando en repetidas ocasiones: “Debemos garantizar las libertades, y en el
respeto a las libertades estd el que debemos practicar el método democratico,
y eso implica escuchar a todos y que todos participen, por eso vamos a ver la
manera en que los temas polémicos haya consultas, que no impongamos.”

En esta misma linea discursiva, tanto durante la campafia de 2018,
como una vez que result6 triunfador, amMLo hizo énfasis en su intencién
de implementar una democracia participativa durante su gobierno, ya no
sélo para tratar cuestiones polémicas, sino también para fortalecer temas de
suma relevancia en su agenda politica y de gobierno. De tal manera que se
propuso realizar consultas puiblicas en temas como: la construccién de un
nuevo aeropuerto en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y de
un tren al sur del pafs, sobre la posibilidad de enjuiciar a expresidentes y
sobre las reformas educativa y energética, que han sido objetivos priorita-
rios para la 4T.

Aunque la reforma electoral de 2014, producto de un amplio consen-
so entre las diferentes fuerzas politicas, incluyé la Ley de Consulta Popular,
que abri6 la posibilidad de utilizar este instrumento a nivel nacional, el
gobierno de AMLO otorgd a estos ejercicios un estatus sin precedentes, al
incorporarlos en el catdlogo de derechos politicos de los ciudadanos, inclu-
yéndolos en el articulo 35 de la Constitucién. Sin embargo, para que estos
mstrumentos puedan ser implementados, deben contar con la aprobacién
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (scjn) y ser organizados por
el Instituto Nacional Electoral (iNE).?

Un adecuado disefo e implementacién de mecanismos de participa-
ci6én ciudadana puede generar incentivos para que la ciudadania se involucre
activamente en los asuntos publicos y ejerza un control efectivo sobre los
representantes. Sin embargo, si estos instrumentos son utilizados recurrente-
mente y sin apegarse a un marco normativo e institucional, se pueden con-

2P. Martinez, “Si llego a Los Pinos, ‘temas polémicos’ como el aborto serdn votados:
AMLO?”, Amimal Politico, 10 de enero de 2012. Recuperado de https://animalpolitico.com/2012/01/
aborto-asunto-polemico-que-no-impondremos-desde-los-pinos-amlo

3 https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5582486&fecha=20/12/2019#gsc.tab=0
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vertir en instrumentos que promuevan el establecimiento de una democracia
plebiscitaria (Zovatto, 2014), donde el lider es considerado el Gnico intérpre-
te legitimo de la voluntad popular y tiende a justificar sus acciones con base
en su apoyo electoral (O’Donnell, 2017). Por consiguiente, existe un riesgo
latente de retroceso democrdtico, ya que estos instrumentos podrian ser uti-
lizados por lideres populistas para socavar la autoridad de otras instituciones
o0 actores que perciben como obstdculos para la expansién de su poder.

En este sentido, este capitulo tiene como propésito examinar el uso de
los mecanismos de participacién ciudadana como un instrumento del poder
gjecutivo para aumentar su popularidad y/o su poder politico, y explicar si
estos le han ayudado, o no, a neutralizar o reducir los riesgos asociados a la
intervencién efectiva de la oposicién, de grupos de interés e, incluso, de su
propio partido. Asimismo, identificar cudles factores influyen en la proba-
bilidad de que el presidente utilice los Mecanismos de Democracia Directa
(MDD) como herramienta politica y cudl ha sido la respuesta de otros acto-
res en el ambito subnacional, una vez que se han abierto las posibilidades
de usar estos mecanismos.

Para ello, este capitulo se estructura en cinco apartados. En la pri-
mera seccidén se realiza una revisiéon de los conceptos de mecanismos de
participacién ciudadana y su relacién con los retrocesos democraticos. En
la segunda se realiza un breve repaso de los antecedentes histéricos de los
mstrumentos de participacién ciudadana en México, a nivel nacional y sub-
nacional, identificando coyunturas y contextos regionales.

En la tercera seccion se abordan en detalle los instrumentos de par-
ticipacién ciudadana que han sido activados durante el mandato de amro.
Se examina tanto su organizacién formal como su versién informal, asi
como los intentos o amenazas de utilizacion. Este andlisis se basa en la reco-
pilacién de informacién sobre consultas y referéndums activados en las 32
entidades federativas, para lo cual es importante sefialar que la informacién
se obtuvo a través de las paginas oficiales de los congresos locales y los orga-
nismos publicos locales electorales (opPLE). Ademads, se realizaron solicitudes
de informacién a estas mismas instituciones, cuya respuesta fue satisfactoria
en la mayoria de las entidades, lo que permitié la construccién de una base
de datos mds completa pero no exhaustiva, ya que existen limitaciones in-
herentes a la disponibilidad y accesibilidad de informacién.

Posteriormente, en la cuarta seccién del capitulo se realiza un ana-
lisis que se desprende de la sistematizacién de datos sobre el uso de estos
mstrumentos en las 32 entidades federativas, identificando actores que las
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impulsan, marcos normativos y resultados. Por tltimo, se realizan reflexio-
nes generales.

LOS MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA:
INSTRUMENTOS DE PROMOCION O DE CONTENCION
DEL RETROCESO DEMOCRATICO

En los tltimos afos, la regién latinoamericana ha pasado por fuertes trans-
formaciones en el ambito politico, caracterizada por la expansiéon de demo-
cracias iliberales, las cuales, si bien tienen su origen en procesos electorales
democréticos —ya en el ejercicio como gobierno—, muestran un comporta-
miento autoritario a través de practicas y acciones que terminan socavando
el entramado institucional democrético encargado de garantizar el Estado
de derecho, las libertades civiles y los derechos politicos como base de la
democracia.

En la actualidad, los estudios sobre democracia, asi como los indices
y proyectos que se han generado para medirla o evaluarla en las diversas
regiones del mundo —como el Latinobarometro (Latinobarémetro, 2018), Free-
dom in the world 2021 (Freedom, 2021), The global state of democracy exploring
democracy’s restlience (1DEA, 2017) y el Democracy report 2023. Defiance in the face
of autocratization (V-DEm, 2023)—-, han coincidido en que las democracias no
estan avanzando. En lo que no hay un consenso es en los conceptos que
se utilizan para explicar este fenémeno. Puesto que algunos autores han
descrito estos fendmenos como Breakdown of democractic regimes o quiebres
democraticos (Linz, 1978), Democratic recession (Diamond, 2015), procesos
de erosién democritica (Levitsky y Ziblatt, 2021) y, més recientemente,
democractic backsliding o retroceso democratico (Bermeo, 2016).

En este contexto, resulta fundamental reconocer que los atributos
inherentes a estos conceptos no son necesariamente los mismos, por lo que
es de suma importancia identificar los elementos comunes en su analisis
de situaciones en donde la calidad de la democracia se ve comprometida.
Entre los atributos que coinciden en los conceptos anteriormente mencio-
nados, cabe destacar el debilitamiento de las instituciones democraticas, la
falta de garantia de los derechos humanos fundamentales y de las liberta-
des civiles, el incremento en la concentracién de poder de los gobernantes
en turno, la manipulacién y las malas practicas electorales, asi como la
deficiencia en los mecanismos de rendicién de cuentas y transparencia.
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Ahora bien, el concepto fundamental que guia el desarrollo de esta
obra, dentro del cual se inscribe el presente capitulo, es el de retroceso
democritico. Este concepto ha sido definido como “el proceso de debilita-
miento o eliminacién por parte del Estado de cualquiera de las instituciones
politicas que sostienen o son la base de cualquier democracia contempora-
nea” (Bermeo, 2016). Esta definicién nos permite comprender el retroceso
democratico, no como cambios repentinos o eventos aislados, sino como
procesos continuos y complejos cuya dinamica e implicaciones tiene sus
singularidades en cada caso estudiado.

En este sentido, este capitulo tiene como objetivo analizar si los MDD,
que naturalmente han sido concebidos como instrumentos que generan
espacios para la participacién y deliberacién ciudadana, pueden ser usados
como instrumentos o recursos del poder ejecutivo para controlar o debilitar
las propias instituciones democraticas.

En la literatura sobre el uso de los MDD en la regién latinoamericana se
plantea con frecuencia el debate sobre el papel que desempefian los presiden-
tes en la promocién de referendos y consultas (Altman, 2005; Mezzanotte,
2021; Ruth, Welp y Whitehead, 2017; Welp y Whitehead, 2023). La critica
principal se centra en cémo el uso de estos instrumentos se pervierte cuando
los gobernantes los utilizan para controlar la opinién publica en una especie
de “campana permanente” con recursos del Estado, convirtiéndolos en ins-
trumentos de lucha politica y no de participacién y deliberacién ciudadana.

Segtin Massimiliano Mezzanotte (2021), el empleo de instrumentos
como la revocatoria de mandato tiende a ser mds comuin en contextos
caracterizados por una intensa politizacion politica, de sistemas de partidos poco
institucionalizados y de niveles altos de popularidad de los presidentes. Primero, la
mstitucionalizacién de los partidos politicos tiene la capacidad de crear un
andamiaje estable para la formulacién de politicas publicas y la participa-
ci6én ciudadana, lo que puede influir en la disposicién del presidente para
emplear instrumentos de democracia directa como los referendos. Es decir,
en la medida en que los partidos estén mas consolidados institucionalmen-
te, es menos probable que se requiera el uso de MDD como vias alternativas
de toma de decisiones (Mezzanotte, 2021).

El segundo factor es la polarizacién politica que puede motivar al
presidente a utilizar mecanismos de democracia directa para superar la
oposicién del poder legislativo o de otros actores politicos (Ruth, Welp y
Whitehead, 2017). Cuando la polarizacién es alta y hay un estancamiento
en la toma de decisiones, existen las condiciones para que el presidente
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pueda ver en el referéndum una forma de sortear obstaculos y obtener el
respaldo directo del pueblo. Y, en tercer lugar, el nivel de apoyo popular
es fundamental, ya que un presidente con un alto grado de popularidad es
mas propenso a utilizar mecanismos de democracia directa para legitimar
sus decisiones o proyectos politicos. La confianza ciudadana en el lider pue-
de traducirse en un mayor respaldo a través de votaciones populares.

Ahora bien, otro elemento que apenas y se menciona en la literatura
y que ha sido poco explorado, es el uso de los MDD con propasitos de luchas in-
trapartidistas, que si bien estd relacionado con el grado de institucionalizacién
del sistema de partidos, tiene sus propias singularidades, ya que su objetivo
no es competir con oponentes externos, sino controlar a grupos y/o lideraz-
gos internos que intenten desafiar al gobernante desde su propio partido.
No obstante, lo anterior ha sido poco revisado y apenas tenemos algunos
elementos, como el caso ecuatoriano en 2014, cuando la concejal Karen San-
chez, del Distrito de Quito, argumentando “desacuerdos irreconciliables”,
renuncié al partido para integrarse a la oposicién. El presidente Correa
sugiri6 el uso de la revocatoria de mandato para destituirla del cargo; sin
embargo, no se estaba en periodo para iniciar un proceso de revocatoria. De
igual forma, se han registrado amenazas de este tipo por parte de gobernan-
tes locales sobre asambleistas nacionales de su mismo partido, pero que no
han tenido efecto (Welp y Castellanos, 2020).

Algunas precisiones tedrico conceptuales sobre los MDD

Antes de entrar de lleno al andlisis empirico, es importante hacer algunas
precisiones conceptuales para el estudio de los mecanismos de democracia
directa en el sistema politico mexicano, ya que estos suelen enmarcarse
dentro del debate sobre los desafios de las democracias representativas con-
temporaneas, tales como las crisis de representacién o la baja participacién
politica y legitimidad de los gobiernos (Zovatto, 2014). En este sentido,
el vinculo entre los representantes y los electores es, en gran medida, la
esencia de las democracias modernas y el indicador que permite evaluar el
estado de salud de un Estado.

Sin embargo, la dindmica de dicha relacién que se establece no es
un dato que pueda fijarse rigidamente en las constituciones, sino que debe
adaptarse necesariamente a la realidad social y a los cambios que ocurren a
lo largo de los afios. En la practica, el modelo de democracia representativa
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mmplica la relacién directa entre tres actores clave, los representantes, los
electores y los partidos politicos, “el triangulo de representacién”, como
se le ha denominado, puede alterarse por factores externos o inherentes a
los mismos actores. Respecto a los cambios externos, se pueden identificar
a través de los cambios en las leyes electorales que registran las actuali-
zaciones en cuanto a las necesidades de representaciéon de la comunidad
(Mezzanotte, 2021).

En este sentido, el uso de los MDD tiene un efecto significativo en la
relaciéon entre los tres actores clave, dado que establecen un vinculo directo
entre representantes y electores, sin el papel intermediario de los partidos
politicos. Esta caracteristica reconfigura la representacién democratica, al
otorgar a la ciudadania la posibilidad de participar y deliberar sobre asun-
tos publicos, promoviendo la rendicién de cuentas y la legitimidad de los
gobernantes. Sin embargo, el alcance de estos ejercicios de participacién en
cuanto a la incidencia de la ciudadania en la toma de decisiones, es suma-
mente limitada, ya que, en tltima instancia, son los representantes quienes
tienen el control politico de la mayoria de las decisiones.

Dicho lo anterior, es importante decir que existe una variedad de
MDD, lo que a su vez da lugar a una diversidad de actores que pueden
impulsar estos instrumentos. Esta diversidad es la clave, ya que no todos
los actores persiguen los mismos objetivos ni tienen los mismos intereses.
Mientras que podemos observar a grupos de la sociedad civil organizada
impulsando iniciativas ciudadanas y consultas que puedan dar solucién a
demandas sociales en el marco democratico, los gobernantes pueden hacer
uso de los mismos instrumentos para debilitar opositores o instituciones
que identifiquen como obstaculo para su proyecto de gobierno, o bien, para
garantizar la continuidad en el poder.

