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Introducciéon

PABLO PINEDA ORTEGA
TERESA ISABEL MARROQUIN PINEDA

Los seres humanos vivimos en sociedades complejas que son reguladas
por instituciones, mismas que no son sino las “reglas del juego” con las
que nos comunicamos, entendemos y alcanzamos acuerdos para promo-
ver y preservar la estabilidad y el tejido social. En este sentido, las institu-
ciones son “... las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la
interaccién humana... Por consiguiente, estructuran incentivos en el in-
tercambio humano...” (North, 2006, p. 13) que pueden alentar y promo-
ver —o en su defecto, obstaculizar— el desarrollo econémico y el bienestar.
En breve, la importancia de las instituciones es tal que ellas “reducen la
incertidumbre por el hecho de que proporcionan una estructura en la
vida diaria (y) constituyen una guia para la interaccién humana” (ibid.).
El desarrollo de buenas y eficientes instituciones es por tanto la base para
promover el crecimiento sostenido y el alcance de una sociedad mds justa,
garante de las libertades bésicas y los derechos de sus ciudadanos.

Sin duda, el conjunto de instituciones mds relevantes para el logro de
este ideario es aquel que se asocia a la democracia o a los asi llamados
regimenes democrdticos. Sobre este particular, sin embargo, se mantie-
ne la discusién sobre si las instituciones democréticas se constrifien a la
eleccién transparente de los gobernantes en un marco de competencia
equilibrada entre partidos, o bien si éstas se amplian al ejercicio de go-
bierno y al alcance con €l de las mas logradas metas que estos buscan,
tales como la libertad, la igualdad y el desarrollo econémico. Se trata pues
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de la afieja discusién entre las definiciones maximalistas o minimalistas
de Democracia y en ese sentido vale la formulada por el Indice de Desa-
rrollo Democritico, 1D (2016, p. 15):

Asi como decimos que la democracia no es plena si persisten la desigualdad
y la exclusién aun con calidad institucional y respeto de los derechos y liber-
tades vigentes, también sostenemos que un pais podrd alcanzar una plenitud
democritica si ademds de sus avances socioecondmicos transita con libertad
e igualdad los caminos establecidos por su sistema politico, respetando los
derechos y garantias de todos los ciudadanos en el marco de instituciones con
plena vigencia de sus fundamentos y la divisién de poderes establecidos en su
sistema republicano.

Como se ve, en esta concepcidn se incluyen los dos grandes planos an-
tes referidos pues se espera que la participacién ciudadana en la eleccién
de sus gobernantes, asi como la vigilancia y control —ain parciales— de su
desempefio se alcance a través de instrumentos eficaces de transparencia
y rendicién de cuentas, y que esto finalmente se refleje en claros avances
socioeconémicos en un marco de libertades y oportunidades para todos.
De manera complementaria pero mucho mds fértil para la temdtica de
esta obra estdn los llamados Indicadores de Gobernabilidad a nivel mun-
dial desarrollados por Kaufmann ez a/. (2010) en el Banco Mundial, quien
formula un modelo de tres grandes planos a donde se recogen las preocu-
paciones recién citadas. Especificamente, ¢l entiende a la gobernabilidad
como:

Las tradiciones e instituciones mediante las cuales se ejerce la autoridad
en un pais. Esto incluye (a) el proceso mediante el cual los gobiernos son
electos, controlados y reemplazados; (b) la capacidad de los gobiernos para
formular e implementar de manera efectiva politicas sélidas; y (c) el respeto
por parte de los ciudadanos y el estado de las instituciones que gobiernan las
interacciones econémicas y sociales entre ellas (Kaufmann ez a/., 2010, p. 6).
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El modelo contempla dos medidas de gobernabilidad para cada uno
de estos tres planos con lo cual quedan definidas seis dimensiones de la
misma que, se afirma, no deben ser concebidas como inconexas e inde-
pendientes entre si, sino como complementarias y orginicamente inte-
gradas’.

Para el primer Plano.

1. Voz y Rendicién de Cuentas. Las percepciones del grado en que los
ciudadanos son capaces de participar en la seleccién de su gobierno, asi
como las libertades de expresién, de asociacién y de prensa.

2. Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia. La percepcién sobre la
probabilidad de que el gobierno sea desestabilizado por medios inconsti-
tucionales o violentos.

Para el segundo Plano.

3. Efectividad Gubernamental. La percepcién en torno a la calidad de
la administracién puablica y el grado en que es independiente de presiones
politicas; la calidad de la formulacién y aplicacién de politicas.

4. Calidad Regulatoria. La percepcién en torno a la capacidad del go-
bierno para formular y aplicar politicas y reglamentaciones acertadas que
permitan y promuevan el desarrollo del sector privado.

Para el tercer Plano.

5. Estado de Derecho. La percepcién sobre el grado en que los agen-
tes tienen conflanza y respetan las reglas, y en particular la calidad de
cumplimiento de los contratos, derechos de propiedad, la policia y los
tribunales.

! “Uno podria razonablemente pensar por ejemplo que mejores mecanismos de rendi-
cién de cuentas conducen a una menor corrupcién, o que un gobierno mds efectivo pue-
de proveer un mejor ambiente regulatorio, o que el respeto al estado de derecho genera
procesos mds justos para la seleccion y el reemplazo de los gobernantes y menores abusos

de los servidores publicos que les generen ganancias privadas” (Kaufmann, 2010, p. 7).
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6. Control de la Corrupcién. La percepcion sobre el grado en el que
el funcionario publico ejerce el poder en beneficio privado, incluyendo
las formas pequefias y grandes de corrupcion, asi como la “captura” del
Estado por minorias selectas.

De entre las bondades de este instrumento destaca el que se sustenta
en una amplia revisién de la literatura que le otorga asi una sélida jus-
tificacidén a cada uno de estos tres planos de la gobernabilidad?, ademds
de que cada una de las dimensiones en que se desagrega se puede evaluar
mediante un conjunto ponderado de indicadores que recogen evidencia
empirica a nivel global. Justo con ellos es posible hacer un estudio com-
parado entre paises estimando asi cudl es el estado que guarda la goberna-
bilidad en cada uno y cudl es también la evolucién que muestran a través
de los afios. En este orden de ideas, Stein ez al. (2006) y Acemoglu y
Robinson (2014) han encontrado que existe una clara asociacién entre el
buen desempefio del gobierno en el marco de instituciones democraticas
en un pais y el desarrollo socioeconémico que este alcanza, en tanto que
Cejudo e# al. (2010) documenta, a tono con la amplia literatura institu-
cionalista, que el desarrollo institucional de un gobierno —medido este
por la transparencia, la rendicién de cuentas, el apego a la legalidad y por
el acceso meritocritico al servicio puablico, entre otras variables — sienta
las bases para su buen desempeno.

De manera especifica, en la siguiente gréfica aparece el desempefio de
Meéxico en las 6 dimensiones del Indice de Gobernabilidad comparado
con otros paises de nuestra regién en el afio mds reciente que se reporta,
el 2020, a donde se destacan los pobres resultados obtenidos, muy espe-
cialmente en materia de Corrupcién y de Estabilidad politica y ausencia

2 De manera particular esta discusién se emprende en “Governance Matters” (1999) del
mismo Kaufmann, a donde se afirma que “seis nuevas mediciones agregadas que captu-
ran varias dimensiones de la gobernabilidad proveen nueva evidencia de una fuerte rela-

cién causal que va de una mejor gobernabilidad a mejores resultados del desarrollo” (i).
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de violencia®. Nétese también como Chile y Costa Rica muestran un
muy buen desempefio y a tono con lo dicho no es casual que son también
estos dos paises los que cuentan con los mejores valores en indicadores
tales como PIB per cdpita y en el conocido Indice de Desarrollo Humano.

Grifica 1. Paises latinoamericanos selectos, rango en percentil en

cada indicador

B Argentina
INDICADORES . Brasi
Voz y Rendicion de & Cnie
Cuentas E — B Colombla
Estabilidad Politica y B Costa Rica
Ausencia de Violencia A,
—— B Mexico
Efectividad
Gubernamental

Calidad Regulatoria

Estado de Derecho

—

Carrupcion r__

10 30 50 70 a0

Fuente: Banco Mundial.

Por otro lado, nétese que los tres planos de la Gobernabilidad de Kau-
fmann practicamente se hacen coincidir con las cuatro dimensiones del
citado 1DD, tal y como se aprecia en el siguiente esquema®. Se observa en
efecto que la definicién de democracia del Indice es mas bien maximalis-

3 La grafica muestra el percentil en que se encuentra cada pais en el entendido de que
el mds alto, el 100, es el que logra el mejor resultado. De los paises considerados nétese
que el que mejor se desempefia es Costa Rica en el rubro “Voz y Rendicién de Cuentas”,
pero que apenas alcanza el percentil 87, véase asimismo que el peor valor, el de México
en el rubro “Control de la Corrupcién”, apenas llega al percentil 21, esto es, el 79% de
los paises evaluados alcanzan mayores logros que el nuestro en este importante rubro.

* Se retoma para este comparativo a Pineda (2021).
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ta, tal y como ya se comentd, y que en este sentido la llamada Democracia
de los Ciudadanos que abarca el respeto a los derechos politicos y liber-
tades civiles, pricticamente coincide con las medidas 1 y 2 de la Gober-
nabilidad. También, se observa que la Democracia de las Instituciones
que incluye la temidtica de la calidad institucional y la eficiencia politica,
se asemeja a la temdtica de las medidas 5 y 6 de la Gobernabilidad, en
tanto que las dimensiones Democracia Social y Humana, y Democracia
Econémica se hacen corresponder con las medidas 3 y 4, respectivamen-
te, de la Gobernabilidad. Particularmente estos dos tltimos puntos, como
se ve, se alinean a los dos planos mas amplios de la gestién de cualquier
gobierno en el mundo actual: Politica Social y Politica de Promocién
Econémica; con la primera se buscan garantizar los derechos sociales con
acciones publicas integrales® y con la segunda se alienta la inversion y el
crecimiento econdmico.

Al igual que los Indicadores de Gobernabilidad de Kaufmann, el 1pp
cuenta con sus propios indicadores cuyos valores muestran el avance —o
retroceso— de los sistemas democriticos en diversos paises estudiados,
que no se diferencian de manera importante de los de Kaufmann, y a
donde se remite al lector interesado.

Con base en este marco y como aparece en el indice, la estructura del
libro se divide en dos grandes apartados, el primero abarca la temadtica
que se inserta en los Planos primero y tercero de los Indicadores de Go-
bernabilidad —El proceso mediante el cual los gobiernos son elegidos,
controlados y reemplazados, y El respeto por parte de los ciudadanos y
el estado de las instituciones que gobiernan las interacciones econémicas
y sociales—, en tanto que la segunda parte recoge la temdtica correspon-

5 Acuerdos internacionales con una amplia participacion de paises permiten actualmente
compartir el reconocimiento de los siguientes derechos sociales, tal y como se citan en el
art. 6 de la Ley General de Desarrollo Social: “Son derechos para el desarrollo social la
educacién, la salud, la alimentacién, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano,
el trabajo y la seguridad social y los relativos a la no discriminacion en los términos de la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”.

14 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México



diente al segundo Plano —La capacidad de los gobiernos para formular e

implementar de manera efectiva politicas sélidas—.

Tabla 1. Alineamiento entre las dimensiones de la Gobernabilidad y

del Indice de Desarrollo Democritico

Indicadores de Gobernabilidad
Dimensiones
El proceso mediante el cual los go-
biernos son elegidos, controlados y

reemplazados

!

1. Voz y rendicién de cuentas

!

2. Estabilidad politica y ausencia de

violencia

La capacidad de los gobiernos para
formular e implementar de manera
efectiva politicas s6lidas

3. Efectividad gubernamental >

4. Calidad regulatoria >

El respeto por parte de los ciuda-
danos y el estado de las institucio-
nes que gobiernan las interacciones
econdémicas y sociales

5. Estado de Derecho >

6. Control de la Corrupcién —

Indice Desarrollo Democrético

Variables

Desempefio del
sistema democratico
(abarca las Dimen-

siones I y II)

Esfuerzos para alcan-
zar fines socialmente
consensuados (abarca

las Dimensiones 111

y1IV)

Desempefio del siste-

ma democritico

Fuentes: Andlisis propio a partir de Kaufmann ez 4/. (2010) e 1pD (2016).

Dimensiones

I. Democracia de los

Ciudadanos

II1. Democracia
Social y Humana
IV. Democracia

Econémica

II. Democracia de las

Instituciones

De una manera mds sintética, a la primera parte la hemos denomi-

)
nado “Arquitectura institucional y equilibrio de poderes”, y a la segunda
“Ejercicio de gobierno, acciones y resultados”. El libro estd compuesto

Introduccién
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por 10 capitulos que arrojan luz sobre algunas de las dimensiones de la
gobernabilidad y el desarrollo democritico en México y documentan la
complejidad del fenémeno mostrando sus distintas aristas y su desempe-
fio actual en el pais, asi como los riesgos y oportunidades que se dibujan
de ello. A continuacién, ofrecemos una muy abreviada revisién de las
principales tesis de cada capitulo con una reflexién general de cada uno
que se inserta en el marco analitico recién descrito.

En el primer capitulo de la Primera Parte, “Interrogantes y desafios de la
Comisién para el Acceso a la Verdad, el Esclarecimiento Histérico y el
Impulso a la Justicia”, Teresa Isabel Marroquin Pineda aborda el tema de
la justicia transicional en México, con motivo de la creacién en octubre
de 2021 de la Comisién para atender las violaciones graves a los derechos
humanos cometidas de 1965 a 1990. A 1a luz de los magros resultados de
la desaparecida Fiscalia Especial para Movimientos Sociales y Politicos
del Pasado (FEMOSsPP), primer intento de justicia transicional en el pais,
la autora se pregunta si existen posibilidades reales de que esta instancia
produzca una politica de justicia transicional efectiva. Considerando ade-
mis el contexto presente de elevada violencia, el trabajo plantea algunos
interrogantes y desafios que podrian incidir en la efectividad de la recién
creada Comisién. El propésito es valorar las posibilidades de éxito de este
nuevo intento de buscar la verdad y sancionar a los responsables de los
crimenes de lesa humanidad cometidos por el Estado mexicano. Asi pues,
el capitulo inicia evidenciando la necesidad de una politica de justicia
transicional en el pais, posteriormente realiza un balance de la actuacién
y resultados de la FEMOsPP, y con este precedente y en el contexto actual
de elevada victimizacién, valora las posibilidades de que la Comisién sa-
tisfaga la demanda ciudadana de verdad, justicia, reparacién y garantias
de no repeticién.

Para dimensionar el reto planteado con esta Comisién, véase nueva-
mente la Grifica 1 y particularmente el indicador “Estabilidad politica y
ausencia de violencia”, que es justamente el que muestra el peor desem-

16 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México



pefio y que destaca el contexto de inseguridad generalizada en el pais, al
grado que en promedio en el periodo que va de enero a septiembre del
2022 se registraron 86 victimas al dia, con una tasa de incidencia delictiva
de 30,786 por cada cien mil habitantes, segtin lo reporta el INEGI. En este
sentido, el deterioro institucional de las instancias de seguridad publica,
tal y como esa se refleja en la grifica presenta un reto mayusculo para la
eficacia de tal Comision.

En el Capitulo 2, “Las iniciativas presidenciales en un nuevo entorno
de gobierno unificado”, Javier Rosiles Salas, Juan Pablo Navarrete y Ed-
gar Ivin Arce analizan el desempefio del Congreso y del Poder Ejecutivo
en materia legislativa en un entorno de gobierno unificado. En el 2018
Morena, el partido del presidente de la Republica, obtuvo la mayoria le-
gislativa y por primera vez desde la alternancia del afio 2000 se observa
una legislatura en condiciones de gobierno unificado. Partiendo de la idea
de que este contexto ofrece mejores oportunidades de colaboracién en-
tre los poderes Ejecutivo y Legislativo, los autores revisan la suerte que
corrieron las iniciativas que el presidente presenté en la LXIV Legisla-
tura (2018-2021). El anilisis se concreta en cinco reformas o adiciones
a la Constitucién que fueron propuestas por el Ejecutivo y aprobadas
por el Congreso, con el respaldo de por lo menos algunos de los grupos
parlamentarios opositores, logrando asi la mayoria calificada: reforma
educativa, prohibicién de condonacién y exencién de impuestos, limites
a la remuneracién de los servidores publicos, Sistema de Salud para el
Bienestar y fuero presidencial.

Aunque podria pensarse que el grado de éxito de las iniciativas pre-
sidenciales es del 100%, por contar con un gran nimero de legisladores
de su partido, los autores destacan que a diferencia de lo que ocurria
en el régimen previo a la alternancia del afio 2000, el titular del Poder
Ejecutivo ya no es el principal legislador, ni siquiera en un contexto de
gobierno unificado. Considerando tres indicadores bésicos (la producti-
vidad legislativa, la aprobacién de iniciativas con relacién al nimero de
iniciativas presentadas, y la participacion legislativa), los autores observan
que si bien la tasa de éxito de Lépez Obrador fue sobresaliente, no fue
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absoluta, y que también fue necesario pactar, lo que se reflej6 en la tasa
de éxito de las iniciativas presentadas por partidos opositores como el PRI
y el PAN, similar a la de Morena. El trabajo pone de manifiesto la nece-
sidad de la inclusién de grupos opositores en reformas trascendentales y
de un gobierno de responsabilidades compartidas, atin en un entorno de
gobierno unificado.

Como se ve, este capitulo recoge las dimensiones de Voz y rendicién
de cuentas y de Estado de derecho de los Indicadores de Gobernabili-
dad, siendo la primera la que tiene uno de los menos malos desempefios
en tanto que la segunda est4, junto con la de Control de la corrupcién con
uno de los peores posicionamientos. Como se describe en el capitulo, en
efecto la mayoria alcanzada en las elecciones del 2018 que hizo posible
un gobierno unificado, contribuye a explicar el buen puntaje de la prime-
ra dimensién, pero ese mismo nivel de concentracién de poder condujo a
una parcial supeditacién del érgano técnico de la Cimara de Diputados
encargado de la rendicién de cuentas, la Auditoria Superior de la Fede-
racion, lo que abona a explicar el bajo puntaje de la segunda dimensién.

Siendo el Poder Legislativo el mejor espacio para el desempefio del
sistema de partidos, en el Capitulo 3, “Los partidos en el Poder Legis-
lativo: dilemas, actuacién y relaciones entre las bancadas parlamentarias
en la Cdmara de Diputados durante la LXIV legislatura (2018-2021)”,
Andrea Bussoletti analiza el comportamiento estratégico de los ocho
partidos politicos representados en la LXIV Legislatura (2018-2021), la
primera en condiciones de gobierno unificado desde la alternancia del
afio 2000. La mayoria legislativa de Morena mds la fragmentacién de
la oposicién, provocaron preocupacién respecto a un posible retroceso
autoritario. El autor lleva a cabo un andlisis histérico para observar los
cambios provocados por la mayoria parlamentaria de Morena, y con ello
detectar tendencias de largo plazo en la vida politica nacional. Para ello,
da seguimiento a las interacciones sistémicas de los grupos parlamenta-
rios, enfocdndose en el comportamiento de voto agregado de la mayoria
parlamentaria y la oposicidn, y revisa los momentos que, desde su pers-
pectiva, modificaron las relaciones internas al sistema de partidos.

18 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México



El autor percibe que durante la LXIV Legislatura, el sistema de par-
tidos se reorganizé hacia un modelo bipolar, en donde las fuerzas poli-
ticas minoritarias adoptaron el papel de partidos satélite del mayoritario
Morena, en tanto que los partidos tradicionales (PAN, PRD, PRI) y MC se¢
enfrentaron al dilema estratégico de convertirse en pivotes para que Mo-
rena pudiera conseguir mayoria calificada para la aprobacién de reformas
constitucionales, o colaborar entre ellos para ejercer un mayor control so-
bre el partido del presidente y recuperar con ello el consenso ciudadano.
Busolletti pone de manifiesto que la adaptacién de los partidos al nuevo
escenario no fue inmediato ni constante. Diversas coyunturas mostraron
la parcial disposicién de casi todos los partidos de oposicién de colaborar
con el partido mayoritario, a excepcién del paN. La vinculacién con el
pvEM desde el inicio de la legislatura, y la desbandada del grupo parla-
mentario del PRD a principios de 2019, le permitieron a Morena contar
con mayoria calificada, en tanto que en la segunda mitad de 2020, la opo-
sicién opté por colaborar entre si, formalizando la alianza Va Por México.
Serd necesario observar el comportamiento de la LXV Legislatura y la
campaiia electoral de 2024 para saber si la tendencia hacia la bipolariza-
cién de los partidos se confirma o no ante la complejidad que vive el pais.

Notese que esta contribucién también recoge los mismos indicadores
de la previa, esto es, Voz y rendicién de cuentas y Estado de derecho, y la
consideracién hecha arriba aqui también es vélida: el elevado porcentaje
de votos alcanzado por Morena en el Congreso, asi como la supeditacién
de los legisladores al Ejecutivo, al final del dia mds que colaboracién entre
poderes ha conducido a acrecentar el poder del Presidente mds alld de
lo deseable en un régimen verdaderamente republicano. Esta condicién
contribuye a explicar los excesos del titular del Ejecutivo, que ya han
violentado el marco legal federal, lo que ha diezmado la dimensién
Estado de Derecho.

Brisa Herminia Campos Aceves se dedica en el Capitulo 4, “Reelec-
cién de los diputados en el congreso local de Aguascalientes”, a valorar si
la reeleccién legislativa puede ser una estrategia efectiva para contribuir
a la profesionalizacién de los legisladores, asumiendo que aumentar el
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tiempo en el puesto puede mejorar la calidad de su labor. La autora sefiala
que los debates sobre la profesionalizacién de los legisladores han hecho
notar que la corta duracién de los periodos legislativos puede ser un obs-
taculo para el buen desarrollo de sus funciones. De ahi la propuesta de la
reeleccién en el cargo, a efecto de propiciar la acumulacién de experiencia.
Tomando el caso concreto de la Cdmara de Diputados de Aguascalientes,
la autora busca identificar cuin frecuente fue el recurso de la reeleccién
legislativa, si aument6 su utilizacién en los periodos electorales, y si la
reeleccién continua de los diputados por mayoria relativa fue la tnica
forma de permanecer en el cargo. Para ello analiza la composicién de las
LXII, LXIII, LXIV y LXV Legislaturas de la entidad, para identificar
quiénes han ejercido la reeleccidn, y si este ejercicio ha sido una constante
a partir de la reforma constitucional en Aguascalientes y su introduccién
efectiva ya para las elecciones del 2018.

De manera particular, el capitulo recoge las dimensiones Voz y ren-
dicién de cuentas y Efectividad gubernamental, mismas que muestran
el desempefio menos malo de las seis, si bien la segunda estd centrada
en el Poder Ejecutivo y no en el Legislativo, como en realidad es el caso
de esta contribucién. En todo caso, la mayor pluralidad que alcanza esta
legislatura local con respecto a la federal abona en favor de un mayor
equilibrio de los poderes en la entidad, lo que deberia verse reflejado en
un mejor desempeiio.

El Capitulo 5, “Sanciones anticorrupcién ante la brecha que existe en
la legislacién mexicana en materia de desarrollo social”, de Rosa Maria
Pérez Vargas, aborda el tema de la corrupcién en las instituciones y pro-
gramas destinados al desarrollo social. De manera especifica, la autora se
pregunta si existe un vinculo entre la legislacién en la materia y la corrup-
cién, y para responderla revisa las Leyes de Desarrollo Social de los 31
estados y de la Ciudad de México, observando si contienen mecanismos
anticorrupcién y disposiciones de cardcter administrativo que sancionen a
servidores publicos y beneficiarios de los programas de politica social. Al
elaborar una matriz en la que recopila dichos mecanismos y disposicio-
nes, la autora observa que la mayoria de las legislaciones no contemplan
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sanciones precisas para quienes incurren en practicas corruptas. Estos va-
cios legales provocan efectos perversos: desde el empoderamiento de los
gestores de la politica social, hasta concebir los actos corruptos cometidos
por los beneficiaros como una suerte de “justicia social”.

De manera destacada, en este andlisis estdn presentes las dimensiones
Efectividad gubernamental y Control de la corrupcién de los Indicadores
de gobernabilidad, y ya se dijo que el primero tiene un desempefio ra-
zonable y el segundo bastante malo. Aunque los valores de estas dimen-
siones se obtienen a nivel nacional y no a nivel local como se estudia en
este capitulo, nétese que el ramo mds importante del presupuesto federal
es el relativo a politica social, misma que deseablemente debe ser imple-
mentada de manera coordinada con los érdenes locales. De este modo, la
relativamente buena Efectividad gubernamental a nivel federal deberia
tener su contraparte en el orden local, pero nétese por otro lado que justo
la dimensién Rendicién de cuentas de los Indicadores de Gobernabilidad
—tema central del capitulo— muestra un muy pobre desempefio.

David Coronado y Maria del Refugio Esparza Lépez presentan en el
Capitulo 6, “La violencia delictiva en varones adolescentes jévenes”, un
analisis riguroso de los resultados de la Encuesta para adolescentes y jove-
nes privados de la libertad en Jalisco, aplicada en el 2017 por el Centro de
Desarrollo y Atencion Terapéutica, a la poblacion recluida en el Centro de
Atencion Integral Juvenil del estado de Jalisco, asi como de la informacién
obtenida de entrevistas en profundidad, aplicadas a la misma poblacién.
El objetivo de su investigacion es encontrar los vinculos existentes entre
el aumento de la violencia en los adolescentes y ciertas variables de sus
vidas: escolaridad, familiares en conflicto con la ley, consumo de sustan-
cias, tipo de delitos, vinculos socio-afectivos y vinculacion institucional.
El trabajo busca identificar la correspondencia entre la violencia misma y
la manera como los jévenes internados desarrollan su vida, y profundiza
sobre la genética social en la que estd inmersa la vida de esos jévenes. Con
estos elementos se propone enriquecer la necesaria y urgente discusién
sobre su posible reinsercién funcional en la sociedad.
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El capitulo como se ve se vincula mayormente con la dimensién Es-
tabilidad politica y ausencia de violencia, asi como con la de Efectividad
gubernamental, la primera con un pésimo desempefio y la segunda con
un puntaje mejor pero que no llega ni a la mitad del mas alto posible.
Aunque este es una contribucién que también recoge un contexto local,
el de Jalisco, el valor de las dimensiones se vuelve relevante porque en
efecto el problema de la violencia que aqui se estudia se encuentra gene-
ralizado en todo el pais, lo que le da contexto al escenario descrito en esta
contribucién.

Ya en la Segunda Parte de la obra y considerando la importancia cru-
cial que juega la intervencién publica en la promocién econémica, Pablo
Pineda Ortega analiza en el Capitulo 7, “Recursos publicos para la pro-
mocién econémica en las entidades federativas: ¢se avanza por el camino
corrector”, las estrategias y recursos comprometidos en cinco entidades
federativas a esta politica publica. A partir del anilisis de sus respectivos
Planes Estatales de Desarrollo, el autor identifica la estructura, objeti-
vos, estrategias y recursos publicos asignados a la promocién econémica,
y encuentra que los gobiernos de estudio priorizan el gasto en desarrollo
social en detrimento del de la promocién econémica. De especial rele-
vancia para el propésito central del capitulo, se documenta que no existe
una clara correspondencia entre los recursos publicos a la promocién eco-
némica y el desempefio econémico general, de lo que se desprende que
existe una diversidad de factores ajenos a los propios gobiernos estatales
que inciden en tal desempeno, y sobre los cuales se debe poner especial
énfasis. De una manera mds amplia y considerando el mediocre desem-
pefio del pais en su conjunto en materia de competitividad, el autor des-
taca la necesidad de que el gobierno reconsidere sus actuales estrategias
en la materia, tanto a nivel estatal como nacional.

Por lo que respecta a los Indicadores de Gobernabilidad, este capitulo
se vincula muy centralmente a las dimensiones Efectividad gubernamen-
tal y Calidad regulatoria, que como se aprecia en la gréifica el primero
tiene uno de los mejores desempefios que muestra el pais, si bien por
debajo de la mitad del valor méximo posible, en tanto que el segundo es
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el inico de los seis indicadores que si estd por encima de esa mitad. Este
marco contribuye a explicar el bajo nivel de competitividad que tiene el
pais y que termina reflejindose en su mediocre per cipita.

Juan Carlos Piez Vieyra en el Capitulo 8, “Evaluacién de cumpli-
miento de la Agenda 2030 por el Gobierno Federal Mexicano”, analiza
el estado que guarda en la actualidad el cumplimiento de la Agenda 2030
por parte de este nivel de gobierno, para lo cual coteja lo planeado con
lo ejecutado. De ese modo, contrasta la Estrategia Nacional de Imple-
mentacion, en la que se plantearon los lineamientos de ejecucién de la
Agenda, con el Informe Nacional Voluntario 2021, presentado ante el
Consejo Econémico y Social de la oNU en el segundo semestre del afo
en cuestién, en el que se evalud lo realizado para el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible en el periodo 2018 a 2021.

Emprendidas diversas acciones por el actual gobierno para el cumpli-
miento de la Agenda 2030 al inicio de su gestidn, entre ellas la actuali-
zacién de la Estrategia en una légica de mayor participacién con agentes
claves de la cooperacién internacional, ya en la implementacién se tomd
un giro total. El autor plantea que la distancia entre lo ejecutado y lo pla-
neado obedecié a la crisis generada por la pandemia de covip-19, misma
que orillé a una parcial inmovilizacién, con un posterior replanteamien-
to de la estrategia y la reorientacién presupuestaria hacia la Salud y la
Educacién. De manera particular, una de las dimensiones de la Agenda
2030 que mds resintié este cambio de estrategia fue la relativa al medio
ambiente y al cambio climdtico. En este contexto, el autor encuadra el
andlisis de dos de los programas insignia de la administracién de Lépez
Obrador, con repercusiones en el medio ambiente: el programa de bonos
soberanos sustentables y el Tren Maya.

Como se ve el capitulo se vincula centralmente con la dimensién Voz
y rendicién de cuentas, asi como con la de Efectividad gubernamental,
mismas que tienen un puntaje similar, debajo de la mitad del valor méxi-
mo posible. De manera particular el tema de la rendicién de cuentas se
destaca en el capitulo porque los efectos medioambientales de la cons-
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truccion del Tren Maya no han sido sopesados a plenitud justo por las
insuficiencias vinculadas a tal dimensién.

Considerando que el andlisis de las capacidades institucionales le per-
mite a las organizaciones publicas identificar las dreas de mejora, en el
Capitulo 9, “Avances y desafios en las capacidades institucionales del Ins-
tituto de Justicia Alternativa del Estado de Jalisco 2018-2021”, Giovana
Patricia Rios Godinez estudia tales capacidades en el Instituto a partir
del 2018 y que abarca el periodo de confinamiento de la pandemia hasta
la actualidad. A diez afios de su creacién y a partir de una exhaustiva revi-
si6n hemerografica, asi como de las respuestas a un cuestionario aplicado
a directivos del Instituto, la autora persigue identificar avances, desafios y
factores susceptibles de mejora, para lo cual el capitulo presenta reflexio-
nes, conceptos y metodologia en la materia. Bajo este marco se presenta el
contexto institucional y politico del Instituto destacando las practicas que
han debilitado sus competencias, para finalmente dar cuenta de los es-
fuerzos emprendidos para consolidar buenas pricticas institucionales,
identificando también sus dreas de oportunidad.

De manera central pero no unica el capitulo se vincula a la dimensién
Efectividad gubernamental y en menor medida a las dimensiones Es-
tado de derecho y Voz y rendicién de cuentas. Si bien unas capacidades
institucionales mejor consolidadas dan cuenta de una mayor Efectividad
gubernamental, se avanza en la mejora de tales capacidades conforme se
mejora la Rendicién de cuentas.

En el Capitulo 10, “Politicas publicas de los cuidados en México: las
asimetrias entre mujeres y hombres”, Raquel Edith Partida Rocha aborda
la estrategia en materia de cuidados del gobierno mexicano. El objetivo
de su anilisis es poner de manifiesto la insuficiencia de los esfuerzos en la
materia, lo que mantiene a las mujeres en una posicién de vulnerabilidad
en su intento de conciliar su participacién en el mercado laboral en con-
diciones justas, con la realizacién de trabajos del cuidado no remunerado.

El trabajo debate en torno a la pregunta ;quién cuida a quién? para
reflexionar sobre a quién le corresponde asegurar la participacién de las
mujeres en el mercado laboral en igualdad de circunstancias, para lo cual
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se vuelve necesaria contar con la infraestructura que garantice cuidados
de calidad en todas las etapas de la vida. Partida Rocha sefiala que los ops
identifican al Estado como el actor responsable de esta tarea, con base en
lo cual se cuestiona por qué el gobierno mexicano, a pesar de los conve-
nios internacionales firmados y compromisos contraidos, no ha generado
una politica integral de los cuidados, dejando a las mujeres en desventaja
para incorporarse al mercado laboral en igualdad de condiciones, incre-
mentando con ello las brechas entre hombres y mujeres.

El capitulo se vincula a la dimensién Efectividad gubernamental en
tanto que da cuenta de que en materia de cuidados tal efectividad se en-
cuentra en tela de juicio, y se vincula asimismo con la dimensién Voz y
rendicién de cuentas porque justo tal ineficacia se explica, como ya antes
se sefiala, por la insuficiente Rendicién de cuentas que existe en las insti-
tuciones publicas del pais, todo lo cual se aprecia en nuestra grafica.

Meéxico vive un momento de graves convulsiones sociales en distintos
puntos de su geografia y enfrenta graves rezagos acumulados particular-
mente entre los grupos mds vulnerables, al tiempo que ya el 44% de su
poblacién se encuentra en condicién de pobreza y dentro de esta el 9%
vive en pobreza extrema. Dado el nulo crecimiento econémico en este
sexenio los rezagos sélo se agravan, lo que se acompafia ademds de una
de las tasas de homicidios violentos mas elevadas del planeta, 29 por cada
cien mil habitantes. En este entorno y como se aprecia en nuestra grafica,
la gobernabilidad del pais en sus distintas expresiones muestra graves
debilidades, mismas que ponen en riesgo la estabilidad en su tejido social
y deterioran sus instituciones. Dado ese contexto y como un modesto y
focalizado aporte para la comprensién de su complejidad, nuestra obra
arroja luz sobre temas que bien se inscriben, como se sefialé al inicio, en
las dimensiones de la referida gobernabilidad. En qué medida sus re-
flexiones contribuyen a entender mejor esta complejidad y a delinear ac-
ciones para incidir favorablemente en ella, queda a la opinién del amable
lector.
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Interrogantes y desafios de la Comisién para
el Acceso a la Verdad, el Esclarecimiento Histdérico
y el Impulso a la Justicia

TERESA ISABEL MARROQUIN PINEDA

Resumen
Partiendo del reconocimiento de la necesidad de una politica de justicia
transicional en México, el capitulo plantea algunos interrogantes y desa-
fios que podrian incidir en la efectividad de la recién creada Comisién
para el Acceso a la Verdad, el Esclarecimiento Histérico y el Impulso a
la Justicia de las violaciones graves a los derechos humanos cometidas de
1965 a 1990. A la luz de la experiencia de la Fiscalia Especial para Mo-
vimientos Sociales y Politicos del Pasado (FEMOsPP), primer intento de
justicia transicional en el pais, y considerando el contexto actual de ele-
vada violencia, se valoran las posibilidades de éxito de este nuevo intento
de buscar la verdad y sancionar a los responsables de los crimenes de lesa
humanidad cometidos por el Estado mexicano.

Palabras clave: justicia transicional, comisién de la verdad, violacién de
derechos humanos.

Abstract

Based on the recognition of the need for a transitional justice policy in
Mexico, the chapter raises some questions and challenges that could
affect the effectiveness of the recently created Commission for Access
to Truth, Historical Clarification and the Promotion of Justice of the
serious human rights violations committed from 1965 to 1990. In the

light of the experience of the Special Prosecutor’s Office for Social and
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Political Movements of the Past (FEMosPP), the first attempt at transi-
tional justice in the country, and considering the current context of high
violence, the chances of success of this new attempt to seek the truth and
punish those responsible for crimes against humanity committed by the
Mexican State are assessed.

Keywords: transitional justice, truth commission, violation of human

rights.

Introduccion
En el afio 2000, por primera vez después de 71 afios, el hegemdnico PRI
acept6 su derrota en la presidencia de la Republica. La llegada del panista
Vicente Fox Quesada, fue percibida como el momento simbdlico de la
transicién a la democracia en México, y como el inicio de la fase de ins-
tauracion, en la que se esperaba la destitucién simbélica y normativa del
viejo régimen. Dado que el mayor agravio cometido por el régimen auto-
ritario fue la violacién de derechos humanos de individuos y colectivos, la
mayor expectativa de la sociedad era que el primer gobierno electo demo-
craticamente buscara la verdad y llevara a la justicia a los perpetradores
de los delitos. El 27 de noviembre de 2001, el presidente Fox designé
un Fiscal Especial para la atencion de hechos probablemente constitutivos de
delitos federales cometidos directa o indirectamente por servidores piiblicos en
contra de personas vinculadas con movimientos sociales y politicos del pasado.
La Fiscalia Especial para Movimientos Sociales y Politicos del Pasado
(FEMOsPP, de ahora en adelante), desplegé la retérica de la busqueda de la
verdad, la justicia y las reparaciones. Sin embargo, sin haber logrado una
sola condena, qued6 formalmente clausurada el 30 de noviembre de 2006.
20 aflos después del primer intento declarado de buscar la verdad y
sancionar a los responsables de los crimenes de lesa humanidad, en la
simbdlica fecha del 02 de octubre de 2021, el actual presidente de la Re-
publica, Andrés Manuel Lépez Obrador, creé por decreto la Comision
para el Acceso a la Verdad, el Esclarecimiento Historico y el Impulso a la Justi-
cia de las violaciones graves a los derechos humanos cometidas de 1965 a 1990
(Comisién de la Verdad, de ahora en adelante).
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Sin menoscabo de los aportes de otras instancias, como la Comisién
de la Verdad de Guerrero (2011), la Comisién de la Verdad de Oaxaca
(2013), y la Comisién de la Verdad de Ayotzinapa (2018); por tratarse
de un instrumento tipicamente caracteristico de la fase de instauracién
democritica, consideramos a la FEMOsPP como la primera experiencia
nacional en materia de justicia transicional. Sin embargo, debido a sus
magros resultados, la pregunta inevitable es: ;Podemos pensar que exis-
ten posibilidades reales de que la Comisién de la Verdad produzca una
politica de justicia transicional efectiva? Asi pues, el propésito del pre-
sente capitulo es, a la luz de la experiencia de la FEMOsPP, plantear algu-
nos aspectos que pudieran incidir en la efectividad de la Comisién de la
Verdad.