En este sentido, el concepto de democracia directa abarca una amplia
gama de mecanismos que involucran la participacién directa de los ciudada-
nos en la toma de decisiones. Esto incluye referéndums, plebiscitos, referén-
dums revocatorios e iniciativas populares, todos los cuales permiten a los
ciudadanos participar a través del voto directo en la adopcién de decisiones
vinculantes o simplemente expresar su opinién sobre un tema en especifico.
En la mayoria de los casos, los ciudadanos tienen dos opciones: respaldar o
rechazar la propuesta de accién.

Respecto a la clasificaciéon de los mecanismos de democracia directa,
se distinguen dos categorias importantes en cuanto a los actores que pro-
mueven estos instrumentos. Primero, cuando los mecanismos se activan
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“desde arriba”: se refieren a aquellos en los que la accién politica se origina
de los propios representantes, es decir, desde los poderes ejecutivo y legis-
lativo. En este tipo de mnstrumentos los ciudadanos tienen un papel reactivo
y, principalmente, ratifican las decisiones tomadas por los actores del poder
formal. La segunda categoria hace referencia a aquellos MDD que son ac-
tivados “desde abajo” y que se refieren a diversos grupos de la sociedad
civil que intentan influir en la toma de decisiones, promover nuevas leyes o,
incluso, revocar el mandato de un funcionario electo (Zovatto, 2014).

La clasificacién previamente mencionada nos permite distinguir cla-
ramente el riesgo asociado a los MDD cuando estos son impulsados desde
los poderes formales, especialmente los ejecutivos, que son los actores que
mas hacen uso de estos. Este riesgo se torna evidente cuando se utilizan
para debilitar instituciones democraticas, ya sea las encargadas de los pro-
cesos electorales, de la transparencia, del contrapeso de poderes, o incluso
contra la oposicién misma, en una espacie de campanas permanentes del
partido oficial. Dicho lo anterior, se puede entender que, en algunos casos,
el uso de los MDD activados “desde arriba” pueden tener como efecto el
debilitamiento de las instituciones democraticas, incluidos los propios par-
tidos politicos.

En el préximo apartado nos adentraremos en un analisis del desarro-
llo de los MDD en México, centrandonos en su legislacién y su conceptuali-
zacién. Es importante examinar cémo se han configurado legalmente estos
mecanismos en el contexto mexicano y cémo se han definido desde una
perspectiva conceptual.

EL DESARROLLO DE LOS MECANISMOS
DE DEMOCRACIA DIRECTA A NIVEL SUBNACIONAL
EN MEXICO

En la actualidad, todas las entidades de la reptiblica mexicana han incluido
a los MDD en sus respectivas constituciones locales. La incorporacién de
estos instrumentos en los marcos normativos tuvo lugar durante el periodo
de reforma politica que la mayoria de los estados emprendi6 desde la segun-
da mitad de la década de 1990 hasta principios de este siglo (Alarcén, 2002;
Zayas, 2007). Este fendmeno también se relaciona con la primera fase del
proceso de expansiéon de la alternancia en los gobiernos locales y la pérdida
de mayorias en las legislaturas estatales.
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Por décadas, en el periodo posrevolucionario, el gobierno de México
centraliz6 el poder politico en un reducido grupo de actores dentro del sis-
tema politico. A pesar de un marco federal en la Constitucién, influenciado
por la tradicién liberal europea, la inestabilidad politica posrevolucionaria dio
lugar a un modelo gubernamental, caracterizado por un poder ejecutivo con
atribuciones excesivas y un sistema de partido hegeménico que concentraba
la representacién politica y administrativa a nivel nacional (Burgoa, 1973).

A nivel local, las relaciones jerarquicas preexistentes a la revolucién
continuaron vigentes, por lo que la concentracién del poder del aparato
estatal se fundamenté en cacicazgos que se reprodujeron localmente en la
estructura del partido hegeménico dentro de cada estado. Asi, los lideres
locales se organizaron alrededor de la figura del gobernador, ejerciendo a
su vez la representacién directa del pueblo (Zayas, 2007).

En ese sentido, la inexistencia de estructuras de participacién directa
por parte de la ciudadania y otros sectores se explica con la operacién de
un sistema politico con muy poca capacidad de disenso, pues tanto las pre-
ferencias como los canales de representacién por los cuales la sociedad ma-
nifestaba sus demandas se encontraban relegados a asambleas legislativas
locales, controlados por un tnico partido que, ademas, recurria a practicas
corporativas para controlar a diversos sectores de la sociedad, como los
sindicatos, campesinos y empresas que estaban integrados y controlados
por el mismo partido.

Sin embargo, la transformacién del sistema de representacién politica
y la paulatina integracién de la figura de los MDD en los marcos normativos
locales se presenté como un fendmeno paralelo al proceso de democratiza-
ci6n experimentado a nivel federal, en donde las presiones y manifestacio-
nes sociales, dentro y fuera del pais, lograron el reconocimiento de requisi-
tos minimos para la competencia electoral a nivel nacional, como se reflej6
en las reformas politicas y electorales de 1963 y 1977, las cuales permitieron
la apertura de espacios de representacién a partidos de oposicién dentro del
legislativo federal (Zayas, 2007).

El impacto que esta reforma tuvo a nivel subnacional llegé sobre todo
con el reconocimiento de la figura de las diputaciones de representacién
proporcional dentro de las legislaturas locales, las cuales buscaban equili-
brar la representatividad de las minorfas con la gobernabilidad de las mayo-
rias. Con esto, la presencia de los diputados de representacién proporcional
pasé de 0.5% en 1975 a 15% en 1980 (Zayas, 2007), logrando orientar el
gjercicio de las facultades legislativas hacia un sentido mas plural.
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Con el establecimiento de nuevos gobiernos plurales, la discusién en
torno a la determinacién de espacios de participacién directa, mas alld de
brindar especial atencién al contexto de represién sistemadtica hacia diver-
sos sectores de la sociedad, se enfocé en fortalecer aquellas instituciones
democraticas que permitieran validar los intereses de los nuevos actores
politicos. En ese sentido, las acciones impulsadas durante esta primera olea-
da de reformas se orientaron en un primer plano hacia la bisqueda de mas
y mejores espacios de representacién partidista, y en menor medida hacia
la inclusién de formas de participacién ciudadana.

Lo anterior se explica con la atin fuerte presencia del partido hegemé-
nico dentro de instituciones no pertenecientes estrictamente a la estructu-
ra gubernamental, como agrupaciones ciudadanas, gremiales, etc. (Garcia,
2000), que incidieron en que, pese a que se establecieran legislaciones a
favor de la utilizacién de dichos espacios e instrumentos, la sociedad civil
tendiera a desconocerlos o no utilizarlos. Un ejemplo de esto fue la inclu-
si6n formal del referéndum e iniciativa ciudadana dentro de la Ley Orga-
nica del Departamento del Distrito Federal (LobDF) en 1978, que, aunque
novedoso, pasé inadvertido por la sociedad capitalina durante sus dos anos
de vida (Alarcén, 2002).

Serfa hasta finales de la década de los anos noventa que los MDD
ganarian relevancia en los marcos normativos locales, producto de la crisis
posterior a las elecciones federales de 1988, el fortalecimiento de los parti-
dos y de los primeros gobiernos de oposicién en las entidades federativas,
asi como la creacién del Instituto Federal Electoral (1re). Como resultado
de esta apertura, a nivel local, el costo de las negociaciones dentro de los
6rganos legislativos locales modific su dindmica, pues la llegada de go-
biernos sin mayoria forzaba a la negociacién y busqueda de alianzas por
parte de los diferentes actores politicos. Un ejemplo de esto fue el cambio
en la conformacién de las comisiones, que pasaron a ser mas plurales, y el
incremento de la intervencién de partidos opositores al gobernador en las
discusiones internas (Zayas, 2007). Con esta competencia, la dindmica le-
gislativa se orient6 hacia la necesidad de formar instituciones que permitan
reducir los costos de las negociaciones dificiles.

Asi, diversas legislaciones optaron por implementar la figura ciuda-
dana como el elemento necesario para orientar los casos donde las prefe-
rencias de los legisladores no llegan a un punto de acuerdo comun. De esa
manera, llegarfa en 1995, junto con una serie de reformas en el Estatuto de
Gobierno, la Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Federal (LpcpF),
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primera de su tipo, y que integrarfa la figura de las Audiencias publicas,
la consulta vecinal, las consejerfas ciudadanas, entre otros. Si bien formal-
mente la adhesién del instrumento de referéndum fue afiadida en agosto
de ese mismo afo, la LpcDF establecié instrumentos innovadores en mate-
ria de participacién ciudadana, pues reconocia la existencia de organismos
ciudadanos con funciones ejecutivas (Consejos Ciudadanos), capaces de
intervenir, en el ambito de su demarcacién territorial, en la gestién, supervi-
sién, evaluacién y aprobacién de aquellos programas de la administracién
publica del Distrito Federal (Espinosa, 2004).

Mediante estos espacios, los ciudadanos del entonces Distrito Federal
podian coordinarse y seleccionar representantes dentro de su comunidad, los
cuales se acercaban a las autoridades administrativas centrales y locales para
gestionar y respaldar el desarrollo de los programas delegacionales en temas
de seguridad publica, agua, alumbrado, etc., asi como en programas de pro-
tecci6n civil, atencidn social y servicios comunitarios, deportivos y culturales.

La aceptacion de estas formas de participacién mostraba la voluntad
democritica del PAN y del PRD frente al gobierno priista, y no creaba riesgos
de gobernabilidad para esos partidos en la ciudad mas grande del pais, ya
que no aparecia en el corto plazo ninguna necesidad de usarlas en contra
del statu quo (Olvera y Cilano, 2009). Asi, el fenémeno se vio replicado en
gran parte de los territorios a nivel nacional, continuando con una suerte
de proceso de homologacién legislativa que, en el contexto de la transicién
democritica, fue poco cuestionado.

En el cuadro 1 se aprecia como el reconocimiento constitucional de
los MDD en la mayoria de las entidades federativas se materializa en el pe-
riodo de la alternancia a nivel federal, en el ano 2000. No obstante, es im-
portante destacar que en las entidades federativas donde se incorporaron
estos instrumentos en el marco normativo, no se restringié exclusivamente
a gobiernos de alternancia, ya sea del PRD o del PaN, puesto que también
podemos observar cémo los estados que seguian siendo gobernados por
el pr1, como Colima, Puebla, San Luis Potosi, Tabasco y Veracruz, incor-
poraron instrumentos como la consulta, el plebiscito y hasta el referéndum
en sus regulaciones.

Es importante sefialar que, aunque es evidente la intencién de las
autoridades hacia la apertura de canales de participacién en las decisiones
publicas de los sectores ciudadanos hacia finales de la década de los anos
noventa, gran parte de las disposiciones normativas que emergieron varfan
significativamente en cuanto a su alcance y nivel de sofisticacién. Muchas
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Cuadro 1. Marcos normativos que regulan los MDD a nivel

subnacional
Afio de Promulgacion de
alternancia  Reconocimiento  ley reglamentaria  *Legislaciones

Entidad politica constitucional en la materia alternativas
Aguascalientes 1988 2000 2014 No
Baja California 1989 2000 2001 No
Baja California Sur 1999 2000 2017 No
Campeche 1997 o No tiene St
Chiapas 2000 1999 2020 Si
Chihuahua 1992 1997 2018 Si
CDMX 1997 1995 1995 No
Coahuila de Zaragoza  No 2001 2001 No
Colima 2021 2000 2000 No
Durango 2016 n/a 2012 No
Guanajuato 1991 1997 2002 No
Estado de México 2023 2012 n/a No
Guerrero 2005 1984 2008 i
Hidalgo 2022 ok 2015 No
Jalisco 1995 1997 2019 No
Michoacéin 2001 2000 2015 No
Morelos 2000 1999 2018 No
Nayarit 1999 1998 2012 No
Nuevo Lebén 1997 ok 2016 No
Oaxaca 2010 K 2020 No
Puebla 2010 2001 n/a No
Querétaro 1997 wok 2012 No
Quintana Roo 2016 ox 2018 No
San Luis Potosi 2010 1996 n/a Si
Sinaloa 2003 2001 2012 No
Sonora 2009 K 2011 No
Tabasco 2012 2001 2006 No
Tamaulipas 2016 o 1997 No
Tlaxcala 1999 2001 2006 No

Veracruz 2016 2000 2018 No
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Afio de Promulgacion de
alternancia  Reconocimiento  ley reglamentaria  *Legislaciones
Entidad politica constitucional — en la materia alternativas
Yucatdn 2001 *k 2007 No
Zacatecas 1998 1998 2001 No

* Son documentos expedidos de manera alternativa, en ausencia de reconocimientos a la
Constitucién o ley estatal.

** No se mencionan de manera explicita.

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién contenida en Alarcén (2002) e infor-
macién de los portales oficiales de los congresos de cada entidad.

de ellas estdn incompletas y son poco operativas en comparacién de otras
leyes que han sido mas efectivas, como las de acceso a la informacién pu-
blica o las leyes electorales, que han logrado consensos entre los actores
politicos, generando procesos de armonizacién en las leyes locales (Olvera

y Cilano, 2009).