El capitulo estd organizado del siguiente modo: en un primer aparta-
do, se aborda la necesidad de una politica de justicia transicional (yT, de
ahora en adelante) en México, considerando la violacién de derechos hu-
manos en agravio de individuos y grupos sociales, cometida por el Estado
mexicano. En un segundo momento, se realiza un balance de la actuacién
y resultados de la FEMOsPP. Posteriormente, a la luz de dicho antece-
dente, y considerando ademis el contexto actual de elevada violencia, se
plantean algunas interrogantes y desafios que enfrenta la Comisién de la
Verdad. Finalmente, se apuntan algunas conclusiones.

La represion del Estado mexicano y la necesidad de justicia
transicional

La represion estatal de las décadas 60, 70 y 80

Durante la mayor parte del siglo xx, México vivié bajo un autoritarismo
civil consolidado, el cual monopolizé todas las posiciones de poder en los
ambitos ejecutivo, legislativo y judicial, y en los niveles federal, estatal y
municipal. Muchos ciudadanos, especialmente aquéllos que integraron
movimientos de inconformidad politica y social, padecieron a manos de
agentes estatales violaciones graves de derechos humanos. El Estado re-
primié a militantes de la oposicién, disidentes, descontentos con el stazu
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guo econémico-social, y a todos aquéllos que desafiaran su hegemonia
politico-electoral. Lejos de procesar los movimientos de protesta politi-
co-sociales como reacciones ante la violencia estructural de la que eran
objeto, los abusos gubernamentales, o las pricticas antidemocraticas; el
Estado presenté a los inconformes como violentos y subversivos, y como
amenazas a la paz, el orden, el progreso y la estabilidad social.

Aunque no son los dnicos casos de violaciones de derechos humanos
perpetrados por agentes estatales, los mds representativos; por su grave-
dad, extensién e impacto, fueron las represiones a los movimientos es-
tudiantiles de 1968 y 1971, y la llamada Guerra Sucia. Abundaremos
brevemente en ellos.

La represién al movimiento de los estudiantes de la unam y del 1PN,
concluy6 trigicamente con la matanza de la Plaza de las Tres Culturas
en Tlatelolco, el 02 de octubre de 1968. El régimen demostré su inca-
pacidad de reaccionar mesuradamente ante un incidente relativamente
menor (una disputa callejera entre estudiantes). El gobierno de Gustavo
Diaz Ordaz (1964-1970), recurrié a diversas estrategias y mecanismos
para desarticular el movimiento, desde agentes infiltrados en las escuelas
y en las organizaciones estudiantiles, utilizacién de provocadores, coopta-
cién de lideres, creacién de grupos de choque y grupos paramilitares, uso
de la fuerza publica, hasta llegar al Ejército como ultimo instrumento. La
represién final ocurrié con la implementacién de la llamada Operacién
Galeana, que concluyé con heridos, muertos, detenidos y desaparecidos’.

Durante el gobierno de Luis Echeverria Alvarez (1970-1976), se per-
petré una nueva represién en contra de estudiantes. E110 de junio de 1971,
también conocido como Jueves de Corpus, o el Halconazo, un grupo pa-
ramilitar denominado Los Halcones, agredi6 la marcha de estudiantes en
la ciudad de México, convocada en apoyo al movimiento estudiantil de la

! De acuerdo con la FEMOsPP (2006, p. 532), se habla de cientos de muertos, 1,043
detenidos y 100 heridos. Refiere que documentos desclasificados por Washington y
entregados al Archivo de Seguridad Nacional de la Universidad George Washington,
sefialan que hay reportes que indican hasta 350 muertos (pp. 139-140).
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Universidad Auténoma de Nuevo Leén?. La marcha partiria del Casco de
Santo Tomads hasta el Monumento a la Revolucién. No hay cifras exactas
del nimero de marchistas; los calculos oscilan entre 5 mil y 8 mil. Primero
ingresaron los granaderos con el objetivo de dispersar la marcha, después
entraron Los Halcones, que iban mezclados con la multitud. De acuerdo
con documentos de la Direccién Federal de Seguridad y de la Direccién
de Investigaciones Politicas y Sociales, el saldo fue de 153 detenidos, 120
heridos y alrededor de 23 muertos (FEMosPp, 2006, p. 201).

Producto de la persecucién de la que fueron objeto, muchos movi-
mientos de inconformes se radicalizaron y optaron por la via armada y
la clandestinidad. En lugar de analizar las causas estructurales que origi-
naron la protesta, y de optar por el didlogo y la busqueda de inclusién, el
Estado mexicano opté por considerar a estos grupos como transgresores
de la ley a los cuales era necesario eliminar. México entré en uno de sus
periodos mds oscuros, conocido como Guerra Sucia; caracterizada por la
utilizacién del Ejército para reprimir y aniquilar a los inconformes, bajo
la l6gica del enemigo interno®. La Guerra Sucia abarcé desde fines de los
afos sesenta hasta principios de los afios ochenta, aunque su momento
mids cruento fue durante el sexenio de Echeverria.

A través del Ejército Mexicano, de la Direccién Federal de Seguridad
(adscrita a la Secretaria de Gobernacién), y de la llamada Brigada Blanca,
el Estado conformé un grupo especial antiguerrilla, al que se sumaron
agrupaciones policiacas y militares (Comité 68 ez al., 2006, p. 7). Los

2 Echeverria habia destituido al gobernador y obligado a los legisladores locales a dero-
gar la ley orgédnica universitaria aprobada por ellos y a promulgar otra; instalé ademds a
un nuevo rector.

3 Segtin explican Cedillo y Herrera Calderén (2014, p. 264), la denominacién de guerra
sucia es “una convencién originada en el 4mbito del periodismo”. El concepto “... parte
del supuesto de que hubo un conflicto interno en el que el Estado mexicano viol6 las
Convenciones de Ginebra que estaba obligado a cumplir. Esta designacién ha sido muy
controversial, sin que a la fecha haya consenso para emplear otra denominacién, ni tam-

poco para manejar una periodizacién tnica”.
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métodos utilizados fueron ataques frontales a los grupos guerrilleros, a
sus familias y a las poblaciones que creian afines a dichos grupos. Las ac-
ciones incluyeron privar a la poblacién de alimentos o de la posibilidad de
llevar a cabo sus actividades productivas, detenciones prolongadas, tortu-
ras, desapariciones, ejecuciones extrajudiciales y los llamados “vuelos de
la muerte™. Aunque estos ultimos se suspendieron durante los primeros
diez meses del sexenio de José Loépez Portillo (1976-1982), la FEMospP
(2006, p. 415) sefialé que “... se recrudecieron las violaciones masivas a
los derechos humanos tales como sitio a los pueblos allanando todas las
moradas; golpes y torturas a toda la poblacién; violacién a mujeres; robo,
saqueo, vandalismo y ejecuciones”™.

De la continua violacion de derechos humanos en Meéxico

Las violaciones de derechos humanos no concluyeron con la llegada del
primer gobierno panista en el afio 2000. Antes, durante y después de la
alternancia, momento simbdlico de la transicién democritica, las fuer-

¢

* La rEmospp (2006, p. 425) apunta que “... no existen en los archivos oficiales con-
sultados, elementos para documentar la presunta existencia de vuelos en aparatos de la
Fuerza Aérea Mexicana que tuvieran por objetivo arrojar restos mortales de presuntos
desaparecidos al mar, a efecto de borrar cualquier evidencia de ejecuciones extrajudicia-
les. Diversas fuentes periodisticas y testimoniales sefialan, sin embargo, la existencia de
tan grave conducta atribuida a las fuerzas armadas”. Se estima que se realizaron unos 30
vuelos, desde septiembre de 1975 y hasta 1979. Se calcula que en cada vuelo realizado
se ejecutaron aproximadamente doce personas y sus cuerpos eran tirados al mar. Los
vuelos se realizaban por la noche y salian de la Base Aérea de Pie de la Cuesta, Acapulco.
5 De acuerdo con la rEmospp (2006, pp. 521-523, 550), los saldos de la Guerra Su-
cia son: 704 desapariciones forzadas acontecidas presuntamente entre 1961 y 1979,y
2,141 casos de detenidos torturados. Segin Comité 68 ez a/. (2006, pp. 7-8), la cNDH
“... ha conocido mds de 500 casos, aunque organizaciones civiles como la Asociacién
de Familiares de Detenidos, Desaparecidos y Victimas de Violaciones a los Derechos
Humanos en México (...) estiman que en el periodo cerca de 1,200 personas fueron

desaparecidas”.
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zas militares y policiacas han perpetrado detenciones arbitrarias, tortura,
tratos crueles, inhumanos y degradantes, desapariciones forzadas y ejecu-
ciones arbitrarias. Durante el gobierno de Fox ocurrieron tres conflictos
politico-sociales, en los que se observé el abuso de las autoridades estata-
les: 1a represién a una manifestacién altermundista en la ciudad de Gua-
dalajara, Jalisco® el caso de San Salvador Atenco’, y el de la Asamblea
Popular de los Pueblos de Oaxaca (appo)®.

¢ La Comisién Nacional de Derechos Humanos dio a conocer el Informe Especial de la
Comision Nacional de Derechos Humanos relativo a los hechos de violencia suscitados en la
ciudad de Guadalajara, Jalisco, el 28 de mayo de 2004, con motivo de la celebracion de la 11T
Cumbre de América Latina, el Caribe y la Unién Europea. La Comisién informé haber
realizado 592 diligencias, que le permitieron constatar la existencia de 73 retenciones
ilegales, 55 casos de tratos crueles y degradantes, 73 incomunicaciones y 19 casos de
tortura. Recuperado de http://www.cndh.org.mx/sites/all/doc/Informes/Especiales/ja-
lisco/index.htm

7 El conflicto inici6é en 2001, cuando el gobierno anuncié su decisién de construir el
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México en las tierras del pueblo campesino
de San Salvador Atenco, sin el previo consentimiento de los ejidatarios. Los ejidata-
rios, junto con personas de otras 24 localidades afectadas, se organizaron para impedir
la expropiacién y conformaron el Frente de Pueblos en Defensa de la Tierra (FpDT).
Después de fuertes enfrentamientos entre el FPDT y las fuerzas de seguridad del Estado
de México, en los que estas ultimas cometieron violaciones a los derechos humanos, el
01 de agosto de 2002 el gobierno de Vicente Fox anuncié la cancelacién del proyecto
aeroportuario. En el verano de 2006 ocurrié el enfrentamiento mayor, cuando las fuer-
zas policiales disolvieron violentamente una manifestacién de floricultores y del FpTP.
El operativo incluyé numerosas detenciones arbitrarias, la muerte de dos jévenes y la
tortura, malos tratos y ataques de naturaleza fisica, psicolégica y sexual de decenas mds
(Amnistia Internacional, 2006; Justicia para Atenco, 2007).

8 El conflicto inici6 el 1° de mayo de 2006, cuando la seccién 22 del Sindicato Nacional
de Trabajadores de la Educacién entregé al Gobierno estatal un pliego petitorio. Origi-
nado inicialmente por demandas laborales, rdpidamente evolucioné y aglutiné inconfor-

midades diversas. E1 22 de mayo, junto con la Promotora para la Unidad Nacional contra
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El segundo gobierno panista, encabezado por Felipe Calderén Hi-
nojosa (2006-2012), impulsé una fallida guerra contra el crimen orga-
nizado, que desat6 una espiral de violencia que no ha cesado. Uno de
los eventos mds trdgicos fue el secuestro y asesinato de 72 migrantes, en
agosto de 2010 en San Fernando, Tamaulipas. Unos meses después, entre
abril y mayo de 2011, se descubrieron otras 47 fosas en esa misma loca-
lidad, conteniendo los cuerpos de por lo menos 195 hombres y mujeres.

Durante el gobierno del priista Enrique Pefia Nieto (2012-2018),
agentes estatales, principalmente el Ejército Mexicano, cometieron tam-
bién graves violaciones a los derechos humanos, ante la inaccién, negli-
gencia y colusién de las autoridades civiles: la ejecucion extrajudicial de 22
personas en Tlatlaya, Estado de México en junio de 2014; la desaparicién
torzada de 43 normalistas de la Escuela Normal Rural de Ayotzinapa, en
Iguala, en la madrugada del 26 y 27 de septiembre de 2014; el asesinato
de civiles por parte de la Policia Federal en Apatzingin, Michoacin, en
enero de 2015; y la muerte de 42 personas en un enfrentamiento en Tan-
huato en junio de 2015.

¢ Qué es la justicia transicional?

Se denomina justicia transicional a procesos de justicia extraordinarios,
en los que un nuevo régimen democritico persigue esclarecer la verdad
respecto a violaciones masivas de derechos humanos, perpetrados por el
régimen autoritario al que ha desplazado. De acuerdo con el cipE (2018,
p-3),1a T es un campo especifico de actividades, mecanismos y procesos,
que persigue ... atender las causas, las consecuencias y el legado de un
tenémeno de violencia de alto impacto a gran escala”. E1 Centro Interna-
cional para la Justicia Transicional (1cTy) la entiende como “... un intento

el Neoliberalismo, se declaré en plantén permanente en el centro histérico de la ciudad
de Oaxaca. La Asamblea present6 el 27 de junio ante el Congreso de la Unién una
solicitud formal de juicio politico y revocacién de mandato al gobernador. Durante el
conflicto, la poblacién padecié detenciones arbitrarias, tratos crueles, inhumanos, degra-

dantes, y tortura, cometidas por grupos armados ilegales (Solalinde e a/., 2016, p. 129).
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de plantarle cara a la impunidad, aplicar reparaciones eficaces y evitar la
repeticién de crimenes, no mediante la aplicacién rutinaria de criterios
normativos, sino a través de una cuidadosa y patente evaluacién de los
contextos en los que hay que actuar™.

El cipE (2018, pp. 24-25) sefiala que los procesos de JT tienen 4 aspec-
tos caracteristicos: a) Se asume que hubo una transicién entre dos mo-
mentos socio-politicos bien determinados; b) Se reconoce que hubieron
procesos de violencia estatal y no estatal, por lo que la jT se presenta como
un espacio propicio para la reivindicacién y el goce efectivo de los dere-
chos humanos; ¢) Se admite que las herramientas legales e institucionales
ordinarias son insuficientes o inaplicables, y que la JT es “una forma de
justicia eminentemente imperfecta y pragmdtica”, que no siempre lograra
la justicia plena; y d) Se acepta que para ser efectiva, requiere del apoyo
de diferentes actores gubernamentales, y contar con legitimidad frente a
la sociedad civil.

La jt contiene 4 pilares fundamentales: la verdad, la justicia, la re-
paracién y las garantias de no repeticién. Los gobiernos democriticos
tienen la obligacién de sacar a la luz la verdad, esclarecer los hechos y
las circunstancias en que se cometieron los actos de violencia, reconocer
publicamente la responsabilidad del Estado, deslindar responsabilidades,
hacer justicia, resarcir el dafio provocado a las victimas, y asegurarse que
no vuelvan a repetirse las atrocidades del pasado.

Los paises han implementado instancias y herramientas diversas,
dependiendo del objetivo concreto que pretenden alcanzar. Apunta el
cIDE (2018, p. 5): si lo que se persigue es la verdad, las herramientas mds
frecuentes son las comisiones de la verdad, comisiones de investigacién,
informes para la memoria histérica, e incorporacién de iniciativas ciuda-
danas. Si lo que se persigue es la justicia, algunas herramientas son: fisca-
lias o juzgados especializados, amnistias, juicios abreviados, entre otros. Si
lo que se busca es la reparacién, lo comin es un programa administrativo
que otorgue compensaciones a sobrevivientes y familiares. Finalmente, si

? Recuperado de: https://www.ictj.org/es/que-es-la-justicia-transicional
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lo que se persigue son garantias de no repeticién, ello implica un conjun-
to de medidas (desde reformas legales, hasta la modificacién de condicio-
nes estructurales), para evitar la probabilidad de que vuelvan a suceder las
violaciones a los derechos humanos.

La T suele entenderse como un requerimiento normativo en la instau-
racién de un nuevo régimen democritico. Para algunos, aunque con asig-
naturas pendientes, México es un régimen democritico pues se reconoce
la pluralidad, existe competencia y la posibilidad real de la alternancia. Sin
embargo, otros consideran que México se consolidé como un régimen
hibrido, en el que conviven elementos democraticos con vestigios autori-
tarios. En cualquier caso, el Estado mexicano debe garantizar una politica
integral de justicia en los crimenes de lesa humanidad cometidos por el
Estado, que considere los 4 pilares: verdad, justicia, reparacién y garantias
de no repeticién. De acuerdo con Comité 68 ez al. (2006, pp. 12-13), esto
implica: a) Esclarecer los hechos violatorios de los derechos humanos,
las causas, quiénes intervinieron y en qué grado, y las consecuencias oca-
sionadas; b) Identificar, procesar y sancionar a los responsables directos
o indirectos de las violaciones; ¢) Restituir los derechos violados y “...
asegurar el proyecto de vida de las personas afectadas”; y d) Emprender
cambios estructurales para eliminar o modificar las causas que ocasiona-
ron las violaciones a los derechos humanos, para impedir que se repitan.

Antecedentes de la JT en Meéxico

Los esfuerzos en materia de jT en México han sido discontinuos, y no
han satisfecho la demanda ciudadana de verdad, justicia, reparacién y ga-
rantias de no repeticién. Haremos una breve revisién:

Comision Nacional de Derechos Humanos y su Recomendacion 26/2001 0 En
la Recomendacién 26/2001, “Caso sobre las quejas en materia de desa-

1 cNpH (2001) Informe Especial sobre las Quejas en Materia de Desapariciones Forzadas
Ocurridas en la Década de los 70 y principios de los 80. Recuperado de https://www.cndh.
org.mx/sites/default/files/doc/Informes/Especiales/2001_Desapariciones70y80.pdf
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pariciones forzadas ocurridas en la década de los 70 y principios de los
807, la cNDH sefialé que, durante la Guerra Sucia, existié un contexto de
represién generalizada y sistemdtica. En su esfuerzo por eliminar la gue-
rrilla, el Estado mexicano cometié delitos de lesa humanidad y crimenes
de Estado. Fue la primera ocasién que una instancia estatal reconocié la
violacién de derechos humanos como una politica de Estado. Aunque
meritorio, “... no adopté ninguna medida encaminada a la reparacién del
dafio perpetrado a las victimas, ni aceleré el procesamiento de los respon-
sables” (Comité 68 ez al., 2006, pp. 14). A partir de dicha Recomendacién,
inici6 un proceso de compensacién econémica a familiares de 275 desa-
parecidos. Pero segtin la Comverdad (2014), para fines del 2013, s6lo 55
tamilias habian sido indemnizadas. Posteriormente, la FEMOsPP, y luego
la Coordinacién General de Investigacién de la Procuraduria General
de la Republica, tomaron la denuncia de sobrevivientes de desaparicién
forzada transitoria. Sin embargo, se les notificé que no habria accién pe-
nal, debido a que el delito de abuso de autoridad habia prescrito (no se
considerd el delito de tortura).

La Fiscalia Especial para la Investigacion de Hechos Probablemente Cons-
titutivos de Delitos Cometidos por Servidores Piiblicos en contra de Personas
Vinculadas con Movimientos Sociales y Politicos del Pasado (FEMOSPP). Se
le encomendé la procuracién de justicia por delitos cometidos en contra
de personas vinculadas con movimientos sociales y politicos del pasado;
de manera particular, los relativos al movimiento estudiantil de 1968, a
la llamada Guerra Sucia, y a los movimientos sociales y politicos de los
afios setenta. La FEMOSPP avanzé en la sistematizacién de informacién
y en la toma de denuncias, pero no logré mucho en las areas de justicia,
reparacién del dafio y garantias de no repeticién.

La Comision de la Verdad para la Investigacion de las Violaciones a los dere-
chos humanos durante la guerra sucia de los arios sesenta y setenta del estado de
Guerrero. Creada el 19 de diciembre de 2011, mediante la Ley nimero
932, aprobada por la LIX Legislatura del Congreso de Guerrero. Se le
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encomendé contribuir “... en la investigacion de violaciones a derechos
humanos, y hechos probablemente constitutivos de delitos, y delitos de
lesa humanidad, contra ciudadanos guerrerenses, o personas radicadas o
que se hayan encontrado en territorio guerrerense”. El periodo de inves-
tigacién de la Comisién comprendié de 1969 hasta 1979. Al término de
su mandato, la Comisién presenté el 15 de octubre de 2014 su Informe
Final de Actividades. Su principal conclusién es que durante la Guerra
Sucia en Guerrero existié un contexto de represién generalizada y sis-
temdtica como politica de Estado, con el propésito de exterminar a la
guerrilla. El Estado cometié delitos graves como tortura, desaparicién
forzada, detenciones y ejecuciones. La Comisién logré mucho recabando
informacion relativa a las desapariciones forzadas; pero no avanzé en el
reconocimiento por parte de los culpables de la comisién de los delitos, y
tampoco en lo referente al paradero de las victimas.

La Comision de la Verdad para la investigacion de los hechos que motivaron
las violaciones a los derechos humanos del pueblo de Oaxaca en los arios 2006 y
2007. Creada el 19 de octubre de 2013. La Comisién presenté en el 2016,
el informe ;Ya sabemos! No mds impunidad en Oaxaca. Informe de la
Comisién de la Verdad sobre los hechos que motivaron las violaciones a
los derechos humanos al pueblo oaxaquefio en 2006 y 2007. Ahi resefi6
que el movimiento social fue tratado como grupo subversivo, y que la
APPO fue victima de diversas acciones ilegales por parte de las diferentes
corporaciones de seguridad del Estado, tales como tratos crueles, inhu-
manos, degradantes y tortura, desaparicién temporal y ejecuciones extra-
judiciales.

La Comision para la Verdad y el Acceso a la Justicia en el Caso Ayotzinapa.
Creada el 3 de diciembre de 2018, para investigar y procesar lo relativo
a la desaparicién forzada de 43 normalistas de la Escuela Normal Rural
de Ayotzinapa, en Iguala, en la madrugada del 26 y 27 de septiembre de
2014. A pesar de ciertos avances, ain no ha quedado esclarecido lo que
realmente ocurrié con los normalistas.
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Actuacién y resultados de la FEMOssP

Por ser la primera instancia de jT en México, revisaremos la actuacién y
los resultados de la Fiscalia Especial. En su discurso de toma de protesta
como presidente de la Republica, el 01 de diciembre de 2000, Vicente Fox
sefial que su gobierno no toleraria la represién y que México no seria mds
una referencia de descrédito en materia de derechos humanos. Agregé:

... Sin sustituir a las instancias de procuracién e imparticién de justicia, me
propongo abrir lo que ha permanecido cerrado en episodios sensibles de
nuestra historia reciente e investigar lo que no ha sido resuelto, mediante una
instancia que atienda los reclamos por la verdad de la mayoria de los mexica-
nos (...) No habré piadoso olvido para quienes delinquieron...

La Fiscalia Especial para la Investigacién de Hechos Probablemente
Constitutivos de Delitos Cometidos por Servidores Publicos en contra
de Personas Vinculadas con Movimientos Sociales y Politicos del Pasado
(FEMOSPP), inicié operaciones el 05 de enero de 2002. El presidente le so-
licité al Procurador General de la Republica nombrar a un Fiscal Especial:

... que se encargue de concentrar y conocer de las investigaciones, de inte-
grar las averiguaciones previas que se inicien con motivo de las denuncias
o querellas formuladas por hechos probablemente constitutivos de delitos
federales cometidos directa o indirectamente por servidores publicos contra
personas vinculadas con movimientos sociales o politicos, asi como de per-

seguir los delitos que resulten ante los tribunales competentes... (DOF, 27
noviembre 2001).

Se ordend transferir al Archivo General de la Nacién los archivos de
las extintas Direccién Federal de Seguridad y Direccién General de In-
vestigaciones Politicas y Sociales (bajo custodia del Centro de Investiga-
cién y Seguridad Nacional), y de la extinta Divisién de Investigaciones
para la Prevencién de la Delincuencia (adscrita a la entonces Direccién
General de Policia y Transito del Departamento del Distrito Federal).
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El presidente opt6 por una Fiscalia, cuyo propésito basico era la jus-
ticia, y no por una comisién de la verdad, aduciendo que no contaba con
las atribuciones legales para ... crear organismos publicos auténomos o
instancias extrainstitucionales que estén por encima de los procedimien-
tos que marca la ley para calificar una conducta como violatoria de los
derechos humanos”. Argument6, ademds, que una Fiscalia podria ir mds
alla del esclarecimiento de los hechos, y sancionar a los responsables, pues
se facultaba al Fiscal Especial para ... realizar las investigaciones necesa-
rias para la debida integracién de las averiguaciones previas que deriven
de denuncias o querellas formuladas en razén de sucesos probablemente
constitutivos de delitos, asi como perseguirlos cuando proceda” (DoF, 27
noviembre 2001). Esto es, la funcién primordial de la Fiscalia seria la de
integrar averiguaciones previas para perseguir delitos. La investigacién
estarfa orientada a aportar elementos para lograr lo anterior. De forma
muy secundaria, se le encomienda brindar reparacién administrativa a las
victimas. A pesar de las razones esgrimidas, las causas que llevaron a op-
tar por una Fiscalia fueron de naturaleza politica. Debido a la mayoria del
PRI en las Cdmaras, Fox consideré que seria mucho mds dificil conseguir
la aprobacién de sus reformas estructurales en un contexto de ajuste de
cuentas con el pasado. Quien fuera su secretario particular, Alfonso Du-
razo (2006, p. 72) sefialé que la naciente democracia no hubiera resistido
el cobro de “responsabilidad institucional” o de “deudas de guerra”.

La actuacién del presidente respecto a la Fiscalia fue ambigua y con-
tradictoria, evidenciando no sélo su falta de compromiso, sino la acepta-
cién anticipada de su fracaso. Un conjunto de asociaciones civiles efectué
un balance general de la actuacién del Gobierno federal en el sexenio
2000-2006, en el combate a la impunidad en la violacién de derechos

humanos del pasado (Comité 68 ez al., 2006)". En dicho balance sefialé:

11 Comité 68 Pro Libertades Democriticas, Comisién Mexicana de Defensa y Promo-
cién de los Derechos Humanos a.c., Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin

Pro Judrez, a.c., Fundacién Diego Lucero, Todos los Derechos Para Todas y Todos
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En noviembre de 2002 durante una gira en Europa, cuando comenzaban a
evidenciarse las limitaciones de la FEMOsPP, el presidente declaré: Es muy
probable que una buena parte de los responsables no vayan a la cdrcel, porque se han

acabado los términos legales para el enjuiciamiento de esos crimenes (pp. 16-17).

La postura ambigua del presidente permeé a su gabinete, al grado que
el secretario de la Defensa Nacional, Gral. Ricardo Clemente Vega Gar-
cia, llamé a saber perdonary a buscar la conciliacién. Incluso se hablé de
promulgar una ley de amnistia para los altos mandos militares y funcio-
narios publicos que participaron en la Guerra Sucia®.

Balance de la actuacion de la Fiscalia Especial
La Fiscalia se integré a partir de 3 programas, uno juridico ministerial, un
programa de anilisis e informacién, y un programa de participacién ins-
titucional y vinculacién ciudadana. El que recibié mayor atencién fue el
- = . . ., . . . <« ”» . . ’
primero. Este se subdividi6 en: programa ministerial “A”, que investigaria
los hechos sobre la Guerra Sucia documentados por la cNDH en su Re-
comendacién 26/2001; programa ministerial “B”, al que se le asignan los
movimientos estudiantiles del 2 de octubre y del 10 de junio; y programa
.« . . et , . .
ministerial “C”, que se encargaria de denuncias fuera de la competencia

de los otros dos programas (Comité 68 ez al., 2006, p. 18).

(2006). Esclarecimiento y sancion a los delitos del pasado durante el sexenio 2000-20006:
Compromisos quebrantados y justicia aplazada. México: s.e.

2lama Vega Garciaa conciliar para quela“nacién no se nosvayade las manos”. La Jornada,
1 de julio de 2004. Recuperado de https://www.jornada.com.mx/2004/07/01/007n1pol.
phprorigen=index.html&fly=2

13“Analizala FEmospp laviabilidad de unaley de amnistia parala guerrasucia’. La Jornada,
26 de mayo de 2004. Recuperado de https://www.jornada.com.mx/2004/05/26/048n-
1soc.phpPprintver=1&fly=
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Balance de la Direccion General de Investigacion Ministerial ‘A”

Se le encomendé investigar ministerialmente los 532 casos de desapari-
ciones forzadas que la cNDH ya habia documentado en su Recomenda-
cién 26/2001. Comité 68 ez al. (2006, p. 18) sefiala que la Fiscalia recibié
denuncias nuevas, por lo que estima que se abrieron cerca de 600 averi-
guaciones relacionadas con desaparecidos.

Considerando los pilares de la jT, la Direccién no aboné a la verdad
pues no contribuyé a esclarecer los hechos, ni aporté informacién que
ayudara a conocer el paradero de las personas desaparecidas. En lo refe-
rente a la justicia, la Direccién procesé las desapariciones forzadas den-
tro del limitado marco legal mexicano, ignorando los criterios y tratados
internacionales sobre derechos humanos. Por ello, no procesé los delitos
del pasado como delitos de lesa humanidad, cometidos como parte de una
politica de Estado. De ahi que llevé a cabo consignaciones por el delito
de “privacion ilegal de la libertad en su modalidad de plagio o secuestro”,
y no por el delito de “desaparicion forzada de personas” (Comité 68 ez al.,
2006, p. 20).

La Direccién tampoco pudo remontar las resistencias de las Fuerzas
Armadas. A pesar de que la evidencia, no llevé a la justicia a ningin mi-
litar. Tampoco impidié la atraccién de casos por parte de la Procuraduria

General de Justicia Militar. Sefiala Comité 68 ez a/. (2006, p. 31):

... teniendo en cuenta que los archivos y testimonios bastan para comprobar
el seguimiento y vigilancia de las victimas; su secuestro violento por hombres
armados, vestidos de civil que actuaban con impunidad; y la participacién de
militares en estas tareas, resulta grave que la FEMOsPP no haya buscado de-
terminar el cardcter sistemdtico de esta prictica para fincar responsabilidades
a los altos mandos administrativos y militares.

Una posible explicacién de la deficiente actuacién de esta Direccién
fue que la mayoria del personal provenia de agencias ministeriales del
tuero federal. Ello es relevante pues desconocian el contexto histérico
en que ocurrieron los delitos. Sin embargo, tampoco llevaron a cabo la-

44 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México



bores de investigacion. De acuerdo con Comité 68 ez al. (2006, p. 28),
los funcionarios se dedicaron basicamente a sistematizar la informacién
proporcionada por la cNDH, y por victimas y familiares, quienes aportaron
la mayor parte de las pruebas: “La mayoria de los agentes ministeriales
se han limitado a la recepcién y el desahogo de pruebas ofrecidas por
los coadyuvantes, dejando el impulso procesal y la carga probatoria a los
familiares y representantes de las victimas”. A pesar de ello, tampoco per-
mitié que se ejerciera a plenitud la coadyuvancia, bajo el argumento de la
necesidad de preservar el “sigilo de la investigacién” (p. 29).

Balance de la Direccion General de Investigacion Ministerial “B”

A esta Direccién se le asignaron los movimientos estudiantiles de 1968
y de 1971. Esta Direccién tuvo mayores aciertos que la Direccién Mi-
nisterial “A”. En lo relativo a la verdad, su labor fue mds sencilla, pues los
acontecimientos del 2 de octubre y del 10 de junio fueron hechos publi-
cos (a diferencia de lo ocurrido durante la Guerra Sucia). Por ello, lo que
se esperaba de esta Direccidn, era que fincaran responsabilidades penales
individuales.

La Fiscalia abrié averiguaciones previas para ambos acontecimientos.
La relacionada con la masacre del 10 de junio de 1971, identificada con
el nimero PGR/FEMOsPP/011/2002, avanzé mis rdpido. E1 22 de julio de
2004, la Fiscalia acusé a 11 personas de genocidio y de desaparicién for-
zada, entre ellos, al expresidente Luis Echeverria Alvarez, y a su exsecre-
tario de Gobernacién, Mario Moya Palencia. El Juez José César Flores
Rodriguez rechazé los cargos presentados, argumentando que el crimen
ya habia prescrito. La Fiscalia apel6 y el caso llegé a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, en donde se determiné que la prescripcién aplicaba
para todos los acusados menos para Echeverria y Moya Palencia, debido a
que durante el desempefio de sus cargos gozaron de inmunidad procesal.
Por ello, el periodo de 30 afios para la prescripcion de los cargos no habia
concluido. A pesar de lo anterior, el caso fue nuevamente rechazado, pues
el juez de primera instancia consideré que no habia pruebas suficientes
para calificar al crimen de genocidio. Aunque la Fiscalia Especial apel6, la
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Suprema Corte la rechazé. HRW considera que el problema fue acusarlos
de genocidio, dado que:

De acuerdo con la Convencién para la Prevencién y la Sancién del Delito de
Genocidio, un elemento esencial de este crimen es que los perpetradores ac-
tien con “la intencién de destruir, total o parcialmente, a un grupo nacional,
étnico, racial o religioso, como tal”. Tal definicién fue desarrollada intencio-
nalmente a fin de excluir los casos en que el objetivo es un grupo politico,
como los grupos de manifestantes estudiantiles que fueron objeto de las ma-
sacres de 1968 y 1971. Sin embargo, el fiscal especial intenté argumentar que
las victimas de la masacre constituian un “grupo nacional” pues se trataba
de un grupo de “nacionales mexicanos”. Desde la perspectiva del derecho

internacional se trata de un argumento rebuscado (HrRw, 2006, pp. 94-95).

Una mejor opcién hubiese sido procesar estos crimenes bajo el cargo
de homicidio calificado en vez de genocidio. O bien, argumentar que las
matanzas constituyeron crimenes de lesa humanidad, el cual, segin el de-
recho internacional ... se refiere a los actos graves de violencia, incluidos
el asesinato, la tortura y la desaparicién forzada, llevados a cabo de mane-
ra generalizada y sistemdtica contra un grupo identificable de personas”
(HRW, 2006, p. 96).

En cuanto a las acusaciones de desaparicién forzada, el Fiscal Especial
hubiera podido procesarlas tanto como privacidn ilegal de la libertad o
como desaparicion forzada. Sin embargo, el Fiscal las procesé del primer
modo, argumentando que, al momento de la comisién de los crimenes,
el delito de desaparicion forzada ain no se encontraba tipificado. Sin
embargo, HRW (2006, p. 98) sostiene que, aunque no estuviera tipificado
cuando se cometieron los delitos, éstos contintan vigentes pues las victi-
mas siguen sin aparecer.

En lo referente al 2 de octubre de 1968, se abrié la averiguacién previa
PGR/FEMOsPP/002/2002. En septiembre de 2005, la Fiscalia acusé a 8
exfuncionarios publicos, incluyendo de nuevo al expresidente Luis Eche-
verria, por actos de genocidio y de privacién ilegal de la libertad. El juez
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Ranulfo Castillo Mendoza, denegé las 6rdenes de aprehensién, conside-
rando que los hechos habian prescrito.

Es importante mencionar que México ha ratificado tratados inter-
nacionales en materia de crimenes de /esa humanidad. Sin embargo, al
hacerlo ha formulado reservas que establecen la no retroactividad de los
tratados, asegurando con ello la impunidad de los crimenes del pasado.
En el 2002, el pais ratificé la Convencién sobre la Imprescriptibilidad
de los Crimenes de Guerra y de los Crimenes de Lesa Humanidad. La
declaracion interpretativa formulada por el gobierno de Fox acoté: “... en-
tenderd que inicamente considera imprescriptibles los crimenes que con-
sagra la Convencién, cometidos con posterioridad a su entrada en vigor
para México” (HRw, 2006, p. 97). La ratificacién de la Convencién sobre
Desaparicién Forzada también fue objeto de la misma declaracién inter-
pretativa. Acusa Comité 68 ez al. (2006, p. 52): “El resultado es aberran-
te: en nuestro pais los crimenes de /esa humanidad son imprescriptibles,
excepto si sucedieron antes de la ratificacién de dichos tratados”. Llamé
también la atencién el comportamiento de Ministros y Magistrados, los
cuales evidenciaron “... 1a falta de armonizacién de la legislacién nacional
con la internacional, asi como la falta de incorporacién de los tratados
y estdandares internacionales de derechos humanos en sus resoluciones”
(Comité 68 ez al., 2006, p. 47).

HRW (2006) sefiala que oportunamente le recomendé al presidente
Fox que convocara a una comisién de trabajo integrada por juristas y
expertos legales de instancias privadas y estatales, donde se analizaran
los posibles obsticulos que pudieran impedir el procesamiento legal de
los crimenes del pasado, entre ellos el tema de la prescripcién de delitos.
El objetivo de dicha comisién hubiera sido que entre todos los expertos
hubieran valorado las distintas estrategias procesales para asesorar a la
Fiscalia Especial y que ésta hubiese logrado sentencias condenatorias.
Sin embargo, el presidente Fox “... no presté a este tema la atencién que
merecia ni intenté crear una comisién como la sugerida. En cambio, opté
por dejar en manos de un solo fiscal y su equipo el descomunal desatio de
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superar el legado de impunidad enraizado en el sistema legal mexicano”

(HRW, 2006, p. 100).

Balance de la Direccion de Documentacion e Investigacion Historica:

A esta Direccién se le asigné la funcién de realizar investigacion histé-
rica, con el propésito de nutrir las indagaciones ministeriales. Ante los
fracasos de las acusaciones judiciales, el Fiscal comenzé a presentar las
actividades de esta Direccién como si se tratase de una comisién de la
verdad:

... en el discurso oficial se quiso hacer ver que su existencia buscaba respon-
der a la demanda social de conocer la verdad de los hechos relacionados con
los crimenes de Jesa humanidad. Asi, fue ostentada como el suceddneo de una
Comisién de la Verdad aunque formalmente su objetivo estaba acotado a la
recopilacién y el analisis de informacién para contribuir al esclarecimiento
de los delitos investigados ministerialmente (Comité 68 ez a/., 2006, p. 41).

El Fiscal Ignacio Carrillo Prieto, incluso sefialé que recibi6 el encargo
del presidente de elaborar un informe de la verdad, y encargé al Dr. José
Sotelo Marbin su integracién. A pesar del discurso, el apoyo proporcio-
nado fue insuficiente: ... hacia el exterior el Fiscal utilizaba la imagen del
drea de investigacion para probar su compromiso con la verdad histérica
ante el desmoronamiento de sus estrategias legales, pero en lo interno no
le proporcionaba el apoyo minimo indispensable” (Comité 68 ez a/., 2006,
p- 43). Las Direcciones Ministeriales “A” y “B”, denegaban a los investi-
gadores la informacién contenida en las averiguaciones previas, por lo
que las dreas ministeriales y los investigadores realizaban investigaciones
paralelas (pp. 42-43).

Sometido a constantes presiones, en diciembre de 2005 el equipo de
investigadores presentd al Fiscal Especial un borrador de informe: Informe
Historico a la Sociedad Mexicana ; Qué no vuelva a suceder! Se abordaron las
matanzas estudiantiles, la Guerra Sucia, y los crimenes de lesa humanidad
cometidos por el Estado mexicano. El Fiscal decidié enviar el informe a
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agentes del ministerio publico para su revisién, argumentando que era
necesario que la investigacién histérica contuviera la misma “conceptua-
lizacién” utilizada en las averiguaciones previas. El proceso de edicién
nunca concluyé. En febrero de 2006, Sotelo y su equipo fueron despedi-
dos sin ninguna explicacién y sin el pago de honorarios correspondientes.
Ello provocé que los investigadores demandaran laboralmente a la Pro-
curaduria General de la Republica. En este contexto, una versién preli-
minar del informe se filtré y fue publicada por la revista mexicana Eme
equis y el periédico estadounidense 7he New York Times. Aunque nunca
tue presentado de forma oficial, Fox anuncié que con el informe concluia
el encargo de la Fiscalia. Esta fue abrogada el 30 de noviembre de 2006.

El Informe contiene inexactitudes, imprecisiones y redundancias. Co-
mité 68 ez al. (2006, p. 42), incluso, acusa la “... impericia en el trabajo de
archivo y [por] el manejo poco profesional de la documentacién extraida
de los archivos oficiales”. A pesar de ello, el Informe si permite determi-
nar la responsabilidad del Estado mexicano en la comisién de crimenes
de lesa humanidad. Brinda un panorama amplio sobre la intervencién del
Ejército en acciones intimidatorias y de hostigamiento, detenciones ar-
bitrarias, empleo sistemdtico de la tortura, violaciones, desapariciones y
ejecuciones extrajudiciales. Ademads, evidencia que estos operativos no
s6lo eran del conocimiento de las autoridades civiles, sino ordenadas di-
rectamente por éstas. Comité 68 ez al. considera que el trabajo de investi-
gacién mds sélido fue el que realizaron en Guerrero, en donde pudieron
recoger el testimonio de sobrevivientes y familiares. Sin embargo, estima
que el informe no satisface la demanda de verdad de la sociedad, porque
no hay un reconocimiento abierto de parte del Estado de la comisién de
los delitos:

... el Area de Investigacion Historica dist6 de cumplir con todas las funciones
que le fueron asignadas, no obstante, arrojé el Gnico “resultado sélido” que se
produjo bajo la gestién de Carrillo Prieto: el citado informe ;Qué no vuelva
a suceder!, elaborado por investigadores que se comprometieron a terminarlo

en medio de obsticulos, presiones y violaciones a sus derechos laborales por
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parte de la PGR-FEMOSPP. Desgraciadamente y no obstante el empefio de
algunas de las personas que participaron de este proceso, la opacidad con la
que fue seleccionado su personal, la falta de asesores externos que avalaran su
proceder, la ausencia de una presentacién publica de su plan de trabajo y los
problemas recurrentes en cuanto a asignacién de recursos, no dotaron a esta
area de la legitimidad y eficacia necesaria para que la sociedad se movilice en
favor de la difusién del informe... (Comité 68 ez al., 2006, p. 44).

Las limitaciones del Informe derivan bdsicamente de que los perpe-
tradores de los abusos, se negaron a declarar, por lo que hubo que recurrir
a la investigacién documental. Como era de esperarse, los agentes esta-
tales que cometieron los crimenes poco dejaron en los archivos de sus
instituciones. Las Fuerzas Armadas fueron las mds reacias a cooperar.

Sefiala HRW (2006, p. 81):

El informe de la Fiscalia Especial fue mas alld de la documentacién pro-
veniente de los archivos de la DFs e incorporé documentos de las propias
fuerzas militares. Estos documentos brindan informacién detallada sobre
algunas operaciones militares que tuvieron lugar en Guerrero mientras ocu-
rrian las desapariciones; asi como pruebas claras de que los militares regular-
mente detenian a civiles; los nombres de individuos o la identificacién de las
unidades militares involucradas en los operativos, incluidas las detenciones;
y pruebas contundentes de que la SEDENA y (al menos en algunos casos) el
Presidente de la Republica tenfan conocimiento de las detenciones.

Interrogantes y desafios de la Comisién para el Acceso a la
Verdad, el Esclarecimiento Histérico y el Impulso a la Justicia
E102 de octubre de 2021, se publicé el Decreto por el que se crea la Comi-
sion para el Acceso a la Verdad, el Esclarecimiento Historico y el impulso a la
Justicia de las violaciones graves a los derechos humanos cometidos de 1965 a
1990, 1a cual estard vigente hasta el 30 de septiembre de 2024. La prime-
ra interrogante que surgié cuando se anuncié su creacién, es si podemos
considerarla como jT, aun cuando la transicién democritica concluyé. La
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busqueda de la verdad, la justicia, la reparacién del dafio y las garantias
de no repeticién de las atrocidades, siguen siendo asignaturas pendientes.
De ahi que no sea relevante si la recién creada Comisién califica como
politica de justicia transicional o pos transicional. Lo sustantivo es que
existe la necesidad de justicia y la posibilidad de que se lleve a cabo.

La rEMosPP fue bdsicamente una herramienta centrada en la justicia.
En tanto que la Comisién de la Verdad, ademids de la justicia, perseguird
también el esclarecimiento de los hechos, la recuperacién de la memoria,
y la reparacién del dafio a las victimas. De acuerdo con el Decreto, la Co-
misién tiene que cumplir...

... las funciones de investigacién, seguimiento, fiscalizacién, proposicién y
emisién de informes relacionados con los hechos de violaciones graves de
derechos humanos en el periodo de violencia politica de 1965 a 1990, a
efecto de que se realicen las acciones necesarias para el esclarecimiento de
la verdad, el impulso a la justicia, la reparacién integral y el derecho a la
memoria dentro de la competencia de la Administracién Publica Federal,
y en su caso, dar vista a las autoridades ministeriales, judiciales, de atencién

a victimas o aquellas que resulten competentes para su atencién (DOF, 2 de

octubre de 2021).

Un punto para considerar la potencial efectividad de la Comisién es
su integracién. En el articulo 2° del Decreto se sefiala que se integrard
por el Titular de la Secretaria de Gobernacién, por conducto de la Sub-
secretaria de Derechos Humanos, Poblacién y Migracién, el titular de
la Secretaria de Relaciones Exteriores; el titular de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico; el Titular del Archivo General de la Nacion; el
Titular de la Comisién Ejecutiva de Atencién a Victimas; el Titular de la
Comisién Nacional de Busqueda de Personas, y 5 expertos de reconocida
calidad moral o prestigio profesional.

De entrada, es posible observar una composicién mas amplia que la
que tuvo la FEMOsPP. Para integrar la Fiscalia, no hubo una consulta pd-
blica ni un proceso de seleccién transparente. Basicamente, se integrd por
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personal de la PGR, que no sélo desconocia el contexto histérico, politico
y social en el que se perpetraron los crimenes; sino que carecia de ex-
periencia en materia proteccién y promocién de derechos humanos; asi
como de la sensibilidad para tratar a las victimas sobrevivientes y a los
familiares de las victimas (Comité 68 ez al., 2006).

En el caso de la Comisién, el hecho de que la Secretaria de Gober-
nacién forme parte de esta y la presida, puede ser interpretado como una
sefial de la buena disposicién gubernamental, o puede convertirse en vigi-
lancia y control, con miras a imponer limites. En cuanto a los 5 expertos
que integrarian la Comisién, es interesante que se considerdé que fueran
propuestos de forma conjunta por la Subsecretaria de Derechos Huma-
nos, Poblacién y Migracién (Alejandro Encinas), y por un representante
de las victimas, sus familiares y de las personas sobrevivientes (Alicia de
los Rios Merino), que contara con la asesoria técnica del representante
de la Oficina en México de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, y que se llevara a cabo un proceso de con-
sulta publica”®. Lo que pareciera un punto vulnerable de la Comisién,
es que sus integrantes ejercerdn sus cargos a titulo honorifico. No propi-

4 Los integrantes designados son: Abel Barrera Hernandez, coordinador del Centro de
Derechos Humanos de La Montafia Tlachinollan; Eugenia Allier Montafio, investiga-
dora del Instituto de Investigaciones Sociales de la unam; Aleyda Garcia Aguirre, histo-
riadora y experta en el tema de la tortura; David de Jests Fernandez Davalos, secretario
ejecutivo de la Asociacién de Universidades de la Compaiifa de Jesus y ex director del
Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Judrez; Carlos Alonso Pérez Ricart,
profesor investigador en Centro de Investigacién y Docencia Econémicas a. c.

5 En el documento Versidn Piiblica del resultado del proceso para seleccionar a las cinco personas
expertas que integrardn la Comision, se sefiala que el objetivo de la consulta fue ... generar
un mecanismo de participacién activa e informada para que los colectivos de familiares
de victimas y sobrevivientes, personas expertas, universidades, organizaciones de la socie-
dad civil, y cualquier persona interesada participara en el proceso de designacién”. Los
criterios de seleccién se subdividieron: en criterios de elegibilidad, de evaluacién curricu-

lar y entrevistas, que contaron con la asesoria técnica de las organizaciones de la sociedad
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cia la efectividad de la Comisién que sus integrantes permanezcan tres
afos sin ingresos. Otro asunto importante es la cuestién presupuestaria.
Aunque se establece que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
realizard las adecuaciones para la disponibilidad de recursos, deja a la
Comisién en una posicién vulnerable.

Otro aspecto por considerar es la amplitud de la encomienda. De los
4 pilares de la yT (verdad, justicia, reparacién del dafio y garantias de no
repeticién), la FEMOsPP fue creada en torno al pilar justicia, en tanto que a
la Comisién se le han encomendado funciones que abarcan todos los ejes.
La misién del Fiscal Especial era integrar averiguaciones previas para
perseguir delitos, y la investigacién histérica estaba supeditada a susten-
tar las averiguaciones ministeriales. En cambio, las funciones de la Comi-
sién son muy amplias, y se corresponden con diferentes instrumentos de
jT. En el siguiente Cuadro 1 puede observarse la sobrecarga de funciones,
de lo que se desprende el cuestionamiento de si la Comisién de la Verdad
podra articular los diferentes reclamos de justicia, y si la amplitud del
encargo no pondrd en riesgo su efectividad.

Otro aspecto por considerar es el periodo de investigacién asignado
(de 1965 a 1990). Este comprende la represién a los movimientos es-
tudiantiles de 1968 y de 1971, y la llamada Guerra Sucia, abarcando los
sexenios de Gustavo Diaz Ordaz, Luis Echeverria Alvarez, José Loépez
Portillo, Miguel de 1la Madrid Hurtado, y los dos primeros afios del go-
bierno de Carlos Salinas de Gortari. Aunque es necesaria la delimitacién
del periodo y conviene no ampliarlo demasiado, la cuestién es que des-
pués de 1990 han seguido ocurriendo violaciones a derechos humanos
en contra de movimientos sociales y opositores, perpetradas por agentes
estatales y no estatales™.

civil Articulo 19, Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro, y el Observatorio
Ciudadano de los Procesos de Designacién de los Serividores Publicos.

16 Durante el periodo de Salinas de Gortari, el EZLN y las desapariciones de militantes
del PrD. Durante el gobierno de Ernesto Zedillo, el Ejército Popular Revolucionario, el

Ejército Revolucionario del Pueblo Insurgente, Aguas Blancas y Acteal. Durante el go-
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Cuadro 1. Instrumentos de JT y funciones encomendadas a la FEMOsPP y

Instrumento

1)

Comisiones

de verdad

Comisiones
de investiga-

cion

Informes
para la
memoria

histérica

54

a la Comisién de la Verdad

Objetivo

Contribuir al escla-
recimiento sobre las
violaciones a derechos
humanos, asi como
coadyuvar a la recupe-

racién de la memoria

histérica de los hechos.

La informacién reca-
bada pueda ser usada
en procesos penales.
Recabar, recibir,
analizar, sistematizar y
valorar la informacién
que pueda convertirse

en lineas de investiga-

cién y datos de prueba.

Deberin estar encabe-
zadas por fiscales para
que puedan ejercer la
accién penal.
Registrar, documentar,
preservar y diseminar
la informacién docu-
mental, testimonios
orales o cualquier otro

medio que dé cuenta

de la experiencia social

de la violencia.

Funcién encomendada Funcién encomendada

a la FEMosPP (2000)

Conformar un
Comité de Apoyo

que aporte al Fiscal
Especial los elemen-
tos histéricos, sociales,
politicos, juridicos

y demds necesarios
que requiera para el
debido cumplimiento

de sus funciones.

a la Comisién de la
Verdad (2021)
Esclarecimiento histé-
rico de las violaciones

graves de derechos
humanos.

Impulsar el derecho a
la verdad, la memoria
y la no repeticién

de violaciones a los

derechos humanos.

Acceder a reposi-
torios de archivos
histéricos para
contribuir con las
investigaciones y
las acciones de bus-

queda.

Presentar un informe
final de esclareci-
miento histérico de
los hechos, proce-
sos, instituciones y
responsables de la
comisién de graves,

sistemdticas y gene-
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Fiscalias

especializadas
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Investigar y, en su caso,
ejercer accién penal
contra las personas
responsables por la
comisién de violacio-
nes graves de derechos
humanos, constitutivas
de delitos o los crime-
nes establecidos en el

Estatuto de Roma.

Nombrar un Fiscal
Especial, agente del

Ministerio Publico de

la Federacién, que se
encargue de concen-
trar y conocer de las
investigaciones, de
integrar las averigua-
ciones previas que se
inicien con motivo
de las denuncias o
querellas formuladas
por hechos probable-
mente constitutivos
de delitos federales
cometidos directa o
indirectamente por
servidores publicos
contra personas
vinculadas con mo-
vimientos sociales o
politicos, asi como de
perseguir los delitos
que resulten ante los
tribunales compe-
tentes y, en general,
resolver conforme a

derecho proceda.

ralizadas violaciones
a los derechos hu-
manos por parte del
Estado mexicano.
Impulsar acciones
ante autoridades mi-
nisteriales y judiciales

competentes.
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Juzgados
especializa-
dos de alto

impacto

Programa
adminis-
trativo de

reparaciones

Enjuiciar y, en su caso,
sancionar a las perso-
nas responsables por la
comisién de violacio-
nes graves de derechos
humanos.

Reparacién integral
que incluya -junto
con mecanismos de
indemnizacién pecu-
niarios- medidas de
restitucién, rehabilita-

cién o satisfaccién.

Perseguir los delitos
que resulten ante los
tribunales compe-
tentes y, en general,
resolver conforme a
derecho proceda.
Conformar un comité
interdisciplinario que
tenga por objeto el
estudio, andlisis y pre-
sentacién de propues-
tas para determinar la
forma, procedimien-
tos y términos para
brindar, cuando ello
proceda, una repara-
cién administrativa
justa a las victimas y
ofendidos de los he-
chos del pasado a que
se refiere el presente

Acuerdo.

Coordinar accio-

nes de busqueda e
investigaciones de
campo, coadyuvar en
el acceso a la justicia
y la verdad a las vic-
timas de violaciones
graves a los derechos
humanos.

Establecer mecanis-
mos para la busqueda
de personas desapa-
recidas.

Impulsar medidas de
reparacién a favor de

las victimas.

Fuente: elaboracién propia con base en c1pe (2018, pp. 8-11), en Acuerdo por el que se disponen diversas medidas

para la procuracion de justicia por delitos cometidos contra personas vinculadas con movimientos sociales y politicos

del pasado (DOF, 27 de noviembre de 2021), y en Decreto por el que se crea la Comision para el Acceso a la Verdad, el

Esclarecimiento Historico y el impulso a la Justicia de las violaciones graves a los derechos humanos cometidos de 1965

a 1990 (poF, 2 de octubre de 2021).

[1] No incluye todas las herramientas de JT posibles, en los diferentes ejes.
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Principales desafios

Los principales desatios para el éxito de la politica de yT en México, tie-
nen que ver con el contexto actual de violencia de alto impacto, y con la
dificultad de enjuiciar a las Fuerzas Armadas, imprescindibles para en-
frentar a los grupos delincuenciales, principales generadores de la violen-
cia del presente.

Meéxico padece una doble situacién: por un lado, un pasado con
periodos de “victimizacién masiva”, que no ha sido resuelto ni procesado,
en donde el Estado tiene que reconocer su responsabilidad en la comisién
directa o por omisién de crimenes de lesa humanidad; y por el otro, una
situacién de violencia y “victimizacién a gran escala’, equiparables a un
conflicto armado, producto de la militarizacién de la lucha contra el cri-
men organizado iniciada en 2006, y de la guerra entre grupos delincuen-
ciales por territorios, plazas, mercados y poblacién (c1pE, 2018).

Es preciso reconocer que la violencia estéd vinculada a un mercado in-
ternacional de drogas, pero también a condiciones estructurales previas.
La pobreza, la desigualdad, la falta de oportunidades de desarrollo, la
debilidad de las instituciones, la corrupcidn, las fallas y omisiones del sis-
tema judicial, y la precariedad del estado de derecho, exacerbaron la vio-
lencia que se desaté a partir de la militarizacién de la seguridad puablica
(c1DE, 2018, pp. 6-7). De acuerdo con Human Rights (2011), la estrategia
adoptada por el gobierno de Felipe Calderén supuso el despliegue de mds
de 50,000 miembros del ejército y marina a lo largo del territorio nacio-

bierno de Vicente Fox, la manifestacién altermundista en Guadalajara, el conflicto con
la Asamblea Popular de los Pueblos de Oaxaca,y Atenco. En el sexenio de Calderdn, la
guerra contra el narco que provocé 102,856 muertos. En el caso de Pefia Nieto, Tlatlaya,
Ayotzinapa, Apatzingan, y Tanhuato. En el caso de Andrés Manuel Lépez Obrador, en
39 meses de gobierno la cifra de homicidios dolosos supera los 110 mil (“4MLO: 39 meses
110,145 muertos”, ZetaTijuana, 21 de marzo de 2022). Recuperado de https://zetatijua-
na.com/2022/03/amlo-39-meses-y-110145-muertos/#:~:text=Las%20110%20mil %20
145%20muertes%20violentas%20del%20trienio,l0s%20102%20mil%20856%20de%20
todo%20aquel%20sexenio
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nal. ciDE (2018, p. 54) reporta que las muertes violentas han registrado
un aumento sostenido en el periodo 2006-2017, lo que significé que la
tasa de homicidios por 100,000 habitantes pasé de 9.75 en 2006 a 25.13
en 2017.

La violencia actual que México padece tiene una naturaleza crimi-
nal. Las instituciones estatales son responsables, por comisién u omisién,
de las violaciones graves a los derechos humanos, pero las principales
generadoras de violencia son las organizaciones delincuenciales que se
confrontan entre si o contra las autoridades (cipE, 2018, p. 55). Estas
organizaciones no tienen un proyecto ideolégico: “... persiguen fines lu-
crativos a partir del control de mercados ilegales y la comisién de delitos”
(p. 53). Ademis, tienen métodos violentos de reclutamiento y de control
interno (p. 7).

Dado que la yT supone una transicién entre dos momentos sociopo-
liticos, con puntos de origen y destino claros, el cipe (2018) considera
que la transicién necesaria debe ser de un contexto de violencia a gran
escala, a un contexto en el que pueda garantizarse el respeto efectivo de
los derechos humanos:

La transicién necesaria en México puede entonces definirse como el paso de
una condicién de violencia generalizada —detonada en gran medida por una
“guerra contra las drogas y el crimen organizado” degradada, que ha involu-
crado a agentes del Estado y a grupos criminales organizados y fuertemente
armados— hacia una condicién de seguridad democratica y tutela plena de
los derechos humanos. Entendida de este modo, una propuesta de jT para
Meéxico deberi estar ligada a un nuevo modelo de seguridad y de procuracién
e imparticién de justicia, asi como a un replanteamiento del uso del poder
coercitivo del Estado y el reconocimiento de su responsabilidad en la violen-
cia desatada (cipg, 2018, p. 58).

Entendida la transicién y la jT de este modo, las victimas que debie-

ran de ser atendidas no son sélo aquéllas de las violaciones graves a los
derechos humanos del pasado; sino también aquellas en el presente que
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padecen las consecuencias de la militarizacién de la seguridad publica
(incluyendo los abusos de las autoridades), y las resultantes del enfrenta-
miento entre organizaciones criminales (cIDE, 2018, p. 6).

Finalmente, una de las mayores inquietudes es cémo podra el gobierno
procesar penalmente a las Fuerzas Armadas, principales perpetradores de
los abusos del pasado, y omiso y negligente ante los abusos de grupos de-
lincuenciales del presente, si las necesita para combatir al crimen organi-
zado. En el contexto actual de elevada violencia, y a pesar de que algunos
sectores de las Fuerzas Armadas han sido penetrados por los cérteles, lo
cierto es que solamente con su apoyo podra ser posible recuperar la paz y
la seguridad en el pais.

Conclusiones

La rEMosPP fracasé en su principal encomienda: integrar averiguaciones
previas y perseguir delitos. Las labores de investigacién histérica que rea-
liz6 no tenian la pretensién de conocer la verdad, sino de apuntalar los
procesos judiciales. Paradéjicamente, ante el fracaso de dichos procesos,
el aspecto mids positivo de la Fiscalia fue el Informe Histérico a la Sociedad
Mexicana 2006. Este revel6 la responsabilidad del Estado mexicano en la
comisién de crimenes de /esa humanidad, en el periodo de 1962 a 1982.

La principal razén de los fracasos de la Fiscalia estrib6 en la falta de
voluntad politica del presidente Fox, el cual opté por dejar impunes los
crimenes del pasado, a cambio de propiciar un clima favorable para la
cooperacién de los priistas en el Congreso. Los errores evitables en las
acusaciones judiciales, la no armonizacién del marco legal mexicano con
los mis altos estindares internacionales en materia de derechos humanos,
la falta de incorporacién de estos criterios en las sentencias de los jueces,
aluden también a un clima plagado de intereses, renuente a deslindar
responsabilidades y a sancionar a los perpetradores de los abusos.

La Comisién de la Verdad presenta algunas caracteristicas que le au-
guran mayor efectividad que la desaparecida FEMOsPP. Surge en un con-
texto politico diferente, por decreto de un presidente de la Republica
emanado de un partido opositor. La Comisién tiene una composicién
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mds amplia. Su integracién por secretarios de estado puede ser indicio
de la intencionalidad de cooperacién gubernamental. La integracién de
expertos habla de su busqueda de legitimidad, y la consulta publica rea-
lizada habla también de transparencia. Todo esto ofrece una mejor pers-
pectiva, que una Fiscalia integrada por agentes del Ministerio Publico,
que desconocen el contexto en el que se dio la represién.

Un posible factor de vulnerabilidad es la amplitud de la encomienda.
Se le asignaron a la Comisién funciones relacionadas con los 4 pilares de
la yT (verdad, justicia, reparacién del dafio y garantias de no repeticién),
por lo que se vislumbra complejo que pueda articular los diferentes recla-
mos de justicia.

Los principales desatios son dos: la violencia a gran escala, y la dificul-
tad de sancionar a las Fuerzas Armadas, cuando se depende de éstas para
contener a los actores no estatales que tienen al pais sumido en una terri-
ble espiral de violencia. Esto es: ;Cémo castigar las atrocidades del pasa-
do cuando el presente estd repleto de ellas? y ;Cémo llevar a la justicia al
perpetrador de los abusos, cuando se depende de éste para evitar que el
pais se siga desgarrando por la violencia?

La Comisién de la Verdad podri arrojar luz sobre los hechos del pa-
sado, y establecer programas administrativos para la reparacién del dafio;
pero poco podra hacer para procesar penalmente a los responsables de los
delitos, y para garantizar la no repeticién de las violaciones de derechos
humanos, en este contexto de violencia y de elevada victimizacion.

Referencias

Amnistia Internacional. (2006). México. Violencia contra las mujeres y de-
negacion de justicia en el Estado de México. Recuperado de https://www.
amnesty.org/es/documents/amr41/028/2006/es/

Cedillo, A. y Herrera Calderén, F. (2014). Anilisis de la produccién his-
toriografica en torno a la llamada guerra sucia mexicana. En V. Oikién
Solano, E. Rey Tristdn, y M. Lépez Avalos (coords.). E/ estudio de las
luchas revolucionarias en América Latina (1959-1996). Estado de la cues-

60 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México


https://www.amnesty.org/es/documents/amr41/028/2006/es/
https://www.amnesty.org/es/documents/amr41/028/2006/es/

tion (pp. 263-288). Zamora: El Colegio de Michoacdn y Universidad
de Santiago de Compostela.

Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, a. c. (2018). Estudio
para elaborar una propuesta de politica piblica en materia de Justicia
Transicional en México. México: CIDE-CNDH.

Comisién de la Verdad del Estado de Guerrero. (2014). Informe Final
de Actividades. Recuperado de https://sitiosdememoria.segob.gob.mx/
work/models/SitiosDeMemoria/Documentos/PDF/InformeFinal-
COMVERDAD.pdf

Comisién Nacional de Derechos Humanos. Recomendacion 26/2001.
Caso sobre las quejas en materia de desapariciones forzadas ocurri-
das en la década de los 70 y principios de los 80, Gaceta 136, Ciudad
de México, noviembre, 2001, pp. 25-68. Recuperado de https://www.
cndh.org.mx/sites/default/files/doc/Informes/Especiales/2001_Des-
apariciones70y80.pdf

Comité 68 Pro Libertades Democriticas, Comisién Mexicana de Defen-
sa y Promocién de los Derechos Humanos a. c., Centro de Derechos
Humanos Miguel Agustin Pro Judrez, a. c., Fundacién Diego Lucero,
Todos los Derechos Para Todas y Todos. (2006). Esclarecimiento y san-
cion a los delitos del pasado durante el sexenio 2000-20006: Compromisos
quebrantados y justicia aplazada. México: s.e.

Diario Oficial de la Federacién. (02 de octubre de 2021). Decreto por el que
se crea la Comision para el Acceso a la Verdad, el Esclarecimiento Historico
y el impulso a la Justicia de las violaciones graves a los derechos humanos
cometidos de 1965 a 1990. Recuperado de https://dof.gob.mx/nota_de-
talle.phprcodigo=5631865&fecha=06/10/2021#gsc.tab=0

—. (27 de noviembre de 2001). Acuerdo por el que se disponen diversas
medidas para la procuracion de justicia por delitos cometidos contra perso-
nas vinculadas con movimientos sociales y politicos del pasado. Recuperado
de  https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.phprcodigo=758894&fe-
cha=27/11/2001

Durazo, Alfonso (2006). Saldos del cambio. Una lectura politica de la alter-

nancia. México: Plaza y Janés.

Interrogantes y desafios de la Comisién para el Acceso a la Verdad, ... 61


https://sitiosdememoria.segob.gob.mx/work/models/SitiosDeMemoria/Documentos/PDF/InformeFinalCOMVERDAD.pdf
https://sitiosdememoria.segob.gob.mx/work/models/SitiosDeMemoria/Documentos/PDF/InformeFinalCOMVERDAD.pdf
https://sitiosdememoria.segob.gob.mx/work/models/SitiosDeMemoria/Documentos/PDF/InformeFinalCOMVERDAD.pdf
https://www.cndh.org.mx/sites/default/files/doc/Informes/Especiales/2001_Desapariciones70y80.pdf
https://www.cndh.org.mx/sites/default/files/doc/Informes/Especiales/2001_Desapariciones70y80.pdf
https://www.cndh.org.mx/sites/default/files/doc/Informes/Especiales/2001_Desapariciones70y80.pdf
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=758894&fecha=27/11/2001
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=758894&fecha=27/11/2001

Fiscalia Especial para Movimientos Sociales y Politicos del Pasado (FE-
MosPP). (2006). Informe Histérico a la Sociedad Mexicana 2006. México:
Procuraduria General de la Republica.

Fox Quesada, Vicente (2000). Discurso de toma de posesion como presidente
de los Estados Unidos Mexicanos. 01 de diciembre de 2000.

Human Rights Watch. (2006). E/ cambio inconcluso. Avances y desaciertos
en derechos humanos durante el gobierno de Fox. Recuperado de https://
www.hrw.org/legacy/spanish/informes/2006/mexico0506/mexi-
co0506spweb.pdf

—. (2011). “Neither Rights nor Security. Killings, Torture and Disap-
pearances in Mexico’s War on Drugs”. Recuperado de https://www.
hrw.org/report/2011/11/09/neither-rights-nor-security/killings-tor-
ture-and-disappearances-mexicos-war-drugs

Justicia para Atenco. (2007). Represién y resistencia en Atenco, Bitd-
cora electrénica. Recuperado de http://justiciaparaatenco.blogspot.
mx/2007/12/1a-agresin.html

Ley Numero 932 por la que se creala Comisién de la Verdad Parala inves-
tigacién de las violaciones a los Derechos Humanos durante la guerra
sucia de los afios sesenta y setenta del estado de Guerrero. 19 de diciem-
bre de 2011. Recuperado de https://congresogro.gob.mx/legislacion/
ordinarias/ARCHI/LEY-POR-LA-QUE-SE-CREA-LA-COMISION-DE-LA-
VERDAD-PARA-LA-INVESTIGACION-DE-LAS-VIOLACIONES-A-LOS-DE-
RECHOS-HUMANOS-DURANTE-LA-GUERRA-SUCIA-DE-LOS-ANOS-SE-
SENTA-Y-SETENTAS-DEL-ESTADO-DE-GUERRERO-932-2021-03-10.
pdf

Solalinde, J. A., Jiménez, M. P., y Osorno, D. E. (2016). ;Ya sabemos! No
mds impunidad en Qaxaca. Informe de la Comision de la Verdad sobre
los hechos que motivaron las violaciones a los derechos humanos al pueblo
oaxaquerio en 2006 y 2007 (Version Ejecutiva). Recuperado de ht-
tps://www.dropbox.com/s/olgkklqskg6tmgy/INFORME-FINAL-COMI-
SION-DE-LA-VERDAD-DE-OAXACA.pdfrd]=0

62 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México


https://www.hrw.org/legacy/spanish/informes/2006/mexico0506/mexico0506spweb.pdf
https://www.hrw.org/legacy/spanish/informes/2006/mexico0506/mexico0506spweb.pdf
https://www.hrw.org/legacy/spanish/informes/2006/mexico0506/mexico0506spweb.pdf
https://www.hrw.org/report/2011/11/09/neither-rights-nor-security/killings-torture-and-disappearances-mexicos-war-drugs
https://www.hrw.org/report/2011/11/09/neither-rights-nor-security/killings-torture-and-disappearances-mexicos-war-drugs
https://www.hrw.org/report/2011/11/09/neither-rights-nor-security/killings-torture-and-disappearances-mexicos-war-drugs
http://justiciaparaatenco.blogspot.mx/2007/12/la-agresin.html
http://justiciaparaatenco.blogspot.mx/2007/12/la-agresin.html
https://congresogro.gob.mx/legislacion/ordinarias/ARCHI/LEY-POR-LA-QUE-SE-CREA-LA-COMISION-DE-LA-VERDAD-PARA-LA-INVESTIGACION-DE-LAS-VIOLACIONES-A-LOS-DERECHOS-HUMANOS-DURANTE-LA-GUERRA-SUCIA-DE-LOS-ANOS-SESENTA-Y-SETENTAS-DEL-ESTADO-DE-GUERRERO-932-2021-03-10.pdf
https://congresogro.gob.mx/legislacion/ordinarias/ARCHI/LEY-POR-LA-QUE-SE-CREA-LA-COMISION-DE-LA-VERDAD-PARA-LA-INVESTIGACION-DE-LAS-VIOLACIONES-A-LOS-DERECHOS-HUMANOS-DURANTE-LA-GUERRA-SUCIA-DE-LOS-ANOS-SESENTA-Y-SETENTAS-DEL-ESTADO-DE-GUERRERO-932-2021-03-10.pdf
https://congresogro.gob.mx/legislacion/ordinarias/ARCHI/LEY-POR-LA-QUE-SE-CREA-LA-COMISION-DE-LA-VERDAD-PARA-LA-INVESTIGACION-DE-LAS-VIOLACIONES-A-LOS-DERECHOS-HUMANOS-DURANTE-LA-GUERRA-SUCIA-DE-LOS-ANOS-SESENTA-Y-SETENTAS-DEL-ESTADO-DE-GUERRERO-932-2021-03-10.pdf
https://congresogro.gob.mx/legislacion/ordinarias/ARCHI/LEY-POR-LA-QUE-SE-CREA-LA-COMISION-DE-LA-VERDAD-PARA-LA-INVESTIGACION-DE-LAS-VIOLACIONES-A-LOS-DERECHOS-HUMANOS-DURANTE-LA-GUERRA-SUCIA-DE-LOS-ANOS-SESENTA-Y-SETENTAS-DEL-ESTADO-DE-GUERRERO-932-2021-03-10.pdf
https://congresogro.gob.mx/legislacion/ordinarias/ARCHI/LEY-POR-LA-QUE-SE-CREA-LA-COMISION-DE-LA-VERDAD-PARA-LA-INVESTIGACION-DE-LAS-VIOLACIONES-A-LOS-DERECHOS-HUMANOS-DURANTE-LA-GUERRA-SUCIA-DE-LOS-ANOS-SESENTA-Y-SETENTAS-DEL-ESTADO-DE-GUERRERO-932-2021-03-10.pdf
https://congresogro.gob.mx/legislacion/ordinarias/ARCHI/LEY-POR-LA-QUE-SE-CREA-LA-COMISION-DE-LA-VERDAD-PARA-LA-INVESTIGACION-DE-LAS-VIOLACIONES-A-LOS-DERECHOS-HUMANOS-DURANTE-LA-GUERRA-SUCIA-DE-LOS-ANOS-SESENTA-Y-SETENTAS-DEL-ESTADO-DE-GUERRERO-932-2021-03-10.pdf
https://www.dropbox.com/s/olgkklqskg6tmgy/INFORME-FINAL-COMISION-DE-LA-VERDAD-DE-OAXACA.pdf?dl=0
https://www.dropbox.com/s/olgkklqskg6tmgy/INFORME-FINAL-COMISION-DE-LA-VERDAD-DE-OAXACA.pdf?dl=0
https://www.dropbox.com/s/olgkklqskg6tmgy/INFORME-FINAL-COMISION-DE-LA-VERDAD-DE-OAXACA.pdf?dl=0

Las iniciativas presidenciales en un nuevo entorno
de gobierno unificado

JAVIER ROSILES SALAS
JUAN PABLO NAVARRETE
EDGAR IVAN ARCE SAUCEDO

Resumen
Tras dos décadas en condiciones de gobierno dividido, las elecciones de
2018 significaron no sélo la tercera alternancia en la Presidencia de la
Republica, sino también la configuracién de un gobierno unificado: uno
en el que el Poder Ejecutivo cuenta con el respaldo de una mayoria en
el Congreso. En este capitulo se analiza cémo se han procesado las ini-
ciativas propuestas por el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador en
la LXIV Legislatura (2018-2021), en un escenario que supone mayores
facilidades para su aprobacién. Los datos muestran la presentacién de
mids de 6,800 iniciativas, de las cuales 29 fueron del presidente, siendo 27
aprobadas. Ademads de la alta tasa de éxito de las iniciativas presidencia-
les, un resultado previsible, los indicadores que se presentan dan cuenta
de un importante grado de inclusién de los grupos opositores en las re-
formas trascendentales y de negociacion. Asi lo demuestra, por ejemplo,
el hecho de que la tasa de aprobacién de iniciativas de Morena, el partido
mayoritario, es practicamente similar a la del pr1 y el PAN.