EL PAPEL DE LOS MDD DURANTE EL GOBIERNO
DE LA 4T

Los antecedentes de la legislacion nacional en materia de participacién ciu-
dadana en México reflejan las condiciones politico-histdricas en las cuales
el papel de la ciudadania se ha restringido principalmente a la eleccién de
representantes. Sin embargo, en la tltima década, las reformas politico-elec-
torales de 2012 y 2014 han registrado cambios importantes en esta mate-
ria, como la incorporacion de la iniciativa ciudadana y la consulta popular
prevista en el articulo 35 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Sin embargo, a pesar de estos avances legales, la efectividad del me-
canismo de consulta popular se ha visto restringida debido a los requisi-
tos y condiciones establecidos para su activacién. Asimismo, la iniciativa
ciudadana no ha logrado alcanzar un nivel significativo de influencia, ya
que las propuestas que surgen de esta via siguen un proceso legislativo
convencional, en el cual los partidos politicos que ocupan escanos legislati-
vos mantienen el control sobre la redaccién final y la aprobacién de dichas
iniciativas (Alacio, 2017).
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Era de esperarse que, al asumir la presidencia, AMLO tratara de hacer
uso de estos instrumentos como lo hizo durante su mandato como jefe de
gobierno del Distrito Federal (2000-2006), cuando utiliz6 estos mecanismos
como parte de su estrategia politica para involucrar a la poblacién en la
toma de decisiones y legitimar sus acciones gubernamentales. Por ejemplo,
en el afio 2001 llevé a cabo una consulta sobre el aumento del precio del bo-
leto del Metro, la cual sélo logré una participacién de 0.7%; en septiembre
de 2002 realizé una consulta sobre la construccién del segundo piso del peri-
férico, con una participacién de 6.2%j asimismo, en diciembre de 2002 llevd
a cabo una consulta sobre la revocacién de mandato del jefe de Gobierno,
la cual registré la mayor participacién, alcanzando 10% del total de la lista
nominal. Ademas, en diciembre de 2004 realiz6 una segunda consulta sobre
la revocacién de mandato, en la que participé 7% del padrén electoral.*

Los MDD organizados por las instituciones electorales en €l periodo de la 4T

Pese a la aun escasa y ambigua reglamentacién en lo que respecta a los
mecanismos de democracia directa, durante la administracién de AMLO se
han usado estos instrumentos a través de las instituciones electorales que
han debido organizar dos ejercicios de esta naturaleza (véase cuadro 2). El
primer ejercicio tenfa como objetivo poner a consulta nacional el enjuicia-
miento de los expresidentes, la solicitud se hizo ante el Congreso el 15 de
septiembre de 2020, y, posteriormente, fue remitida a la sgJN.

El analisis realizado por la scjn dio lugar a un conflicto de opiniones
entre los ministros y sus posicionamientos generaron un debate medidtico
en donde el presidente desempefié un papel protagdnico. En su propuesta,
el ministro Luis Marfa Aguilar Morales expres6 que “la consulta no debe-
ria abordar la restriccién de los derechos individuales, ya que esto conlleva
implicitamente que tampoco se puede someter a consulta si las autoridades
tienen la capacidad o la obligacién constitucional de proteger los derechos
humanos”. En otras palabras, no se debe consultar silas autoridades pueden
o deben cumplir con sus responsabilidades en materia de derechos huma-
nos, ya que esto es una obligacién fundamental de su funcién (scjn, 2020).

*Redaccién, “Las consultas de aMLo cuando goberné la capital del pais”, Forbes, 13 de
noviembre de 2018. Recuperado de https://www.forbes.com.mx/las-consultas-de-amlo-cuando-
goberno-la-capital-del-pais/



Cuadro 2. MDD activados que fueron organizados por las autoridades electorales a nivel nacional

(desde 2018)
Materia

Tipo de mecanismo Ao Tema Ambito consultada Promotor
Consulta ciudadana 2021  Consulta nacional Nacional Justicia Ejecutivo

sobre el

enjuiciamien-

to de los

expresidentes

Marco normativo

que lo sujeta

Articulo 35 cons-

titucional y la
Ley Federal
de Consulta
Popular

Consulta ciudadana 2022 Consulta sobre la  Nacional Gobernabilidad Ejecutivo  Articulo 35 cons-

continuidad
del mandato

Fuente: elaboracién propia con informacién del INE (2021 y 2022).

titucional, la
Ley Federal
de Consulta
Popular y la
Ley Federal
de Revo-
cacién de
mandato

Resultado

No vinculante
(no alcanzé
la participa-
ci6n minima
establecida por
la ley)

No vinculante
(no alcanzé
la participa-
ci6n minima
establecida por
la ley)
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Por su parte, la ministra Norma Lucia Pina y el ministro Javier Lay-
nez se opusieron a la consulta popular y a la formulacién de la pregunta,
ademas de que destacaron la importancia de no dejarse presionar por los
poderes. Pina sefiald: “mi responsabilidad como ministra es no ceder a mas
presiones que las que provienen de mi mandato”.’ En resumen, la sgJN, en
votacién dividida, resolvié que la consulta era constitucional, sin embargo,
también ordené que se modificara la pregunta original.

Después de que se resolvid la constitucionalidad de la consulta, se
sometid a votacién en la Cadmara de Diputados, en donde fue aprobada por
el partido del presidente y sus aliados (MORENA, PT, PVEM ¥ el PES), por lo
que se prosiguié a publicar la convocatoria en el Diario Oficial de la Federacion,
vinculando al INE para que organizara dicho ejercicio (por, 2020; Chagua-
ceda y Lopez, 2021).

La realizacién de la primera consulta de este tipo, organizada por
el INE, bajo restricciones presupuestarias, resistencias y cuestionamientos,
se llevé a cabo el 1 de agosto de 2021. La pregunta que se realizé fue la
siguiente: “CEstas de acuerdo o no en que se lleven a cabo las acciones
pertinentes con apego al marco constitucional y legal, para emprender un
proceso de esclarecimiento de las decisiones politicas tomadas en los afos
pasados por los actores politicos, encaminado a garantizar la justicia y los
derechos de las posibles victimas?” Y para responder, las papeletas tenfan
las opciones para marcar “Si” o “No” (Chaguaceda y Lépez, 2021).

Durante la jornada, la participacién ciudadana alcanzé 7.11% del total
de Ia lista nominal. De ese porcentaje, 97.72% voté a favor del “Si”, 1.54%
voté en contra del “No”, y 0.73% se registré6 como votos nulos. Sin embargo,
dado que no se logré alcanzar al menos 40% de la participacién del listado
nominal, €l resultado no tuvo cardcter vinculante (INE, 2021). Ademas de la
baja participacién ciudadana, los especialistas en la materia sehalaron que
las motivaciones detras de la consulta para enjuiciar ex presidentes no cons-
tituyeron un ejercicio que fortaleciera la agencia ciudadana, ya que dicho
gjercicio estuvo motivado por intereses de naturaleza politica del partido en
el gobierno y su enfoque populista. Por lo que este tipo de actividades plantea
serios desafios en términos de su conformidad con la Constitucién.

El segundo ejercicio de esta naturaleza que fue organizado por las au-
toridades electorales bajo la normativa constitucional, fue la revocacién de

* E. Murillo, “La scjN aprueba la consulta popular para esclarecer decisiones politicas”, La forna-
da, 2 de octubre de 2020. Recuperado de https://wwwjornada.com.mx/2020/10/02/politica/002n1pol
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mandato. En noviembre de 2019, la Cdmara de Diputados aprobd diversas
disposiciones constitucionales en materia de consulta popular y revocacién
de mandato. De esta tltima, la disposicién constitucional sefiala que:

En lo que se refiere a la Revocacién de mandato del Presidente de la Repu-
blica, se llevard a cabo conforme a lo siguiente: serd convocado por el INE
a peticién de la ciudadania, en niimero equivalente, al menos, al tres por
ciento de los inscritos en la lista nominal de electores, siempre y cuando en la
solicitud correspondan a por lo menos diecisiete entidades federativas y que
representen, como minimo, el tres por ciento de la lista nominal de electores
de cada una de ellas (Cdmara, 2019).

Bajo estos criterios, el 10 de abril de 2022 se llevé a cabo la Jornada
de Revocacién de Mandato, cuya pregunta quedé formulada de la siguien-
te manera: “CEstas de acuerdo en que, a Andrés Manuel Lépez Obrador,
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, se le revoque el mandato por
pérdida de la confianza o siga en la Presidencia de la Reptblica hasta que
termine su periodo?”, con dos opciones de respuesta: “Que se le revoque
el mandato por pérdida de la confianza” y “Que siga en la presidencia de la
republica” (INg, 2022).

Al igual que en el ejercicio de consulta de 2021, habia la preocupacién
sobre el presupuesto para la organizacién de la revocacién de mandato en
los criterios que estableci6 la reforma, que establecia que se debian instalar
el mismo niimero de casillas. Sin embargo, debido a las restricciones presu-
puestarias, el INE tom6 la decisién de aprobar un acuerdo que implicé ajus-
tes en los lineamientos para llevar a cabo dicho ejercicio. En este cambio se
determind que el nimero de casillas se basarfa en lo que se denominé “uni-
dades territoriales”, que representan la divisién geografica que incluye una
seccion electoral o un conjunto de estas. Esta modificacién fue significativa,
ya que finalmente se instalaron 57 000 casillas, en lugar de las 160 000 que
se habfan establecido inicialmente.’

Respecto a los resultados, de un total de 92 823 216 votantes regis-
trados en México, sélo 16 502 636 (17.7%) votaron en el referéndum de re-
vocacion de mandato. La cifra quedé muy por debajo del requisito de 40%

% Forbes Politica, “Los ciudadanos no confian en los partidos politicos: Encuesta”, For-
bes México, 13 de marzo de 2019. Recuperado de https://www.forbes.com.mx/los-ciudadanos-
no-confian-en-los-partidos-politicos-encuesta/
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necesario para que la consulta tuviera un cardcter legalmente vinculante
(INE, 2022). La baja participacién en un primer ejercicio de esta naturaleza
dist6 mucho de ser un ejercicio exitoso de democracia participativa.

Asimismo, de 17.7% de los votantes que participaron, 91.8% votaron
por “Que Andrés Manuel Lépez Obrador contintie como presidente de la
republica”, mientras que 6.4% vot6 por “Que su mandato sea revocado por
pérdida de la confianza”. Una vez que cerraron las urnas, ante la televisién
nacional, AMLO envio mensaje: “[Estoy] muy feliz, [porque] muchas perso-
nas participaron en el referéndum. Mds de 17 millones, a pesar de que fue-
ron menos mesas de votacion; s6lo 30% de las instaladas en [las elecciones
de] 2018. En algunos lugares, las casillas estaban a 30 o 40 hilémetros de
distancia, y aun asf la gente buscé su mesa. Mds de 15 millones quieren que
siga hasta septiembre de 2024.”

El presidente concluyd su mensaje diciendo a la audiencia, “nunca los
voy a traicionar, jamds voy a mentir ni a robar, nunca voy a traicionar al
pueblo [de México] (INg, 2022).

El presidente responsabiliz6 a la autoridad electoral por la baja par-
ticipacion, sin considerar que estuvo limitada en cuanto al presupuesto.
Ademas, el ejercicio no respondia a una demanda de la ciudadania y la
popularidad del presidente se encontraba en niveles muy satisfactorios, asi
que la ciudadania no tenia incentivos para movilizarse en favor o en contra
del mandatario.

Consultas ciudadanas organizados por la 4T
Juera de los marcos normativos

Como se sefialé al inicio de este capitulo, el gobierno que encabeza AMLO
se ha caracterizado por la promocién y el uso de las “consultas populares”
para resolver temas que suelen tener cierta complejidad en términos politi-
cos y sociales. En este sentido, la primera consulta que promovié fue para
decidir el destino del nuevo aeropuerto internacional de México,” incluso
antes de tomar protesta y asumir el cargo como presidente.

7 A. Ndjar, “Encuesta aeropuerto: México decide en la consulta del acropuerto de cpMx con-
vocada por aML0”, BBC News Mundo, 25 de octubre de 2018. Recuperado de https://www.bbc.com/
mundo/noticias-america-latina-45969785
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La consulta fue promovida por la Fundacién Arturo Rosenblueth y
respaldada por generosas donaciones de legisladores federales de MoRE-
NA. Sin embargo, a diferencia de los ejercicios de consulta como el juicio a
los expresidentes y la revocatoria de mandato, esta no fue organizada por
ninguna autoridad electoral, ya que no se encontraba dentro del marco
del articulo 35 de la Constitucién, ni de la Ley de Consultas, sino que se
fundaba en el articulo sexto de la Constitucién, que garantiza la libertad de
ideas. Un aspecto relevante de la consulta fue su duracién, ya que se realizd
a lo largo de cuatro dias, con el apoyo para la instalacién y organizacién
de las mesas de votacién, de simpatizantes de MORENA, conocidos como
“servidores de la nacién”.?

Cabe destacar que una de las grandes preocupaciones de cualquier
gjercicio de consulta es la formulacién de la pregunta, ya que esta debe
de garantizar que los votantes puedan expresar su voluntad. Ademas, el
articulo 21 de la Ley Federal de Consulta Popular (Lrcp) establece que
“La pregunta que se proponga para la consulta debera ser elaborada sin
contenidos tendenciosos o juicios de valor y formulada de tal manera que
produzca una respuesta categérica en sentido positivo o negativo; y debera
estar relacionada con el tema de la consulta” (Lrce, 2014). Para este caso,
la cuestién fue planteada de la siguiente manera: “Dada la saturacién del
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México, ¢cudl opcidn piensa que
serd mejor para el pais?” Las opciones de respuesta: ¢) “Reacondicionar el
AicM y el aeropuerto de Toluca y construir dos pistas en Santa Lucia” y b)
“Continuar con la construccién del aeropuerto de Texcoco y dejar de usar
el actual aeropuerto”.

Como se puede apreciar, la formulacién de la pregunta no cumple
con los requisitos establecidos en la ley. Ademds, resulta confusa al presen-
tar dos alternativas de proyectos, en lugar de permitir que la ciudadania
exprese su apoyo o rechazo a la cancelacién del aeropuerto, como habia
sido la propuesta de campaiia de presidente.