Palabras clave: Poder Legislativo, gobierno unificado, éxito legislativo,
reformas constitucionales, partidos politicos.

Abstract

After two decades in conditions of divided government, the 2018 elec-
tions meant not only the third alternation in the Presidency of the Re-
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public, but also the configuration of a unified government: one in which
the Executive Branch has the support of a majority in Congress. This
chapter analyzes how the initiatives proposed by President Andrés Ma-
nuel Lépez Obrador in the LXIV Legislature (2018-2021) have been
processed, in a scenario that supposes greater facilities for their approval.
'The data shows the presentation of more than 6,800 initiatives, of which
29 were from the president, 27 of which were approved. In addition to
the high success rate of the presidential initiatives, a predictable result,
the indicators presented show a significant degree of inclusion of oppo-
sition groups in the transcendental and negotiating reforms. This is de-
monstrated, for example, by the fact that the approval rate of initiatives of
Morena, the majority party, is practically like that of the Pr1 and the paN.

Keywords: Legislative power, unified government, legislative success,
constitutional reforms, political parties.

Introduccién

La eleccién presidencial de 2018 significé la tercera alternancia en la
Presidencia en México, encabezada por Andrés Manuel Lépez Obrador,
pero también una nueva etapa en el Poder Legislativo. Tras dos décadas
en las que el presidente en turno no conté con mayoria en el Congreso, se
configuré un gobierno unificado.

Existe una marcada diferencia entre que un presidente cuente o no
con el respaldo de una mayoria en el Congreso. Un gobierno unificado
supone mayores posibilidades de avanzar las iniciativas que el Ejecutivo
considera necesarias para ejercer de mejor manera el gobierno. Una ma-
yor pluralidad y fragmentacién en el Legislativo requiere de esfuerzos
mds amplios de negociacién e intercambios para alcanzar los apoyos re-
queridos.

Durante 20 afios en condiciones de gobierno dividido no existi6 pa-
ralisis en el Congreso mexicano, pero falta valorar con mayor acuciosidad
la profundidad de las reformas aprobadas, que en su mayoria resultaron
ser de mediana o baja relevancia (Espinoza y Miguel, 2010). El gobierno

unificado, por otro lado, presenta en principio mejores condiciones para
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que el Ejecutivo pueda trabajar de manera conjunta con el Legislativo,
pero no implica necesariamente un sometimiento. La negociacién y la
busqueda de consensos son tareas que también deben desarrollarse en
este contexto.

En este capitulo se analiza cudl fue la suerte de las iniciativas pro-
puestas por el presidente de la Republica en la LXIV Legislatura (2018-
2021), la primera en condiciones de gobierno unificado después de la
primera alternancia en la Presidencia en 2000. Se puede anticipar que
la tasa de éxito del presidente es practicamente del 100% derivado de
un contingente de legisladores que le es favorable, pero también que ha
tenido la necesidad de pactar, lo que se refleja en la tasa de éxito de las
iniciativas presentadas por partidos opositores como el PRI y el PAN, con
cifras similares a las de Morena.

El capitulo se divide en cinco apartados. En el primero se abordan
los alcances teéricos de la relacién entre el Ejecutivo y el Legislativo en
condiciones de gobierno unificado. En un segundo apartado se revisa la
reconfiguracién del sistema de partidos mexicanos para posteriormente
dar cuenta de la manera en que se conformé y las caracteristicas de la
mayoria gobernante entre 2018 y 2021. En una cuarta seccién se anali-
zan los resultados de la primera Legislatura con gobierno unificado tras
la alternancia en la Presidencia, para finalmente examinar a detalle las
cinco reformas constitucionales que fueron propuestas por el Ejecutivo y
aprobadas por el Congreso.

La relaciéon Ejecutivo-Legislativo en un gobierno unificado

En la esencia de la convivencia entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo
se encuentra la idea de que uno debe funcionar como refreno ante el otro.
Como sefiala Blondel (2006), histéricamente las legislaturas se estable-
cen en contra de los deseos del Ejecutivo y en esa medida buena parte
de las acciones de los parlamentos tienen que ver con protegerse de los
ataques del otro poder, con evitar sus intrusiones. Lo que se busca es el
equilibrio, pero hay razones para pensar que no siempre se consigue:
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(...) el equilibrio de poderes rara vez ha existido ni en la realidad de los
Estados ni en sus normas, en cambio, habitualmente se ha producido la “pri-
macia” (Lucas Verdu) o el “predominio” (De Cabo Martin) de uno de ellos.
El problema no es alcanzar un imposible equilibrio geométrico sino asegurar
un adecuado balance de los contrapesos y limitaciones constitucionalmente
dispuestos, cuestion nada sencilla y sometida a una dindmica constitucional

muy fluida y cambiante (Garcia Roca, 2000, p. 47).

Para el caso de América Latina se ha hablado de una prevalencia por
parte del Poder Ejecutivo, siendo mds bien reactivo el papel de los Con-
gresos, es decir, destacando las funciones de enmendar, vetar o aprobar
las propuestas que reciben de los presidentes en turno. Aunque como
sefialan Cox y Morgenstern (2001) podria no significar necesariamente
un signo de disfuncionalidad, en tanto que el Ejecutivo debe por momen-
tos, incluso pese a su dominio, hacer concesiones y gobernar de manera
conjunta. Para Veldzquez (2018), en las ultimas tres décadas los 6rganos
legislativos en Latinoamérica han dejado de ser instituciones subordina-
das y dependientes del Poder Ejecutivo.

De lo anterior derivan los principales cuestionamientos que se hacen
al desempefio del Poder Legislativo: 1) que el procedimiento legislativo
es impulsado sobre todo por el gobierno; 2) las leyes aprobadas de ini-
ciativas presidenciales resultan ser las mds importantes y de mayor tras-
cendencia, y 3) la tasa de aprobacién de las iniciativas presentadas por
los legisladores es mucho menor que la del Poder Ejecutivo (Alcdntara,
Garcia y Sanchez, 2005).

En este marco cobra relevancia la supervision legislativa, que para el
caso latinoamericano presenta todavia serias dificultades debido a que
las legislaturas cuentan con recursos muy disminuidos en comparacién
con el Ejecutivo (de personal, financieros y técnicos). Como argumenta

Ferraro (2018, p. 97):

Los modelos de supervisién legislativa del Poder Ejecutivo, en el marco del

presidencialismo latinoamericano, tienden a ser poco efectivos debido a su
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caricter reactivo u obstructivo, limitindose a la critica, auditoria o fiscaliza-
cién externa de la tarea del gobierno. En consecuencia, la vigencia efectiva
de la separacién de poderes se vuelve problematica en dichos modelos, pues
solamente le corresponden al presidente las iniciativas de politica publica,

asi como la autoridad sobre el conjunto de los organismos administrativos.

Ahora bien, las condiciones en que se desarrolla la relacién Ejecuti-
vo-Legislativo también son determinantes para el desenvolvimiento de la
supervision legislativa:

La aplicacién de los controles del Poder Legislativo hacia el Poder Ejecutivo
depende en buena medida de la distribucién de los espacios de poder politi-
co. En un formato de gobierno unificado, la vigilancia y supervisién tienden
a relajarse, pues el congreso controlado por el partido del presidente puede
blindar al mandatario; en cambio, bajo condiciones de gobierno dividido es
mis factible que se activen y se apliquen los controles (Escamilla y Aguilar,
2020, p. 97).

De acuerdo con Jiménez (2006, p. 17), un gobierno unificado ocurre
“cuando el partido del presidente posee el control del Poder Legislativo,
esto es, cuando el presidente tiene la mayoria absoluta en el Parlamento.
O en otros términos, cuando posee mas del 50 por ciento de escafios en
el Congreso”. Como contraparte, se habla de un gobierno sin mayorias
parlamentarias “cuando el partido al que pertenece el presidente no tiene
el nimero de escafios suficiente para determinar por si solo la sancién de
las iniciativas de ley, por lo que se ve obligado a buscar consensos con los
partidos de oposicién” (Jiménez, 2006, p. 17).

México vive actualmente una segunda etapa de gobierno unificado,
la primera se desarrollé con la hegemonia y predominio del pr1. Como
sefalan diversos autores, hasta finales de la década de los noventa el Con-
greso mexicano se desempefié como una “institucién decorativa cuya
principal funcién fue avalar la agenda presidencial” (Veldzquez, 2020,
p- 173), como un “confirmador” de las iniciativas presidenciales (Casar,
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2002, p. 66), como “mera oficina de tramite” (Béjar, 2009a, p. 91) o como
parte de una “fusién de poderes” en la que el presidente se desempefiaba
también como jefe del Legislativo (Nacif, 2007, p. 11).

Vendrian dos décadas de gobiernos divididos a partir de que en 1997
el pPr1 perdi6 la mayoria absoluta en la Cdmara de Diputados. Como
argumenta Bonifaz (2017, p. 56), “aunque la transicién democritica no
tuvo los resultados esperados, si se fortalecié la division de poderes”.
Existen dos posiciones que pueden identificarse con cierta claridad: una
que ve mds conveniente un Congreso heterogéneo y plural y otra a la
que no le parece un problema la configuracién de un Poder Legislativo
homogéneo. Gilas (2016), por ejemplo, afirma que una distribucién ade-
cuada y plural de los escafos favorece aspectos tan trascendentes como la
gobernabilidad y la representatividad. En tanto que para Valdés (2016)
hay quienes creen que es necesario contar con un mandato claro para
gobernar y legislar, basado en las ideas predominantes de la sociedad, no
tanto en opiniones difusas o dispersas.

Lo cierto es que las evidencias muestran que la pluralidad politica no
afecté de manera adversa la productividad del Legislativo y que, aunque
el presidente en turno no tuvo una mayoria propia que lo respaldara, no
se presentaron signos de pardlisis (Zamitiz, 2019). Sin embargo, la etapa
de gobiernos divididos tuvo efectos importantes en el papel que venian
jugando los diferentes actores politicos en la arena legislativa, como lo
sefiala Valencia (2013, p. 40): “los poderes formales del presidente se re-
dujeron al grado que su capacidad de influencia para persuadir a los acto-
res politicos se ha visto cuestionada; por el otro, el equilibrio de poderes
produjo riesgos en la toma de decisiones al grado que la negociacién se
convirtié en la accién cotidiana a fin de evitar la ingobernabilidad y el
obstruccionismo de las politicas”.

Desde otra perspectiva, Espinoza y Miguel (2010) advierten sobre el
hecho de que la mayoria de las iniciativas que le fueron aprobadas al
Ejecutivo entre 1997 y 2006 en realidad pueden caracterizarse como de
mediana y baja relevancia:
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El anilisis de las iniciativas impulsadas por la Presidencia de la Republica
deja ver la falta de disposicién de las partes involucradas en el proceso le-
gislativo para comprometerse con asuntos considerados de interés nacional.
Algunos de los grandes problemas del pais traducidos en reformas sustan-
tivas se enfrentan a una muralla parlamentaria, pero también a la ineficacia
del Poder Ejecutivo para construir consensos en torno a objetivos comunes

(Espinoza y Miguel, 2010, p. 98).

El triunfo de Lépez Obrador en 2018 y el contingente legislativo que
lo acompané significaron nuevas condiciones para el desempefio del Po-
der Legislativo, la instauracién de un gobierno unificado. A continuacién,
se da cuenta de la manera en que se reconfiguré el sistema de partidos a
partir de ese afio y se presenta un balance de la primera Legislatura en
este nuevo contexto.

Reconfiguracién del sistema de partidos

El sistema de partidos present6 un reacomodo moderado de las fuerzas
politicas en 2015, ya que durante el periodo 1989-2015 se habia mante-
nido un sistema de pluralismo moderado en tres partidos. Los principa-
les partidos en ese periodo de tiempo fueron el Partido Revolucionario
Institucional (pr1), el Partido Accién Nacional (paN) y el Partido de la
Revolucién Democritica (PRD), que concentraron la mayoria de los esca-
fios, como se puede observar en el Cuadro 1.

Ese tipo de pluralismo moderado algunos lo catalogaron como ex-
cluyente, porque la legislacién entonces vigente, el Cédigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales (cor1PE), permitia de hecho
la creacién y desaparicién de nuevos partidos, pero en la prictica, estos
tres partidos concentraban la mayoria de los escafios en la Cimara de
Diputados. Esa exclusién dependia de la fuerza y arraigo entre los electo-
res porque en teoria representaban a sectores ideolégicos determinados:
el PRI como un partido mds cercano al centro-derecha, el PAN como un
partido de derecha y el PRD como uno de izquierda, aunque en la realidad
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Cuadro 1

Concentracién de escafos en la Cimara de diputados entre 1994 y 2018

Concentra-
Diputados Diputados Diputados . % escafios
Periodo cién de esca-
PRI PAN PRD relativos
fios absolutos
1994 300 119 71 490 98
1997 239 122 118 479 95
2000 212 207 61 480 95
2003 203 148 97 448 89
2006 104 206 126 436 87.5
2009 242 142 63 447 89
2012 213 114 101 428 85.6
2015 203 108 60 371 74.2
2018 48 77 12 181 38

Fuente: elaboracién propia con base en Navarrete y Espinoza (2017, p. 101).

la ideologia de los partidos no es estitica, sino que se mueve de acuerdo
con la coyuntura electoral.

Ese escenario cambié moderadamente en las elecciones de 2015 con
la llegada de Morena al escenario politico, como se puede apreciar a con-

tinuacion.
Cuadro 2
Concentracién de escafos en la Cimara de Diputados de 2015 a 2021
Escafios
%
Diputados Diputados Diputados  absolutos Diputados % escafios
Periodo escafios
PRI PAN PRD PRI/PAN/ Morena relativos
relativos
PRD
2015 203 108 60 367 74.2 35 7.0
2018 48 77 12 137 27.4 188 37.6
2021 63 106 12 181 36.2 190 38

Fuente: elaboracién propia con base en Camara de Diputados (2022).

Después de dos décadas en donde el Pr1, PAN y PRD concentraban en
1994 un total de 490 diputados, equivalente al 98% de los escafios, en
la eleccién de 2012 ese nimero bajé a 428 diputados, correspondiente a
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85.6%, por lo tanto, esos partidos seguian siendo los principales recepto-
res de votos.

En las elecciones de 2015, de hecho, las primeras en donde Morena
se present6 a disputar esos espacios, consiguié los siguientes resultados:
el 8.39% de la votacién, 35 diputados, equivalente al 7% de los escafios
totales. Todavia los tres partidos siguieron concentrando la mayoria de los
escafios, la cual fue de 367, es decir, menos 67 diputados comparado con
los 428 de la Legislatura anterior.

El acomodo espacial de los partidos en su votacién individual fue la
siguiente: en primer lugar el PRI consiguié el 29.18%, en segundo el PAN
con 21.01%, y en tercero el PRD con 10.87%, mientras Morena se ubicé
directo en la cuarta posicién con el 8.39% (INE, 2015). Eso mostré una
ligera reconfiguracién de los primeros cuatro lugares, de hecho, desplazé
al PvEM, al PT, a Mc y al Panal.

La situacién cambié radicalmente en las elecciones de 2018, pues la
concentracién imperante de los diputados por mas de 25 afios termind.
La concentracién de tres partidos que ya habia bajado en 2015 con 367
diputados bajé a 181 en 2018. Los tres principales partidos en captacién
individual de votos fue la siguiente: Morena quedé en primer lugar con
el 37.25%, y 188 diputados, luego el paN con 17.93% y 77 diputados, el
PRI con el 16.53%, con solamente 48 diputados, en cuarto lugar quedé
el PvEM con 4.78%, y el PRD quedé fuera de los tres grandes, quedan-
do en la quinta posicién con el 5.27% (1NE, 2018). Con estos resultados
no estamos hablando de un nuevo sistema de partidos, sino del mismo
con un reacomodo en los tres primeros lugares. En el sentido anterior, la
irrupcién moderada de 2015 dio un salto a una irrupcién significativa en
el 2018.

Las elecciones de 2021 representarian una gran oportunidad para los
partidos opositores de recuperar el terreno electoral que habian perdido
tres aflos atrds, sobre todo por algunos factores coyunturales imperantes
en la escena politica y econémica como el escaso crecimiento econémico
y la llegada del sars-cov-2 (covip-19) al pais. Ese escenario parecia
alentador para que los partidos opositores como el Pri, el PAN y el PRD
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conformaran la coalicién Va por México y pudieran capitalizar el descon-
tento social en la Cdmara de Diputados.

Los resultados no fueron los esperados y lejos de debilitar al partido
del presidente Lépez Obrador, el pluralismo no regresé a las condiciones
de 2015, sino que afianzaron la posicién de Morena como el principal
receptor de votos y escanos, aunque los tres partidos si consiguieron au-
mentar su cantidad de diputados. Morena consiguié el primer lugar con
el 34.09% y 190 diputados, le siguié el AN con 18.24% con 106 diputa-
dos, y el pr1 con el 17.73% y 63 diputados. Por segunda Legislatura con-
secutiva, los tres principales partidos fueron Morena, el PAN y el PriI. El
PRD, por su parte, se fue hasta la sexta posicién con 3.64% y 12 diputados.

Acuerdos para la conformacién de la mayoria gobernante

Una vez vista la conformacién numérica de los grupos parlamentarios al
inicio de cada legislatura, ahora cabe analizar cémo se dio el proceso de
negociacién para el establecimiento de una mayoria absoluta que apoyara
al presidente Lépez Obrador.

En retrospectiva, la falta de mayoria absoluta y calificada en el inicio
del gobierno presidencial de Enrique Pefia Nieto en el 2012 provocé que
el PrI buscara el apoyo del AN y del PRD a través del Pacto por México,
una negociacion politica entre las dirigencias de los tres partidos politi-
cos, un acuerdo de 95 puntos que los tres partidos se comprometieron a
impulsar a través de una serie de reformas estructurales-constitucionales
y otras de corte secundario. Entonces, la mayoria se formé a través de un
acuerdo politico.

Tres aflos mis tarde, Morena formé una coalicién electoral con el Par-
tido del Trabajo y el Partido Encuentro Social (pEs), la cual se denominé
Juntos Haremos Historia, la cual aplicé en las nueve gubernaturas en
disputa y en la mayor parte de los 300 distritos de mayoria. Pero debe-
mos recordar que una coalicién electoral no representa necesariamente
una coalicién legislativa. Antes de las elecciones el partido del presidente
camuflé candidatos de Morena en las nominaciones del pT y del PES, por
lo tanto, una vez que se instalé la Legislatura, algunos diputados de esos
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partidos cambiaron de su grupo parlamentario de origen y se agregaron
al de Morena. A ese fenémeno politico se le ha denominado transfuguis-
mo electoral (el paso de un partido a otro), incluso analizado desde una
perspectiva de lealtad partidaria y participacién politica (Moran-Torres,
2017, p. 84). Los transfugas se pueden observar a continuacién.

Cuadro 3
Diputados que se cambiaron de un grupo parlamentario a otro
Partido Morena PAN PRI MC PVEM PT  PRD  PES
Electos 191 81 45 27 16 61 21 56

Inicio de la Legislatura 248 79 47 28 16 29 20 31
Final de la Legislatura 256 79 48 25 11 47 11 20
Diferencia +65 -2 +3 -2 -5 -14  -10 -36

Fuente: elaboracién propia con base en Integralia (2021, p. 11).

Con base en esos datos, el procesamiento de la mayoria morenista fue
diferente al inicio del sexenio de Enrique Pefia Nieto con el Pacto por
México. En ese caso, al inicio de la administracién de Lépez Obrador
la bancada que le asigné el INE y ratificé el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién (TEPJF) fue de 188 diputados, pero se construyd
una mayoria camuflada de 256 legisladores. En ese sentido, fue una ruta
diferente a la del Pacto por México.

El transfuguismo de legisladores no es un fenémeno reciente o que
haya ocurrido unicamente en la LXIV Legislatura (2018-2021), pero si
se dio con mayor énfasis. Por ejemplo, en la LXII Legislatura (2012-
2015) el total de diputados que pasaron de un partido a otro fueron 15; en
la LXTIT Legislatura la cantidad de diputados que se cambiaron de fuerza
politica fue de 26, mientras en la LXIV Legislatura (2018-2021) subié
hasta 70 legisladores (Integralia, 2021, p. 10). De acuerdo con esos datos
tue la mayor cantidad de diputados transfugas en la historia legislativa.

En el Senado de la Repiblica el partido del presidente también ha-
bia apoyado al titular del Ejecutivo, por ejemplo, al inicio del sexenio

de Felipe Calderén (2006-2012) el partido gobernante tuvo 52 escafios,
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equivalente al 40.62%. Cuando comenzé la administracién de Enrique
Pefia Nieto (2012-2018) el Pr1 conté con 54 senadores, correspondien-
te al 42.18%, mientras que Andrés Manuel Lépez Obrador en el 2018
comenzé con 55 senadores, pero se agregaron cinco mds, por lo cual su
grupo parlamentario quedé en 60 escafios, igual al 46.87%, fuerza mis o
menos similar a los sexenios anteriores.

A continuacidn, se presentan algunos datos generales de los integran-
tes de la LXIV Legislatura (2018-2021), especificamente el perfil y tra-

yectoria de los diputados a continuacién.

Cuadro 4
Perfil profesional de los diputados en la LXIV Legislatura
Cédmara Estudios de Posgrado Bachillerato Primaria Experiencia
licenciatura cargos locales
Diputados 53.9% 23.8% 9.3% 3.5% 66.7%
Senadores 46.8% 40.3% 4.8% 0 71%
continia abajo...
Experiencia ~ Experiencia ~ Experienica Cargo Cargo Sector
cargos administra-  administra-  legislativo legislativo privado
federales cién local cién federal local federal
25.4% 53.7% 17.8% 25.2% 18.9% 40.7%
40.3% 57.3% 27.4% 37.9% 38.7% 39.5%

Fuente: elaboracién propia con base en Integralia (2021, pp. 9-10).

La mayor parte de los diputados tienen estudios de licenciatura, 53.9%.
El promedio de edad en la Legislatura fue de 51 afios (Integralia, 2021,
p- 9). Respecto de la experiencia de los legisladores, el 66.7% contaba con
una trayectoria politica en puestos locales, ademas de que el 53.7% tenia
experiencia en la administracién publica local y el 40.7% en el sector pri-
vado. Finalmente, de un 10% no se contaba con informacién (Integralia,
2021,p.9).

En el Senado de la Republica el escenario es el siguiente: sobresalen
los estudios de licenciatura con 46.8%, pero los senadores tienen mds
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estudios de posgrado con el 40.3%. Al igual que con los diputados, des-
taca la experiencia en cargos locales (71%), de igual forma es mids alta la
trayectoria en cargos locales con 57.3%. La experiencia en puestos legis-
lativos fue de 38.7%, mas alta que en los diputados. Sobre la trayectoria
en el sector privado fue de 39%, muy similar a la otra Cdmara.

Por lo que respecta a la continuidad de los legisladores, al estar abierta
la posibilidad de la reeleccién legislativa, 441 intentaron ser postulados
nuevamente por sus respectivos partidos, pero solamente lograron la no-
minacién 198, y de estos inicamente ganaron en su distrito de mayoria
145 de esos 198, es decir, el 73% tuvieron una eficiencia de victoria (In-

tegralia, 2021, p. 12).

Cuadro 5
Exito de los legisladores en su intento de reeleccién hacia la LXV Legislatura
Partido Morena PAN PRI MC PVEM PT PRD PES
Diputados de la bancada 259 79 48 25 11 47 11 20
Buscaron reelegirse 112 33 16 4 5 30
Ganaron la reeleccién 82 27 11 1 3 21

Tasa de éxito por partido 73%  83%  69% 25% 60% 70% O 0

Fuente: elaboracién propia con base en Integralia (2021, p. 12).

Con base en los datos del cuadro anterior, el partido que tuvo mds
éxito al momento de que sus diputados intentaran reelegirse fue el PAN
con el 83%, le siguié Morena con el 73% y el pT con el 70%, y un pun-
to menos, el PRI con el 69%, en tanto que dos partidos, el PRD y el PES
fracasaron al no ganar en ningtn distrito de mayoria. Un tema mds que
cabe analizar para complementar el panorama del Poder Legislativo en la
LXIV Legislatura (2018-2021) es el de la unidad partidista.

Con base en los datos del Cuadro 6, Morena como partido gobernante
y partido con mayoria en ambas Cdmaras presenté una unidad muy si-
milar, en ambos casos mas del 98%, mientras que el PT fue el partido con
mds unidad con 99 en la de diputados, aunque bajé cinco puntos en la de
Senadores, mismo caso que el PVvEM y el PRI. Si sumamos ambas unidades
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en las dos Cdmaras y las promediamos entre dos, el partido mds unido fue
Morena con un promedio de 98.55%, luego el PEs con 98.2% y en tercera
posicién el pT con 96.9%.

Cuadro 6
Unidad y participacién partidista’ en la LXIV Legislatura
Partido Morena PAN PRI MC PVEM PT  PRD  PES
Unidad Cimara de 98.2 96.5 957 96.7 956 99.0 935 969
Diputados (%)
Unidad Senado (%) 98.9 93.1 90.8 964 89.7 948 935 995

Participacién Cdmara de 884 779 762 90.1 779 822 865 834
Diputados (%)
Participacién Senado (%) 869 779 741 825 83.0 742 858 959

Fuente: elaboracién propia con base en Integralia (2021, p. 13).

Respecto de la presencia de los legisladores (participacién) en el pleno
para las votaciones, el PEs fue el que mds asistié y vot6 con 95.9% en la
Camara de Senadores, le siguié Mc con 90.1% en la Diputados, mientras
los dos mds bajos fueron del pT con 74.2% en el Senado y el 74.1% del

PRI en la misma Cdmara. Si sumamos las dos participaciones y las pro-

! Unidad partidista: mide las votaciones de cada grupo parlamentario en una escala de
33% a 100%. Un valor cercano a 100% significa que la bancada voté en un mismo sen-
tido (a favor o en contra o en abstencién). Si se acerca a 33% implica que se dispersé su
voto (1/3 a favor, 1/3 en contra, 1/3 en abstencién).

Unidad = Max (votos a favor, en contra de la abstencién / (T votos a favor, en contra, en
abstencién).

Participacién partidista: adquiere el valor de 100% cuando la suma de votos del grupo
parlamentario (a favor, en contra o en abstencién) y la cifra de integrantes de la bancada
es idéntico. El porcentaje baja cuando la cantidad de votos es inferior al nimero de
integrantes de la bancada.

Participacion = (¥ votos a favor, en contra, en abstencién del grupo parlamentario por cada

votacién) / Total de integrantes del grupo parlamentario (Integralia, 2021, pp. 13-14).

76 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México



mediamos entre dos, el mejor promedio fue el del pEs con 89.65%, en
segundo lugar Morena con el 87.65% y en tercer lugar Mc con 86.3.
Finalmente, se muestra el comparativo que ofrece Integralia (2021)
respecto de la eficiencia legislativa, esto sélo para tenerlo como referencia,
pues en el siguiente apartado se presentardn datos propios que difieren un
poco con los de esta consultora para el caso de la LXIV Legislatura. Di-
cho esto, la eficiencia legislativa en las dltimas legislaturas fue la siguiente.

Cuadro 7

Eficiencia legislativa por Legislatura entre 2006 y 2021

Legislatura Iniciativas enviadas ~ Iniciativas aprobadas ~ Tasa de aprobacién
2018-2021 6,337 923 14.6%
2015-2018 6,221 803 12.9%
2012-2015 3,494 486 13.9%
2009-2012 3,631 460 12.7%
2006-2009 2,852 546 19.1%

Fuente: elaboracién propia con base en Integralia (2021, p. 17).

Como puede observarse, la eficiencia legislativa en el periodo 2018-
2021 se mantuvo en niveles muy parecidos a los de legislaturas anteriores,
solamente 1.70% mds comparada con la anterior. En las dos ultimas le-
gislaturas las iniciativas presentadas superaron mas de 6,000 y las apro-
badas entre 800 y 900, por lo cual, los nimeros son muy similares. En la
ultima, la de Morena como partido con mayoria no representé nimeros
extraordinarios que impactaran la tasa de aprobacién en nimeros del
20% o 30%, sino que se mantuvieron mas o menos igual que en periodos
anteriores.

Resultados de la primera Legislatura con gobierno unificado

tras la alternancia

Para analizar el trabajo parlamentario de la primera legislatura en con-
diciones de gobierno unificado tras dos décadas de gobierno dividido, es
decir, la primera después de la alternancia en la Presidencia ocurrida en el
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2000, se consideran tres indicadores basicos: la productividad legislativa
(volumen de iniciativas), el éxito (relacion entre el nimero de iniciativas
presentadas y la cantidad que son aprobadas) y la participacion legislativa
(peso o influencia de los actores con derecho a presentar iniciativas sobre
la legislacién aprobada) (Alcantara, Garcia y Sdnchez, 2005).

En la LXIV Legislatura de la Camara de Diputados se presentaron
un total de 6,849 iniciativas, de las cuales fueron aprobadas 1,087, 1o que
representa el 15.87%. Por lo que corresponde a su tasa de rezago, es decir,
el porcentaje de iniciativas pendientes o no resueltas, fue de 69.51%, dado
que se quedaron en esta situacién 4,761 iniciativas. Un dato a destacar es
que el éxito de las iniciativas del presidente de la Republica finalmente
no fue del 100%, sino de 93.10%. Lépez Obrador presenté 29 iniciativas,
de las cuales le fueron aprobadas 27, aunque dos quedaron pendientes
(no fueron desechadas). El peso que tiene el presidente dentro del total
de iniciativas aprobadas es de apenas 2.48% y de 0.42% si se considera la
totalidad de iniciativas presentadas.

Los partidos politicos que mds contribuyen con el volumen total de
iniciativas presentadas son Morena con 31.39%, PAN con 14.86% y mc
con 11.86%. Esta tdltima cifra es de destacarse si se considera que mc
tiene pricticamente la mitad de legisladores que el PRI 0 el PT. En esa
medida Mc contribuye con el 9.66% de la legislacién aprobada, por deba-
jo de Morena con el 30.27% y el PAN con 13.62%. En este rubro, el PES
tiene un peso de 9.48% y el pr1 de 9.02% (Cuadro 8).

El dato que mds llama la atencién de todos los indicadores bésicos
presentados es el de la tasa de éxito. El partido con mayores posibilidades
de éxito de las iniciativas que presenta no es Morena (15.30%), sino el
PES, con 17.20%. Le sigue con una cifra casi similar a Morena el pr1, con
15.19%, y el PAN con 14.54%.

Por lo que respecta a la cantidad de iniciativas enviadas por el presi-
dente de la Republica hay que senalar que se trata de la cifra mds baja
por lo menos desde 2006, como puede apreciarse en la siguiente tabla.
La mayor participacién de un Ejecutivo federal ocurrié con Pefia Nieto,
entre 2012 y 2015, con 52 iniciativas enviadas.
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Cuadro 9
Cantidad de iniciativas enviadas por el Ejecutivo entre 2006 y 2021

Iniciativas Porcentaje de las iniciativas
Legislatura enviadas por el  Iniciativas totales  enviadas por el Ejecutivo

Ejecutivo

LX 2006-2009 37 2852 1.30

LXT 2009-2012 32 3631 0.88

LXII 2012-2015 52 3494 1.49

LXITII 2015-2018 38 6221 0.61

LXIV 2018-2021 29 6849 0.42

Fuente: Elaboracién propia con base en Cédmara de Diputados (2022).

Debe sefialarse el hecho de que ni en condiciones de gobierno divi-
dido ni unificado la tasa de éxito de las iniciativas presidenciales ha sido
del 100%, si bien ha sido superior al 87% y de hecho logré una cifra por
arriba del 98% justo en la LXII Legislatura, que cubrié la primera parte
del sexenio de Pefia Nieto. Como se sefial6 antes, la tasa de éxito del pre-
sidente Lépez Obrador es de 93.10%), al habérsele aprobado 27 de las 29
iniciativas que presenté durante la LXIV Legislatura. (Cuadro 10).

Cuadro 10

Tasa de éxito de las iniciativas presidenciales entre 2006 y 2021

Reformas Reformas Iniciativas Iniciativas ~ Tasa de éxito
Legislatura constitucionales constitucionales totales aprobadas  del presidente
presentadas aprobadas presentadas

LX 2006-2009 4 3 37 34 91.89%
LXT 2009-2012 0 0 32 28 87.50%
LXII 2012-2015 6 5 52 51 98.07%
LXTII 2015-2018 6 5 38 34 89.47%
LXIV 2018-2021 5 5 29 27 93.10%

Fuente: Elaboracién propia con base en Cédmara de Diputados (2022).
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A la luz de lo anterior, no hay suficientes elementos para seguir consi-
derando al Poder Ejecutivo como el principal legislador en el caso mexi-
cano, incluso en un contexto de gobierno unificado. Porque si bien la
tasa de éxito de las iniciativas del presidente sigue siendo sobresaliente,
la cantidad de iniciativas propuestas por el Ejecutivo resulta minima en
comparacién con la de los legisladores.

Ahora bien, antes de continuar, es necesario establecer que el trabajo
parlamentario no se distribuye de igual manera entre las comisiones le-
gislativas. Estas son definidas en la Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos (LocGEuMm, 2019, art. 39) como “6r-
ganos constituidos por el Pleno, que a través de la elaboracién de dictd-
menes, informes, opiniones o resoluciones, contribuyen a que la Cdmara
cumpla sus atribuciones constitucionales y legales”. Como sefiala Béjar
(2009b, p. 71), es en las comisiones, mas que en el pleno, en donde “se
dispone el espacio para informar, discutir, y en su caso negociar las inicia-
tivas presentadas a consideracién de la asamblea”. Se trata de subgrupos
de legisladores que forman parte de la estructura organizacional de las
Camaras, constituyen “el instrumento operador de la actividad politica y
legislativa del Parlamento mismo” (Puente, 2009, p. 99).

La revisién permite determinar cudles fueron las temdticas mds rele-
vantes o de mayor interés para los legisladores. En el caso de la Cdmara
de Diputados existe un claro contraste entre comisiones con una carga
importante y otras en las que no hubo ningin interés por presentar ini-
ciativa alguna. En algunas comisiones se superaron las 200 iniciativas
presentadas (se anota entre paréntesis la cantidad de aprobadas): Puntos
Constitucionales 930 (39), Hacienda y Crédito Publico 753 (262), Justi-
cia 726 (121), Gobernacién y Poblacién 490 (104), Educacién 293 (104)
y Régimen, Reglamentos y Pricticas Parlamentarias 243 (11). En con-
traste, en Asuntos Frontera Norte, Asuntos Frontera Sur, Jurisdiccional
y Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién no fue presentada
ninguna iniciativa; en la de Federalismo y Desarrollo Municipal el traba-
jo legislativo de tres afios sélo se limit6 a una.
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Cuadro 11

Integracién y trabajo legislativo de las comisiones de la Camara de Diputados
durante la LXIV Legislatura (2018-2021)

Iniciativas turnadas a

Comisién™

Asuntos Frontera
Norte

Asuntos Frontera
Sur

Asuntos

Migratorios
Atencién a Gru-
pos Vulnerables
Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacién
Comunicaciones y
Transportes
Culturay

Cinematografia

Defensa Nacional

Deporte

Derechos de

la Nifiez y
Adolescencia
Derechos
Humanos
Desarrollo Metro-
politano, Urbano,
Ordenamiento
Territorial y
Movilidad

82

Presidente

Rubén Ignacio

Moreira Valdez
Vacante

Julieta Kristal
Vences Valencia
Laura Barrera

Fortoul
Maria Marivel

Solis Barrera

Carlos Elhier
Cinta Rodriguez
Sergio Mayer
Bretén
Benito Medina

Herrera

Esmeralda de los
Angeles Moreno
Medina

Rosalba Valencia

Cruz

Hugo Rafael Ruiz

Lustre

Pilar Lozano Mac
Donald

Partido

PRI

Morena

Morena

PRI

Morena

PAN

Morena

PRI

PES

Morena

Morena

Integrantes

23

19

31

27

27

34

34

29

33

35

33

33

comision unica

Turnadas Aprobadas

0

45

95

33

152

70

33

48

175

43

43

0

20

16

18

12

10
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Desarrollo Social

Desarrollo y
Conservacién
Rural, Agricolay
Autosuficiencia
Alimentaria
Economia,
Comercio y Com-
petitividad
Economia Social
y Fomento del
Cooperativismo
Educacién

Energia

Federalismo y De-
sarrollo Municipal

Ganaderia

Gobernacién y
Poblaciéon
Hacienda y
Crédito Puablico

Igualdad de

Género
Infraestructura

Jurisdiccional

Justicia

Juventud y Diver-
sidad Sexual

Marina
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Miguel Prado de

los Santos

Eraclio Rodriguez

Goémez

Fernando Galindo

Favela

Luis Alberto
Mendoza Acevedo

Adela Pifia Bernal
Manuel Rodri-
guez Gonzilez

Ricardo Villareal
Garcia
Luis Enrique
Vargas Diaz
Jaime Humberto
Pérez Bernabe
Patricia Terrazas
Baca
Rocio del Pilar
Villarauz
Martinez
Vacante
Martha Patricia
Ramirez Lucero
Maria del Pilar
Ortega Martinez
Reyna Celeste
Ascencio Ortega
Moénica Almeida
Lépez

Morena

PT

PRI

PAN

Morena

Morena

PAN

Morena

pan

Morena

Morena

Morena

PAN

Morena

PRD

34

36

33

34

35
40

31

31

36

38

34

37
13

32

23

26

53

83

147

23

293
92

19

490

753

139

726

24

104

104

262

36
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Medio Ambiente,
Sustentabilidad,
Cambio Climi-
tico y Recursos
Naturales

Pesca

Presupuesto y

Cuenta Publica
Proteccion Civil
y Prevencién de
Desastres

Pueblos Indigenas
Puntos Constitu-

cionales
Radio y Televisién

Recursos
Hidréulicos, Agua
Potable y Sanea-
miento

Régimen, Regla-
mentos y Pricticas
Parlamentarias
Relaciones Exte-

riores

Salud
Seguridad Publica
Seguridad Social

Trabajo y Previ-
sién Social
Transparencia y

Anticorrupcién

84

Roberto Antonio
Rubio Montejo

Eulalio Juan Rios
Fararoni
Erasmo Gonzilez
Robledo
Nancy Claudia
Reséndiz Her-
nindez

Irma Juan Carlos
Aleida Alavez
Ruiz
Isabel Margarita

Guerra Villarreal

Feliciano Flores

Anguiano

Marcos Aguilar
Vega

Alfredo Femat
Bafuelos
Miroslava San-
chez Galvin
Juanita Guerra
Mena
Mary Carmen
Bernal Martinez
Manuel de Jests
Baldenebro Arre-
dondo
Oscar Gonzélez

Yifez

PVEM

Morena

Morena

pes

Morena

Morena

PAN

Morena

PAN

PT

Morena

Morena

PT

PES

PT
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36

29

53

27

33
34

30

36

21

33

38

38

30

37

34

193

26

88

38

19
930

27

33

243

17

416

67

114

328

169

30

11

10
39

11

51

44

26



Luis Javier Alegre

Turismo Morena 33 41 6
Salazar
Vigilancia de 1
1g1.anc1a e Mario Alberto

Auditorfa Supe-

. Rodriguez Ca- MC 36 0 0
rior de la Federa- '

. rrillo
cién
Vivienda Carlos Torres Pina  Morena 40 56 15

Fuente: elaboracién propia con base en Camara de Diputados (2021b). Con datos al 31 de agosto de 2021.

Como puede verse, las comisiones mds atractivas, de acuerdo con el
numero de integrantes, son Presupuesto y Cuenta Publica con 53, Ener-
gia y Vivienda con 40, Hacienda y Crédito Publico, Salud y Seguridad
Publica con 38. Morena es el partido que mds comisiones preside, 23 de

las 46, 1a mitad.

Reformas constitucionales
De entre las 29 iniciativas presentadas por el presidente de la Republica
cabe destacar las cinco que significaron reformas o adiciones a la Consti-
tucién. La primera reformé los articulos 3,31y 73. Sus principales puntos
eran: eliminar el Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién
(INEE); derogar la fraccién III del articulo tercero constitucional que esta-
blecia el ingreso al servicio docente a través de concursos de oposicién y la
presencia de una evaluacién obligatoria para el ingreso, promocién y per-
manencia en el servicio profesional; abrogar la Ley General del Servicio
Profesional Docente, entre otros. Esta iniciativa fue acompafada por la
mayoria de los integrantes de todos los partidos politicos, excepto el PAN.
La segunda iniciativa se relaciona con la prohibicién de la exencién y
condonacién de impuestos, por lo que se reformo el primer parrafo del ar-
ticulo 28. La votacién de esta iniciativa inicamente tuvo 33 votos en con-
tra del Pr1. Posteriormente, el Ejecutivo envié una iniciativa para reformar
los articulos 116 y 127 en materia de los limites nominales a la remunera-
cién que perciben los servidores publicos. Ademads, buscaba derogar los ar-
ticulos que establecian que la remuneracién de los ministros, magistrados
y jueces no podria ser disminuida durante su cargo. La votacién de esta
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iniciativa tuvo varias particularidades. Por un lado, inicamente tuvo 12
votos en contra (uno del PAN y 11 del pri), pero por otro, tuvo un nimero
poco comun de abstenciones: 99, incluyendo 64 del paN.

La reforma del articulo cuarto constitucional, misma que contenia la
creacién de un Sistema de Salud para el Bienestar y establecia como de-
recho de las personas mayores de 68 anos el recibir una pensién, estuvo
acompafiada por la votacién, ademds de la coalicién gobernante, de los
partidos PRI, Mc y la mayoria del pPrD. En contra solamente voté el paAN.
Por ultimo, Lépez Obrador fue proponente de una iniciativa para refor-
mar los articulos 108 y 111; con ella se establecié la posibilidad de im-
putar y juzgar al presidente por delitos por los que podria ser enjuiciado
cualquier ciudadano. Fue aprobada por 420 votos a favor y cero en contra.
Solamente 15 diputados pertenecientes a la fraccién panista se abstu-
vieron. A continuacién, se muestra el sentido de la votacién de las cinco
reformas constitucionales referidas.

Cuadro 12
Sentido de la votacién de las bancadas parlamentarias respecto de
las iniciativas de reforma constitucional presentadas por el presidente

Sentido de la votacién por partido

Iniciativa
Morena PT PVEM PES PAN PRI MC PRD
. En
Reforma educativa =~ A favor =~ A favor A favor A favor A favor A favor A favor
contra
Prohibicién de con- E
n
donacién y exencién =~ A favor = Afavor A favor A favor A favor A favor A favor
] contra
de impuestos
Limites a la Divisién
) Absten- Absten-
remuneracién de los = A favor = A favor A favor = A favor ] dela A favor )
. . cién cién
servidores publicos bancada®
Sistema de Salud En
] A favor = Afavor A favor A favor A favor = A favor = A favor
para el Bienestar contra

Fuero presidencial ~~ A favor = Afavor Afavor Afavor A favor Afavor A favor A favor
*Votos a favor, en contra y abstenciones.

Fuente: elaboracién propia con base en Camara de Diputados (2021a).
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Como se mostré en otro apartado, el presidente de la Republica conté
con la mayoria absoluta en la Cimara de Diputados. La cantidad se mo-
vi6 a lo largo de la Legislatura derivado de diputados que cambiaron de
grupo parlamentario, como también cambié la conformacién de la coa-
licién legislativa gobernante (Morena, PT, PVEM y PES), situdndose entre
316 y hasta 330 asientos. Es decir, no siempre tuvo garantizada la mayoria
calificada, para la que se requieren dos terceras partes del total. Sin em-
bargo, debe considerarse que se necesita para aprobar reformas constitu-
cionales la mayoria calificada con base en los miembros presentes. Al no
estar presentes la totalidad de los diputados, la cifra para obtener las dos
terceras partes bajé considerablemente como se observa en el siguiente

Cuadro 13.

Cuadro 13

Miembros presentes al momento de votarse las iniciativas de

reforma constitucional prcscntadns por el prcsidcntc

Iniciativa A favor

Reforma educativa 396
Prohibicién de condo-
nacién y exencién de 398
impuestos

Limites a la remune-

racién de los servido- =~ 318
res publicos

Sistema de Salud para 385
el Bienestar

Fuero presidencial 420

En contra Abstencién Miembros

68

33

12

49

0

99

18

15

pI'CSCl'ltCS

465

431

429

452

435

Fuente: elaboracién propia con base en Cdmara de Diputados (2021a).

Mayoria
calificada de

los presentes

310

288

286

302

290
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Miembros

presentes de

la coalicién

oficialista
310

289

286

312

301
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De manera que el presidente conté con la mayoria calificada necesaria
para aprobar sus iniciativas de reforma constitucional. Ademds, resulta
pertinente sefialar que en la totalidad de estas iniciativas fue respaldado
por lo menos por un grupo parlamentario de oposicién. De hecho, la gran
mayoria de las iniciativas referidas, cuatro de cinco, fueron acompafiadas
por lo menos por tres de los cuatro partidos opositores a Morena. En el
caso de la iniciativa referente a la eliminacién del fuero presidencial fue
votada a favor por la mayoria de los integrantes de los cuatro partidos de
oposicién.

A manera de conclusién

En el presente capitulo se mostré cudl ha sido el desempefio tanto del
Congreso como del Poder Ejecutivo en materia legislativa en un entorno
de gobierno unificado. Después de poco mis de 20 anos se vive un regre-
so a un modelo en el que el presidente en turno cuenta con una mayoria
que lo respalda en el Poder Legislativo, lo que supone un cambio radical
respecto de lo que se vivié en los primeros afios de la alternancia, cuando
los presidentes se vieron en la necesidad de negociar para alcanzar una
mayoria con la que no contaban que les permitiera avanzar sus iniciativas.

La emergencia de Morena, el partido fundado por el presidente Lépez
Obrador, significé un cambio radical respecto de la concentracién de
legisladores que imperé por mas de 25 afios y que tuvo como actores
principales al PaN, PRI y PRD. En 2018 logré reunir una mayoria de 256
diputados, pese a que, de acuerdo con el INE y el TEPJF, ésta debié ser de
apenas 188 si se consideran estrictamente sus resultados electorales.

En este nuevo contexto, la Cdmara de Diputados fue capaz de recibir
6,849 iniciativas y procesar de manera positiva 1,087 (15.87%). En cuan-
to al volumen total de iniciativas presentadas, los partidos con mayor par-
ticipacién fueron Morena con 31.39%, PAN con 14.86% y mc con 11.86%.
El dato a destacar, sin embargo, tiene que ver con que con los partidos
con mayores posibilidades de éxito fueron no s6lo Morena (15.30%), sino

también el PEs (17.20%), el pr1 (15.19%) y el PaN (14.54%).
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Lo anterior es evidencia contundente sobre lo que sefiala Valencia
(2013), que la aprobacién de reformas con el apoyo de distintos grupos
parlamentarios deja en evidencia un ambiente de negociacién y discusién
que tiene como resultado un gobierno de responsabilidades compartidas.
Una de las reglas de la democracia es la de la mayoria, y es legitimo que
Morena la utilice para avanzar sus reformas y las de su aliado natural, el
presidente Lépez Obrador. Sin embargo, y pese a un entorno de gobierno
unificado, lo anteriormente expuesto demuestra que existié una inclusién
de grupos opositores en reformas trascendentales.

Del total de iniciativas presentadas, el presidente de la Republica envié
29, de las que le fueron aprobadas 27 (93.10%). De éstas, cinco significa-
ron reformas o adiciones a la Constitucién: reforma educativa, prohibi-
cién de condonacién y exencién de impuestos, limites a la remuneracién
de los servidores publicos, Sistema de Salud para el Bienestar y fuero
presidencial. En los cinco casos conté con el respaldo de por lo menos al-
gunos de los grupos parlamentarios opositores, superando asi el requisito
de la mayoria calificada para la aprobacién de cambios constitucionales.

Queda en la agenda de investigacién seguir profundizando sobre el
trabajo legislativo en condiciones de gobierno unificado. Falta revisar, por
ejemplo, el nivel de relevancia de las iniciativas aprobadas a los diferentes
partidos, en especial a los de oposicién. Una cosa mds es analizar el traba-
jodela LXV Legislatura, en la que el presidente Lépez Obrador presenta
un contingente de aliados mas reducido y se puede anticipar una posicién
mis beligerante de la oposicién rumbo a la sucesién presidencial de 2024.
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Los partidos en el Poder Legislativo: dilemas,
actuacion y relaciones entre las bancadas
parlamentarias en la Camara de Diputados

durante la LXIV legislatura (2018-2021)

ANDREA BUSSOLETTI

Resumen
El presente trabajo se enfoca en analizar el comportamiento estratégi-
co de los partidos politicos mexicanos en la LXIV Legislatura (2018-
2021), con la finalidad de realizar un anlisis histérico que abarca algunos
momentos decisivos en la actuacién de los grupos parlamentarios en las
principales coyunturas y al mismo tiempo de presentar perspectiva agre-
gada que permita hacer una interpretacién general del periodo analizado.
El propésito del estudio es evidenciar cudles novedades indujo la afirma-
cién del Movimiento de Regeneracién Nacional (Morena) como primer
partido por votos a nivel federal y detectar tendencias de largo plazo de
la vida politica nacional.

Palabras clave: partidos politicos, sistema de partidos, gobierno unifi-
cado.

Abstract:

'This paper focuses on analyzing the strategic behavior of Mexican polit-
ical parties in the LXIV Legislature (2018-2021), in order to carry out a
historical analysis that covers some decisive moments in the performance
of parliamentary groups in the main conjunctures and at the same time
to present an aggregate perspective that allows a general interpretation of
the analyzed period. The purpose of the study is to show what novelties
induced the affirmation of the National Regeneration Movement (Mo-
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rena) as the first party by votes at the federal level and to detect long-
term trends in national political life.
Keywords: political parties, party system, unified government.

Introduccién

El 2 de junio de 2018, una vez concluida la eleccién para la renovacién
de la Presidencia de la Republica mexicana y de los integrantes del Con-
greso de la Unidn, el sistema politico mexicano parecié atravesar un
momento de ruptura en su historia reciente. El regreso a un escenario de
gobierno unificado después de mds de veinte afios —la dltima legislatura
en que el presidente contaba también con la mayoria absoluta en el Con-
greso fue la LVI entre 1994 y 1997 bajo el gobierno de Ernesto Zedillo—
fue visto en el inmediato como una sefial preocupante y una potencial
condicién para un retroceso autoritario en el pais.

A tres afos de distancia de aquella coyuntura, concluida la LXIV le-
gislatura (2018-2021), es posible trazar un balance para ver qué tanto
de esta preocupacién se revelé fundamentada. En términos generales
las asambleas del poder legislativo son un importante instrumento para
poder comprender cémo evoluciona el sistema de partidos de un pais,
dando indicaciones para analizar las relaciones de fuerzas entre ellos a la
luz de la actuacién de sus respectivos grupos parlamentarios. En el caso
especifico analizado es posible ver cémo la legislatura que concluyé en el
mayo de 2021 representa un objeto de estudio atractivo para tratar de ver
si efectivamente se cumplié el retroceso autoritario imaginado por algu-
nos o si, a la inversa, el escenario de gobierno unificado no ha alterado de
manera significativa el rol del Congreso como contrapeso institucional a
las decisiones planteadas e implementadas por el Gobierno federal.

El presente trabajo se pone como objetivo hacer una descripcién de
la LXIV legislatura, orientada a evidenciar cémo han evolucionado las
relaciones entre los ocho partidos representados en la Camara de Dipu-
tados. Este esfuerzo ha sido posible gracias a una pluralidad de fuentes
que permiten acceder a informacién sobre el trabajo realizado al interior
del poder legislativo a nivel nacional: en primer lugar, los sitios web de la
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Camara de Diputados, que permiten reconstruir en su totalidad la evo-
lucién del Congreso, tanto en su integracién como en su trabajo cotidia-
no. Ademds, dos fuentes estratégicas fueron los informes de Integralia
Consultores y de Bur6 Parlamentario, quienes realizan cortes a intervalos
regulares que ayudan a tener primeras aproximaciones a la comprensién
de las dindmicas politicas internas al Congreso. A estos se suma una re-
visién hemerogrifica a lo largo del periodo analizado, que permite com-
plementar la informacién en relacién con acontecimientos, coyunturas y
declaraciones de lideres politicos externos a la labor del Congreso, pero
relacionada a los temas debatidos en las asambleas del Poder Legislativo.

Para lograr este objetivo el capitulo a continuacién se articula en cua-
tro apartados: el primero de ellos se enfoca a proveer de las bases teéricas
de la literatura politolégica que muestran cémo el estudio de los gru-
pos parlamentarios representa una componente de primaria importancia
para comprender a los partidos politicos, tanto en su actuacién individual,
como en sus interacciones sistémicas. El segundo apartado presenta una
panordmica del arranque de la legislatura y en particular del mapa politi-
co heredado de los resultados de la eleccién de 2018. Sucesivamente, en
la tercera seccién se hace un recuento de los momentos de la legislatura
analizada que tuvieron un efecto de modificacién en las relaciones inter-
nas al sistema de partidos mexicano. A ello sigue un cuarto bloque que
analiza en bloque la entera legislatura enfocindose en el comportamiento
de voto agregado de los grupos parlamentarios de mayoria y de oposicién.
Después de eso, en la seccién de consideraciones finales se presentan al-
gunas posibles lineas de interpretacién de los fenémenos politicos que
han caracterizado la LXIV legislatura, a la luz de las evidencias presen-
tadas en el mismo capitulo; asi mismo plantea algunos de los posibles
escenarios futuros tomando en cuenta los resultados del proceso electoral
de 2021 y los acontecimientos del primer afio de la LXV legislatura, de-
jando abierta al lector la posibilidad de validar estas consideraciones en
los afios a venir, dependiendo de las futuras coyunturas politicas y de las
decisiones de sus protagonistas.
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El poder legislativo como reflejo del sistema de partidos

El partido politico en su acepcién contemporanea es una organizacién
con una historia relativamente breve, que tiende a tener sus origenes en
la segunda mitad del siglo x1x, en el contexto de constitucién de los pri-
meros sistemas de democracia liberal en Estados Unidos y Europa Oc-
cidental. En la genealogia de las formas partidistas que cominmente se
encuentran en la literatura politoldgica la primera expresion en este sen-
tido es el partido de notables: una peculiaridad de este modelo consiste en
el origen parlamentario del partido mismo. En otras palabras, el partido
nace como organizacién que redne a diputados que comparten intere-
ses, estrategias y posturas piblicas dentro de la Asamblea representativa.
En este escenario el partido politico actia a final de cuentas como un
comité electoral, que se activa en ocasién de las campafias para la reno-
vacién del poder legislativo, mientras en el resto del tiempo su presencia
se manifiesta dentro del aula, bajo la forma del grupo parlamentario. Con
la afirmacién de los partidos de masa (Duverger, 2006) en la transicién
entre siglo x1x y siglo xx la relacién entre partido y grupo parlamentario
cambia, con una marcada inversién de roles: el primero se convierte en el
principal centro de la elaboracion politica, ideolégica y propagandistica,
mientras el segundo pierde de centralidad y se convierte a su vez en un
brazo operativo del primero.

La evolucién mis reciente de los partidos politicos y en particular la
tendencia a la cartelizacién de los mismos ha puesto en crisis el modelo
del partido de masa después de mdximo auge al principio del siglo xx
y en cierta medida ha vuelto a devolver un peso mayor al rol de los no-
tables y en general de los liderazgos en la contienda politica-electoral.
El deseo de ser catch-all, es decir de atrapar todos los cargos publicos
posibles (Kirchheimer, 1966) y la transformacién de algunos partidos en
franquicias (Kenneth Carty, 2004) que disponen de una identidad de
marca y la asignan segin acuerdos con élites politicas locales que pue-
den constantemente ser renovados y modificados modifica una vez mds
la relacién entre partido y grupo parlamentario: si bien no se asiste al
regreso a esquemas tipicos del siglo x1x es también evidente cémo el
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debilitamiento de la disciplina partidista y el desgaste de imagen y or-
ganizativo de los partidos vuelven a devolver un mayor peso al espacio
representativo: el grupo parlamentario como tal sigue actuando en una
relacién de subalternidad al partido politico, ain mds evidente cuando
se dirige la observacién hacia las fuerzas politicas que ejercen funcién de
gobierno. No obstante se puede observar cémo los partidos tienen cada
vez mds dificultad a ejercer un control rigido hacia sus propios diputa-
dos, a punto de observar con cada vez mds frecuencia comportamientos
de votos de diputados y senadores desalineados a las indicaciones de su
propio grupo y fenémenos de transfuguismo parlamentario individuales
o en bloque que cambian el mapa de las relaciones de fuerzas entre los
grupos parlamentarios sin ser la consecuencia directa de un pronuncia-
miento electoral de la ciudadania. Por décadas el partido, a través del
grupo parlamentario habia sido la instancia dedicada a resolver el dilema
de la representacién identificado por Pitkin (1985) entre delegado y alba-
cea. Los partidos, en nombre de una precisa identidad ideolégica, eran las
organizaciones encargadas de indicar a los electos qué acciones llevar a
cabo y sobre todo c6mo votar cuando la asamblea estaba llamada a tomar
decisiones trascendentes en materia de politicas publicas, evitando para
el diputado o diputada el problema de establecer que priorizar entre los
intereses particulares de sus propios electores y la necesidad de tomar en
consideracién y atender también las demandas provenientes de las demds
fuerzas sociales y politicas.

El estudio de las conductas de los grupos parlamentarios permite
conocer la actuacion de los partidos en una esfera donde la dimensién
propagandistica y retérica de la politica, que podemos encontrar coti-
dianamente en los medios de comunicacién y con mayor intensidad en
los periodos de campana electorales, coexiste con una dimensién concre-
ta de toma de decisiones, donde es posible ver que proponen, discuten,
aprueban y/o rechazan y al fin aprueban en las instituciones del poder
legislativo. La informacién puesta a disposicién por los repositorios de
la Cdmara de Diputados y del Senado de la Republica permiten ir mas
alld de la polémica politica coyuntural, para ver la capacidad de los par-
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tidos de construir consenso, tanto en términos cuantitativos en relacién
con los resultados de las votaciones en el pleno, como desde un punto de
vista cualitativo, en relacién con los temas e iniciativas legislativas mas
relevantes durante el periodo legislativo. El anlisis cuantitativo permite
generar interpretaciones sobre la naturaleza del sistema de partidos en el
pais, mas alld de las conductas particulares de los actores involucrados; al
contrario el recuento de la actividad en el Congreso permite contribuir a
enriquecer la disciplina de la historia de los partidos politicos desde una
vista general que también puede alimentarse de las contribuciones de
los trabajos recientes de estudiosos que han analizado en especifico los
principales partidos politicos mexicano como Navarrete Vela (2021) en el
caso del PrRD y de Morena (2020), de Bussoletti (2021) y Herndndez en el
caso del paN (2013) y de Langston sobre el pr1 (2017).

El sistema de partidos mexicano durante la LXIV legislatura

La eleccién presidencial de 2018 registré un elemento de novedad en
comparacién con sus antecedentes en 2006 y 2012: el resultado de la
votacién fue inmediatamente reconocido de manera undnime por las
fuerzas politicas, sin que se vislumbraron inconformidades por parte de
candidatos y partidos. El amplio margen de victoria de Andrés Manuel
Lépez Obrador (Diaz Jiménez y Leén Ganatios, 2019), candidato de
la coalicién Juntos Hacemos Historia, sobre el segundo candidato mas
votado, es decir el abanderado de Por México al Frente, Ricardo Anaya
—mds de 30% votos de diferencia no daba espacio para cuestionamientos
de fraudes manipulacién de la voluntad de los electores mexicanos. El
marcado liderazgo de amLO se tradujo en un triunfo generalizado de
Morena, que cerrd la eleccién para la Camara de Diputados con un 38%
de votos sobre el total de los sufragios emitidos. A ello se sumaba, a nivel
subnacional, una serie de victorias en elecciones para la renovacién de
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los congresos locales y un total de cuatro gubernaturas ganadas sobre las
ocho renovadas en el proceso electoral.

Sin embargo, mds alld de la penetracién de Morena en los estados
después de las primeras dificultades en los procesos electorales de 2015
y 2016, el dato que mds destacd y gener6 el interés y preocupaciones de
los analistas politicos fue el regreso a un escenario de gobierno unificado,
que no se registraba desde la primera mitad del sexenio de Ernesto Ze-
dillo, dltimo gobierno previo a la alternancia electoral del afio 2000. Por
dos décadas los presidentes que se sucedieron no pudieron contar con el
tavor de la mayoria absoluta de diputados y senadores, lo que —al menos
tedricamente— representaba una mayor limitacién a sus facultades. Cabe
destacar que este rol de contrapeso por parte del Congreso no siempre
siguié este patron: por ejemplo en la LXII legislatura el entonces presi-
dente Enrique Pefa Nieto, pese al hecho de contar con 214 diputados
de su propio partido, el Partido Revolucionario Institucional (pr1) fue
caracterizada por una marcada disponibilidad del Congreso a aprobar las
iniciativas legislativas presidenciales, en nombre de la implementacién
del asi llamado Pacto por México, es decir el acuerdo entre los tres grupos
parlamentarios mds amplio (en aquel entonces PRI, PAN y PRD). Aun asi
el caso de las reformas estructurales del periodo 2012-2015 parece repre-
sentar una excepcion, por lo menos en el discurso politico: en las legisla-
turas anteriores los presidentes del Partido Accién Nacional (pPAN) y en
particular Vicente Fox expresaron seguido su inconformidad por la escasa

! Morena gané en 2018 las gubernaturas de Chiapas, Veracruz y Tabasco, a la que se suma
el estado de Morelos, donde se impuso el candidato Cuauhtémoc Blanco, del Partido
Encuentro Social, apoyado por la coalicién Juntos Haremos Historia integrada también
por Morena y pT. Cabe destacar también que, en Puebla, el resultado de la eleccién fue
objeto de impugnacién por el candidato de Morena Miguel Barbosa. La eleccién fue re-
petida en 2019, después de una controversia judicial y del fallecimiento de Martha Erika
Alonso, candidata del pAN que habia resultado ganadora en el conteo de votos en 2018.
En la nueva votacién para la renovacién del gobierno estatal en 2019, Morena gand el

gobierno del estado.
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disponibilidad del Congreso para aprobar las politicas presidenciales, lo
que en el espacio medidtico parecia afirmar un creciente protagonismo
del poder legislativo en su rol de contrapeso al poder del Jefe de Estado.

Tabla 1. Diputados del partido del presidente en la Camara de Diputados
en el periodo 1994-2018

Presidente Legislatura Diputados
Ernesto Zedillo (prr) 1994-1997 330
1997-2000 239
Vicente Fox Quezada (pAN) 2000-2003 206
2003-2006 151
Felipe Calderén Hinojosa (paN) 2006-2009 206
2009-2012 141
Enrique Pefia Nieto (pr1) 2012-2015 214
2015-2018 203
Andrés Manuel Lépez Obrador (Morena) 2018-2021 256

Fuente: Integralia Consultores (2021, p. 8).

El dato de 256 diputados morenistas en la Cdmara puede proyectar la
apariencia de un escenario de gobierno si unificado, pero con un amplio
espacio para las fuerzas de oposicién en una relacién casi paritaria entre
ellas y el partido de mayoria. En realidad, esta lectura no es correcta,
debido a que omitiria un factor de suma importancia: la presencia de las
coaliciones electorales. Por primera vez en la historia de las elecciones
federales mexicanas todos los partidos que participaron en la contienda
para la renovacién de la Presidencia de la Republica y de los integran-
tes del Poder Legislativo decidieron formar parte de alguna coalicién y
ninguna fuerza politica decidié correr en solitario. Todo esto se tradujo
en la presencia de tres grandes coaliciones: la ganadora resulté ser Juntos
Haremos Historia, integrada por Morena, pT y PES, seguida por la alianza
Por México al Frente (suma de PAN, PRD y MC); en tercer lugar, quedé
Todos por México, en la que se unieron PRI, PVEM y PANAL (Tabla 2).
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Tabla 2. Distribucién de diputados por coalicién partidista al principio de

la LXIV legislatura (2018-2021)

Alianza Integrantes Diputados electos
Juntos Haremos Historia Morena -PT-PES 308
Por México al Frente PAN-PRD-MC 129
Todos por México PRI-PVEM-PANAL 63

Fuente: elaboracién propia con datos del Instituto Nacional Electoral (2018).

Un anilisis detallado del resultado electoral por coalicién permite ver
desde luego la verdadera consistencia de la mayoria parlamentaria que
apoyaria al gobierno de AMLo en el periodo entre 2018 y 2021: una vez
que el INE concluy6 el conteo de los votos y proclamé los resultados ofi-
ciales Juntos Hacemos Historia pudo contar con un total de 308 electos,
es decir, el 61.6% de los miembros de la Cdmara de Diputados, lo que
representaba un amplio margen de maniobra parlamentaria para el presi-
dente. Esta mayoria se enfrentaba ademads a una oposicién fragmentada
desde luego en dos coaliciones, cuyo destino en la legislatura era incier-
to, por una serie de razones. En primer lugar, los antecedentes politicos
mexicano mostraban una marcada tendencia a la reduccién del rol de las
alianzas o inclusive a su desaparicién durante el periodo legislativo. A
este argumento puede agregarse otro aspecto importante: las delegacio-
nes parlamentarias de algunos partidos de oposicién (en particular las del
PRI y de MC) podian ser pivétales, es decir proveer el nimero decisivo de
diputados para que la mayoria de gobierno alcanzara aquel 66% de los
votos necesarios a la aprobacién de reformas de la constitucién. Estas
premisas inducian a los observadores mds criticos a preocuparse por un
retroceso autoritario y a un regreso a un sistema de partido hegemdnico
(Sartori, 2005) en el pais.

Aun en presencia de tan amplia ventaja electoral y en escafios por
parte de la coalicién ganadora el sistema politico parecia mostrar una si-
tuacion de pluralismo partidista, con un total de 8 partidos representados,
a los que se sumaba un octavo, el PANAL, que logré la eleccién de dos inte-
grantes, lo que no le permitié conformar un propio grupo en el Congreso.
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Grifica 1. Composicién de la Camara de Diputados en la LXIV antes de

la integracién del Congreso
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Fuente: elaboracién propia con datos del Instituto Nacional Electoral (2018).

Una vez mis es oportuno hacer mencién del rol de las coaliciones elec-
torales para comprender una serie de aspectos aparentemente anémalos,
en particular la desproporcionalidad de electos entre partidos menores.
Por ejemplo, se observa que tanto el PEs como el PANAL no alcanzaron
el umbral del 3% de votos nacionales emitidos necesarios para conservar
el registro (Cdmara de Diputados del Honorable Congreso de la Unidn,
2014); sin embargo, el primero obtuvo un total de 56 electos, lo que pro-
yectaba al menos inicialmente como el cuarto grupo parlamentario por
cantidad de integrantes, mientras el segundo con sélo 2 electos estaba
destinado a una inmediata desaparicién del mapa politico nacional. Otra
anomalia a primera vista se nota al comparar el Partido Verde con el pt:
en este caso el primero obtiene una mayor cantidad de votos (4.8% contra
el 3.9%) pero en cuanto a escafios el segundo obtiene una cantidad de
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electos que supera por cuatro veces la del primero (61 el pT, 16 el PvEM).
Estas aparentes contradicciones se explican en virtud de la presencia de las
coaliciones y en particular de los mecanismos que la misma normatividad
establece para su creacién: los partidos que suscriben dichos acuerdos es-
tin llamados a registrar ante el organismo electoral un convenio en el que
se indique la reparticién por partido de todas las candidaturas en comun.
Dependiendo del contenido, los acuerdos de coalicién pueden favorecer a
los partidos minoritarios, dando ellos una mayor cantidad de candidaturas
con posibilidad de ganar en la votacién para los cargos de mayoria relati-
va, seguin lo que se conoce como la proporcionalizacion del voto de mayoria
(Bartolini y D’Alimonte, 1994).

En el caso especifico de la LXIV Legislatura lo que se pudo registrar
fue una amplia disposicién de Morena a otorgar candidaturas a sus alia-
dos, seglin una proporcién en la que tanto el pPEs como el pT pudieron
contar con un 25% de ellas. Tan amplia asignacién de candidatos, suma-
da a los amplios sufragios obtenidos por Morena permitié a sus aliados
contar con una evidente sobrerrepresentacién en el Congreso. En térmi-
nos generales de conformacién del sistema de partidos, la distribucién
de fuerzas parecia proyectar la imagen de una asamblea plural, pero la
realidad mostraba una reduccién del nimero de actores relevantes. Desde
una medicién meramente cuantitativa se nota que al aplicar la férmula
para el cdlculo de Numero Efectivo de Partidos NEP (Laakso y Taagepe-
ra, 1979) este valor registra una reduccion sensible en comparacion con
los periodos legislativos anteriores mds cercanos (Grafica 2). Si a esto se
suma, desde la perspectiva del andlisis cualitativo, el hecho que los par-
tidos aliados de Morena en 2018 se mostraban a los ojos de la opinién
publica mexicana mds como partidos satélites que como organizaciones
con una linea politica original, podemos entender como la realidad de
fondo parecia encaminarse hacia una reduccién o limitacién de facto de
este mismo pluralismo.
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Grifica 2. Numero efectivo de partidos (NEP) en la Camara de Diputados
durante el periodo 1994-2018
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Fuentes: Palma Cabrera y Osornio Guerrero (2019, p. 122) para los datos de 1994 a 2015. El valor de 2018 es

de elaboracién propia con datos Integralia Consultores (2021, p. 11).

La Cdmara de Diputados como reflejo del sistema de partidos
durante la LXIV Legislatura

La posicién de fuerza de Morena se sustentaba también por el estatus en
que se encontraban las fuerzas de oposicién después de la eleccién. PAN y
PRI ademds de haber sido derrotados con amplio margen en términos de
votos se vefan también reducidos drasticamente en cuanto a sus represen-
taciones al interior de la asamblea legislativa. La suma de los dos factores
antes mencionados —el resultado electoral y la reparticién de candidaturas
en los convenios de coalicién— provocaron una situacién sorprendente
con el grupo parlamentario del PAN segundo por cantidad de integrantes
electos (81), seguido por la bancada del pt (61) y de Encuentro Social
(56). El pri, es decir la fuerza politica que habia gobernado en el sexenio
anterior se reducia a cuarta fuerza con un total de 45 diputados.

Este escenario tuvo una duracién efimera: de hecho, la LXIV Le-
gislatura se caracterizé desde su principio por la marcada presencia de
un fenémeno que en las legislaturas habia tenido una relevancia mucho
menor: el transfuguismo parlamentario. Este fenémeno entendido en la
literatura como la situacién de alguien que ocupa una ubicacion parlamen-
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taria distinta a la que le corresponderia segiin su adscripcion politico-electoral
(Tomds Mallén, 2002, p. 34), cuya finalidad 7o es ir por el cargo de eleccion
popular (porque ya lo tiene), sino por un espacio parlamentario diferente al
que lo llevé a la representacion politica (Rios Vega, 2009, p. 256). Este tipo
de escenario que desde una perspectiva tedrica acompaifia cualquier tipo
de contexto politico ha adquirido una mayor relevancia en tiempos re-
cientes, tanto en su forma parlamentaria como en la electoral (Bussoletti,
2019). La presencia del transfuguismo parlamentario tuvo en la pasada
legislatura un impacto mayor que en las pasadas, convirtiéndose en un
tenémeno digno de observacién, como muestra la Grafica 3.

Grifica 3. Porcentaje de Transfuguismo parlamentario en

la Cdmara de Diputados (2012-2021)
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Fuente: Integralia Consultores (2021, p. 11).

La tendencia de los diputados a cambiarse de partidos siguié algunas
directrices ficiles de identificar que son reveladores de las relaciones in-
ternas al sistema de partidos que surgié en México después de la eleccién
de 2018. El primer gran flujo migratorio en este sentido se realizé antes
de que los diputados tomaran posesién de sus cargos: entre julio y sep-
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tiembre de 2018 una relevante cantidad de electos cambié su filiacién
partidista. En particular esta tendencia se observé con mayor frecuencia
en el caso de los dos partidos menores de la coalicién Juntos Haremos
Historia. En el verano de 2018 la bancada del pT se redujo de la mitad
de sus integrantes, que pasaron de 61 a 29 al principio de la legislatura,
mientras que el PEs arrancé formalmente la legislatura con una bancada
de 31 integrantes después de haber obtenido un total de 56 diputados
una vez concluidas las votaciones. Este flujo de diputados no modificé la
distribucién de fuerzas entre gobierno y oposicién, tratindose principal-
mente de un movimiento de fichas interno a la mayoria parlamentaria en
apoyo a la presidencia de Lépez Obrador. Los 32 diputados que dejaron
las filas del pT y los 25 que salieron del PES se incorporaron en su totali-
dad en la bancada de Morena, garantizando al partido del presidente un
total de 248, lo que otorgaba a esta fuerza politica una gran ventaja sobre
todos los demds grupos parlamentarios y al mismo tiempo la acercaba a
la mayoria absoluta en la cdmara baja.

Tabla 3. Transfuguismo parlamentario en la Cdmara de Diputados en

la LXIV Legislatura (2018-2021)

Partido Diputados Diputaciones Diputaciones Saldo
electos al principio de al final de
legislatura legislatura
Morena 191 248 256 +65
PAN 81 79 79 -2
PT 61 29 47 -14
PES 56 31 20 -36
PRI 45 47 48 +3
MC 27 28 25 -2
PRD 21 20 11 -10
PVEM 16 16 11 -5
Independientes 2 2 3 +1

Fuentes: Instituto Nacional Electoral (2018) e Interalia Consultores (2021, p. 11).

106 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México



El objetivo de alcanzar la mayoria absoluta fue alcanzado por Morena
en las primeras sesiones de la LXIV Legislatura, pero en esta ocasién
un rol decisivo lo tuvieron los diputados de otra fuerza politica, es decir
el Partido Verde Ecologista de México (pvEm). En septiembre de 2018
cinco diputados dejaron el PVEM para unirse a las filas de Morena, lo que
permitié a este Gltimo de alcanzar un total de 253 diputados: haber ob-
tenido este resultado significé la posibilidad para el partido de gobierno
de ejercer la presidencia de la Junta de Coordinacién Politica por toda la
duracién de la legislatura (E/ Financiero, 2018, 5 de septiembre). Es im-
portante tomar en consideracién que esta coyuntura no fue el resultado
de tensiones o hasta de una ruptura de la unidad interna al Partido Ver-
de: al contrario, la operacién fue el producto de un acuerdo entre los dos
partidos, con el PvEM que cedia sus diputados para obtener en cambio el
voto favorable de la bancada de Morena en el Senado sobre la solicitud
de licencia de Manuel Velasco Coello, para concluir ejerciendo su cargo
de Gobernador del estado de Chiapas.