En un balance general, el primer ejercicio de consulta del gobierno
de la 4T no cumplié con ninguno de los requisitos establecidos en la legis-
lacién. La participacién fue relativamente baja, con 1 089 008 personas, de
las cuales 69.9% voté por la opcién de “Reacondicionar el aicm y el aero-

8 M. A. Bravo y J. Alcocer, “Santa Lucia gana consulta con 69.95% de los votos”, Publimetro,
28 de octubre de 2018. Recuperado de https://www.publimetro.com.mx/mx/noticias/2018/10/28/
consulta-naim-que-opcion-gano-texcoco-o-santa-lucia.html
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puerto de Toluca y construir dos pistas en Santa Lucia”, lo cual implicaba
la cancelacién del proyecto en Texcoco. El alcance territorial de la consulta
fue limitado, ya que sélo se instalaron mesas en 21% de los municipios del
pais (Chaguaceda y Lépez, 2021).

Con las mismas caracteristicas de la consulta del arcm, durante el go-
bierno de AMLO se han realizado cinco ejercicios de consulta (véase cuadro 3)
con el respaldo del ejecutivo y la estructura de su partido, pero sin la partici-
pacién de las autoridades electorales y al margen del marco legislativo.

De los cinco ejercicios de consulta promovidos por la administracién
de la 4T que estuvieron fuera de los marcos normativos, dos tuvieron al-
cance nacional, otros dos se realizaron a nivel estatal y uno mas a nivel re-
gional. Es importante mencionar que cada uno de estos ejercicios se carac-
terizé por un esquema de funcionamiento distinto. Por ejemplo, la consulta
relacionada con el proyecto del Tren Maya, que se llevd a cabo mediante
la realizacién de 30 asambleas consultivas, abarcando un total de 1 078 co-
munidades indigenas a lo largo de un mes, desde el 15 de noviembre hasta
el 15 de diciembre de 2019.

Algunos grupos afectados por la realizacién de proyecto del Tren
Maya manifestaron su inconformidad sobre el procedimiento de la consulta
y denunciaron la manipulacién de la publicidad, que sélo hacia referencia a
las ventajas del proyecto, omitiendo los riesgos y el impacto en el medioam-
biente.” Sin embargo, la scJN no se manifesté al respecto, al igual que en la
consulta del arcm.

Por otro lado, estin las consultas realizadas en el estado de Morelos
sobre la construccién de una planta termoeléctrica y en Baja California, en
2020, sobre la instalacién de una planta cervecera. Ambos casos tienen la
caracteristica de que habian causado una polarizacién en un contexto de
tensiones que dividian a la poblacién entre quienes apoyaban el proyecto y
quienes no lo hacfan.

Respecto a la consulta sobre la planta termoeléctrica, es importante
destacar un cambio en la posicién de aMLo. Durante su visita a las comuni-
dades, antes de la eleccién de 2018, prometié a los habitantes, que estaban
en contra del proyecto, que no pondria en funcionamiento la planta. Sin
embargo, una vez que llegd al cargo, cambi6 su postura y declaré que,

% Redaccién, “Organizaciones acusan simulacién en consulta de Tren Maya; piden respeto a
pueblos originarios”, Animal Politico, 11 de abril de 2019. Recuperado de https://www.animalpolitico.
com/sociedad/organizaciones-acusan-simulacion-consulta-tren-maya



Cuadro 3. MDD activados con apoyo del poder ejecutivo nacional y que no fueron organizados por las
autoridades electorales (desde 2018)

Tipo de MDD Ao Tema Ambito Materia consultada  Promovente Marco normativo Resultado
Consulta 2018 Consulta Nacional Nacional Obra publica Ejecutivo  Ninguno Aprobada
ciudadana sobre la cons-

truccién del Nue-
vo Aeropuerto
Internacional de
México (NATM)

Consulta 2018 Consulta Nacional =~ Nacional Obra publica. Ejecutivo  Ninguno Aprobada
ciudadana de Programas Programas socia-
Prioritarios les y servicios
publicos
Consulta 2019 Consulta regional Regional: Obra publica Ejecutivo  Ninguno Aprobada
ciudadana sobre la cons- Chiapas,
truccién del Tabasco,
Tren Maya en Campeche,
comunidades Quintana
indigenas Roo y

Yucatdn



Tz;bo de MDD Afio Tema Ambito

Consulta 2019 Consulta sobre la Estatal
ciudadana operacién de una Morelos
planta termoeléc-
trica en Huexca

de Morelos
Plebiscito 2020 Construccién y Estatal Baja
operacién de una California

planta cervecera

Fuente: elaboracién propia a partir de fuentes hemerograficas.

Maiteria consultada ~ Promovente

Obra publica Ejecutivo
Infraestructura Ejecutivo
federal

Marco normativo Resultado

Ninguno Aprobada
Inicialmente el articulo 5 Aprobada
de la Constitucién del
estado de Baja California
y la Ley de Participacién

Ciudadana del estado,
después no siguid ningin
procedimiento formal



MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA 393

de cancelarse la operacién de la planta, se perderfa mucho dinero, por lo
que la obra debia concluirse. La declaracién causé indignacién entre los
pobladores que habian respaldado el proyecto de la 4T, y agravé atin mas
el conflicto, porque sintieron que amMLo los habia traicionado. En este con-
texto, el presidente propuso la realizacién de una consulta popular como
herramienta para resolver el conflicto (Barquin y Garcia, 2021).

En medio de un clima de tensién, se llevé a cabo la consulta los dias
23 y 24 de febrero de 2019. Los resultados emitidos por la Secretaria de Go-
bernacién (SEGoB) reportaron un total de 53 532 votos, de los cuales 59.5 %
fueron a favor de la operacién de la planta, mientras que 40.1% se manifes-
t6 en contra. A diferencia de otras consultas, el ejercicio se vio afectado por
episodios de violencia. Pocos dias antes de la consulta, fue asesinado Samir
Flores, uno de los principales activistas en contra del proyecto.'” Ademas,
durante la consulta, medios locales reportaron actos de vandalismo que
incluyeron la quema de urnas y boletas en las mesas de votacién instaladas
por la propia SEcos.!

Como todas las consultas realizadas fuera del marco normativo, el
caso de la termoeléctrica no fue vinculante y el conflicto social y politico ha
continuado a la par que los amparos y estrategias de litigio de los grupos
afectados.

Por dltimo, vale la pena destacar el caso de la consulta sobre el agua
en Baja California. Desde 2018, un grupo de la ciudania solicité a las au-
toridades electorales locales la realizacién de un plebiscito relacionado con
la autorizacién en materia de impacto ambiental que permitia la construc-
ci6n de una planta cervecera en la capital del estado. Sin embargo, después
del analisis de la normatividad en materia de participacién ciudadana en
el estado, las autoridades electorales resolvieron que la solicitud era im-
procedente. Los inconformes impugnaron la resolucién ante el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién, quien finalmente confirm¢ la
decision de la autoridad local.

Pese a la negativa de las autoridades electorales y la falta de un mar-
co normativo que garantizara los ejercicios de participacién ciudadana, los

10J. M. Cullell, “Asesinan a un activista mexicano en visperas de la consulta sobre una termoe-
1éctrica”, El Pais, 20 de febrero de 2019. Recuperado de https://elpais.com/internacional/2019/02/20/
mexico/1550686132_881347 html

! Redaccién, “Violencia enmarca la consulta por termoeléctrica en Morelos”, EIl Informador, 24
de febrero de 2019. Recuperado de https://www.informador.mx/mexico/ Violencia-enmarca-la-con-
sulta-por-termoelectrica-en-Morelos-20190224-0004.html
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grupos de la ciudadania que se oponian a la autorizacién de la planta cerve-
cera se movilizaron intensamente para recolectar firmas, realizar concentra-
ciones e incluso organizaron foros y mesas de didlogo con representantes
de la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) y
la Comisién Nacional de Agua (CoNaGua) para discutir sobre la viabilidad
hidrica del proyecto (Cortez, 2020).

Posteriormente, el 3 de marzo de 2020, el presidente, en su conferen-
cia mafanera, anuncié que la SEMARNAT habia emitido una resolucién para
que se llevara a cabo una consulta con un discurso similar al de la termoe-
léctrica, sefialando que “ya se habia avanzado en el proyecto y de cancelarse
se perderdn muchos recursos, pero, aun asi, se debia escuchar a la gente”.'

La consulta se realizé los dias 21 y 22 de marzo de 2020 y fue or-
ganizada por la SEGoB y por los servidores de la nacién, simpatizantes del
partido oficial. Respecto a la formulacién de la pregunta de consulta, no se
plate6 una pregunta como tal, sino que la boleta presentaba dos opciones
con indicaciones de marcar la que fuera de su preferencia. La primera op-
ci6n decfa: “Estoy de acuerdo con que se termine de construir en Mexicali
la planta de cerveza de Constellation Brands porque ya han invertido y se
crearan empleos”. Y la segunda: “No estoy de acuerdo en que se termine
de construir en Mexicali la planta de cerveza Constellation Brands porque
no quiero que se use el agua para ese tipo de industrias.”

Los resultados del ejercicio fueron publicados por la SEGoB, que re-
porto que se emitié un total de 17 095 votos, en los que una mayoria de
69.2% de los votantes manifestaron su rechazo a la construccién de la plan-
ta cervecera. La jornada se realizd en los primeros dias de la contingencia
por el Covip-19, ademas de que su difusién fue escasa y la amenaza de
violencia estuvo presente. El caso de Baja California es atipico porque los
resultados de la consulta no fueron los que se esperaban por el poder eje-
cutivo federal y mucho menos el local, mostrando divisiones internas en
MORENA.

12 Redaccién, “Constellation amenaza con cancelar planta cervecera de BC, luego de que
aMmro dijera que si habrd consulta”, Animal Politico, 3 de marzo de 2020. Recuperado de https://fwww.
animalpolitico.com/2020/03/constellation-amenaza-cancelar-planta-cervecera-consulta
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Propuestas de consultas no realizadas por el gobierno de la 4T

Otra categoria adicional que merece atencién son los temas relevantes de
la agenda publica en los que no existe un consenso politico y social, pero
que el presidente ha mostrado su intencién de resolverlos mediante la rea-
lizacién de consultas populares. Entre estos temas, dos de ellos han sido
intensamente debatidos y despiertan la preocupacién de diversos sectores
de la sociedad, el relativo a la despenalizacién del aborto y el referente a
la participacién de las fuerzas armadas en las labores relacionadas con la
seguridad publica.

Alo largo de su trayectoria politica, el presidente ha sido cuestionado
en multiples ocasiones sobre su posicién respecto a la regulacién del abor-
to en México. Sin embargo, su respuesta ha sido que considera este tema
como altamente polémico, expresando que “es un debate que no debemos
abrir” y “es mejor consultarlo a través de mecanismos democraticos”.'®

Sin embargo, han sido muchas las voces especialistas que han adverti-
do sobre el peligro de poner a consulta temas relacionados con los derechos
humanos. El debate en torno al aborto estd intrinsecamente vinculado a
los derechos humanos de las mujeres en sus dimensiones sexuales y repro-
ductivas, por lo que los organismos establecidos en virtud a los tratados
internacionales de las Naciones Unidas (oNU) instan a los gobiernos para
que despenalice el aborto en todas las situaciones y garantice el acceso al
aborto legal y seguro (Human, 2022).

Si bien, en México se ha avanzado en términos de la despenalizacién
del aborto a nivel nacional, en muchas entidades federativas todavia se
sigue criminalizando a las mujeres. Y algunos MpD, como las iniciativas
ciudadanas y los plebiscitos, han sido utilizados para impulsar temas rela-
cionados con el aborto u otros derechos humanos.

Por otro lado, el tema de la presencia de las fuerzas armadas en ta-
reas de seguridad publica ha sido motivo de debate desde 2008. Incluso,
el Estado mexicano ha recibido recomendaciones por parte de organismos
internacionales en materia de derechos humanos donde se “recomienda de
fortalecer a las fuerzas civiles del orden y requiere al Estado establecer un

1S, Arellano y J. Lépez, “El aborto, a consulta, no a debate, propone amvro”, Ani-
mal Politico, 9 de marzo de 2019. Recuperado de https://www.milenio.com/politica/
el-aborto-a-consulta-no-a-debate-propone-amlo



Cuadro 4. MDD anunciados por el poder ejecutivo pero que atin no han procedido (desde 2018)

Marco

Tipo de normativo
Afio mecanismo Tema Ambito  Materia consultada  Promovente que lo sujeta  Resultado
2020 Consulta Consulta sobre la legalizacién del Nacional Derechos humanos Ejecutivo Ninguno Ninguno

ciudadana aborto
2022 Consulta Consulta sobre la permanencia del Nacional Seguridad Ejecutivo Ninguno Ninguno

ciudadana Ejército en actividades de seguridad

publica

Fuente: elaboracién propia a partir de fuentes hemerograficas.
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plan de retiro ordenado, inmediato y verificable de las fuerzas militares de
las tareas de seguridad publica” (oNU-DH, 2022).

A pesar de estas recomendaciones, AMLO ha manifestado que se debe
realizar una consulta sobre el tema. El 22 de septiembre de 2022, en su
conferencia matutina, dijo que: “Lo mejor es hacer una consulta a los ciu-
dadanos, que no sea un asunto cupular [...]. Que la gente decida, claro, que
tengamos tiempo para debatir, seguir dando informacién.” Ademds, plan-
ted que “en lo que resta de este afio, se promueva la informacién necesaria
respecto al tema y “a principios del afio [de 2023] préximo se lleve a cabo;
también con libertad a los legisladores, que si ellos resuelven votar en diez
dias, quince difas, que lo hagan” (Comunicacién, 2022).

Estos temas no se han puesto a consulta, pero es preocupante que se
planteen siquiera resolver por esta via, ya que la experiencia internacional nos
da cuenta de los riesgos para los derechos humanos y las libertades civiles.

EL EFECTO CONTAGIO O LA PARTICIPACION
CIUDADANA

Para la elaboracién de este capitulo se llevé a cabo una exhaustiva revisién
y recopilacién de informacién y datos, a través de solicitudes de informa-
ci6én a los congresos y autoridades electorales locales, los cuales se han
sistematizado con el propésito de proporcionar evidencia concreta acerca
del aumento en la aplicacién de mecanismos de democracia directa a nivel
subnacional en lo que va del gobierno de la 4T.

Como se observa en la gréfica 1, no hay ninguna duda de que a partir
de la alternancia electoral en 2018 y los cambios realizados en la Constitu-
cién y la Ley de Consulta Federal, se intensific6 de manera significativa el
uso de estas herramientas en el plano local. Si bien esta tendencia coincide
con la reforma electoral de 2014, podria interpretarse como un efecto de
la institucionalizacién de estas formas de participacién; la mayoria de estos
ejercicios no se llevan a cabo dentro de los marcos normativos, por lo que
la influencia del liderazgo de amLo puede ayudar a explicar el fenémeno.

A nivel local se destaca una tendencia significativa en comparacién
con el ambito nacional, donde estos instrumentos son mayormente activa-
dos por la propia ciudadania. No obstante, se ha observado en los tltimos
aflos un incremento notable en la participacién de los poderes ejecutivos y
legislativos locales en la implementacién y promocién de estos mecanismos,



Grifica 1. Evolucién del uso de los MDD a nivel subnacional en México (1995-2022)
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lo que refleja una evolucién en el compromiso de las autoridades locales
hacia una mayor democratizacién y la ampliacién de las oportunidades de
participacion civica.

Ademas, cabe precisar que los MDD a nivel subnacional suelen tener
etiquetas muy diferentes en las legislaciones, ademas de que las definiciones
que promueven suelen tener elementos similares, pero no necesariamente
iguales. Las etiquetas mds comunes son: las iniciativas ciudadanas, consul-
tas ciudadanas, consultas populares, plebiscitos, ejercicios de presupuesto
participativo, referéndum y revocatoria de mandato.

REFLEXIONES FINALES

Las conclusiones de este capitulo sobre el uso de los MDD a nivel nacional
por parte del ejecutivo, en relacién con su caracter de lider populista y sus
efectos en el ambito subnacional, arrojan varias reflexiones.

En primer lugar, el caracter populista del liderazgo presidencial de
aMLO ha influido en la utilizacién de consultas populares como estrategia
politica para consolidar el apoyo y la legitimidad del gobierno. El presi-
dente ha empleado estos mecanismos como herramientas de participacién
ciudadana, presentandolos como una forma de dar voz al pueblo y tomar
decisiones en funcién de su voluntad. Sin embargo, los alcances de partici-
pacién y capacidad de organizacién de los ejercicios nos muestran que es
mas una estrategia que se alinea perfectamente con la retérica de su discur-
so populista, que busca establecer una conexidn directa con el pueblo sin la
necesidad de los partidos politicos o de las instituciones —como las electora-
les— y la propia scjN, de las que amLO ha prescindido para la realizacién de
la mayoria de sus consultas.

En segundo lugar, se ha observado que MoORENA, como partido en
el poder, ha utilizado las consultas populares como un recurso para sortear
la falta de consensos al interior del partido (caso de Baja California). Lo
que sugiere que las consultas se han convertido en una via alternativa para
tomar decisiones importantes cuando no se logra un acuerdo dentro de
la estructura partidista, sobre todo en el dmbito subnacional. Lo anterior
puede tener implicaciones en la dindmica interna de los partidos politicos y
en la toma de decisiones dentro del gobierno.

Un tercer elemento es que, pese a la promocidn activa de consultas
populares por parte del presidente y su partido, los niveles de participacién
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ciudadana en estos ejercicios han sido relativamente bajos. Esto plantea
interrogantes y desafios sobre la efectividad de estos mecanismos como
herramientas de participacién ciudadana genuina y como reflejo fiel de la
voluntad popular. Por otro lado, la baja participacién también puede indicar
que hay falta de interés, confianza o pocos incentivos para que la ciudadania
apoye estas consultas.

Por dltimo, se destaca que los mecanismos de democracia directa im-
pulsados en el ambito local, especialmente aquellos destinados a resolver
conflictos sociales y politicos, han tenido un impacto limitado en la reso-
lucién de estos problemas. A pesar de su intencidn inicial, estas consultas
no siempre han logrado mitigar las tensiones o satisfacer las demandas de
los grupos involucrados, sobre todo si quien las promueve son los propios
representantes.

En resumen, el uso de los MDD por parte del ejecutivo a nivel nacional
se ha relacionado con el caracter populista del liderazgo, la dindmica inter-
na del partido en el poder, la participacién ciudadana limitada y la efectivi-
dad variable en la resolucién de conflictos. Pero también, han promovido la
actualizacién de los marcos legales que abren la puerta para que otros gru-
pos puedan hacer uso de ellos, especialmente la sociedad civil organizada.

Estas reflexiones proporcionan elementos para la comprensiéon de
como estos mecanismos impactan en la distribucién del poder y la toma
de decisiones en el contexto de la 4T en México y su influencia en los go-
biernos locales.
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EL DESLIZAMIENTO DEMOCRATICO DE LAS
INSTTTUCIONES METROPOLITANAS CON
PARTICIPACION CIUDADANA: EL. CASO DEL IPDP

Héctor Tejera Gaona

Eiste capitulo aborda cémo la Constitucién Politica de la Ciudad de
México, promulgada en 2017, tuvo una serie de propuestas de fortaleci-
miento democratico de instituciones de gobierno, mediante la participacién
ciudadana como estrategia para lograrla; no obstante, las intromisiones ex-
ternas a las instituciones emanadas de dicha constitucién, particularmente
al Instituto de Planeacién y Prospectiva Democratica (1ppp), dirigidas a
mantener los intereses inmobiliarios por diversos actores vinculados a la
legislatura local; los asociados al acotamiento de la participacién ciudada-
na; de organizaciones urbanas —el beneficio de grupos politico-partidarios
en caso de controlarlo—; asi como los obsticulos politico-administrativos
que se manifestaron presupuestal y organizacionalmente, propiciaron que
esta institucién, propuesta para impulsar el desarrollo metropolitano y el
ordenamiento territorial con participacién colegiada ciudadana y mediante
consultas a la ciudadania, haya sido obstaculizada y limitada como alterna-
tiva democritica para el desarrollo de la ciudad. La creacién del 1ppP fue
una de las iniciativas que pretendi6 profundizar la democracia politica en
el ambito de la participacién ciudadana para definir los derroteros de una
megametrépolis como la ¢cpmx, pero fue una propuesta confrontada con
los intereses de politicos, empresarios y organizaciones urbano-populares y
vecinales con demandas asociadas a temas particulares, no necesariamente
vinculadas al desarrollo social y urbano general, sino, frecuentemente, de
oposicion al mismo y de defensa de propdsitos particulares.

En otros términos, se muestra c6mo una propuesta constitucional de
avance democratico participativo fue obstruida y menoscabada, convirtién-
dola en un factor del deslizamiento democratico de las instituciones que
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regulan la vida de la capital, ya que sus resultados, en términos de practicas
institucionales y politicas publicas, han implicado un retroceso en cuanto a
los propésitos generales establecidos en la Carta Magna.

Se presenta cémo dicha institucién se desgastd rapidamente debido
a presiones multiples por parte de actores colectivos que confluyen en un
mismo ambito con intereses divergentes, entre los cuales pueden mencio-
narse empresas inmobiliarias que impulsan megaproyectos como Mitikah,
que acaparan los recursos hidricos y de desarrollo, deterioran el espacio ur-
bano de los habitantes, de sus alrededores, afectando la movilidad; grupos
particulares que se apropian del espacio publico para ejercer el comercio en
la via publica; funcionarios y legisladores con intereses dirigidos a contro-
lar politicamente y capitalizar econémicamente barrios, colonias y alcaldias
(Tejera y Rodriguez, 2022); grupos que emplean la identidad como practica
de eficacia politica para controlar entornos comunales; organizaciones cu-
yos lideres solamente pretenden convertirse en intermediarios e impulsar su
carrera politica. Todos ellos reestructuran o cosifican los ambitos vecinales
y negocian la violacién del uso del suelo, asi como la explotacién de los
acuiferos, sin una politica de redistribuciéon del agua que impida que en
los lugares con disponibilidad del liquido se impulse la densidad urbana y
comercial sin resolver el tema critico de la carencia de servicios en muchas
zonas de la capital. En sintesis, dichos actores acttian sin zanjar la margina-
ci6én y el uso equitativo y racional de los bienes y servicios de la ciudad. Lo
expuesto es, entre otros temas asociados a la desigualdad en la ciudad, los
que impulsaron la creacién de una institucién a cargo de la planeacién del
desarrollo urbano y del uso del suelo, con una perspectiva a largo plazo que
promoviese un desarrollo democratico de la ciudad.

En la reflexién sobre el deterioro democratico predomina la perspecti-
va que aborda el fenémeno desde un enfoque concentrado en las institucio-
nes catalogadas como pilares de la democracia: las elecciones, la rendicién
de cuentas horizontal y vertical, y el desempeno de los gobernantes. Se des-
tacan los procesos de relajamiento del cumplimiento de las leyes electorales
—como sucede ahora en México con las campanias partidario-electorales an-
teriores a las precampanas establecidas en la ley electoral—, las practicas po-
liticas de los gobernantes catalogados como populistas cuando cuestionan la
justicia de la legalidad, o los procesos electorales vigentes, entre otros. Los
interesados en el deterioro democratico, usualmente parten de condiciones
que expresan buenos puntajes o cercania a la norma, para posteriormente
estudiar las causas por las cuales descienden o se alejan de ellas. En el caso
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de las leyes electorales, su modificacién o no acatamiento se ha propuesto
como uno de los aspectos que puede propiciar el deslizamiento democra-
tico, buscando las tensiones internas y las interacciones que propician su
debilitamiento. La norma constitucional se establece en este texto como el
referente, y los 4mbitos donde se suscita su modificacién pasan por factores
como el disefio de su reglamentacién, su puesta en funcionamiento y obs-
taculizaci6én financiera, organizacional y, finalmente, sus magros resultados
que confluyen para propiciar su decaimiento. De esta forma, se propone
abordar dicho deslizamiento como resultado de la intervencién de multiples
actores que, en su lucha por mantener el control politico y econémico de al-
gunos ambitos particulares, propician el debilitamiento de las instituciones
que pretenden impulsar o profundizar la democracia (Wunsch y Blanchard,
2023); de esta forma, mediante la presentacién de un caso particular, se bus-
ca una explicacién mas sistémica del proceso, esperando con ello contribuir
a la reflexi6n sobre el tema. En este proceso intervienen, como se ha dicho,
multiples actores sociales, y en el transcurso de dos afios se disuelven las po-
sibilidades asignadas a esta institucién para hacer efectivos los derechos de
los capitalinos; en otros términos, propiciar que la Constitucién de la comx
se mantenga como el referente normativo con base en el cual se edifiquen
los parametros organizacionales y objetivos del 1pPDP y que con base en ella
se consolide la planeacién democratica de la cpmx.

Siguiendo a Amartya Sen (1999), se entiende como democracia a un
sistema que promociona la libertad humana, el respeto a los derechos hu-
manos, otorgando a las personas la libertad y posibilidad de expresar sus
opiniones y ser parte activa de las decisiones, la participacién ciudadana y
la igualdad de oportunidades como elementos fundamentales para un desa-
rrollo sostenible. Haremos énfasis particular en la participacién y toma de
decisiones como los elementos que condensaron la creacién del 1PDP y que
en su desagregacién permiten identificar el deslizamiento de la democracia
(Tomini y Wagemann, 2018; Jee, Lueders y Myrick, 2022); particularmen-
te aspectos procedimentales con los cuales se pretendié impulsar al 1pDP y
que fueron acotados, tanto formal como informalmente, estrechando las
posibilidades de los habitantes de la capital del pais para escoger y decidir
las politicas publicas asociadas a sus condiciones de vida urbanas.

Este caso de deslizamiento es producto de diversos procesos y actores
sociopoliticos (Daly, 2019) que se despliegan en el desarrollo de este capitu-
lo. Siguiendo la propuesta de Bermeo (2016), se propone entenderlo como
el debilitamiento institucional de las normas que sostienen los derechos o
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garantias democraticas y, en este caso, la democracia participativa, para
configurar el desarrollo de la ciudad y determinar su desarrollo y uso del
suelo. La propuesta es exponer los mecanismos causales y los factores que
lo explican, evidenciando el proceso que lo ha propiciado.

En términos mas generales, el tema refiere a si la Constitucién de la
cpMx ha sido vulnerada y disminuido su contenido democratico mediante,
por un lado, procedimientos legales como la expedicién de reglamentos que
debilitan sus alcances o, por el otro, practicas de diversos actores sociopo-
liticos que la manipulan y restringen utilizando, incluso, argumentos como
que no es suficientemente democratica; cuando que pretenden que su pers-
pectiva particular prevalezca, causando que se degraden las posibilidades
de que este Instituto sea un instrumento para el ejercicio de gobierno y la
aplicacion de politicas publicas (Gutmann y Voigt, 2019).