El intercambio de favores entre Morena y PvEM representaba en efec-
to un cambio de la geografia politica nacional que evidenciaba la ruptura
de la alianza Todos por México. El Partido Verde habia sido un aliado
constante para el PrI desde el proceso electoral federal de 2006, pero el
evidente declive de este ultimo (Langston, 2017) indujo al PvEm a buscar
otros referentes para la construccién de alianzas estratégicas. Fue asi que
sobre la lealtad a su aliado tradicional pesé mds la vocacién filo guberna-
mental: el Partido Verde habia sido antes aliado del PaN en la eleccién
presidencial de 2000, para luego romper con éste y alinearse al PRI por
casi dos décadas. A partir de 2018, después de esta coyuntura, Morena y
PVEM tuvieron un fuerte acercamiento, como es evidenciado por el com-
portamiento en la Asamblea de sus grupos parlamentarios: la alianza fue
definitivamente formalizada el afio siguiente cuando en las elecciones de
Baja California, Puebla y Quintana Roo el pvEm fue integrado a la coali-
cién Juntos Haremos Historia. La incorporacién del Verde en la mayoria
parlamentaria tenia otro efecto importante: con ella el total de los dipu-
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tados subia a 324 miembros y se acercaba ain mds a la mayoria calificada
de 330 para las reformas constitucionales.

El cambio de estrategia del Partido Verde no fue el tnico caso de
ruptura de alianza entre partidos: en agosto de 2018 los tres partidos que
habian conformado un afio antes el Frente Ciudadano por México decidie-
ron disolver la colaboracién entre ellos, que segin el convenio original
hubiera debido continuar al interior del poder legislativo por un periodo
de seis afos. Concluido el proceso electoral PAN, PRD y Mc prefirieron
volver a actuar de manera solitaria, en espera de definir su propio rol en
los tres afios siguientes. En este aspecto cada uno de ellos persiguié una
estrategia distinta: el PAN adquirié para si el rol de principal alternativa de
oposicién a las politicas de Lépez Obrador, mientras que sus dos aliados
en el proceso electoral de 2018 dieron prueba de mayores incertidum-
bres. Movimiento Ciudadano empezé la legislatura haciendo declara-
ciones publicas de apertura hacia Morena —“aqui estin nuestros votos”
(E! Universal, 2018) pronunciaban en sus spots del agosto de 2018 los
diputados y senadores de este partido— pero con el pasar de los meses esta
perspectiva de colaboracién no prosperé: por un lado Morena parecié no
necesitar del apoyo de esta fuerza politica para alcanzar sus objetivos en
el poder legislativo, por otro Mc tomé progresivamente el rol de segunda
oposicién competitiva a la del AN, una fuerza politica critica del Gobier-
no federal pero que buscaba desprenderse de la alianza con los partidos
tradicionales: una postura que se hizo ain mds evidente en el proceso
electoral que siguié la LXIV legislatura, donde Mc intent6 presentarse
como la tercera via al bipolarismo que ponia por un lado AMLo-Morena
y por otro la alianza de los partidos tradicionales. Una coyuntura ejemplar
de como PAN y Mc actuaron compitiendo entre ellas para afirmarse en el
debate medidtico como principal fuerza de oposicién se registré durante
la pandemia de covip-19: ambos partidos presentaron denuncias contra
del Subsecretario de Salud Hugo Lépez Gatell, en diferentes momentos
—Mc en julio (E/ Financiero, 2020, 21 de julio), PAN en septiembre (E/ Fi-
nanciero, 2020, 22 de noviembre)—y por separado: si bien ninguna de las
dos prosperé en los meses siguientes el hecho ilustra con claridad cémo
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los dos partidos se contendieron el espacio de la oposicién al Gobierno
tederal durante la LXIV Legislatura.

Un discurso diferente vale para el PRD que, a pesar de haber sido drés-
ticamente redimensionado en votos y en su representacién en el Con-
greso, siguié viviendo un nuevo periodo de conflictos internos. El dilema
para el partido del Sol Azteca era entre dar continuidad a la alianza contra
natura con el PAN (Reynoso y Espinosa, 2017) que le permitié contar con
una delegacién de 21 diputados federales o si volver a acercarse a AMLO,
quien en su momento habia sido su presidente y lider carismdtico hasta
2012. Al final, al nivel de partido prevalecié una linea politica orientada a
dar continuidad a la colaboracién con el PAN como evidenciado de la rea-
lizacién de alianzas electorales en los procesos subnacionales en 2019 y
2020, pero esta opcién no fue aceptada por una parte de la clase dirigente
del partido: a pocos meses del inicio de la Legislatura en febrero de 2019
un total de 9 diputados, es decir casi la mitad de los integrantes del grupo
parlamentario del prRD, abandonaron su bancada, con la mayoria de ellos
que transitaron a las filas de Morena. Por lo tanto, la evolucién de la le-
gislatura decant6 ain mis la debilidad del PrD y su condicién de satélite
del PAN para seguir existiendo en la vida politica nacional.

Completa el escenario de la LXIV Legislatura el pr1, que tuvo la difi-
cil tarea de repensar su rol en el sistema de partidos mexicano después de
haber perdido la presidencia y de verse relegado al rol de tercera fuerza
por votos a nivel nacional. En la historia del PrrI esta situacién se habia
presentado ya en 2006, pero una serie de factores permiten afirmar que en
2018 las condiciones en que movia el partido eran mds criticas: después
de la eleccién que llevé Felipe Calderén a la presidencia el Pr1 contaba
con un total de 106 diputados en un contexto de gobierno dividido en el
que el PAN estaba lejos de contar con la mayoria absoluta en el Congreso
(206 diputados), lo que hacia del tricolor un posible pivote de las mayo-
rias parlamentarias. Ademds, en aquel entonces el PRI expresaba la gran
mayoria de las gubernaturas en los estados mexicanos, lo que represen-
taba una posicién institucional de suma importancia para condicionar la
vida politica mexicana. Doce afios después el pr1 habia perdido también
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estos recursos: sus diputados no eran decisivos para conformar mayorias
en el Congreso —incluso eran menos relevantes en las votaciones para las
reformas constitucionales—y el nimero de gobiernos estatales priistas iba
sensiblemente bajando. Ante estas dificultades el grupo dirigente priista
dio prueba de solidez: su grupo parlamentario no fue atravesado por crisis
interna ni por casos relevantes de transfuguismo y al final de la Legisla-
tura la bancada priista contaba hasta con tres integrantes mds en com-
paracién del arranque. No obstante, eso también el PrI tuvo que hacer
frente a decisiones estratégicas: la mds relevante fue a principios de 2019,
cuando la Cimara debati6 sobre la reforma constitucional que introducia
la Guardia Nacional, es decir una nueva institucién publica de seguridad.
En esta circunstancia algunos diputados de Morena criticaron la iniciati-
va por tener un efecto de militarizacién de la vida mexicana y decidieron
abstenerse o ausentarse durante la votacién. Ante ello, el voto favorable
de los integrantes del grupo parlamentario del pr1 se revel6 decisivo para
alcanzar la mayoria calificada. De ahi en adelante no se registraron otros
momentos importantes de convergencia entre Morena y pr1. En particu-
lar desde el principio de la pandemia la posicién del pri1 se hizo cada vez
mis cercana a la del PAN. En junio de 2020 el presidente de la Republica
denuncié un supuesto intento golpista con el nombre de Proyecto Boa
(Aristegui Noticias, 2020, 10 de julio), que involucraria a todos los parti-
dos de oposicién: desde aquel entonces, si bien los involucrados negaron
publicamente la existencia de dicho proyecto, la colaboracién entre Pr1
y PAN se hizo mds estrecha, al punto de dar lugar a una coalicién elec-
toral en el siguiente proceso electoral de 2021. Con la formalizacién de
la alianza entre los partidos tradicionales como oposicién al proyecto de
Morena y de sus aliados, el sistema de partidos mexicano cerré la legisla-
tura en 2021 y se encaminaba hacia un modelo de competencia bipolar.

Las estrategias partidistas a través de sus votos: balance de las
votaciones de la LXIV Legislatura

Un insumo que permite una mayor comprensién del comportamiento de
los partidos politicos es representado por sus votaciones en las asambleas
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representativas, es decir en el espacio institucional donde estas organi-
zaciones pueden efectivamente tener una incidencia en los procesos de
toma de decisiones con cardcter colectivo. También en el apartado ante-
rior se ha mencionado un caso especifico, la votacién para constitucién
de la Guardia Nacional, como revelador de las relaciones entre las fuerzas
politicas. Por otro lado, la posibilidad de realizar un andlisis de carcter
agregado permite dar argumentos para la comprensién de los fenémenos
politicos observando el total de las votaciones realizadas en el pleno. Para
realizar este tipo de interpretacién resultan sumamente utiles los datos
publicados por Buré Parlamentario en su Informe Final de la LXIV Le-
gislatura. En la evaluacién del total de las votaciones destacan una vez
mas las tendencias de los partidos a colaborar o menos con Morena y, por
ende, con la linea politica del gobierno encabezado por Andrés Manuel

Lépez Obrador (Tabla 4).

Tabla 4. Concordancia con las votaciones de Morena de
los grupos parlamentarios en la LXIV en la Cdmara de Diputados sobre

el total de las votaciones

Grupo Votos grupalesenel ~ Votos grupales en el % de concordancia
Parlamentario mismo sentido de sentido opuesto de  grupal sobre la postura
Morena Morena de Morena
PES 692 16 98
PT 673 35 95
PVEM 660 33 95
MC 579 116 80
PRI 547 126 77
PRD 553 147 75
PAN 539 154 71

Fuente: Buré Parlamentario (2021, p. 24).
Puesta la premisa que el libre mandato implica el hecho que los dipu-

tados no estin obligados juridicamente a respetar una indicacién directa
de su partido y que por lo tanto también se registran casos en los que los
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grupos parlamentarios no votan en bloque sobre la iniciativa en discu-
sién, la Tabla 4 toma en consideracién todos aquellos casos donde efecti-
vamente las bancadas en la Cdmara de Diputados han votado de manera
uniforme, expresando todos los diputados de un grupo la misma prefe-
rencia (favorable o contraria) y compara su decisién de voto con el voto
de Morena. Al realizar este ejercicio se confirma la solidez de la alianza
partidista que se habia presentado como coalicién electoral en 2018, su-
mando las siglas de Morena, PT y PEs. Encuentro Social y el Partido del
Trabajo registran muy elevados niveles de concordancia con las posturas
de Morena, votando de la misma forma en el 98% y 95% de los casos.

Un nivel similar de concordancia lo registra también el Partido Verde,
que desde el principio de la legislatura se elevé al rango de aliado adqui-
rido de la coalicién filo gubernamental: con el 95% de votaciones en el
mismo sentido de Morena el pvEm demostré a lo largo de la legislatura
que el intercambio de favores del septiembre 2018 no era un episodio
momentdneo o hasta efimero, si no el punto de partida de una abierta
colaboracion.

Al querer observar la conducta de las oposiciones se nota que estas no
representaron un bloque unitario a lo largo de los tres afios entre 2018
y 2021. Al enfocar el anilisis sobre el total de las votaciones la variacién
puede parecer poco relevante: el partido que mostré mas concordancia
fue mc (80%), mientras el mds alejado fue el paAN (71%). Para tener un
cuadro mas profundizado de la cuestién es posible analizar este mismo
valor en relacién con aquellas votaciones que por su importancia pueden
ser consideradas trascendentales (Buré Parlamentario). Esta tipologia se
sustenta en el hecho que es posible distinguir entre temdticas de menor
relevancia —que suelen ser deliberadas por la asamblea con votaciones
undnimes de todo el pleno— y otras que por su naturaleza decantan las
diferencias ideoldgicas y programaticas entre los partidos (Tabla 5).

En el momento en que se limita el universo de andlisis a las votaciones
trascendentales se puede notar con mayor nitidez la diferencia entre las
conductas de los partidos de oposicién. Destaca el hecho que los cuatro
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Tabla 5. Concordancia con las votaciones de Morena de
los partidos de oposicién en la LXIV en la Cdmara de Diputados en

las votaciones trascendentales

Grupo Votos grupalesenel ~ Votos grupales en el % de concordancia
Parlamentario mismo sentido de sentido opuesto de  grupal sobre la postura
Morena Morena de Morena
PRI 10 13 43
MC 11 15 42
PRD 8 18 31
PAN 6 20 23

Fuente: Buré Parlamentario (2021, p. 33).

partidos pueden ser reconducidos a dos duplas: por un lato Pr1 y Mc, por
otro PAN y PRD.

Los valores de la primera “dupla” de partidos muestran una actitud
de apertura hacia Morena por parte de ellos: el PrI voté como Morena
en el 43% de las votaciones trascendentales, Mc hizo lo mismo en 42%
de los casos. Estos valores muestran como efectivamente hubo una dis-
ponibilidad no esporddica de PRI y mc para apoyar las medidas imple-
mentadas por Morena. En otras palabras, en la mayoria de las ocasiones
ellos votaron en sentido opuesto a lo impulsado por el Gobierno federal,
pero en una cantidad importante de ellas (poco menos de la mitad) deci-
dieron coincidir con él, eso sea por razones ideolégicas, por evaluaciones
positivas del contenido de las iniciativas en discusién o por valoraciones
estratégicas sobre el conjunto de relaciones de fuerzas entre partidos. PRI
y Mc por lo tanto se mostraron como los dos partidos mds interesados
a colaborar con Morena en las votaciones trascendentales: la contienda
entre los dos para el rol de posible aliado externo de la mayoria morenista
explica también en parte las fuertes tensiones entre ellos a lo largo del
periodo analizado.

La segunda “dupla”, integrada por PAN y PRD, se compone de los par-
tidos que tuvieron los valores mds bajos de concordancia con Morena. En
este caso los valores indican una voluntad abierta de confrontacién por
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parte de estos partidos, lo que significa que ambos buscaron representar
una oposicién sistemadtica e intransigente a las politicas de la actual ma-
yoria parlamentaria. Estas conductas tan parecidas pueden ser explicadas
a partir de motivaciones diferentes: el PAN desde luego quiso adquirir el
rol de partido anti-amLo, por razones de distancia ideoldgica y progra-
matica entre ellos; el PRD al contrario parece hacerlo para preservar su
autonomia como partido y no correr el riesgo de ulteriores fracturas y
acercamientos de sus dirigentes hacia Lépez Obrador. Aunque las moti-
vaciones sean distintas llevan los dos partidos a la misma conducta: una
tal evolucién no estaba destinada a no tener consecuencias y de hecho
la LXIV Legislatura terminé por reforzar la colaboracién entre PAN y
PRD, que fue ratificada nuevamente como coalicién electoral en el proceso
electoral intermedio en 2021.

Consideraciones finales

La afirmacién de Morena en 2018 represent6 sin duda un momento de
ruptura donde ¢/ sistema de partidos de la transicion parece haber llegado a
su fin (Palma Cabrera y Osornio, 2019). A ello se sumaron fuertes preo-
cupaciones sobre un posible retroceso autoritario del pais, en virtud del
escenario de gobierno unificado y ante una oposicién que se mostraba
fragmentada en diferentes grupos numéricamente poco consistentes y
proclives a perseguir diferentes estrategias.

Este escenario de subcompetitividad (Sartori, 2005) entre las fuerzas
politicas se mantuvo constante a lo largo de toda la legislatura y fue rea-
firmado en parte con los resultados de las elecciones intermedias de 2021.
Estas dltimas mostraron algunos valores, en particular la capacidad de
PAN y PRI de mantener niveles de consenso andlogos al resultado de 2018,
que hacen mas compleja la interpretacién de los fenémenos observados.
Lo que parece destacar del periodo 2018-2021 es una sustancial reorga-
nizacién del sistema de partidos hacia un modelo bipolar. Por una parte,
Morena se convierte en el principal polo de atraccién para fuerzas politi-
cas minoritarias que bajo el manto protector del partido del actual presi-
dente pueden tener mejores resultados en cuanto a cargos electivos y de
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representacién, como ocurrié en el caso del pEs, del PT y sucesivamente
del PvEM, quienes se convirtieron en tiempos rapidos en satélites del par-
tido mayoritario de su propia coalicién. Frente a ellos los partidos tradi-
cionales (PAN, PRD, PRI) y MC se enfrentaron a un dilema estratégico entre
la posibilidad de hacer aperturas a Morena para convertirse en los pivotes
necesarios a conseguir la mayoria calificada necesaria para la aprobacién
de las reformas constitucionales y la voluntad de fortalecer la colabora-
cién entre las oposiciones para ejercer un control mds estricto sobre el
nuevo gobierno y a través del desempefio de este rol tratar de recuperar
consenso ante la ciudadania. La adaptacion de estos partidos al nuevo
escenario no fue ni inmediata ni constante: al contrario, varias coyunturas
dieron prueba de la apertura de casi todos los partidos de la oposicién ala
posibilidad de colaborar con Morena, con la excepcién del pAN que quiso
asumir el rol de antitesis de AMLO y de su partido. Ante ello Morena bus-
6 a lo largo de la legislatura fortalecer su mayoria: la vinculacién con el
PVEM a inicio de la legislatura y la desbandada de casi la mitad del grupo
parlamentario del PrD a principios de 2019 dieron al partido del presi-
dente de contar con la mayoria calificada en la Camara Baja: a partir de
aquel entonces, las fuerzas de oposicién vieron un mayor incentivo en la
perspectiva de colaborar entre ellas, lo que se tradujo en la formalizacién
de la alianza Va Por México en la segunda mitad de 2020. La legislatura
se concluy6 por lo tanto con una més marcada bipolarizacién del sistema
de partidos mexicano: esta tendencia no es necesariamente irreversible y
también existen partidos que se resisten a esta inercia por decisién propia
(Mc) o por las limitaciones impuestas por la LGIPE a los partidos de nueva
formacién. Aun asi, pese a los intentos de varios partidos de convertirse
en una especie de Zercera via, la evolucién de la Cdmara de Diputados en
sus trabajos entre 2018 y 2021 parece mostrar que la vida politica mexi-
cana se encamina rumbo una contienda entre dos grandes polos. La LXV
legislatura y después de ella la campaiia electoral de 2024 podran revelar
si esta tendencia estd destinada a perpetuarse o menos.
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Reeleccion de los diputados en el Congreso local
de Aguascalientes

BRISA HERMINIA CAMPOS ACEVES

Resumen
La reeleccién legislativa es una actividad que aparece para solventar un
vacio en el rubro de la profesionalizacién de las legisladoras y legisladores,
de quienes, a pesar de tomarse en cuenta la formacién profesional como
un factor para establecer una labor de calidad, se enfrentan a la falta de
experiencia por lo corto de los periodos en el puesto legislativo. Frente a
un rechazo histérico a la figura de la reeleccién, en México se establece la
reeleccién legislativa a través de una reforma constitucional del afio 2014,
permitiendo a las legisladoras y legisladores obtener la posibilidad de ad-
quirir experiencia y mejorar la calidad de su desempefio en el puesto. El
presente trabajo tiene como finalidad identificar a las y los diputados
locales del estado de Aguascalientes que han ejercido la reeleccién en sus
cargos legislativos, como una forma de establecer si es un ejercicio con-
tinuo en el Estado a partir de su introduccién en las elecciones del afio
2018. Para ello se recopilan las listas de integracién de las LXIII, LXIV
y LXV Legislaturas locales para identificar los nombres y trayectoria de
los y las diputadas reelectas.

Palabras clave: calidad de la democracia, profesionalizacién legislativa,
reeleccién legislativa, legislaturas locales.
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Abstract
Legislative re-election is an activity that appears to fill a gap in the area
of professionalization of legislators, who, despite taking into account
professional training as a factor to establish quality work, face the lack
of experience due to the short periods in the legislative position. Faced
with a historical rejection of the figure of reelection, in Mexico legisla-
tive re-election is established through a constitutional reform in 2014,
allowing legislators to obtain the possibility of gaining experience and
improving the quality of their performance in the position. The purpose
of this paper is to identify the local deputies of the state of Aguascalien-
tes who have exercised re-election in their legislative positions, as a way
to establish if it is a continuous exercise in the State since its introduc-
tion in the 2018 elections. To this end, the integration lists of the LXIII,
LXIV and LXV local legislatures are compiled to identify the names and
trajectory of the re-elected deputies.

Keywords: quality of democracy, legislative professionalization, legisla-
tive re-election, local legislatures.

Introduccién

El concepto de calidad se ha relacionado en lo comin con el rubro del
comercio de bienes y servicios, ya sea como el proceso de produccién o
como el producto final y sus caracteristicas para salir al mercado. En un
sentido mds amplio, calidad implica tener las mejores caracteristicas de
funcionamiento, y dicho término se ha utilizado en otros tropos separa-
dos de los procesos netamente econémicos. Dicho asi, 1a labor legislativa,
es una actividad a la cual se ha buscado, en los ultimos afios, establecer
elementos a cumplir para considerarse como una labor de calidad.

Mias alla de ver a los ciudadanos tan sélo como un cliente al cual se
debe de otorgar un servicio de calidad por parte de los servidores publi-
cos, el proceso se centra en identificar las formas de desarrollo laboral de
las y los servidores publicos, asi como en los requisitos (no oficiales, por
no aparecer en las legislaciones) que se pueden cumplir para tener acceso
a los puestos de representacion popular. De este modo, la profesionaliza-
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cién de los servidores publicos es un rubro de importancia a tomarse en
cuenta a la hora de evaluar la calidad de la labor legislativa.

El concepto de profesionalizacién lleva a identificar dos ideas que la
conforman, la preparacién de las personas para realizar un cargo, llimese
nivel de estudios, cursos de la profesién, etc.; mientras, por otro lado, la
experiencia en el cargo desarrollado es la segunda idea relacionada con la
profesionalizacién, referente al tiempo en el que una persona se ha desa-
rrollado en la dicha labor.

En el campo legislativo, la profesionalizacion representa una concep-
cién compleja y ambigua debido a la naturaleza del cargo: es un cargo
de representacién en el que dificilmente pueden incluirse los elementos
vinculados con el mérito y el desempefio (Valencia, 2009, p. 70). Estos es-
tudios, los cuales han comenzado a desarrollarse hace no mucho tiempo,
se centran en descubrir los niveles educativos de los legisladores, o en su
caso, en identificar experiencia previa de los mismos en algin puesto de
servidor publico o referente a la administracién publica.

La razén por la cual no se han podido desarrollar bastos estudios sobre
profesionalizacién de los legisladores es por tratarse de un cargo efimero
en su mayoria, que no permite, o permitia, permanecer durante mucho
tiempo en ¢él, por lo cual no se puede notar una evolucién en la mejo-
ra de la calidad del servicio legislativo. Ante este tenor, la estrategia de
los gobiernos para permitir la profesionalizacién de los legisladores es la
implementacién de la reeleccién en las legislaciones, bajo la justificacién
de que, al aumentar el tiempo en el puesto, los legisladores mejoren la
calidad en su labor.

Histéricamente, México ha presentado un rechazo a la figura de la
reeleccién, originado por la imagen gestionada en los libros de historia al
ex presidente Porfirio Diaz, quien establecié una dictadura a partir de su
reeleccién indefinida como mandatario a finales del siglo x1x y principios
del xx. Fue asi, que hasta la década de los noventa del siglo anterior, que
las discusiones sobre la reeleccién legislativa comenzaron a realizarse, con
un mayoritario rechazo, y hasta el afio 2014 se presenta la reforma cons-
titucional que permitiria la reeleccién para legisladores federales hasta
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por cuatro periodos, ademds de la indicacién a que las constituciones lo-
cales sean reformadas para establecer la reeleccion de legisladores locales
a consideracion hasta por cuatro periodos consecutivos.

Aguascalientes es un estado cuya Ciamara de Diputados se conforma
por 18 diputados electos por Mayoria Relativa y 9 por Representacién
Proporcional, estableciendo un total de 27 diputados y diputadas. Tras la
reforma constitucional del 2014, en lo local se reformé para permitir la
reeleccién de los legisladores hasta por dos periodos consecutivos. Es este
caso el objeto de estudio para la presente investigacion.

Identificar la trayectoria de los legisladores en la Camara de Diputa-
dos Locales en Aguascalientes, asi como los casos de reeleccién. Como
primer acercamiento a la profesionalizacién de los legisladores locales, es
el objetivo de este documento, para responder ¢es el ejercicio de la reelec-
cién legislativa un recurso muy utilizado en la Cdmara de Diputados de
Aguascalientes? ;La cantidad de diputados y diputadas que se reeligen
han aumentado en cada uno de los periodos electorales? ;La reeleccién
continua de los diputados por mayoria relativa es la unica forma de per-
manecer en el cargo?

El objetivo se desarrolla a partir del andlisis de la lista de composicién
de las LXII, LXIII, LXIV y LXV Legislaturas del Estado de Aguas-
calientes, de forma que se podrd identificar a los diputados y diputadas
su trayectoria, asi como los que han ejercido la reeleccién. Dicho asi, se
tiene la hipétesis de que el ejercicio de la reeleccién es constante en las
diferentes legislaturas a partir del establecimiento de la reforma consti-
tucional en Aguascalientes. Asi mismo, se prevé que la trayectoria no es
un factor determinante en la reeleccién ademds de que no es la inica ma-
nera en que los legisladores pueden permanecer en un curul legislativo,
pues se considera, podrin encontrarse casos de diputados que en alguna
legislatura se encuentre en mayoria relativa y en otra en representaciéon
proporcional, y viceversa.
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Calidad de legisladores

A través de los afios se ha establecido el término de calidad como parti-
cipe en el mercado o la produccién de bienes y servicios, entendiéndose,
sobre todo, como la dotacién de caracteristicas positivas al bien o produc-
to para hacerlo llegar al comprador en el mejor estado. La calidad puede
entenderse como una filosofia de gestién centrada en las expectativas del
cliente, a quien se provee de servicios o productos de calidad como re-
sultado de un continuo mejoramiento de los procesos organizacionales
(Contreras, 2014, p. 11).

Como se menciona anteriormente, a pesar de tornarse en un sentido
fisico para la produccién de articulos a la venta, el concepto abarca tam-
bién un sentido abstracto al hablar de bienes, y servicios, en los cuales
la calidad pasa de ser caracteristicas fisicas positivas, al seguimiento de
metodologias que permitan el éptimo desarrollo del bien o servicio. Di-
cho de esta manera, no es de sorprenderse el percatarse que, en el servicio
publico, la calidad también es un elemento importante para el desarrollo
del 4mbito.

El conjunto de ideas sobre calidad que fueron introducidas al servicio
publico en los ultimos afios se ha completado con estrategias relaciona-
das con el establecimiento de estindares, que resaltan el rendimiento y
la eficiencia (Contreras, 2014, p. 13). En el ambito publico, la calidad
debe vincularse con buenos resultados, con procesos transparentes, con
responsabilidades compartidas, con productividad, con trabajo en equi-
po, con mejoramiento en el desempefio y servicio al usuario (Contreras,
2014, p. 11).

Es pertinente reconocer entonces al ciudadano como el cliente a reci-
bir un servicio de parte del servidor piblico (su misma denominacién lo
demuestra), por ello, es necesario implementar busquedas de estrategias
para que se cubran los rubros de su labor. Calidad en la gestién también
implica el desarrollo de técnicas que permitan la productividad y, sobre
todo, mejorar el desempefio de los empleados; tiene que ver con la for-
macién de una organizacién responsable, la cual, con la adopcién de ins-
trumentos gerenciales, pueda obtener organizada y planificadamente los
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resultados previstos, pero que ademds tenga la capacidad de hacer frente
a situaciones no previstas, lo que salga de los procedimientos establecidos
(Contreras, 2010, p. 292).

Trasladado hacia la labor politica, un concepto de calidad de la de-
mocracia que se apega a la idea de democracia como un proceso politico
mediante el cual los ciudadanos deciden quién los gobierna, influyen en
las decisiones de politicas publicas y toman responsabilidad a los gober-
nantes, dentro de condiciones y derechos implicitos en ese proceso seria:
la calidad de la democracia viene dada por la medida en que los ciudada-
nos participan informalmente en procesos de votacién libres, imparciales
y frecuentes; influyen en la toma de decisiones politicas; y exigen res-
ponsabilidad a los gobernantes, y por la medida en que estos dltimos son
quienes efectivamente toman las decisiones y lo hacen respondiendo a la
voluntad popular (Levine y Molina, 2007, p. 23).

La calidad de la democracia depende del funcionamiento en los pro-
cesos mediante los cuales la poblacién selecciona y controla sus gobier-
nos, no de la eficacia del gobierno en la solucién de los problemas del
pais (Levine y Molina, 2007, p. 19). Para Linz, la democracia depende de
la calidad de su clase politica (Linz, 1997), entendida aqui como todos
aquellos actores que ejercen poder politico desde las instituciones repre-
sentativas. Otros autores han resaltado que los sistemas politicos han sido
creados a partir de las motivaciones y célculos individuales de la clase
politica de un pais (Huntington, 1991; Dahl, 1973; Higley y Gunther,
1992, en Montafio, 2020, p. 78).

El desempefio legislativo es el criterio mds importante para evaluar si
los poderes legislativos cumplen su funcién politica y representativa. Sin
embargo, el concepto “desempefio legislativo” es ambiguo y carece de una
definicién y de consenso sobre los criterios para medirlo (Ugalde, 2003,
p- 178). Los problemas de representacién y de competencia politica ne-
cesarias para llevar a cabo el ejercicio del poder, sélo podrin modificarse
al contar con politicos de altas competencias intelectuales, técnicas y po-
liticas, y de una trayectoria que demuestre una vocacién por los asuntos

publicos (Montafio, 2020, p. 79).
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Ante este tenor, es patente la insuficiencia de profesionales en los go-
biernos y en las administraciones publicas en los 6rdenes federal, estatal
y municipal. Los egresados de las escuelas para formar a los servidores
publicos pocas veces son tomados en cuenta. Su incompetencia es una de
las peores manifestaciones de la corrupcién y causa de enfermedades has-
ta ahora sin remedio de los gobiernos y administraciones (Chanes, 2017).

Entre temas de los tedricos que han escrito sobre las caracteristicas
deseables de los politicos sobresalen: la vocacién politica, las capacidades
intelectuales y técnicas (académico-profesional) y la experiencia politica.
Por ello, estas tres dimensiones son la base de la evaluacién a los candi-
datos (Montafio, 2020, p. 80). Aplicado a los actores politicos, las compe-
tencias entrarian en la dimensién de procedimiento (o la vocacién politica
fruto de su formacién como lideres que han vivido en sus carreras poli-
ticas) y la dimensién de contenido (o las cualidades académico-profesio-
nales del actor, asi como su experiencia politica) (Montafio, 2020, p. 79).

Profesionalizacién de legisladores

Por mucho tiempo los congresos locales en México se advertian como
entes oscuros donde habitaban los diputados a quienes se les veia como
tuncionarios politicos que se les daban de premio una curul por favores
politicos hechos en campaias, o por haber fungido como lideres de or-
ganizaciones gremiales magisteriales u obreras (Rodriguez, 2019, p. 4).

El estudio de la profesionalizacién de las élites politicas es un campo
de investigacién que permite comprender la dinimica de las instituciones
representativas. Los estudios sobre las élites parlamentarias en México
son aun escasos y es un tema poco desarrollado; sin embargo, a través de
la medicién sistemdtica y de largo aliento podemos contribuir cada vez
mis al andlisis de las instituciones politicas y sus miembros (Patrén y
Camacho, 2018, p. 102).

Los estudios de la profesionalizacién legislativa iniciaron su desarrollo
en la década de los setenta y su eventual consolidacién en la década de
los ochenta se vio apoyada por las investigaciones enfocadas en el caso de
Estados Unidos, principalmente. La profesionalizacién se entiende como
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la capacidad de los miembros, asi como de la organizacién en su conjunto,
para generar, transformar y presentar informacién util en el proceso de
toma de decisiones y el disefio de politicas publicas (Squire, 2007; Moo-
ney, 1994, en Patrén y Camacho, 2018, p. 91).

En el campo legislativo, la profesionalizacion representa una concep-
cién compleja y ambigua debido a la naturaleza del cargo: es un cargo de
representacion en el que dificilmente pueden incluirse los elementos vin-
culados con el mérito y el desempeiio (Valencia, 2009, p. 70). Profesiona-
lizar al Congreso, significa hablar de todas las actividades que permitan
que legisladores y personal de apoyo transiten por los diferentes caminos
que les permitan convertirse en profesionales de lo que han decidido te-
ner como actividad laboral principal y que para lograrlo se alleguen de los
apoyos técnicos y las reglas institucionales necesarias (Garita, 2011, p. 6).

Hasta ahora los estudios han considerado que la profesionalizacién
en el dmbito legislativo es pricticamente inaplicable y sélo es atribuido
a la experiencia adquirida por el legislador. Ademds de que la actividad
representativa por su propia naturaleza carece de informacién, pues los le-
gisladores dependen de la informacién generada por los especialistas de la
burocracia; el resultado de la agregacién de intereses produce —en el mejor
de los casos— consensos antes que eficacia y coherencia; por tanto, el efecto
inmediato da como resultado politicas disfuncionales, coyunturales y sin
capacidad de responder a las demandas sociales (Valencia, 2009, p. 70).

La profesionalizacién legislativa se ha intentado medir principalmen-
te a través de dos rutas generales complementarias: la primera, conside-
rando los recursos con los que cuentan las legislaturas, principalmente
los monetarios, de infraestructura, y humanos; y la segunda se refiere a
las caracteristicas del legislador en lo individual, como la permanencia, la
preparacién, y el desempefio individual dentro de la legislatura (Villalo-
bos y Patrén, 2018, p. 1507).

Ademds, se puede medir en cierta proporcién de acuerdo con su tra-
yectoria en la materia, lo que les permite en cierto grado, obtener mejor
capacitacién, y experiencia en sus labores de discusién y presentacién de
leyes y politicas, por lo que se puede considerar una variable de gran
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trascendencia. Para definir la carrera de un legislador se debe tomar en
cuenta dos aspectos, si un referido servidor publico estd en la catego-
ria amateur (son aquellos los cuales no viven del trabajo legislativo, pero
tienen una ideologia que se adapta a dicha funcién) o en la categoria de
profesionales, son aquellos que estin apegados a su trabajo y trayectoria
legislativa, y ven los factores de ganar o perder dentro de la misma (Villa-
lobos y Patrén, 2018, p. 1508).

Dicho asi, el estudio de la profesionalizacién legislativa se enfoca a
la actividad de los congresistas que tiene como principales objetivos: dar
respuesta a las demandas de sus representados mediante la formulacién y
elaboracién de iniciativas de ley, que conjugan los intereses de los legis-
ladores y sus partidos con la respuesta a las demandas de sus representa-
dos. Al mismo tiempo, la profesionalizacién legislativa se relaciona con la
supervisién y control gubernamental e incluso cooperacién, mediante la
rendicién de cuentas de los funcionarios, evitando asi el abuso de poder,
e influyendo en las politicas mediante la discusién publica y modificacién
de las propuestas disefiadas por el Ejecutivo (Valencia, 2009, p. 70).

Por otra parte, la profesionalizacién del legislador también se puede
dividir para su estudio en cuatro elementos: la experiencia legislativa, la
carrera legislativa, la capacitacién y el cuerpo de apoyo legislativo (staft)
(Valencia, 2009, p. 70). Al tiempo que el partido es un pilar basico para
la profesionalizacién del legislador, el cuerpo de apoyo técnico en la ela-
boracién de iniciativas y toma de decisiones, son quienes realizan toda
la actividad de investigacién y sondeos para conocer las problemiticas y
analizan las posibles soluciones; en ellos estd la responsabilidad del apoyo
y coparticipacién del proceso legislativo (Valencia, 2009, pp. 75-76).

Otra manera de preservar el control ha sido preparar a los funciona-
rios en las tareas administrativas, permitirles adquirir experiencia para
que los gobernadores no tengan que llevar colaboradores del centro o,
cuando menos, ajenos al estado (Hernandez, 1998, p. 129-130). Parte de
la institucionalidad y de la profesionalizacién en la politica estatal es no
llegar con carro nuevo, sino hacer uso de la gente que ya estd en el estado,
independientemente de con quién haya colaborado. Si es una gente que
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la experiencia avala para resolver el problema, es ése el criterio para incor-
porarlo al nuevo gobierno (Herndndez, 1998, p. 23).

La capacitacién relacionada con la experiencia de los legisladores es un
elemento que por un lado se sustenta en los conocimientos previamente
adquiridos por el propio legislador, tal es el caso de la formacidn y, por otro
lado, se tiene la capacitacion adquirida en el seno de sus partidos politicos,
quienes previamente organizan la agenda legislativa sobre temas especi-
ficos y trascendentes para el pais (Valencia, 2009, p. 22).

El desempefio legislativo es el criterio mds importante para evaluar si
los poderes legislativos cumplen su funcién politica y representativa. Por
ello, se retoman las dimensiones y variables que identifica Montafio para
mencionar la calidad de los diputados. Dicho asi, Montafio (2020), expo-
ne los elementos que a su consideracién son pauta de reconocimiento de
un(a) legislador(a) profesionalizado(a), expuestos en el Cuadro 1:

Cuadro 1. Dimensiones y variables de la calidad de los diputados
Procedimiento  Vocacién politica Primera participacién politica por vocacién
Independiente de grupos de interés

Independiente de los lazos familiares con politicos

consolidados
Contenido Académico Nivel educativo
profesional Exito profesional previo a la politica
Experiencia Dirigentes de partidos u organizaciones politicas
politica Cargos de designacién en cualquier nivel

Cargos de eleccién popular
Fuente: Montafio (2020, p. 81).

Aplicado a los actores politicos, las competencias entrarian en la di-
mensién de procedimiento (o la vocacién politica fruto de su formacién
como lideres que han vivido en sus carreras politicas) y la dimensién de
contenido (o las cualidades académico-profesionales del actor, asi como

su experiencia politica) (Montafio, 2020, p. 79).
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Al retomar lo antes mencionado sobre las limitantes que presenta la
labor legislativa para la profesionalizacién y el enfoque a la respuesta a las
demandas de los representados, elaboracién de iniciativas conjugando sus
intereses con los del partido y los ciudadanos, la informacién antes vista
expresa que la experiencia de los legisladores es uno de los rubros mas im-
portantes de estudio, aunque la carrera legislativa, histéricamente ha sido
corta por la durabilidad de las administraciones legislativas. Ante este
tenor, los ultimos afios se han realizado reformas estructurales para per-
mitir la profesionalizacién de los legisladores por medio de la experiencia.

Reeleccion legislativa

Hoy, los partidos politicos en México estin consolidindose, es el mo-
mento de disefiar procedimientos e instituciones que administren legiti-
mamente las carreras politicas y no la caprichosa voluntad de grupusculos
de poder. En este entorno, unas cuantas dirigencias politicas se aduefian
de los partidos, pues son quienes tienen la capacidad de decidir las no-
minaciones a candidatos. Politicos que tienen una gran carrera legislativa
y de cdmara en cdmara y oponiéndose a la reeleccién inmediata y argu-
yendo que la reeleccién que ya existe ha permitido la rotacién de nuevos
cuadros que entran con nuevas ideas (Tamayo, 2009, p. 32).

En un trabajo dedicado al estudio de las legislaturas mexicanas de
1934 a 1997, Campos defini6 la situacién actual del legislador mexicano
como una de “irresponsabilidad publica, de escasa experiencia y de ama-
teurismo legislativo” (2003, p. 100, en Morales, s/f, p. 19), concluyendo
que la experiencia de los legisladores mexicanos ha sido muy escasa y
que la no reeleccién consecutiva ha imposibilitado cualquier tipo de pro-
fesionalizacién. Esta rigurosa investigacién evidencia que, contrario a la
creencia de que es posible conseguir profesionalizacién y experiencia le-
gislativa con la reeleccién discontinua, por mas de 60 afios el Congreso ha
estado integrado por amateurs, siendo sus implicaciones politicas de gran
trascendencia ya que mientras no contemos con legisladores experimen-
tados no se tendrd un poder legislativo fuerte y un verdadero equilibrio

de poderes (Morales, s/f, p. 19).
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Una opcién viable para la acumulacién de experiencia ha sido la ree-
leccién inmediata de los legisladores. La reeleccién consecutiva durante
uno o varios periodos produce parlamentarios informados y educados en
las diversas materias y asuntos legislativos. También es un mecanismo
que crea incentivos para que los legisladores se acerquen a sus electores,
rindan cuentas, y genera estimulos para quedarse mds tiempo en el Con-
greso (Valencia, 2009, p. 71).

La experiencia legislativa se entiende como el tiempo (afios, legisla-
turas, periodos) que un legislador permanece en el Congreso. Ocupar
una curul implica aprender o dominar el proceso y la técnica legislativa,
ya que la practica profundiza el conocimiento adquirido y favorece la
actividad legislativa (Valencia, 2009, p. 70). No obstante, la necesidad
de establecer la reeleccién legislativa en México, se ha demostrado que
esta figura serfa insuficiente por si misma, si no se atienden elementos
tan importantes como la carrera legislativa, la capacitacién ofrecida por
los partidos politicos, y por supuesto, el apoyo de los expertos (Valencia,
2009, p. 76).

La reeleccién también es un mecanismo que crea incentivos para que
los legisladores se acerquen a sus electores, rindan cuentas, y genera esti-
mulos para quedarse mds tiempo en el Congreso (Valencia, 2009, p. 71).
En México, la reeleccién ha sido causa de debate en los tltimos tiempos.
Desde 1994 innumerables propuestas han sido discutidas por parte de los
integrantes del Congreso, asi como por la comunidad académica. Todas
las propuestas coinciden en que la reeleccién limitada es el camino para la
fundacién de una carrera parlamentaria (Valencia, 2009, p. 71).

La reeleccién consecutiva fomenta que, con una visién de largo plazo,
un conjunto de legisladores de carrera pueda iniciar, terminar y ver apli-
carse textos legislativos exitosos, en cuanto logren el equilibrio entre jus-
ticia y eficacia, meta muy dificil de lograr en estos tiempos con problemas
y fenémenos complejos, en que tres afios sin reeleccién consecutiva hacen
inviable la coherencia, la eficacia y la justicia resultantes de una buena ley

(Andrea, 2002, p. 298).
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Por otro lado, es posible observar a la reeleccién como una condicién
necesaria, mas no suficiente, para asegurar mejores gobiernos. Sin em-
bargo, dichos mecanismos o condiciones para que la reeleccién funcione
suelen estar limitados por barreras de informacién y normativas, asi como
por la captura del sistema electoral por los partidos politicos (Resendiz,
2016). Sin embargo, también la restriccién del derecho de los aspirantes
a reeleccién concluye que esta puede representar una nueva ruta para
profesionalizar la actividad de la administracién piblica municipal y le-
gislativa (Resendiz, 2016).

La no reeleccién provoca dependencia de los legisladores hacia sus
partidos, por lo que la centralizacién de la toma de decisiones en los
coordinadores es hasta cierto punto natural. Si a ello se le agrega el com-
ponente de la representacién proporcional, se hace mds evidente, pues,
como se sabe, los diputados plurinominales por lo general son nombrados
por las dirigencias partidistas. La no reeleccién, de acuerdo con Pérez
Vega, provoca falta de especializacién, lo que a su vez incide en el trabajo
en comisiones. Adicionalmente la carencia de elementos de los diputados
para cumplir cabalmente sus funciones no se resuelve con la asesoria o
los servicios oficiales de apoyo, debido a que o bien no existen o no estin
institucionalizados y regulados (Reveles, 2011, p. 16).

En México la prohibicién de la figura de reeleccién nos remite in-
variablemente al principio de la “No reeleccién” basada en una larga
tradicién histérico-politica, fundada en dos fenémenos: por un lado, el
presidencialismo y la intensién de los presidentes de perpetuar en el po-
der y por otra parte la coaccién y el fraude en los procesos electorales; es
asi como surge la “No reeleccién” como un simbolo politico e instrumen-
to del constitucionalismo mexicano (Acopa y Chicatto, 2018, p. 7).

Fue principalmente la imagen de Porfirio Diaz la cual llevé a que en el
imaginario mexicano se rechazara el concepto de reeleccién en los pues-
tos politicos. Recordamos que, a pesar del levantamiento en armas del
militar contra la reelecciéon de Sebastidn Lerdo de Tejada, tras su primera
presidencia, Diaz reformé la Constitucién de 1857 para poder reelegirse
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en una primera instancia, de manera no consecutiva, para después reali-
zarlo indefinidamente por alrededor de treinta afos.

Por tal razén, desde 1933 hasta el 2014 se regulé la no reeleccién
inmediata para los miembros del Poder Legislativo, aun en calidad de
suplentes, pero los suplentes que no hubiesen actuado como propieta-
rios, si podian ser elegidos con el cardcter de propietarios para el periodo
inmediato. De igual manera, los miembros de los congresos locales, los
presidentes municipales, regidores y sindicos no podian ser reelectos para
el periodo inmediato.

A partir de 1900, la reeleccién presidencial con la reforma del enton-
ces presidente Calles en 1927 tuvo un restablecimiento, supuestamente
para posibilitar que Alvaro Obregén, que habia sido presidente de 1920
a 1924, volviera a ocupar ese cargo. De igual manera se explica la impor-
tancia de este segmento en la historia ya que es aqui en la que se da el
surgimiento del PNR en México (Delgado, 2019, p. 165).

En México, la reeleccién ha sido causa de debate en los tltimos tiem-
pos. Desde 1994 innumerables propuestas han sido discutidas por parte
de los integrantes del Congreso, asi como por la comunidad académica.
Todas las propuestas coinciden en que la reeleccién limitada es el camino
para la fundacién de una carrera parlamentaria. No obstante, el amplio
acuerdo a favor de esta medida ha sido limitada y hasta marginada por
los argumentos en contra de la reeleccién consecutiva, quienes la vinculan
con el caciquismo, la concentracién de poder en los grupos influyentes,
ademds de que la apertura de la reeleccién en legisladores en un futuro
abre la oportunidad de reeleccién del representante del Ejecutivo federal
(Valencia, 2009, p. 71).

Los 2000 es igualmente remarcable ya que se observa que Para el afio
2004, se realizé una encuesta a fin de conocer la viabilidad del tema,
presentada a la LIX Legislatura de la Cdmara de Diputados. Al respecto,
se observé que, del total de opiniones sobre la reeleccién de legisladores,
aquellas que mencionan el nivel federal representan 93.5; el nivel estatal
4.5% y el nivel municipal 2% mientras que Para el afio 2012, un estu-
dio del Instituto Mexicano para la Competitividad daba razones de una
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variante en el convencimiento de la ciudadania para el regreso de esta

figura: 70% afirmé estar en desacuerdo, derivado, tal vez, de una memoria

histérica que ve en la reeleccién una oportunidad para el cacicazgo y el
caudillismo, y no como un mecanismo de rendicién de cuentas (Delgado,

2019, p. 168).

La reforma politica-electoral de 2014 introdujo la reeleccién tanto a
nivel federal para legisladores como a nivel local para legisladores y muni-
cipes para quedar de la siguiente manera (Acopa y Chicatto, 2018, p. 14):
1. Los Senadores podran ser electos hasta por dos periodos consecutivos

y los Diputados al Congreso de la Unién hasta por cuatro periodos

consecutivos. La postulacién sélo podra ser realizada por el mismo

partido o por cualquiera de los partidos integrantes de la coalicién
que los hubieren postulado, salvo que hayan renunciado o perdido su
militancia antes de la mitad de su mandato.

2. Las Constituciones estatales establecerdn la eleccién consecutiva de
los diputados a las legislaturas de los Estados, hasta por cuatro perio-
dos consecutivos. La postulacién sélo podra ser realizada por el mismo
partido o por cualquiera de los partidos integrantes de la coalicién
que los hubieren postulado, salvo que hayan renunciado o perdido su
militancia antes de la mitad de su mandato.

A continuacidn, se presentan los articulos relativos a la figura de la
Reeleccion de Legisladores contenidos en las Constituciones que han
precedido a la actual (Gonzélez, 2003, p. 7):

a) Constituciéon de Cdadiz (1812). “Art. 110. Los diputados no podrin
volver a ser elegidos, sino mediando otra diputacién”.

b) Constitucién de 1814 (Constitucién de Apatzingin). “Art. 57. Tam-
poco serdn reelegidos los diputados si no es que medie el tiempo de
una diputacién”.

¢) Desde la Constitucién de 1824 hasta la de 1857, pasando por las siete
Leyes Constitucionales de 1836, las Bases Orgédnicas de 1843 y el
Acta Constitutiva de Reformas de 1847. No se establece prohibicién
alguna respecto a la reeleccién inmediata de los legisladores.
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d) Constitucion del 5 de febrero de 1917: El texto original del articulo

59 no contemplaba ninguna disposicién que prohiba la reeleccién in-
mediata de los legisladores.

“Articulo 59. Para ser Senador, se requieren los mismos requisitos que
para ser Diputado, excepto el de la edad, que serd la de treinta y cinco
anos cumplidos el dia de la eleccién”. En abril de 1933 se reformé el
articulo 59 prohibiéndose la reeleccién inmediata de los legisladores,
en virtud de una iniciativa presentada por el Comité Ejecutivo Nacio-
nal del Partido Nacional Revolucionario. “Articulo 59. Los Senadores
y Diputados al Congreso de la Unién no podrin ser reelectos para
el periodo inmediato. Los Senadores y Diputados suplentes podrin
ser electos para el periodo inmediato con el caricter de propietarios,
siempre que no hubieren estado en ejercicio; pero los Senadores y Di-
putados propietarios no podrén ser electos para el periodo inmediato
con el caricter de suplentes”. Extracto de la Exposicién de motivos de

la reforma de 1933.

Se prevé que los estados deberan modificar sus respectivas constitucio-

nes para establecer la posibilidad de reeleccién consecutiva de diputados
hasta por cuatro periodos consecutivos (Acopa y Chicatto, 2018, p. 14).
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Articulo 59. Los senadores podrin ser electos hasta por cuatro perio-
dos consecutivos y los Diputados al Congreso de la Unién hasta por
cuatro periodos consecutivos. La postulacién sélo podri ser realizada
por el mismo partido o por cualquiera de los partidos integrantes de
la coalicién que los hubieren postulado, salvo que hayan renunciado o
perdido su militancia antes de la mitad de su mandato.

Articulo 116. Las constituciones estatales deberdn establecer la elec-
cién consecutiva de los diputados a las legislaturas de los Estados,
hasta por cuatro periodos consecutivos. La postulacién sélo podra ser
realizada por el mismo partido o por cualquiera de los partidos inte-
grantes de la coalicién que los hubieren postulado, salvo que hayan
renunciado o perdido su militancia antes de la mitad de su mandato.
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Los Congresos de los Estados iniciaron la labor de armonizacién legis-
lativa, con la realizacién de reformas Constitucionales a nivel local, abrien-
do como primer paso, la reeleccién como posibilidad para legisladores
locales, con distintos criterios respecto a los periodos consecutivos permi-
tidos; asi como para miembros de los ayuntamientos, definiendo a grandes
rasgos las siguientes caracteristicas (Mufioz y Agundis, 2018, p. 48).

* Articulo 18. Los diputados podran ser electos hasta por dos periodos
consecutivos, la postulacién solo podra ser realizada por el mismo par-
tido o por cualquiera de los partidos integrantes de la coalicién que los
hubieren postulado, salvo que hayan renunciado o perdido su militan-
cia antes de la mitad de su mandato.

Con la Reforma Politica-Electoral 2014, los ciudadanos podrin de-
cidir si reeligen o no a los diputados federales y senadores que resulten
electos a partir del proceso electoral de 2018. La reeleccién consecutiva
de legisladores de las entidades federativas y de los miembros que confor-
man los ayuntamientos, dependera de las constituciones locales (Acopa y
Chicatto, 2018, p. 14).

La presencia de legisladores experimentados —politicos de oficio— que
saben que la prudencia, la negociacién y la discrecién son herramientas
basicas del quehacer politico y legislativo, haria mas estable la relacién
Ejecutivo-Legislativo, aun a pesar y por encima de que las cimaras es-
tén compuestas por un mosaico plural de individuos de diversos partidos
(por encima de ideologias, estaria la carrera de largo plazo: saber que
con quien se pelea hoy, probablemente serd aliado o negociador mafana
o pasado, y no como ahora, donde un pleito politico dura sélo lo que el

periodo legislativo) (Andrea, 2002, p. 297).

Casos de reeleccion en Aguascalientes

El estado de Aguascalientes cuenta con una Camara Local de Diputados
y Diputadas compuesta por 27 curules, de los cuales 18 son seleccionados
por medio de la Mayoria Relativa y 9 por la representacién proporcional.

Ejemplo demostrado en la Tabla 1.
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Tabla 1. Composicién de la LXII Legislatura de Aguascalientes

Distrito

TRERRRREBZREZ

Diputado
Juan Manuel Méndez Noriega
Salvador Davila Montoya
Fernando Diaz de Ledn Gonzilez
Juan Antonio Esparza Alonso
Maria de los Angeles Aguilera Ramirez
Guillermo Ulises Ruiz Esparza de Alba
Adolfo Sudrez Ramirez
Marco Arturo Delgado Martin del Campo
Jests Eduardo Rocha Alvarez
Leonardo Montafiez Castro
Silvia Violeta Garfias Cedillo
J. Luis Fernando Mufioz Lépez
José Enrique Judrez Ramirez
Verénica Sinchez Alejandre
Anayeli Mufioz Moreno
Norma Adela Guel Saldivar
José Israel Sandoval Macias
Juan Francisco Ovalle Garcia
Jorge Varona Rodriguez
Mario Alberto Alvarez Michaus
Juana Alicia Espinosa de los Monteros Ortiz
Oswaldo Rodriguez Garcia
J. Jests Rangel de Lira
Cuauhtémoc Escobedo Tejada
José Gilberto Gutiérrez Gutiérrez
Maria de Lourdes Davila Castafieda
Martha Cecilia Marquez Alvarado

Fuente: elaboracién propia con datos de (congresoags.gob.mx).

Partido
PRI
PANAL
PRI
PRI
PRI
PAN
PAN
PRD
PRI
PAN
PAN
PRI
PRI
PRI
PVEM
PRI
PAN
PRI
PRI
PAN
PANAL
MC
PT
PRD
PVEM
PRI

PAN

Si bien, el objetivo de la presente investigacién es exponer los casos
de reeleccién en los diputados y diputadas del estado de Aguascalien-
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tes, la tabla anterior busca fungir como ejemplo de la composicién de la
Camara de Diputados de la entidad, ademds de presentarse durante la
LXII Legislatura expuesta en la tabla, cuya mayoria de sus integrantes
son provenientes del Partido Revolucionario Internacional (pRr1), cuando
se estableci6 la reforma constitucional en la cual se estableceria la posibi-
lidad de reeleccién continua por dos periodos, misma que se aplicaria en
el estado hasta la LXIV Legislatura.

Ante este tenor, la LXIII Legislatura del estado de Aguascalientes,
de la cual procederian los primeros casos de reeleccién se conforma de la
siguiente manera:

Tabla 2. Composicién de la LXIII Legislatura de Aguascalientes

Distrito Diputado Partido

1 Nidia Acosta Lozano PRI

II David Nijera Moreno PRI
111 Josefina Moreno Pérez PRI
v Silvia Alaniz PVEM
\% Salvador Pérez Sanchez PAN
VI Gustavo Alberto Bdez Leos PAN
A1 Claudia Guadalupe De Lira Beltrin PAN
VIII Francisco Martinez Delgado PAN
IX Norma Isabel Zamora Rodriguez PAN

X Maria Cristina Urrutia De La Vega PAN
XI Juan Guillermo Alaniz De Leén PAN
XII Elsa Amabel Landin Olivares PRI
X111 Paloma Cecilia Amézquita Carreén PAN
X1 Jesus Guillermo Gutiérrez Ruiz Esparza PAN
XV Maria del Carmen Mayela Macias Alvarado PANAL
XVI Ma. Estela Cortés Meléndez PANAL
XVII Martha Elisa Gonzilez Estrada PAN
XVIII Raymundo Durén Galvin PAN
RP Jaime Gonzalez De Leén PAN
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TRERRERAR

Fuente: elaboracién propia con datos de (congresoags.gob.mx).

Sergio Javier Reynoso Talamantes
Ivin Alejandro Sdnchez Nijera
Arturo Ferndndez Estrada
Alejandro Mendoza Villalobos
Sergio Augusto Lépez Ramirez
Jestis Morquecho Valdez

Karina Ivette Eudave Delgado
Edith Citlalli Rodriguez Gonzélez

PRI

PRD

PANAL

MORENA

PVEM

PES

PAN

PRI

Lo principal a notar en la LXIII Legislatura es que se compone de

una mayoria de diputados y diputadas procedentes del Partido Accién

Nacional. Son precisamente de este partido, la mayoria de los diputados

que lograron la reeleccién en la siguiente administracién como podri

observarse en la Tabla 3.

Tabla 3. Composicién de la LXIV Legislatura de Aguascalientes

Distrito
I

I
111
v
v
VI
VII
VIII
X
X
X1
XII
XIII
X1V

138

Diputado

Mbnica Jiménez Rodriguez

José Manuel Gonzalez Mota

Jorge Saucedo Gaytin

Karina Ivette Eudave Delgado
Salvador Pérez Sdnchez

Gustavo Alberto Bdez Leos
Claudia Guadalupe de Lira Beltran
José Manuel Velasco Serna
Moénica Becerra Moreno

Alejandro Serrano Almanza
Alejandro Gonzilez Dévila

Heder Pedro Guzmain Espejel
Paloma Cecilia Amézquita Carreén

Luis Enrique Garcia Lépez

Partido
PAN
MORENA
PRD

PAN

PAN

PAN

PAN

PAN

PAN

PAN

PAN
MORENA
PAN

PAN
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XV Erica Palomino Bernal MORENA

XVI Aida Karina Banda Iglesias PES
XVII Guadalupe Guerrero Delgado PAN
XVIII Gladys Adriana Ramirez Aguilar PAN

RP Sergio Augusto Lépez Ramirez PVEM
RP Juan Manuel Gémez Morales PRI

RP Mario Armando Valdez Herrera PANAL
RP Ignacio Cuitlahuac Cardona Campos MORENA
RP Natzielly Teresita Rodriguez Calzada MORENA
RP Margarita Gallegos Soto PRI

RP Ma. Irma Guillén Bermudez SIN PARTIDO
RP Elsa Amabel Landin Olivares PRI

RP Elsa Lucia Armenddriz Silva PRI

Fuente: elaboracién propia con datos de (congresoags.gob.mx).

Son cuatro diputados del pAN los que lograron posicionarse nueva-
mente en un curul por medio de la reeleccién en la LXIV Legislatura de
Aguascalientes. Ellos y ellas fueron Salvador Pérez Sanchez por el Dis-
trito V, Gustavo Alberto Baez Leos en el VI Distrito, Claudia Guadalupe
de Lira Beltran por el VII 'y en el XIII Distrito Paloma Cecilia Amézqui-
ta Carreén. Sin embargo, aparece un caso del mismo partido en el cual
Karina Ivette Eudave Delgado, quien de haber ocupado un lugar por Re-
presentacién Proporcional durante la LXTII Legislatura, para la siguiente
administracién fue seleccionada como diputada por el IV Distrito.

Lo anterior demuestra que la reeleccién como mayoria relativa no es la
unica forma de extender la carrera legislativa, puesto que Karina Eudave
no fue el dnico caso de cambio de formato de representacién para esta-
blecerse en uno de los curules. Asi, Elsa Amabel Landin Olivares, dipu-
tada por el pri a la cabeza del Distrito XII durante la LXIIT Legislatura,
se posiciona como diputada por Representacién Proporcional durante la
LXIV Legislatura.

Un caso curioso es el de Sergio Augusto Lépez Ramirez, quien se
establece como diputado de Representacién Proporcional en ambas le-
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gislaturas, abriendo un camino mas a la reeleccién ademds de la Mayoria

Relativa.

Tabla 4. Composicién de la LXV Legislatura de Aguascalientes

Distrito

VIII

>

XI1
XII1
XIvV

%%%%%%%%%ggéﬁ

Diputado
Fernando Marmolejo Montoya
Juan Luis Jasso Hernédndez
Cuauhtémoc Escobedo Tejada
Juan José Herndndez Aranda
Raul Silva Perezchica
Jaime Gonzilez de Ledn
Laura Patricia Ponce Luna
Adan Valdivia Lépez
Alma Hilda Medina Macfas
Nancy Xéchitl Macias Pacheco
Maria de Jests Diaz Marmolejo
Sanjuana Martinez Meléndez
Jedsabel Sanchez Montes
Luis Enrique Garcia Lépez
Mayra Guadalupe Torres Mercado
Emanuelle Sinchez Nijera
Salvador Maximiliano Ramirez Hernédndez
Juan Pablo Gémez Diosdado
Nancy Jeanette Gutiérrez Ruvalcaba
Ana Laura Gémez Calzada
Verénica Romo Sénchez
Yolitzin Aleli Rodriguez Sendejas
Genny Janeth Lépez Valenzuela
Leslie Mayela Figueroa Trevifio
Irma Karola Macias Martinez
Juan Carlos Regalado Ugarte
Arturo Pifia Alvarado

Fuente: elaboracién propia con datos de (congresoags.gob.mx).
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Partido
PT
MORENA
PRD
PAN
PAN
PAN
PAN
PAN
PAN
MC
PAN
PRD
PAN
PAN
PAN
PRD
PAN
PAN
PAN
Morena
PRI
MC
PV
Morena
Morena
Morena

Morena



A inicios del dltimo proceso electoral local en Aguascalientes durante
el 2021, la prensa informaba de la posibilidad de 10 diputados y dipu-
tadas de la XLIV Legislatura interesados en la reelecciéon a la LXV Le-
gislatura (Hidrocalido, 2021). Sin embargo, los resultados demuestran
que s6lo un diputado pudo mantener su puesto en el Distrito XIV, Luis
Enrique Garcia Lépez. Aun asi, no es el inico caso en el que un candida-
to vuelve a posicionarse en curul, ya que, Cuauhtémoc Escobedo Tejada,
quien en la actual Administracién funge como diputado del III Distrito,
ya habia sido diputado por Representacién Proporcional durante la LXII
Legislatura.

Trayectoria legislativa

En Aguascalientes se permite, a partir de la LXIV Legislatura, que los
diputados y diputadas puedan reelegirse hasta por un maximo de dos Le-
gislaturas, por lo cual, en dicho periodo, fue cuando algunos legisladores
buscan poder ser reelegidos.

En el proceso electoral de la LXIIT a LXIV Legislatura, se obtienen
tres legisladores reelectos: en el Distrito VI, Gustavo Alberto Baez Leos,
en el VII, Claudia Guadalupe de Lira Beltrdn y, Pamela Cecilia Améz-
quita Carreén en el Distrito XIII. Ademds de ellos, se ubican dos formas
mds de poder continuar en el puesto, pues se ubica a Elsa Amabel Lan-
din Olivares como diputada por el Distrito XII en la LXIII Legislatura,
mientras en el periodo contiguo obtiene curul por medio de la Repre-
sentacién Proporcional. Asi mismo, el diputado Sergio Augusto Lépez
Ramirez se ubica en ambas legislaturas como legislador de representacién
proporcional.

Por otro lado, en el cambio de la LXIV Legislatura a la LXV sélo se
ubica una reeleccién por mayoria relativa en el Distrito XIV: Luis Enri-
que Garcia Lépez. Asi mismo, se ubica que el diputado del VI Distrito,
Jaime Gonzilez de Ledn, ya habia sido diputado por representacién pro-
porcional en la LXIII Legislatura.

Ante la duda si la trayectoria en el servicio publico es una forma de
asegurarse puestos en la labor legislativa, el siguiente ejercicio se trata

Reeleccién de los diputados en el Congreso local de Aguascalientes 141



de visualizar el curriculum vitae de los legisladores reelectos, como una
forma de identificar si su nivel de profesionalizacién es parteaguas para
lograr la reeleccién legislativa.

Para el ejercicio analitico de esta seccién, se retoma el Cuadro 1,donde
Montafio (2020, p. 81) expone las dimensiones y variables de la calidad
de los diputados. Del mismo, esta seccién se enfocaria en la dimensién de
contenido, del cual se obtienen dos momentos de interés, el académico
profesional y la experiencia politica. El primero de ellos se divide en las
variables de nivel educativo y el éxito profesional previo a la politica.

En laTabla 5 podemos visibilizar que la totalidad de legisladores ree-
lectos cuentan con estudios superiores a los universitarios, habiendo tres
legisladores en nivel de licenciatura y tres en nivel de maestria. Esto em-
pata con la dimensién del contenido como uno de los indicadores para
identificar la calidad de los diputados. Ademads del nivel educativo, las ca-
rreras estudiadas precisamente tienen relacién a las labores de administra-
cién publica o leyes, ubicindose licenciaturas en Derecho, Trabajo Social
y Contaduria, asi como maestrias en administracién puiblica y finanzas.

El segundo de los momentos de la dimensién de contenido para iden-
tificar la calidad de los diputados, segin Montafio, indicaria la experien-
cia politica de los legisladores. De esta seccién se derivan las variables de
dirigentes de partidos u organizaciones, cargos de designacién en cual-
quier nivel y cargos de eleccién popular.

La totalidad de los legisladores analizados presentan experiencia en
puestos relacionados con la administracién publica en instancias de go-
bierno, previas, incluso, a la primera legislacién en la que fungieron como
diputados y diputadas. En ello, se encuentra que sélo uno de los dipu-
tados reelectos reporta un puesto de importancia dentro del partido, sin
embargo, no se puede tomar como total resultado con base en el curri-
culum puesto que la mayoria de los legisladores tinicamente registran los
puestos relacionados con cargos de designacién en cualquier nivel de ad-
ministracién publica. tras esta afirmacién, es perceptible que la totalidad
de los legisladores cuentan con mis de dos cargos de designacién previos
a sus respectivas legislaturas.
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Tabla 5. Trayectoria y profesionalizacién de legisladores reelectos
LXIV Legislatura

Distrito

VI

VII

XIII

XIv

Legislador(a)

Gustavo Alberto

Baez Leos

Claudia Guadalupe
de Lira Beltran

Paloma Cecilia
Amézquita

Carreén

Elsa Amabel

Landin Olivares

Luis Enrique

Garcia Lépez

Jaime Gonzilez de

Leén

Nivel de estudios
(carrera)

Lic. en Derecho

Lic. en Trabajo

Social

Mtra. Adminis-
tracién Publica y

Gubernamental

Mtra. en Finanzas

Experiencia

Coordinador de Relaciones Publicas,
Ayuntamiento de Aguascalientes /
Delegado Municipal, Pocitos / Dipu-
tado Distrito VI

Enlace de Programas Sociales / Ase-
sora de LXI Legislatura / Regidora de
Jesus Maria / Diputada Distrito VII
Coordinadora de comunicacién de
diputado / Coordinadora de comu-
nicacién con senador / Secretaria de
promocién de la mujer pAN / Diputada
Distrito XIII

Directora General del instituto Aguas-
calentense de la Mujer / Delegada de
Relaciones Exteriores / Diputada Dis-
trito XII

LXV Legislatura

Mtro. en Gobierno Jefe de Programas Sociales 1vpa / Di-

y Administracién

Publica

Lic. en Contaduria

Publica

rector de Recursos Humanos, Ayunta-
miento de Aguascalientes / Diputado
Distrito XIV

Auditor / Contralor / Director de
Educacién / Director de Proyectos
FS / Contador Cementos Cruz Azul
/ Secretario de Finanzas ammac / Di-
putado RP de XLIII Legislatura / Ca-

tedratico Universitario

Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos de (congresoags.org).
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Por otro lado, en la variable de cargos de eleccién popular, se puede
mencionar que la totalidad de los legisladores reelectos cuentan con un
cargo previo, precisamente referente a la legislatura anterior a la que se
estd analizando en el momento, sin embargo, se identifica a una legisla-
dora, la cual, a parte de dicha reeleccién, conté con el cargo de regidora
del municipio de Aguascalientes, lo cual la ubica con una amplia trayec-
toria en cargos de eleccién popular.

Con lo anterior, se puede relacionar a la profesionalizacién y la trayec-
toria en instancias gubernamentales como parteaguas importante para que
los legisladores puedan contender por la reeleccién en sus diferentes formas.

Conclusién

La profesionalizacién inicié como un rubro de atencién al cliente, tan-
to como en los métodos de mano de obra para la produccién, como en
los procesos de atencién en servicios al cliente para ofrecer servicios de
calidad. En el caso de la profesionalizacién de los legisladores y las le-
gisladoras, aparece como un rubro para atender las necesidades de los
ciudadanos, mds alld de s6lo percibir al ciudadano como un cliente al cual
darle un buen servicio, la profesionalizacién legislativa se ha centrado
en los procesos de mejora de las labores de las y los legisladores en sus
puestos de trabajo.

Para apoyar a la mejora de las labores, los debates de profesionaliza-
cién hicieron notorio el problema de lo efimero de los periodos legisla-
tivos, como un obstidculo importante en el desarrollo de los legisladores.
Ante este tenor una respuesta de trabajo fue la conversacién sobre el es-
tablecimiento de la reeleccién legislativa, una forma de permitir que los
periodos legislativos sean mds extensos, y asi, los legisladores y las legisla-
doras puedan adquirir experiencia en el marco laboral de interés.

En México, la conversacién sobre el establecimiento de la reeleccién
legislativa llegé de manera tardia a comparacién de otros paises ya que
histéricamente se gestioné un rechazo al concepto por, como se ha men-
cionado anteriormente, la imagen de Porfirio Diaz como un presidente
que establecié una dictadura en el pais gracias a la posibilidad auto otor-
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gada de reeleccién indefinida que fungié a finales del siglo x1x y princi-
pios del xx.

Por ello, fue hasta el afio del 2014, cuando constitucionalmente es
aceptada la reeleccidn legislativa a nivel federal, permitiendo que los le-
gisladores puedan ser reelectos hasta por cuatro periodos consecutivos y
exhortando a las legislaciones locales a reformar sus constituciones para
permitir el mismo ejercicio en los estados. Fue asi como en el estado de
Aguascalientes se estableci6 la reeleccién legislativa local hasta por cuatro
periodos consecutivos con diferentes limitaciones, como lo es ser postula-
do o postulada por el mismo partido de su primera legislacién.

Para el presente trabajo se analizaron las listas de composicién de las
LXII, LXIII, LXTV, y LXV Legislaturas locales del estado de Aguasca-
lientes en la Cidmara de Diputados para identificar los casos de reeleccién
legislativa que se han ejercido durante el tiempo de aplicacién desde la
publicacién de la reforma en el afio 2014. En la dicha cdmara se cuenta
con una composicién de 27 diputados y diputadas de los cuales 18 son
seleccionados por mayoria relativa y 9 por representacién proporcional.

Si bien, las LXII y LXIII Legislaturas no presentarian casos de ree-
leccién entre ellas la primera fue revisada por el interés de presentar la
mayor composicién segin los partidos politicos, como un parteaguas de
la promocién y aceptacién de la reforma constitucional. Por otro lado, la
LXTII Legislatura comienza a tomarse en cuenta ya que de ésta saldrian
los primeros casos de reeleccién.

Dicho asi, se present6 que para la LXIV Legislatura local de Aguasca-
lientes, fueron un total de cuatro diputados y diputadas provenientes del
Partido Accién Nacional que fueron reelectos de la LXTIII Legislatura.
Mientras que en la LV Legislatura solamente un diputado fue reelecto de
la LXTV. Ante esta perspectiva se podrian mencionar dos posibilidades, la
primera es el agotamiento al ejercicio dado por los legisladores al ser re-
electos de la LXIII a la LXIV Legislatura, lo cual conllevé a la reduccién
de casos de reeleccién. La segunda pudiese ser la percepcién de la ciu-
dadania sobre poca eficiencia de los legisladores reelectos por lo cual no
buscaron apoyar a la misma en esa nueva ocasién; este ultimo argumento
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apoyado de la nota de prensa que informaba al inicio del proceso electoral
para la dltima legislatura, del interés de diez legisladores por ser reelectos.

Como se menciond en el objetivo de la investigacién, el ejercicio de la
reeleccién ante dos legislaturas en las cuales se ha podido aplicar mues-
tran una constancia e interés por parte de los legisladores, a pesar de que
los resultados electorales puedan no favorecer a los interesados. Ademas
se descubre que la reeleccién por mayoria de votos no es el Gnico ejercicio
que permite la extensién del periodo ocupando un curul en las legis-
laturas, pues se identifican casos en los que legisladores que fueron de
Mayoria Relativa en un periodo se reintegran como Representacién Pro-
porcional en otro, o viceversa, ademds de presentar la diferencia de que
en este tipo de ejercicio, los legisladores que han presentado el cambio de
seleccion en los curules, no necesariamente lo hacen de forma consecu-
tiva. Ejemplo, el caso del diputado Cuauhtémoc Escobedo Tejada quien
presenta cambio de RP a MR de la LXII a la LXV Legislatura.

El presente trabajo permite formarse como un acercamiento a los datos
que permitirdn en procesos futuros la revisién de si la labor legislativa estd
mejorando o no gracias a la implementacién de la reeleccién como estra-
tegia de adquisicién de experiencia para los diputados y las diputadas. Se
debe reconocer que, a pesar de ser un ejercicio con dos legislaturas plenas
de aplicacion, el mismo sigue siendo joven y un poco complicado para su
estudio, pues las muestras, en el caso de Aguascalientes, seguirian siendo
un poco escasas y minimas. Por tales razones se continuard con la revisién
de los datos para generar nuevos conocimientos y conclusiones futuras.

Referencias

Acopa G., A. D.y Chicatto A., K.]J. (2018). Antecedentes histéricos de
la reeleccién. Tribunal Electoral de Quintana Roo. (2018). Reeleccién:
temas de andlisis en materia electoral. 9-18. http://teeags.mx/wp-con-
tent/uploads/2018/04/LibroReeleccionWeb.pdf

Andrea Sanchez, F. J. de (2002). Reeleccion legislativa consecutiva: una
iniciativa de reforma riesgosa. Boletin Mexicano de Derecho Compa-

rado, (155). Universidad Nacional Auténoma de México. https://

146 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México


https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/article/view/3709/4555

revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/article/
view/3709/4555

Chanes Nieto, J. (2017). Los servidores de la administracién publica en la
Constitucién. Espacios Piblicos,20(50). Universidad Auténoma del Es-
tado de México. https://www.redalyc.org/journal/676/67656569007/
html/

Contreras Orozco, L. (2014). La gestién de calidad en el sector publico.
Rc Et Ratio, (8), 11-24. Contraloria del Poder Legislativo del Estado
de México. http://contraloriadelpoderlegislativo.gob.mx/Revista_Rc_
et_Ratio/Rc_et_Ratio_8/Rc8_1-Leticia-Contreras.pdf

—.(2010). La calidad en la gestién como factor de cambio institucional
en las organizaciones gubernamentales del Estado de México. Con-
vergencia. Revista de ciencias sociales, (53), 285-310. https://convergen-
cia.uaemex.mx/article/download/1153/873/

Delgado C., O. (2019). Reeleccién en México: Breviario Histérico. Re-
vista Derecho Electoral, 27,163-175. https://dialnet.unirioja.es/descar-
ga/articulo/7126832.pdf

Garita Alonso, A. (2011). La profesionalizacién del Congreso. Conferencia
para el diplomado “Derecho, Instituciones y Procesos Legislativos”.
Universidad Nacional Auténoma de México/ Cimara de Diputados.
https://www.senado.gob.mx/BMO/pdfs/parlamentarios/pdfs/prof_
congreso_mexicano.pdf

Gonzilez Chavez, J. (2003). Reeleccion de legisladores. Estudio de las ini-
ciativas en la LVIII Legislatura, Derecho Comparado y Reforma del Esta-
do. Servicio de Investigacién y Andlisis Divisién de Politica Interior.
http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/spi/DPI-1SS-08-03.pdf

Hernédndez Valle, R. (2002). La democracia interna de los partidos poli-
ticos. En M. del P. Hernandez (coorda.). Partidos politicos: democracia
interna y financiamiento de precampaias (pp. 145-161). unam. https://
archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/1/347/11.pdf

Hidrocalido (2021, febrero 03). Al menos 10 diputados van por la re-
eleccién. https://www.hidrocalidodigital.com/al-menos-diez-diputa-
dos-van-por-la-reeleccion/

Reeleccién de los diputados en el Congreso local de Aguascalientes 147


https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/article/view/3709/4555
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/article/view/3709/4555
https://www.redalyc.org/journal/676/67656569007/html/
https://www.redalyc.org/journal/676/67656569007/html/
http://contraloriadelpoderlegislativo.gob.mx/Revista_Rc_et_Ratio/Rc_et_Ratio_8/Rc8_1-Leticia-Contreras.pdf
http://contraloriadelpoderlegislativo.gob.mx/Revista_Rc_et_Ratio/Rc_et_Ratio_8/Rc8_1-Leticia-Contreras.pdf
https://convergencia.uaemex.mx/article/download/1153/873/
https://convergencia.uaemex.mx/article/download/1153/873/
https://www.senado.gob.mx/BMO/pdfs/parlamentarios/pdfs/prof_congreso_mexicano.pdf
https://www.senado.gob.mx/BMO/pdfs/parlamentarios/pdfs/prof_congreso_mexicano.pdf
http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/spi/DPI-ISS-08-03.pdf
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/1/347/11.pdf
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/1/347/11.pdf

Levine, D. H. y Molina, J. E. (2007). La Calidad de la Democracia en
América Latina: Una visién comparada. Ameérica Latina Hoy, (45),17-
46. https://www.redalyc.org/pdf/308/30804502.pdf

Linz,J. (1997). Some thoughts on the victory and future of democra-cy.
En A. Hadenius, Democracy’s victory and crisis (pp. 404-426). Cambri-
dge: Cambridge University Press.