EL SINUOSO CAMINO DE LA CONSTITUCION
COMO REFERENTE DEMOCRATICO

La Constitucién de la cpmx deriva de un juego de fuerzas politicas que
desemboca en un proceso autoritario. Cuando el presidente Penia Nieto,
al inicio de su sexenio (2012-2018), negocia con los principales partidos
mmpulsar sus reformas estructurales, uno de los elementos de transaccién
con el Partido de la Revolucién Democratica (PRD) radica en otorgar una
Constitucién a la cpmx garantizando mayor independencia y capacidad
juridica para gobernar que la obtenida hasta ese momento. Lo que en un
primer momento pareci6é una oferta atractiva, y que llevé al prRD a apoyar
dichas reformas, se convirtié rdpidamente en una propuesta cada vez mas
acotada y con limitaciones democraticas tanto para elaborarla como para
la vida politica y administrativa de la comx. El gobierno federal se nega-
ba a poner a disposiciéon de la poblacién de la comx un Constituyente
elegido democraticamente, sobre todo por el temor a que este impulsara
la formacién de una entidad de la reptblica. Sus reglas de integracién y
funcionamiento derivaban de acuerdos promovidos por el poder ejecutivo
federal en consonancia con el Partido Revolucionario Institucional (pr1) y
el Partido Accién Nacional (paN), los cuales impusieron que los comicios
los realizard el Instituto Nacional Electoral (INE) y que los integrantes de la
Asamblea Constituyente no fueran electos en su totalidad mediante el voto
de la poblacién en la cpmx, sino que 40% de los mismos fuera designado
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entre el poder ejecutivo federal y local, asi como el poder legislativo; es
decir, por las Cdmaras de Senadores y Diputados federales. Son exigencias
que expresaban la coyuntura politica particular, en la cual la capital llevaba
gobernada por el PrRD desde 1996, pero no predominaba en los poderes eje-
cutivo ni legislativo; los cuales se oponen a que en dicha eleccién se muestre
su superioridad politica en la cpMx y, a partir de 2015, de MORENA4, el cual
se comenzaba a consolidar rapidamente.!

Mediante el poder, se modific6 el balance democratico y se redistribu-
y6 el peso politico de los partidos. Ademads, se implanté el candado de que
los articulos constitucionales tendrdn que ser aprobados con 66% de los
votos de la Asamblea Constituyente, ajustando aun mds las condiciones en
las elecciones realizadas en 2016 para su integracién. De esta forma, el pr1
obtuvo solamente 7.75% de la votacién y el ran 10.3%, lo que se tradujo en
que el primero consiguid cinco diputados para la asamblea, mientras que
el segundo siete, pero debido al procedimiento de eleccidn, el prI obtuvo
21 constituyentes, ya que se designaron 16; mientras que el paN llegé a
quince curules. El cuadro 1 muestra el acotamiento politico que realizaron
las fuerzas partidarias predominantes para permitir que se elaborara una
constitucién para la capital del pafs.

Aun con lo anterior, el proyecto elaborado por los 28 integrantes
del grupo redactor designado por el jefe de gobierno amplia los derechos
humanos, los principios democraticos y de participacién, establece procedi-
mientos para el desempeno de los poderes publico y privado, elaborando
una propuesta Aipergarantista mediante la cual los ciudadanos se benefician
de numerosos derechos. En la Constitucién resultante de dicho proyecto
hemos contabilizado 203 derechos directos y asociados, 55 garantias y 47
obligaciones. Es un cambio juridico y politico significativo en la cpMx y,
aun con limitaciones, una ampliacién de la democracia: un avance frente
al autoritarismo posrevolucionario prevaleciente en el siglo xx, sin superar
totalmente el control del poder ejecutivo sobre la ciudad, pero propiciando
un mayor equilibrio en el pacto federal y el impulso de una ciudad mads
incluyente y participativa.

Esta Constitucién fortalece el derecho a la ciudad; pero otra cuestién
es silos grupos econdmicos y politicos que la gobiernan acataron las nuevas
reglas o, por el contrario, las obstaculizaron, ignorandolas o disolviéndolas

! Desde ese ano hay una mayor presencia de MORENA, partido que comenzé a desplazar al
PRD en diputaciones locales y federales y triunfé en cinco delegaciones politicas de la comx.



Cuadro 1. Constituyentes electos y designados para elaborar la Constitucién de la comx

Partido

Movimiento de Regeneracion
Nacional

Partido de la Revolucién Democrética

Partido Accién Nacional

Partido Revolucionario Institucional

Partido Encuentro Social

Partido Nueva Alianza

Movimiento Ciudadano

Partido Verde Ecologista de México

Partido del Trabajo

Independientes

Votos nulos

Total

Votos

652 286

572 043
203 843
153 034
68 639
55178
42 068
30477
18 348
176 918
172 821

Votos

(%)
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7.75
347
2.79
2.10
1.54
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mediante leyes secundarias. Ambas situaciones pueden propiciar que, en
los hechos, una norma democratica sea desarticulada para hacerla inaplica-
ble. Para establecer cudl fue el proceso por el cual transcurrieron algunos de
los preceptos constitucionales, se expone como el 1PDP pasa de representar
una propuesta central para el desempefio de la administracién publica —ya
que, con base en sus estudios y consultas, se planted que estableceria el plan
de desarrollo de la ciudad a largo plazo-, a convertirse en una institucién
relativamente incapaz de cumplir con algunos de los objetivos para los cua-
les fue instaurada.

En la Carta Magna se impulsa la gestiéon de algunas instituciones
mediante la integracién de la ciudadania o de la sociedad civil, entre ellas el
1pDP mencionado, el cual es una de las 42 instituciones propuestas por ella
como parte de una nueva estructura de gobierno en el cual desempena un
papel central. Se funda como un organismo publico descentralizado, inte-
grado por una junta de gobierno, un consejo técnico, un consejo ciudadano
y una oficina especializada para la consulta publica y la participacién social.
Tiene como propésito impulsar el desarrollo planificado de la capital bajo
los principios de que la planeacién sera: “el proceso integral, racional y par-
ticipativo, con caracter preventivo, prospectivo y estratégico, para el eficaz
desempeiio de la responsabilidad del gobierno sobre el desarrollo equitati-
vo, incluyente, integral, sustentable y sostenible de la Ciudad” (Congreso,
2019, articulo 3).

LOS PLANES DE DESARROLLO Y ORDENAMIENTO
TERRITORIAL DE LA CAPITAL: LOS EJES DE LA
CONFRONTACION POLITICA

Legalmente se establece que la planeacién del desarrollo y del uso y apro-
vechamiento del territorio en la comx debe articular instituciones compe-
tentes con procedimientos de concertacién, buscando que sea democritica,
participativa, transparente y con deliberacién publica. El 1ppp definird en-
tonces dos aspectos centrales en el acaecer de la ciudad: por una parte, el
Programa General de Desarrollo (peD), el cual instaura los lineamientos a
20 afios en la materia, y bajo los cuales deben sujetarse los proyectos de la
gestién publica; por otra, el Programa General de Ordenamiento Territo-
rial (PcoT), el cual regula el uso del suelo y, por extensidn, la definicién y
reglas del negocio inmobiliario, y se implanta a quince anos.
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El 1pDP no es auténomo del gobierno de la ciudad, ni la eleccién de
su director acontece como resultado de comicios en los cuales intervenga la
ciudadania. Serd un acuerdo entre el gobierno central y la legislacién local no
exento de tensiones, aun cuando MORENA es el partido mayoritario. En reali-
dad, el 1PDP esta bajo la directriz del gobierno en turno, y aun cuando, segiin
el articulo 15, apartado D de la Constitucién, es un organismo descentraliza-
do, debido a que el desarrollo urbano de la cbmx depende de esta institucidn,
es central para el ejecutivo local tener influencia en su desempeiio. Todo ello
en detrimento de mecanismos de control y supervisiéon ciudadana. Es una
dependencia sobre la cual las organizaciones y movimientos urbanos busca-
ran influir o resistirse a sus propuestas, ya que tiene la capacidad para esta-
blecer los criterios mediante los cuales se realicen los proyectos de desarrollo
urbano. Controlar al 1ppP es medular en la disputa econémico-politica por la
capital del pais y, desde la integracién de sus drganos de decisién —particu-
larmente aquellos que implican la representaciéon ciudadana-, comenzaran
a producirse conflictos entre diversos grupos de interés politico-partidario.

La jefatura de gobierno envia al Congreso una primera iniciativa de
Ley de Planeacién, la cual contempla que el comité de seleccién de las
diversas instancias de decisién del 1pDP sea electo por el Congreso de pro-
puestas enviadas por el ejecutivo. Igualmente, propone que se convoque
a once personas candidatas a integrar el comité técnico sin aval del Con-
greso, y que, en caso de falta definitiva de algtin consejero, ella nombrara
al sustituto. Lo anterior generd confrontaciones entre los integrantes del
legislativo local, debido a que los panistas sostenian que el 1PDP debia ser
independiente, mientras que los morenistas deseaban integrarlo a la estruc-
tura de gobierno, aduciendo que en la Constitucién no se establece dicha
autonomia. Asi, desde la elaboracién de la Ley del Sistema de Planeacién
Democritica (LsPD) y, posteriormente, la Ley Orgénica del Instituto (Lo1), a
lo que se sum6 la seleccién de los aspirantes a ocupar la direccién del 1ppP y
el Comité Técnico, se generaron conflictos en las comisiones de Administra-
ci6n Publica y Planeacién del Desarrollo del Congreso Local. La polémica
se concentré en las atribuciones de la jefatura de gobierno para proponer al
Comité de Seleccién, que intervendria en la seleccién de los candidatos que
serfan designados como director e integrantes del Consejo Técnico y del
Consejo Ciudadano. Por un lado, el AN y, por otro, MORENA4, se confronta-
ron sobre cémo integrar las propuestas de la jefatura de gobierno y de los
diputados del Congreso local. El primero convocé a dos foros de discusién
de las propuestas, mientras que el segundo presentaria una propuesta mo-
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dificada. El dictamen se regresé a comisiones, cuestién a la que finalmente
los morenistas accedieron, para que se discutiera en un plazo de 20 dias y
se incluyera el tema de la consulta a los planes y la participacién ciudadana.

El 13 de marzo del 2020 se publicé el decreto por el que se expidid
la ro1, pero el 1pDP recibié presupuesto hasta el ejercicio fiscal 2022. El
Programa Operativo Anual, publicado por la Secretaria de Administracién
y Finanzas del Gobierno de la cpmx para el ano 2021, no contemplé su
creacién y, por lo tanto, formalmente no tuvo actividades programadas
durante ese afo; tampoco hubo forma de revisar el seguimiento del avance
de metas y no se conoci6 de un plan de trabajo concreto. Su ley reglamen-
taria, expedida en marzo de 2020, afiade, en el articulo 4, un directorio téc-
nico y un consejo ciudadano a su estructura; el primero formado por siete
integrantes de la junta de gobierno y ocho personas ciudadanas expertas
“en temas de relevancia estratégica para la sustentabilidad de la ciudad”
(Congreso, 2020, articulo 11), y el segundo, que tendria un cardcter consul-
tivo y propositivo en materia econémica, social, cultural, territorial y am-
biental, relacionadas con la planeacién para el desarrollo (Congreso, 2020,
articulo 13). La segunda confrontacién se suscité cuando inicié el proceso
de integracién de los candidatos enviados por la jefatura de gobierno de la
cpmx al Comité de Seleccién que integrd la quinteta, de la que se extrajo
una terna que designé la Comisién de Normatividad, Estudios y Practicas
Parlamentarias del Congreso. De dicha terna, el pleno de los legisladores
escogié al director del 1pDP. Los requisitos que supuestamente se analiza-
ron fueron los antecedentes académicos y profesionales, propuesta de un
proyecto de planeacidn, asi como la “capacidad de interlocucién y didlogo
con amplios sectores sociales y actores del dmbito urbano, metropolitano
y regional”. Entre los aspirantes finales destac6 Pablo Benlliure Bilbao, en
ese momento director de Planeacién de la Secretaria de Desarrollo Urba-
no y Vivienda (SEpuvi) —quien fue criticado por la oposicién partidaria,
dado que particip6 en la elaboracién de la Ley de Planeacién-. Una vez
que el acuerdo se notific al Congreso local, se turné a comisiones, donde
entrevistaron nuevamente a los tres finalistas, elaborando un dictamen que
propuso al director del 1pDP, quien fue debatido por todos los grupos parla-
mentarios. De entrada, los dos finalistas restantes cuestionaron la trayecto-
ria de Benlliure. Algunas organizaciones y profesionistas del urbanismo se
unieron para apoyar este nombramiento, tales como el Colegio de Urba-
nistas, asi como el Colegio de Arquitectos de la Ciudad de México, quienes
pidieron al gobierno central y al Congreso local “brindar certidumbre” en
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la eleccién del director del 1pDP y los integrantes de su directorio y consejo
ciudadano, “garantizando un proceso abierto y transparente”.? Con diez
votos a favor y dos en contra, del PRD y del AN, la Comisién de Norma-
tividad, Estudios y Practicas Parlamentarias del Congreso local aprobé su
designacién, enviando el dictamen al pleno para su votacién, donde obtuvo
44 votos a favor —de 66 posibles, si todos los legisladores hubiesen votado-.
El nombrado director general sostuvo: “es necesario lograr la participacién
ciudadana en todo el proceso”.?

El Consejo Ciudadano fue la tltima instancia de decisién nombrada
el 27 de septiembre de 2022, no sin protestas en los medios de comunica-
ci6én masiva, y denuncias ante el Tribunal de Justicia Administrativa, por el
retraso en integrarlo y solamente funcionar durante menos de un afo con
las otras instancias. En todo caso, el procedimiento para nombrar a dichos
ciudadanos propicié confrontaciones entre grupos de interés que se osten-
taban como “parte de la sociedad civil”, asi como organizaciones vecinales
que buscaban influir en las decisiones del 1PDP para definir el derrotero de
la ciudad, particularmente en cuanto al uso del suelo se refiere. Es integrado
por doce personas —designadas cada tres anos— que podran reelegirse por
un periodo similar y es compuesto por los sectores social, privado y acadé-
mico con equidad de género. Es mas una representacién sectorial que ciuda-
dana, lo cual lo desdibuja porque reglamentariamente se transforma en un
“drgano auxiliar” de las actividades del instituto (art. 19). No es tema menor,
ya que se disuelve su capacidad de incidir en las decisiones, al convertirlo
en una entidad ajena a las resoluciones que se tomen. Una lectura detenida
del Reglamento Interno (r1) del 1ppp, publicado el 30 de marzo de 2022,
sobre el papel que desempena el Consejo Ciudadano en el ambito de toma
de decisiones, denota que no tiene “ninguna vinculacién organica” con la
Direccién General ni el Directorio Técnico; no se establece obligacién por
parte de alguna instancia organizativa de atender o asistir a sus sesiones. No
es el primero de los érganos de representacion ciudadana que se instaura en
dependencias gubernamentales cuya presencia es, de entrada, ornamental.
La préctica institucional ensena que puede actuar como colchén para que

20. Diaz, “Piden certidumbre en la elecciéon del titular de Planeacién”, El Uni-
versal, 6 de marzo de 2023. Recuperado de https://www.eluniversal.com.mx/metropoli/
piden-certidumbre-en-la-eleccion-del-titular-de-planeacion/

3S. Navarrete, “¢Qué ofrecen los aspirantes al Instituto de Planeacién de la comx?”, Expan-
sion Politica, 1 de octubre de 2020. Recuperado de https://politica.expansion.mx/cdmx/2020/10/01/
que-ofrecen-los-aspirantes-al-instituto-de-planeacion-de-la-cdmx
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se aborden temas que discrecionalmente pueden ser retomados por el 1PDP
Lo anterior contraviene el precepto de que el Consejo Ciudadano sera un
6rgano de consulta obligatoria y de didlogo publico, con carcter consultivo
y propositivo en materia econdmica, social, cultural, territorial, ambiental y
las demds relacionadas con la planeacién para el desarrollo” como se especi-
fica en la Gaceta Oficial bis del 27 de octubre de 2020. El trabajo de este Con-
sejo es verificar el cumplimiento progresivo de los derechos a la planeacién
y desarrollo, por lo que los miembros tendran voz y voto en sus sesiones,
segun el articulo 15 de la Constitucién de la comx (Congreso, 2019).
Desde su fundacidn, el 1pbp no ha contado con los recursos financieros
y organizativos necesarios para realizar sus actividades, viéndose obligado
a echar mano de una estructura inmobiliaria —el edificio de la SEpuvI- y
organizacional precaria, ademds de tener que recurrir a los “servidores de la
ciudad” para organizar las consultas, quienes realizan sus actividades como
la promocidn, organizacién y coordinacién de la Consulta con diversas difi-
cultades. Regresaremos sobre el tema. Las carencias del 1ppP han propiciado
que obvie pasos necesarios para la planeacién de los programas de desarro-
llo. Por ejemplo, en su articulo 11, la LspD establece que corresponde a los
alcaldes formular los programas de ordenamiento territorial de sus demarca-
ciones con opinién de su Concejo y remitirlos al 1PDP para su dictaminacién,
asi como formular los programas parciales de las colonias, barrios o pueblos,
envidandolos al Concejo para su aprobacién vy, posteriormente, a la jefatura
de gobierno, entre varios procedimientos mas. Simplemente con estos dos
puntos, de los ocho en que intervienen en la planeacién de sus demarcacio-
nes las alcaldias, puede constatarse no solamente que el 1PDP no ha cumplido,
por sus propias limitaciones, con la Ley de Planeacién para disefiar el pGp
y el pcoT, sino también por las caracteristicas de la estructura politica de la
ciudad, donde los concejos han sido relegados por los alcaldes, por conside-
rarlos un obstaculo para el ejercicio de gobierno. Lo usual es que seis de los
diez concejales pertenezcan al grupo politico del alcalde y cuatro pertenezcan
a otros partidos. Desde que se fundaron las alcaldias ha sido un problema
la relacién entre los alcaldes y los concejos, comenzando por la aprobacién
del presupuesto, por lo que cada alcalde utiliza procedimientos diferentes
—a veces fuera de la ley- para salvar este tema y contar con el presupuesto
con o sin su aprobacién. Tampoco las alcaldias se han atrevido a convocar
a los ciudadanos de sus demarcaciones para que asistan a foros y presenten
propuestas. En 2021, las alcaldias debian haber elaborado su programa de
gobierno conteniendo los programas parciales de colonias, pueblos o comu-
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nidades indigenas, considerando cambios o actualizaciones de uso del suelo,
con base en la ley promulgada el 20 de diciembre de 2019. Puede sostenerse
que en ninguna alcaldia este proceso ha sido realizado de manera abierta y
mediante foros y consultas, ya que es una invitacién al desastre a causa de
los conflictos vecinales subyacentes. En su mayoria, si no es que todas, se
han resistido a cumplir con los principios constitucionales de participacién
ciudadana para disefiar, ejecutar y supervisar las acciones de gobierno que a
la letra establecen: “Los programas parciales seran formulados con partici-
pacién ciudadana, con base en los lineamientos que establezca el Instituto de
Planeacién Democritica y Prospectiva. Seran aprobados por el concejo de la
alcaldia respectiva, previo dictamen del Instituto, y serdn enviados a la o el
Jefe de Gobierno para que sea remitido al Congreso de la Ciudad” (Consti-
tucién Politica de la Ciudad de México, art. 15, inciso C, numeral 5, 2017).
En términos generales, la planeacién establece que:

tendrd como instrumentos el Plan General de Desarrollo de la Ciudad de
Meéxico, el Programa General de Ordenamiento Territorial y los de cada
alcaldfa; el Programa de Gobierno de la Ciudad de México; los programas
sectoriales, especiales e institucionales; los programas de gobierno de las al-
caldias; y los programas parciales de las colonias, pueblos y barrios origi-
narios y comunidades indigenas residentes. Sus caracteristicas y contenidos
seran precisados en la ley correspondiente, los cuales deberan armonizarse y
elaborarse con la participacién ciudadana en todas las etapas de consulta del
proceso de planeacién (Constitucién Politica de la Ciudad de México, art.
15, inciso A, numeral 4, 2017).

Lo anterior ha propiciado que la calidad de las actividades del 1pDP
sea poco eficiente, tal y como sucedi6 con el caso de la consulta para el de-
sarrollo de la ciudad, o bien, en los intentos posteriores de realizar algunos
foros para enriquecer el PGDp y el PcOT.

LA CONSULTA CIUDADANA COMO ELEMENTO
PARA SUSTENTAR LA PLANEACION

No obstante los principios generales mediante los cuales se establecié que
tenfa que ejecutarse la planificacién de la ciudad, el 1ppP impulsé la elabo-
racién de dos proyectos generales que fueron, mds exactamente, instru-
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mentos de organizacién de la informacién disponible -no discutiremos si
esta es correcta o no, porque el tema nos rebasa—, con base en los cuales se
estableci6 que el 3 de diciembre de 2022 se realizarfa la primera consulta
ciudadana. Dicha consulta tuvo una serie de limitaciones —sobre las cuales
abundaremos—, no solamente porque evidenciaron su acotamiento organi-
zacional, sino debido a las vicisitudes de los espacios de la estructura politi-
co-territorial, caracterizada por la presencia de grupos con poder politico y
partidario local, ubicados en la mayoria de las 1 800 unidades territoriales,
las cuales controlan una endeble participacién ciudadana para la decisién
de los asuntos publicos (Tejera, 2016). La experiencia etnografica de lo
sucedido el dia de dicha consulta fue recabada mediante la organizacién de
grupos de trabajo de El Colegio de México y el Departamento de Antropo-
logia de la uam, distribuido en diversos lugares de la ciudad.

Los resultados indican que en pocos lugares se pegaron carteles que
informaran de la consulta y su cantidad por punto de reunién oscil6 entre
uno y tres, ademas de ubicarse en el espacio cercano al lugar de la cita; pocos
vecinos que pasaron por el lugar los leyeron. En unos no se mencionaba el
motivo de la reunién vy, en otros, se informaba el “proyecto participativo de
la colonia” o “beneficios para la colonia”, pero no los programas a discutir.
En algunos lugares, los carteles fueron retirados con antelacién al dia de la
reunién, probablemente por vecinos que decidieron boicotear las asambleas
vecinales. Los lugares de las asambleas fueron indicados en la pagina del 1ppp,
por lo que, quienes accedieron a ella, contaron con la informacién para asistir
aun cuando la informacién de la pagina se modificé y algunos se encontraron
con la sorpresa de que la asamblea habfa sido cancelada sin motivo explicito.

La consulta se convirtid, por lo que se observé en la mayoria de las
juntas vecinales que se realizaron, en un ejercicio donde se invité a los
vecinos a llenar unas hojas con propuestas de mejoramiento del espacio
donde vivian, evitando referirse al pGD y el pcoT. Los “servidores de la ciu-
dad” —distinguibles por un chaleco color guinda-, que fueron designados
para estar presentes —dos o tres—, llegaron a la cita puntualmente y algunos
entusiasmados por encontrar algin vecino al que le entregaban un folleto
indicandole, por ejemplo: “aqui estan los proyectos que se pueden propo-
ner porque no pueden proponer cualquier cosa, si llega mds gente empeza-
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Fuente: fotografias de Esther Vazquez Ragazzo, 3 de diciembre de 2022.
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mos”. Pero cuando no asistieron mas vecinos, los promotores indicaron que
“hablarfan con su jefe para avisar”.*

No obstante que en varias reuniones los “servidores” afirmaron que
habian “recorrido la colonia casa por casa”, dejando propaganda o invitando
personalmente a los habitantes a asistir a la reunién, ninguno de los presen-
tes en las asambleas se enterd por este medio, sino por las redes asociadas a
los Consejos de Participacion Comunitaria o de organizaciones vecinales.®

Hubo asambleas donde vecinos promocionaron sus proyectos —un
Sendero Seguro o un Corredor Cultural-, que mas bien estaban relacio-
nados con el presupuesto participativo.® En otras, se expresaron reclamos
por cuestiones relacionadas con uso del suelo, desarrollo inmobiliario y
falta de atencion de las alcaldias o del gobierno central a las demandas re-
lacionadas con el tema; les alzaron la voz a los promotores y reprocharon
que la calle donde se celebraba la asamblea “es un lugar muy escondido”;
sostuvieron que “no aceptaban la asamblea”, pero se quedaron ahi y leye-
ron documentos con recriminaciones de todo tipo, entre las que destacaron
aquellas relacionadas con el incumplimiento de peticiones de parte de la
alcaldfa. En colonias donde hay pozos de agua que es redistribuida a otras
zonas mediante camiones-pipa —Ilalpan, por ejemplo-, se quejaron de que
se permiten megadesarrollos y preguntaron “qué va a pasar ademas con
los asentamientos irregulares que van a reconocer y que van a obstruir la
filtracién de agua”.” En algunos lugares los “servidores” trataron de evitar
que el descontento se dirigiera hacia ellos, sosteniendo, por ejemplo:

Nosotros en realidad venimos a presentarles un proyecto y no estamos de-
fendiendo nada. Vamos a escuchar las propuestas que tengan a nivel de la
Ciudad de México. Si no hay ninguna propuesta pues tampoco pasa nada.
Bueno, pues ya les explicamos lo que es este documento. Si ustedes estan de

* Informacién etnografica recopilada durante la consulta ciudadana por Esther Vizquez Ra-
gazzo, en la alcaldia Magdalena Contreras, 2022.

* Informacién etnogréfica recopilada durante la consulta ciudadana por Héctor Tejera Gao-
na, en la alcaldfa Tlalpan, 2022.

% Informacién etnografica recopilada durante la consulta ciudadana por Esther Vizquez Ra-
gazzo, en la alcaldia Magdalena Contreras, 2022.

7 Informacién etnogréfica recopilada durante la consulta ciudadana por Héctor Tejera Gao-
na, en la alcaldfa Tlalpan, 2022.
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acuerdo pues lo pasamos a la oficina y si no estan de acuerdo pues también
lo vamos a respetar. No venimos aqui a confrontarlos, no venimos a pelear.®

En otras reuniones —cuando las asambleas vecinales fueron realiza-
das en “Pilares”, donde existia una sala de cémputo- fue posible que los
asistentes fuesen entrenados rudimentariamente para utilizar la plataforma
electrénica donde podian emitir sus opiniones. En una de ellas, uno de los
promotores sostuvo: “Es muy facil de usar, tnicamente proporcionando
un correo electrénico o nimero, asi como su nombre, ademas, el personal
de la sala de computo en este Pilares estd capacitada para ayudar a las
personas a hacer una propuesta desde esta plataforma, usando las compu-
tadoras que tienen aquf.”

Los promotores reiteran que nunca ha habido un mecanismo de par-
ticipacién ciudadana que les brinde informe del seguimiento como ahora,
ya que a partir de registrar una propuesta se envian correos para confirmar
que ella ha sido registrada y enviada —en efecto, los correos fueron envia-
dos por el 1PDP posteriormente—. Sin embargo, algunos de los asistentes
sostuvieron que las prioridades eran otras que las de la propia ciudad; por
ejemplo la atencién médica y el suministro de medicamentos, por lo que
se propuso el mejoramiento del sistema de salud porque afecta “no solo la
vida de las personas al grado de ponerla en riesgo, sino también la econo-
mia de quienes tienen que comprar los medicamentos y no tenfan ese gasto
contemplado, cuando es un derecho que incluso se descuenta de su sala-
rio. Se requiere que las autoridades respondan cuando habré soluciones”.
Hubo también quienes tenfan claro lo referente a los planes elaborados por
el 1ppp. Por ¢jemplo, en una asamblea una asistente pregunté:

¢Se hablara sobre el “Plan General de Desarrollo” y el “Programa General
de Ordenamiento Territorial”? Porque me interesa saber de qué forma puede
influir especificamente en lo referente al “pGoT”, porque me parece un tema
importante para discutir como vecinos, porque se puede plantear el cambio
de uso de suelo, lo cual me preocupa por la falta de agua en mi colonia, San
Pedro de los Pinos, donde no hubo junta por lo que vine a ésta. “¢Se preten-
de cambiar el uso de suelo en la colonia o colonias cercanas?” El personal

8 Informacién etnografica recopilada durante la consulta ciudadana por Arturo Alvarado
Mendoza, en la alcaldfa Benito Juarez, 2022.
9 Ibid.
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de participacién contesta: “directamente no vamos a tomar decisiones al res-
pecto, pero las propuestas que salgan de estas juntas podran tener impacto
indirecto en la toma de decisiones para los diferentes planes urbanos”. El
debate vecinal contintia, pero como no llegan a alguna propuesta, uno de
los promotores propone un programa para que edificios de condominios
grandes y empresas tengan un sistema de recoleccién de agua pluvial, lo que
“podria ayudar con la escasez de agua, siendo que son estos grandes edificios
quienes suelen acaparar el agua en la colonia”. La mujer de San Pedro de
los Pinos toma la palabra para sostener que “esa propuesta me parece buena
porque muchas de las construcciones nuevas en la zona tienden a no tener
regulaciones y sobre todo respecto al uso del agua”. El promotor explica que
esta propuesta esta compuesta de dos partes: una primera donde se introduce
un programa de recoleccién de agua, principalmente en los grandes edificios
de la zona, ya sean destinados a habitarse como al comercio; una segunda
parte, un programa de capacitacién a los vecinos sobre técnicas de recolec-
cién de agua pluvial para la recoleccién y uso en sus casas a una escala “mas
pequenia”. Con esa explicacién los vecinos proponen ésta como una segunda
propuesta. Antes de integrar el acta con las propuestas de salud y agua, la ma-
yoria de los asistentes ya se ha retirado, quedando solamente ocho vecinos.'

En términos generales, la consulta del 3 de diciembre propicié la pro-
testa de multiples organizaciones. Se cuestiond que las autoridades actuales
no se hayan abierto para hacer a los pueblos y barrios originarios parte de
los procesos de construccién de planes y decisiones sobre planeacién, sino
que “les dan ideas ya consolidadas para que las aprueben”."

El contexto sociopolitico de la ciudad y la forma en que el 1pDP buscé
realizar la consulta se conjuntaron para que el proceso se paralizara. No
hubo condiciones para llevar a cabo una consulta ciudadana amplia. La
cuestién no se reduce a, como sostuvieron algunas participantes en los foros
realizados por la UNaM y la uaM, que la planeacién se encuentre rebasada
porque “se requiere una que sea horizontal” (Alvarez et al., 2021), debido
a que esas condiciones son inexistentes en la actual estructura sociopolitica
de la ciudad, y porque entre la propia ciudadania existen sectores y grupos
con poderes, saberes e intereses muy diferenciados que no pueden sosla-

10 Ibid.
11 S. Velasco, “Piden a Tja planeacién ciudadana”, Reforma, 31 de agosto de 2021. Recuperado
de https://www.reforma.com/piden-a-tja-planeacion-ciudadana/ar2249599
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Imagen 2. Reuni6n vecinal en el “Pilares”.
Fuente: fotografia de Arturo Alvarado Mendoza, 3 de diciembre de 2022.

yarse apelando a espiritus horizontales; tampoco es eficaz, como se hizo en
esas mesas, buscar espacios reclamando que académicos y expertos planean
“desde el escritorio”; ciertamente, tampoco funcioné la intencién de “ade-
cuar” los planes de desarrollo y territorial a las demandas ciudadanas. Las
carencias pretendieron ser paliadas con reuniones, con organizaciones que
atendieron las convocatorias en conjunto con los académicos.

El 1ppP fue senalado por lideres de organizaciones urbanas por acotar
en unos cuantos el desarrollo de la ciudad (Azuara et al., 2023), sosteniendo
que ello deberia realizarse “desde los pueblos y colonias”. Pero el problema
es mas complejo porque el desarrollo urbano requiere de una perspectiva
que rebase el dmbito local para enfrentar cuestiones como la contamina-
cién, la falta de agua, la movilidad, salud publica, entre otras, propiciando
un proceso de urbanizacién ordenado y racional. Las organizaciones mani-
festaron su descontento por probables intentos de cambio del uso del suelo;
por la construccién de cuarteles de la Guardia Nacional en Xochimilco o
porque los proyectos han sido “traidos de occidente” (si); porque se preten-
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de instaurar una “ciudad mercancia”; porque se catalogue a los asentamien-
tos irregulares como tales —o lo contrario-, sosteniendo que no llegaron los
representantes del 1PDP para realizar la consulta; o que ambos planes no
toman en cuenta el Plan General de Ordenamiento Ecoldgico, entre otros
(Azuara et al., 2023). En términos mds generales, los integrantes de algu-
nas organizaciones reivindicaron la participacién de pueblos originarios y
comunidades indigenas, aduciendo que su diversidad cultural permite una
planificacién plural. Ante las mdltiples contradicciones del desarrollo, so-
lamente la ingenuidad puede apelar a las identidades como herramienta
para solucionarlas en el marco de la complejidad de una megaurbe como
la comx. La dindmica de las organizaciones urbanas es resistir en el dambito
local y, en el mejor de los casos, llegar a acuerdos en ese ambito.

Por tanto, no es que se hayan comprometido los principios democra-
ticos que eran condicionantes para impulsar el desarrollo planificado de la
ciudad, sino que dichos principios, en el mejor de los casos, se difuminaron
en la vivencia cotidiana de la megaurbe y en una practica que dificilmente
es alimentada debido a la exigua participacién ciudadana. No se han gene-
rado acuerdos entre sectores y grupos de interés en un contexto en el cual,
hasta el momento, la participacién ciudadana estd acotada y delimitada
por la estructura politica factica vinculada a las formas de representacién
formales e informales que se han consolidado en la capital del pais. Ademas,
como se muestra en la etnografia presentada, en la mayoria de las asambleas
realizadas, no solamente se rechazé la consulta, sino que ellas derivaron en
concilios en los cuales los ciudadanos —organizados o no- se dedicaron a re-
clamar las afrentas de las que han sido objeto por ser parte de los gobiernos
locales y central. Algunos asistentes manifestaron su rechazo a la consulta,
temiendo que la participacién avalara “los planes del gobierno”.

Dos problemas se expresan de manera general en la dindmica con la
cual se inici6 el funcionamiento del 1ppP. Por una parte, las ambivalencias y
obstrucciones al seno del gobierno central y de algunos cuadros de la SEpu-
VI, que temieron que su instalacién redujera su influencia politica y adminis-
trativa —asi, su directora aspird a ser elegida para dirigir el 1pDP-; el control
de los planes vigentes —que desde el punto de vista juridico lo son aun
cuando hayan vencido mientras no sean reemplazados por otros—, y, pro-
bablemente, su capitalizacién con base en el control del desarrollo urbano,
particularmente la determinacién del uso del suelo y el desarrollo inmobilia-
rio, sustentado en estrategias como la transferencia de potencialidades de un
poligono de actuacién, como del poder legislativo local, por la confluencia
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de intereses que los grupos de interés inmobiliario tienen con las expectati-
vas de negocios de legisladores, particularmente de algunos que participan
en las comisiones de vivienda, infraestructura urbana y presupuesto.

EL INSTITUTO COMO EXPRESION DEL
DESLIZAMIENTO DEMOCRATICO DE LA
CONSTITUCGION DE LA CIUDAD DE MEXICO

Lo arriba expuesto evidencia las condicionantes que han llevado a pro-
poner que el 1PDP es un testimonio del deslizamiento democratico de la
Constitucién Politica de la Ciudad de México. Como se ha descrito, los obs-
taculos iniciaron con el cumplimiento de la normativa constitucional que
marcaba cudndo tenfa que iniciar actividades. La pugna entre diferentes in-
tereses parece haber influido en la lentitud con la cual fueron aconteciendo
los procesos antes y durante la formacién del 1ppP.

La Ley de Planeacién y el reglamento interno de esta dependencia
fueron sujetos de negociaciones al seno del gobierno local, de este con el
legislativo, y de los poderes informales que presionaron a ambos para “des-
cafeinar” su capacidad de decisién, sustancialmente, en cuanto al ordena-
miento territorial se refiere. A pocos meses de haberse formado se eviden-
ciaron dichos obstaculos externos que han sido, desde nuestra perspectiva,
los determinantes. Respecto a los segundos, las labores del instituto comien-
zan, como se ha dicho, en un piso de la SEpUVI y su tardio presupuesto
inicial, apenas le permite iniciar las tareas que le fueron encomendadas. El
bajo presupuesto y las limitaciones organizacionales se caracterizaron por
la carencia o renuncia de personal en dreas medulares que restringieron sus
capacidades. En consecuencia, los programas de desarrollo y territoriales
que presenta como base para la consulta, son atropellados en su elabo-
racién. Pero los resultados fueron, si no desechados, considerados poco
consensuados para emplearse como guias para realizar la planificaciéon de
la ciudad. Esta situacién propicidé que el primer director nombrado para
encabezar este 1PDP haya renunciado por “motivos de salud” y que, cuando
se concluyd este capitulo, no haya ni un “encargado de despacho”. Aun
cuando, con foros y reuniones, se hayan tratado de enmendar los proble-
mas que se tuvieron y la jefatura de gobierno haya enviado ambos planes
al Congreso local, el cual debié resolver sobre los mismos en un plazo no
mayor a seis meses, tras lo cual se consideraron aprobados, son planes que



424 DEMOCRACIA Y SISTEMA POLITICO

Cuadro 2. Fechas principales asociadas a la formacién
del 1pDP y su desempeno

Fecha Suceso
19 de diciembre de Publicacién de la Ley del Sistema de Planeacién del Desa-
2019 rrollo de la Ciudad de México

04 de marzo de 2020  Discusién de la Ley del 1ppp de la cpmx
13 de marzo de 2020  Publicacién de la Ley Organica del 1ppp de la comx
20 de diciembre de Aprobacién de la Ley del Sistema de Planeacién de Desa-

2019 rrollo de la Ciudad de México
4 de marzo de 2020 Aprobacién del 1ppP de la comx
Febrero de 2019 Aprobacién de Pablo Benlliure Bilbao como director del
pDP de la comx
Marzo de 2020 Comité de selecciéon del titular de la Direcciéon General del
Instituto de Planeacién Democrética y Prospectiva
31 de diciembre de Denominacién del mecanismo de participacién ciudadana:
2020 proceso de seleccién del directorio técnico del 1ppp de
la comx

27 de septiembre de  Aprobacién del Consejo Ciudadano del 1ppp de la comx
2022
Febrero de 2022 Congreso de la comx aprueba a las y los integrantes del
comité de seleccién del titular del 1ppP
Julio de 2022 a enero  Consulta publica para elaborar el Plan General de Desarro-

de 2023 llo y Programa General de Ordenamiento Territorial
28 de febrero al 26 Realizacién de foros sobre el 1ppp de la copMx
de mayo de 2023
22 de febrero de Renuncia Pablo Benlliure Bilbao a su cargo como director
2023 del 1pDP de la copmMx

15 de junio de 2023 Junta de gobierno del 1pDP nombra a Patricio Carezzana
como encargado de despacho del 1ppP de la cpmx
22 de mayo de 2023  Envio de los planes del 1ppp al poder legislativo

Fuente: elaboracién propia a partir de hemerografia.
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no fueron disefiados mediante mecanismos de participacién, supervisién o
control ciudadanos.

Asi las cosas, durante esta administracién terminaran aprobandose
ambos planes, y el territorial probablemente supla al que cuenta con casi
dos décadas de haberse implantado. Dicho plan contiene mas un diagnés-
tico general que, de diciembre de 2022 a la fecha, fue ajustado a algunos li-
neamientos constitucionales, que el resultado del consenso de una consulta
amplia, por mas que en la pagina del 1PDP se sostenga que ambos documen-
tos son resultado de un “amplio proceso de didlogo social”.'?

Las crisis y limitaciones del propio instituto, expresados en la suspen-
si6n de la consulta, la renuncia de su director y el envio atropellado de su
aprobacion al legislativo, no auguran mas que la continuidad del desorden
urbano capitalino, asi como la continuidad de la dindmica sociopolitica de
la tradicional relacién entre el gobierno de la ciudad, incluyendo sus res-
pectivas alcaldias, con organizaciones de pueblos y colonias, asi como con
sus habitantes en general. Dindmica que, por un lado, se caracteriza por
la resistencia de los gobiernos locales de promover la participaciéon para
la toma de decisiones sobre temas urbanos, por temor a perder los pocos
espacios de poder y control politico, y porque las demandas y expectativas
ciudadanas rebasan los presupuestos e intereses de alcaldes y funcionarios.
Por otro lado, debido a la resistencia de los ciudadanos y organizaciones
a las modificaciones de sus condiciones de vida locales por planes y pro-
gramas que pueden considerar como resquicios para que se abra la puerta
al cambio de uso del suelo y el predominio de empresas inmobiliarias y
abusos en el espacio publico.

El 1pDP tenia como propoésito convertirse en un instrumento democra-
tico para la planeacién de la ciudad, con personal capaz de abordar dichos
problemas con conocimiento técnico e independencia, recolectar y sistema-
tizar la multiple y, a veces, contradictoria informacién y presentar diagnos-
ticos que fueran el soporte de una participacién ciudadana que abonara a
las posibilidades de hacer realidad de forma colectiva y democratica una
ciudad posible, imaginada por sus habitantes. Pero la realidad sociopolitica
de la cpmx es muy diferente a estos deseos.

2 Recuperado de hittps://jefaturadegobierno.cdmx.gob.mx/comunicacion/nota/presenta-go-
bierno-de-la-ciudad-de-mexico-nuevos-proyectos-del-plan-general-de-desarrollo-y-programa-gene-
ral-de-ordenamiento-territorial
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El deslizamiento democratico asociado a los preceptos normativos
de la Constitucién Politica de la Ciudad de México se expresa en los re-
sultados que tuvo la instauracién y desempeiio del 1pDP, producto de la
intervencion de diversos agentes politicos y econémicos, asi como de una
estructura politica de dominio de la participacién ciudadana que esta co-
pada por organizaciones politico-territoriales de distinto cufio, muchas de
las cuales, mas que interesarse por el desarrollo de la ciudad, les preocupa
mantener y afianzarse en sus espacios de dominio.
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