Montafio R., M. (2020). ;Elegimos a los mejores? La calidad de los po-
liticos electos en Jalisco 2018: diputados locales, alcalde y gobernador.
Revista Mexicana de Estudios Electorales, 423), 74-102. https://www.
researchgate.net/publication/341164187_Elegimos_a_los_mejores_
La_calidad_de_los_politicos_electos_en_Jalisco_2018

Morales Oyarvide, C. (s/f). Sufragio efectivo, si reeleccién legislativa
consecutiva. Décimo tercer certamen de Ensayo Politico. https://www.
ceenl.mx/educacion/certamen_ensayo/onceavo/CesarMorales.pdf

Muioz E., J. A.y Agundis Y., J. R. (2018). La reeleccién en México:
estudio comparado. Reeleccion: temas de andlisis en materia electoral (pp.
41-58). http://teeags.mx/wp-content/uploads/2018/04/LibroReelec-
cionWeb.pdf

Patrén Sianchez, F. y Camacho Garcia, M. O. (2018). La profesionali-
zacién legislativa de los diputados federales en México. De Politica,
Revista de la Asociacion Mexicana de Ciencias Politicas. http://ojs.uac;.
mx/ojs/index.php/depolitica/article/view/13/13

Resendiz, C.(2016). La reeleccién en México en los tiempos de la partido-
cracia.1mMco.Reeleccién Municipalyrendiciénde cuentas: ;Cémolograr
el circulo vicioso? https://imco.org.mx/wp-content/uploads/2016/09/
La-reeleccion-en-Mexico-en-los-tiempos-de-la-partidocracia.pdf

Reveles V., F. (2011). Los estudios sobre los congresos locales en México.
Temas y problemas. Estudios Politicos, (23), 11-30. https://www.scielo.
org.mx/pdf/ep/n23/n23a2.pdf

Rodriguez Montaiio, L. C. (2019). La profesionalizacién del Poder Le-
gislativo en Sonora ;calidad o cantidad? Periodo 2009-2018. T7rascen-
der. Contabilidad y Gestion, (12), 2-21. https://trascender.unison.mx/
index.php/trascender/article/view/69/73

148 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México


https://www.ceenl.mx/educacion/certamen_ensayo/onceavo/CesarMorales.pdf
https://www.ceenl.mx/educacion/certamen_ensayo/onceavo/CesarMorales.pdf
http://ojs.uacj.mx/ojs/index.php/depolitica/article/view/13/13
http://ojs.uacj.mx/ojs/index.php/depolitica/article/view/13/13
https://trascender.unison.mx/index.php/trascender/article/view/69/73
https://trascender.unison.mx/index.php/trascender/article/view/69/73

Sistema de informacién legislativa. “Reeleccién legislativa”. http://sil.
gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=204#:~:tex-
t=Reelecci%C3%B3n%20legislativa&text=Posibilidad%20jur%-
C3%ADdica%20que%20tiene%20un,el%20periodo%20de%20
su%?20ejercicio

Tamayo H., Y. Y. (2009). La reeleccién legislativa consecutiva en México:
una propuestade politica publica. Tecnolégico de Monterrey. https://re-
positorio.tec.mx/bitstream/handle/11285/628991/33068001077247.
pdfrsequence=1&isAllowed=y

Ugalde, L. C. (2003). Desempeiio Legislativo en México. En E/ Congreso
Mexicano después de la Alternancia (pp. 175-195). Instituto de Investi-
gaciones Legislativas del Senado de la Republica. Universidad Nacio-
nal Auténoma de México. https://archivos.juridicas.unam.mx/www/
bjv/libros/7/3179/11.pdf

Valencia Escamilla, L. (2009). Elites parlamentarias y profesionalizacion
legislativa en México. E/ Cotidiano, (155), 69-76. https://www.redalyc.
org/pdf/325/32512745008.pdf

Villalobos Payén, J., y Patrén Sdnchez, F. (2018). La profesionalizacién
legislativa de los diputados y senadores federales en México. Jovenes en
la Ciencia, 4(1), 1506-1510. https://www.jovenesenlaciencia.ugto.mx/
index.php/jovenesenlaciencia/article/view/2483/1874

Reeleccién de los diputados en el Congreso local de Aguascalientes 149


https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/7/3179/11.pdf
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/7/3179/11.pdf
https://www.redalyc.org/pdf/325/32512745008.pdf
https://www.redalyc.org/pdf/325/32512745008.pdf
https://www.jovenesenlaciencia.ugto.mx/index.php/jovenesenlaciencia/article/view/2483/1874
https://www.jovenesenlaciencia.ugto.mx/index.php/jovenesenlaciencia/article/view/2483/1874




Sanciones anticorrupcién ante las brechas
que existen en la legislacién mexicana en materia
de desarrollo social

ROSA MARIA PEREZ VARGAS

Resumen
Este trabajo forma parte de un proyecto de investigacién, denominado
“Observatorio de la gestién publica de lo social'”. La pregunta guia: ;es
posible vincular, el fenémeno de la corrupcién con el conjunto de instru-
mentos legales —anticorrupcién— que al momento contamos en México,
con aquellos que estin directamente vinculados, al desarrollo social. De
ahi, se realiza una revisién y andlisis a modo exploratorio, de la legis-
lacién en materia de desarrollo social en 31 entidades federativas, para
identificar brechas entre aquellos elementos (sanciones y mecanismos
anticorrupcién) contenidos en estas leyes, a efecto de conectar ambas
discusiones.

Palabras clave: corrupcion, rendicién de cuentas, politica social, instru-
mentos publicos.

! Resultados parciales de esta investigacion se han publicado en: (Pérez y Valles, La
gestion de lo social en México. Una revision de los instrumentos publicos para la ren-
dicién de cuentas en el marco del sistema nacional anticorrupcién, 2017). Se reconoce y
agradece la colaboracién en la revisién de los textos a Fatima Valles Huerta, colaboradora
del proyecto; en la sistematizacién de informacién a Andrea C. Jacobo Cruz y Daniela
Romina Gonzalez Torres, ambas estudiantes de la Maestria en Gestién, Desarrollo y

Gobierno de la Universidad de Guanajuato.

[151]



Abstract

'This work is part of a research project called “Observatory of public ma-
nagement of the social”. The guiding question: is it possible to link the
phenomenon of corruption with the set of legal instruments —anti-co-
rruption— that we currently have in Mexico, with those that are directly
linked to social development. Hence, an exploratory review and analysis
of the legislation on social development in 31 states is carried out, to
identify gaps between those elements (sanctions and anti-corruption me-
chanisms) contained in these laws, in order to connect both discussions.

Keywords: accountability, social policy, law & legislation, corruption.

Introduccién
Este trabajo se inscribe en el proyecto de investigacion, denominado “Ob-
servatorio de la gestién publica de lo social”, que ha centrado su mirada
en establecer y mostrar un vinculo entre la legislacién, en particular aque-
lla cuyo objeto es el desarrollo social?, con el fenémeno de la corrupcion,
pero sobre todo, buscando si en las leyes se contenian sanciones y meca-
nismos anticorrupcién. Una de las preguntas detonantes fue el evaluar si
este vinculo estaba manifiesto a través de estas sanciones y mecanismos.

Esto permitiria encontrar entonces una conexion entre la discusién de
desarrollo social, pobreza y desigualdad con el fenémeno de la corrup-
cién, en un contexto nacional de reposicionamiento en la agenda publica
en torno a su combate a partir de un verdadero Sistema Nacional Anti-
corrupcion.

¢Por qué lo consideramos relevante? Dadas las connotaciones negati-
vas asociadas a la corrupcién y el contexto de pobreza, desigualdad y mar-

2 La pregunta que detona este trabajo es si existe un vinculo entre pobreza y corrupcion,
pues no obstante la literatura existente no se encuentra la pista correcta para establecer
con certeza esta relacién. En esa ruta, el abordar la cuestién del desarrollo social es tratar
de ir construyendo en esa via una conexién que permitan hacer mucho mads sélido este
camino. Este abordaje hecho a partir de la legislacion apuesta a identificar esas “venta-

nas de oportunidad” para seguir tejiendo la ruta.
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ginacién que se presenta en el pais y a donde los instrumentos legales que
regulan, propician acciones de intervencién publica, generan programas
y estrategias en el marco de una Politica Social y de Desarrollo Social, en
ese contexto algunas de ellas terminan desvirtuadas por la corrupcién, y
se genera asi un impacto insuficiente en la mejora de las condiciones de
vida de las personas. Este marco, se ha explorado brevemente en Pérez
Vargas (2016).

Asimismo, en el afin de construir un argumento se puede observar
que existe una brecha entre las disposiciones legales en materia de de-
sarrollo social y los disefios institucionales en la materia en las entidades
federativas, en relacién particularmente con la legislacién que soporta el
Sistema Nacional Anticorrupcién. Esta circunstancia nos anima a conti-
nuar en la senda de profundizar en esa labor (Pérez y Valles, 2017).

De este modo en este trabajo se presentan los resultados de la revisién
y andlisis, por ahora de modo exploratorio, de las sanciones y los mecanis-
mos anticorrupcién contenidos en la legislacién del Desarrollo Social en
las entidades federativas. Se considera que esta mirada puede contribuir
al impulso de una revisién integral de la legislacién en el pais en este que
es un campo muy sensible en las entidades federativas.

Un primer vinculo: rendicién de cuentas (rc) y corrupcién...
Jcémo vamos?
Hablar de corrupcién y rendicién de cuentas en los tltimos afios en nuestro
pais implica necesariamente el establecer una sincronia entre los distintos
6rdenes de gobierno, pues existe una clara discordancia entre ciudadanos
y entes publicos que se reflejan en un generalizado descontento y enojo
social al que pareciera nos hemos acostumbrado, pero que nos hace mds
vulnerables. No se trata solamente de hablar de desvio de recursos publi-
cos, sino que enfrentamos un tema a donde el ciudadano se ha convertido
en un eslabén importante por un lado para su fomento y por otro para su
lucha que estd en la base del descontento social.

De manera especifica, la Organizacién de las Naciones Unidas define
a la corrupcién como un “fenémeno politico y econdmico... (que) soca-
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va las instituciones democriticas al distorsionar los procesos electorales,
pervertir el imperio de la ley y crear atolladeros burocraticos, cuya tnica
razén de ser es la de solicitar sobornos’.

Es justo cuando las instituciones operan bien que se genera confianza
entre los ciudadanos, y se da asi un marco adecuado para fortalecer el
tejido social, sin embargo, cuando los gobiernos operan de manera opa-
ca y con ineficiencia se genera un entorno propiciatorio para los actos
o conductas de corrupcién. En este caso el funcionamiento del gobier-
no se pone en “entredicho” y se cuestiona, ya que “(...) las instituciones
—si funcionan adecuadamente— contribuyen a la generacién de un marco
de confianza entre los actores para el cumplimiento de los compromisos
asumidos” (Pineda, 2018). Como aqui se propone, para el caso de México
la corrupcién mina la democracia con consecuencias indeseadas para la
gobernabilidad y la legitimidad en la operacién cotidiana de gobierno
(Casar, 2020).

De manera particular, Rivera (2017) muestra que los mexicanos en-
tendemos la corrupcién como un problema visto desde tres perspectivas
distintas: en primer lugar, la corrupcién “de ellos” que se refiere a la que
realizan los poderes politicos y facticos; la corrupcién “de nosotros”, que
dado el contexto de desigualdad, es percibida como justicia social, y por
ultimo, la corrupcién “de todos” en la cual se unen las anteriores y se ve al
problema como algo cultural.

Se considera que el tipo de corrupcién que mas nos afecta es aquella
ejercida por los diputados, seguida por la que realizan el Presidente de
la Republica y los gobernadores, y después, la cometida por los alcaldes,
segin la encuesta de Opcién y voto (2016, citada en Rivera, 2017).

Esta tipificacién de la corrupcién resulta ser importante, ya que se
divide el problema desde una perspectiva politica y otra ciudadana. En la
primera, se hace referencia a que los politicos son los tnicos que realizan
actos de corrupcién y en la segunda, como ciudadanos; a la par de que hay

3Véaseenhttps://www.britishcouncil.org. mx/events/d%C3%ADa-internacional-contra
-la-corrupci%C3%B3n
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un sentimiento de rechazo a las précticas de corrupcién y de impunidad,
también las ejercemos, sin darnos cuenta que poco a poco, el problema va
permeando en la sociedad al grado de considerarlo como algo “cultural”.

Ante un escenario de incertidumbre y de transicién en lo que ahora se
conoce como “la cuarta transformacién del pais*”, nos encontramos ante
la “esperanza discursiva”, como aliento en el actual sexenio, siendo este el
motor de las reformas que son necesarias para reforzar las instituciones
publicas, pero también ante un tema de poca certeza ante lo que ha traido
la transicién con un partido de izquierda y sus propuestas del ejercicio del
poder publico.

En este contexto, no hay que olvidar que se establecié el Sistema Na-
cional Anticorrupcién’® y los subsecuentes sistemas estatales, avanzando a
ritmos distintos y dispares. Lo cierto es que este discurso tuvo éxito, segun
Casar (2020), debido a que el 2018 terminé con un gran nimero de es-
candalos de corrupcién politica y que estd documentada, de manera que la
realidad parecia darle la razén, todo lo cual se reflejaba en un incremento
en la percepcién de la corrupcién en el pais.

La corrupcién al final del dia se explica parcialmente por una insufi-
ciente rendicién de cuentas. Esta puede entenderse desde dimensiones:

* En palabras de Andrés Manuel Lépez Obrador, presidente electo de los Estados
Unidos Mexicanos, “no hay un movimiento en el mundo como el que estamos im-
pulsando, que busque una transformacién por la via pacifica, con tanta gente”. Con-
sultado el 22 de agosto de 2018 en https://elpais.com/internacional/2018/07/04/
mexico/1530661222_534690.html

> E127 de mayo de 2015 se publicaron reformas constitucionales en materia anticorrup-
cién y posteriormente, el 18 de julio de 2016 fueron publicadas las leyes secundarias que
constituyen el Sistema Nacional Anticorrupcion, tal es el caso de la Ley General del Sis-
tema Nacional Anticorrupcidn, la Ley General de Responsabilidades Administrativas,
la Ley Orgénica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, la Ley de Fiscalizaciéon
y Rendicién de Cuentas de la Federacién, la Ley Orgénica de la Procuraduria General
de la Republica, el Cédigo Penal Federal y la Ley Organica de la Administracién Pu-
blica Federal.
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La vertical y la horizontal. La dimensién vertical consiste en las reglas y
principios que regulan la relacién entre ciudadanos y gobernantes —el voto
universal, la realizacion de elecciones periddicas, la reeleccién, entre otras—
(citado por Peschard, 2005) y, por ende, las sanciones que se imponen desde
esta dimensién son de tipo moral o simbélica: no hay carcel ni multa econé-
mica, salvo la desaprobacién publica de las autoridades (Ugalde, 2002). La
dimensién horizontal, por su parte, es la que se traduce en instituciones o
agencias estatales que corrigen y sancionan las irregularidades cometidas por
los funcionarios publicos. Segin Schedler (2005), desde esta dimensién exis-
ten tres formas de prevenir y corregir los abusos de poder: informar, justificar
y sancionar. La primera consiste en abrir al escrutinio publico las acciones
del poder, la cual se traduce cominmente en instrumentos de transparencia.
La segunda obliga al poder a justificar sus actos —es decir, acceso a la infor-
macién puiblica—. Por su parte, la tltima consiste en sancionar los excesos de

quien ejerce el poder, es decir, la fiscalizacién (Mondragén, 2015, p. 37).

También, existe una tercera clasificacién de la rendicién de cuentas

entendida esta desde un enfoque transversal y que como ahora se ven
busca conjuntar o, mejor atn, integrar a las dos previas:
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La rendicién de cuentas transversal, supone la integracién o combinacién de
la rendicién de cuentas horizontal y la vertical, que nace de la falta de legiti-
midad y credibilidad en la rendicién de cuentas horizontal, asi como la inefi-
cacia mostrada por los sistemas de rendicién de cuentas verticales [ineficacia,
ilegitimidad y crisis del modelo democritico representativo] (Goetz y Jenkins,
2001). En ejercicios similares, Isunza (2006) describe a la rendicion de cuentas
transversal como aquellas instituciones del Estado que generan y proporcio-
nan mecanismos sembrados en la sociedad civil, conformados por ciudadanos
independientes sin ser representativos de la sociedad, pero que si muestran
las cualidades de la sociedad civil y las bondades de su responsabilidad civica
(Dominguez, 2020).
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El primer tipo de rendicién de cuentas es tal vez el mecanismo mds
efectivo que tiene el ciudadano para reflejar el descontento con el fun-
cionamiento del gobierno, ya que el segundo tipo atn tiene en la regién
latinoamericana estructuras que deben ser fortalecidas en materia nor-
mativa e institucional.

En este orden e ideas y de acuerdo con Dussauge (2010), existen retos
que adn estin por concretarse en la tarea del combate a la corrupcién y el
fortalecimiento de la rendicién de cuentas, entre los que destacan:

La necesidad de desarrollar més y mejores evaluaciones de las politicas y
programas anticorrupcién. Si bien ésta no es una tarea sencilla, la falta de
evaluaciones sistematicas y, sobre todo, las ausencias de evidencias tangibles
sobre los avances en la materia han generado la impresién social de que la
lucha contra la corrupcién no ha funcionado (Gonzélez, 2006; Dussauge,
2008; Ackerman, 2007, citados en Dussauge, 2010).

El segundo reto que se plantea tiene que ver con la puesta en marcha
de estrategias de rendicién de cuentas en aquellas dreas de politica pd-
blica que estin enfocadas en el desarrollo del pais. De manera particular,
entra aqui el drea de politica social con todo su abanico de intervencién
dentro de la arena publica.

El tercer reto se relaciona con la transparencia y la calidad de la infor-
macién que las instituciones publicas presentan a los ciudadanos y que en
ocasiones no estd al alcance de todos, razén por la cual cuando se requiere
algtn tipo de informacién se convierte en un proceso administrativo bu-
rocritico que pareciera tiene como fin la no provisién de la informacién.

La profesionalizacién administrativa es otro de los retos que la lite-
ratura ha referido, ya sea a través de la implementacién de un servicio
civil de carrera o a través del fortalecimiento del componente ético de
los servidores publicos. De manera adicional, esta tarea estd ligada con la
capacidad de las instituciones para hacer efectivo el cumplimiento de las
reformas legales y las normas que se han aprobado en materia de combate
a la corrupcién.
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Ante estos retos, es necesario entender a la corrupcién y a la rendicién de
cuentas como dos procesos que van ligados. De acuerdo con Pérez (2016):

La discusién entonces entre rendicién de cuentas y corrupcién es simbidtica,
de esa manera, es posible arriesgarse a establecer una relacién directa entre
la fortaleza de un sistema de rendicién de cuentas con la disminucién de la
corrupcién. Sin embargo, esta vinculacién necesariamente estaria interme-
diada, bajo un constructo de argumentos técnicos, y orientaciones metodo-

légicas.

Por ultimo, se encuentra el reto de implementar eficazmente los cam-
bios juridicos y constitucionales realizados en los dltimos lustros pues esta
insuficiente implementacién les resta valor y alcance a tales cambios, al
tiempo que perpetuda las condiciones propiciatorias de actos de corrupcién:

La corrupcién se cria y se alimenta por la falta de sistemas de responsabi-
lidad, que no pueden generarse por el burdo método favorito de la retribu-
cién de la justicia sumaria. [...] Cuando un sistema es defectuoso y ofrece
incentivos equivocados al publico (como eludir el propio deber y obtener
ganancias ilicitas sin ser sancionado por ello), lo que tiene que ser reparado es
el sistema mismo. Por ejemplo, cualquier sistema que deja a los funcionarios
publicos el control efectivo y exclusivo, o la dominacién oligirquica, sobre la
concesion de licencias (de importacién o de mineria, digamos) sin frenos ni

contrapesos, puede convertirse en un campo minado de pricticas corruptas

(Dussauge, 2010).

Con un enfoque clasificatorio muy util Dréze y Sen (2014) sefiala que
existen al menos tres cuestiones diferentes y centrales para la prevalencia
de la corrupcién entre los servicios publicos, lo que describe en los si-
guientes términos:

Primera: la corrupcién florece en la oscuridad informativa, por naturaleza,

se trata de un asunto secreto. Un cambio institucional que fomente la trans-
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parencia y accesibilidad de la informacién puede ser una fuerza real para
combatir el predominio del soborno y de la malversacién.

Entre mas burocratizado se encuentre el sistema de transparencia y
acceso a la informacién, més dificil serd tanto para servidores publicos
como para los propios ciudadanos implementar un entorno de transpa-
rencia y rendicién de cuentas.

Segunda: la corrupcién sobrevive en un ambiente social de tolerancia con
las fechorias, sin importar como las personas morales tienden a ver tales
tropelias. La creencia generalizada de la corrupcion constituye un comporta-
miento habitual y tiene que ser tolerado a menos que las faltas sean expuestas
por completo y resulten inusualmente flagrantes y puede generar una situa-
cién en la cual los buscadores de sobornos no reciban mucha presién para
enmendarse, bien provenga de otros o bien provenga de su propia conciencia

(Dréze y Sen, 2014).

En consideracién aqui a un tema de exigencia de los ciudadanos hacia
su aparato estatal, pero también de compromiso consigo mismos para
fomentar précticas anti-corrupcién, volvemos de nuevo a la tipologia de
la corrupcién “de ellos”, versus la corrupcién “de nosotros”.

Tercera: la corrupcién puede ser reducida a través de una amenaza realista
de persecucién y castigo judicial. Pero la persecucién puede ser dificil de
asegurar en ausencia de testigos preparados para declarar o de pruebas do-
cumentales y esto puede ser un gran obsticulo para procesar o castigar al
cohechador, lo cual a su vez tiende a dar una sensacién de unanimidad a
los servidores civiles que buscan y consiguen sobornos. Hay también otras
cuestiones relacionadas, pero la oscuridad informativa, la lenidad social y la
dificultad de procesar son tres factores que ayudan a sustentar una cultura de
corrupcién (Dréze y Sen, 2014, p. 115).
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Por lo tanto, la lucha contra la corrupcién en estos términos conjuga
tres elementos importantes: la publicidad y el acceso a la informacién;
la concepcién ciudadana y su actuacién frente a las conductas que pue-
den propiciar desde el mal uso de los recursos puiblicos hasta conflictos
de interés, etc. y por ultimo un sistema efectivo de administracién de la
justicia y no de impunidad. Es cierto que “la corrupcién se torna dife-
rente en cada comunidad, y también es castigada de forma distinta, sin
embargo, lo que no varfa mucho son los impactos que tiene tanto en las
organizaciones publicas como en el propio tejido social” (Pérez y Valles,
2017,p.74)

Aunque se han hecho multiples esfuerzos y avances en materia de
combate a la corrupcién y de rendicién de cuentas, ain queda mucho por
hacer. Adn falta revisar también el funcionamiento que tiene el Sistema
Nacional Anticorrupcién en concordancia con sus leyes secundarias, asi
como el andlisis de su andamiaje de forma integral.

Este trabajo se centra en explorar una de las dimensiones de la rendicién
de cuentas que establece Schedler (2005), referida a la capacidad de san-
cionar a politicos y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes
publicos (enforcement).

Politica social y corrupcién ¢existe un hilo conductor?
La diversidad de expresiones que muestra la corrupcién en el mundo ac-
tual nos da la pauta también para distinguir no sélo sus distintos planos
sino la gravedad también variable de la misma. Uno de los problemas es
que no existe un consenso sobre su definicién, o el “qué es”, pero exis-
ten polos, desde la “amplia interpretacién de que la corrupcién, como la
belleza, reside en el ojo de quien la observa; en el otro, estd el enfoque
legalista, segtin el cual un acto o una omisién son corruptos sélo si expli-
citamente se describen como tales en la legislacion” (Holmes, 2019).
Siguiendo al Holmes (2019), se considera a la Convencién de las Na-
ciones Unidas contra la Corrupcién (uncac) como el “Gnico instrumento
universal anticorrupcién legalmente vinculante” (Holmes, 2019, p. 20).
Por su parte, Transparencia Internacional ha utilizado dos definiciones,
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desde el Indice de Percepcién de la Corrupcién (1pc) la define asi: “el
abuso de un cargo publico para obtener una ganancia privada” (Holmes,
2019, p. 20).

Una ausencia de consenso en cuanto a un concepto, también muestra
diversos retos en algunos de los instrumentos. Entre ellos los siguientes:

Cuadro 1. Retos en materia de corrupcién y algunos instrumentos disponibles
Retos Instrumentos disponibles
Medicién de la corrupcién — Indice de Percepcion de la corrupcion
— Barémetro global de la corrupcién
— Indice de Estado de Derecho
Relativo a las causas de la corrupcion, ya — Indice de fuentes de soborno
que pueden ser tan numerosas que es nece- — Latinobarémetro
sario proceder a su organizacién por nive- — Reporte de Integridad Global
les o dreas de relacién para sistematizarlas.
Las consecuencias, desde el punto de vista — Estudios econémicos de la ocDE
estructural, hasta el desarrollo econémico.
El disefio de instituciones efectivas para la — indice de Competitividad Global
lucha contra la corrupcion, que exija una — Indices Globales de la gobernabilidad
estrategia coherente de prevencién, detec-
cién, investigacién y sancién.

Fuente: elaboracién propia a partir del texto de Villoria (2016) y Casar (2015).

Como se sefalé antes, una de las fallas que han tenido las institu-
ciones publicas es la falta de mecanismos eficientes para la medicién y
evaluacién de las politicas piblicas en materia de corrupcién, asi como de
rendicién de cuentas; a la postre esto conduce a que los programas pu-
blicos en materia de desarrollo social que, al ser tan vastos, tengan mayor
dificultad para detectar cuando se estd cometiendo alguna préctica de
corrupcion, tanto de sus operadores como de sus beneficiarios.

En este sentido, con la emisién de algunas leyes secundarias del Sis-
tema Nacional Anticorrupcién se vuelve mas ficil tipificar cudles son las
conductas que implican una préctica de corrupcién. Sin embargo, ain
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existe vaguedad en la definicién de instrumentos para definir su detec-
cién, pero sobre todo para su castigo.

Decir que la corrupcién es un acto indebido requiere definir ¢indebido para
quién, para qué, en qué contexto? Lo que una visién basada en la idea de lo
indebido, implica entonces es que hay un pardmetro externo, claro, legitimo,
que envuelve al individuo y al grupo, marcando con relativa claridad lo que
conviene a un comportamiento como correcto o como corrupto. Si bien esto
suena razonable y sencillo de comprender, en la préctica no lo es tanto. Por
ejemplo, si es tan clara la definicién de lo que es indebido debe ser claro defi-
nir el estatus contrario: ;cémo se puede definir un estado de no corrupcién?

(Philp, 1997 en Arellano, 2017, p. 812).

En el caso de la politica social, y en particular cuando nos referimos
a desarrollo social, encontramos ambos tipos de corrupcién, sin embargo,
es mds dificil detectar aquellos casos de perty corruption, tanto por el ni-
mero de programas sociales como por las personas implicadas en su ope-
racién y la cantidad de beneficiarios que se incluyen, todo lo cual nos lleva
a concluir a que en este campo se crean organizaciones que sirve de base
para la operacién de estas conductas, tal y como lo menciona Arellano:

Cuando se habla de corrupcion es practicamente ineludible hablar de orga-
nizacién. Corruptos y corrompido, corruptos y victimas, se encuentran tarde
o temprano en el marco de organizaciones que los regula, vigila, alienta o
intenta controlar. Comprender c6mo se genera entonces la corrupcién es
intentar comprender la dindmica de lazos y relaciones (temporales o semi-
permanentes) que se construyen entre los diferentes agentes para que dicha
préctica sea posible realizar e incluso posible de estabilizar (Arellano, 2017).

Por lo tanto, uno de los argumentos centrales del presente trabajo es
que dentro de la lucha contra la corrupcién, existe una laguna en torno
a las leyes de desarrollo social de las entidades federativas, ya que en la
mayoria de ellas no se contemplan sanciones precisas para funcionarios
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como para los beneficiarios que incurran en alguna préctica de corrup-
cién, lo que nos habla de una situacién de imprecisién y hasta cierto
punto de concordancia que seria atrevido decirlo, entre aquellos que ope-
ran los programas y los ciudadanos beneficiarios, provocando asi que en
ocasiones los actos corruptos sean vistos como un “acto de justicia social”
para algunos, y que dados los niveles de impunidad imperantes se dé una
generalizacién de précticas dafiinas, mismas que le otorguen con cierto
empoderamiento a los funcionarios que gestionan la politica social:

La aceptacién y la reproduccién de los actos de corrupcién también son re-
sultado de la impunidad, esto es, de la incapacidad de las instituciones y las
normas juridicas para impedir el abuso de poder en provecho propio. Por esa
incapacidad de vigilancia efectiva y sancién eficaz, las leyes encarnadas en las
autoridades responsables de su cumplimiento se vuelven negociables y casuisti-
cas: no se aplican de manera universal —parejo para todos— sino que su cumpli-
miento depende de las circunstancias y de los individuos que forman parte de
cada situacién en la que se verifica el abuso de poder. La reproduccién de esta
casuistica, a su vez, hace que el fenémeno se vuelva sistemdtico (IMerino, 2015).

Es importante mencionar que en el caso de la politica de desarrollo
social se tiene una institucién especial para la evaluacién de sus progra-
mas, que es el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desa-
rrollo Social (coNevaL). Como se sabe, este Consejo mide el grado de
impacto de los programas, sus procesos, su disefio y sus resultados, pero
se han dejado de lado distintas expresiones de esta politica, tales como
aquellas circunstancias que se configuran para la asignacién de recursos
publicos, qué pasa después de ello y la forma en que se lleva la gestién de
los programas y proyectos destinados al combate a la pobreza por parte
de los organismos federales, estatales y municipales®.

¢ La literatura en materia de implementacién de politicas publicas puede brindar rutas
de anilisis y evidencia sobre casos de éxito y/o fallidos para observar y perfeccionar

intervenciones publicas y su gestion.
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A propésito de la gestién de dichos recursos, Merino identifica cinco

procesos bdsicos en los cuales se identifican mayores précticas de falta de

transparencia, rendicién de cuentas y por ende, de corrupcién:

1.

en el reparto de los puestos de designacién y el usufructo de sus bene-
ficios, asi como en las trampas destinadas a obtener sentencias millo-
narias por despidos injustificados;

. en la asignacién de contratos de obras publicas o de compras guberna-

mentales —que simulan, sin embargo, seguir procedimientos de licita-
cién formalmente impecables;

. en los actos de autoridad que se manifiestan a través del otorgamiento

de concesiones, licencias o permisos de toda indole —desde fracciona-
mientos hasta la apertura o la operacién de negocios informales—;

. en la transferencia de recursos publicos a través de subsidios o pro-

gramas de asistencia, cuya obstinada multiplicacién es equivalente al
monto de los beneficios politicos y monetarios que los funcionarios
publicos obtienen; y

. en la administracién publica de ventanilla, donde los ciudadanos en-

tran en contacto personal y directo con los funcionarios para allegarse
de un servicio, incluyendo de manera destacada los que dicen ofrecer
seguridad o procurar y administrar justicia (Merino, 2015).

Tal como lo menciona el autor, dos de los principales procesos sensi-

bles al tema de la corrupcién lo son la transferencia de recursos publicos

y la gestién publica de ventanilla, siendo ambos un eslabén ligado en el

combate a la pobreza a través del desarrollo social.

Ahora bien, entre las premisas del Sistema Nacional Anticorrupcién

de acuerdo con Merino (2015, pp. 18-20), se encuentran:

1.
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Atender las causas de la corrupcién y no sélo sus efectos; que nunca es
suficiente encarar la corrupcién desde una visién exclusivamente pu-
nitiva e individual. [...] En este sentido, la respuesta institucional a la
corrupcién no puede cefiirse a la deteccién y persecucion de corruptos
sino a la deteccién permanente y a la modificacién deliberada de las
normas y los procesos que la generan.
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2. Debe existir un proceso de disefio de inteligencia institucional para
corregir esas causas de corrupcién. En el desempefio cotidiano de la
administracién publica es inevitable que existan diferencias de inter-
pretacién sobre el marco juridico y criterios diversos de actuacién que,
eventualmente, pueden producir lagunas de discrecionalidad y opor-
tunidades de corrupcién.

3. Debe existir un entramado de pesos y contrapesos entre las institu-
ciones que combaten la corrupcién. [...] la colaboracién entre ellas
puede reforzar la eficiencia de esas instancias para identificar, prevenir,
castigar y modificar las situaciones que auspician la corrupcién y, en
su caso, para castigar con mayor asertividad las conductas individuales
que capturan o desvian recursos y atribuciones, de acuerdo con su gra-
vedad: faltas administrativas menores, casos graves de corrupcién no
penales y delitos de corrupcién. Todo ello, en la 16gica de un sistema
completo, articulado y coherente.

Ante la complejidad de este marco, ese ensayo se ha dado a la tarea de
realizar un trabajo de recopilacién de las leyes en materia de desarrollo
social’, asi como —de haberlas— de las disposiciones ligadas a las sanciones
anticorrupcioén, a donde se han incluido todas las disposiciones de cardc-
ter administrativo que pueden contener sanciones a funcionarios publicos
y/o beneficiarios de programas y/o de la politica social. En ese sentido, se
ha construido a su vez, una matriz de cuadrantes para clasificar las san-
ciones anticorrupcion.

Andlisis de los estados en materia de corrupcién y desarrollo social
De este trabajo se tiene un antecedente que data de 2017, cuando se
avanzé en un mapeo de la legislacion de las entidades federativas (Pérez

7 Se revisaron las Leyes de Desarrollo Social de las 31 entidades federativas y de la
Ciudad de México, retomadas de los sitios web de cada uno de los congresos locales.
Fueron consultadas en el periodo del 16 al 20 de octubre de 2016, con una revisién a

febrero 2022.
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y Valles,2017) en el cual se establecié la hipétesis a partir de los primeros

estados revisados que “existen mayores instrumentos legales ligados al
Sistema Nacional Anticorrupcién que aquellos ligados a politica social”.
Esto debido a que en las entidades federativas se cuenta inicamente con
una ley en materia de desarrollo social, mientras que en materia de com-
bate a la corrupcién existen leyes ligadas a la responsabilidad de los servi-
dores publicos, a la fiscalizacién de recursos, a la transparencia y rendicién

de cuentas, etc. En tal obra se senalé que:

Seria necesario revisar a detalle si las sanciones y los actores que intervie-

nen directamente en la politica social se vinculan a procesos efectivos de

rendicién de cuentas o si se limita a sanciones que no tienen peso dentro de

las organizaciones y que aumentan la discrecionalidad de los recursos en el

ambito social (Pérez y Valles, 2017).

Ello nos anima a seguir con el andlisis a partir de establecer —desde las
sanciones que denominamos anticorrupcién— una clasificacién, con base

en cuadrantes, tal y como se detalla en la siguiente matriz:

Cuadro 2. Cuadrante de sanciones y su grado definido para la clasificacién

Grado del cuadrante de sanciones anticorrupcién

Cuadrante I

Grado bajo en cuanto a proclividad de fa-
vorecer practicas y/o conductas antiéticas y/o
de corrupcién. Posibilidad de que sea inad-
vertida una mala préctica.

(Dificil escapar a una sancion).

Se menciona la conducta corruptiva y se hace
la remisién a otra ley o reglamento para su

sancion.
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Cuadrante III

Grado alto en cuanto a proclividad de favo-
recer pricticas y/o conductas antiéticas y/o
de corrupcién.

(Muy probable de evadir una sancién). No se
hace mencién directa de la sancién y remite
a otra ley cuando se comete una prictica pro-

clive a corrupcién.
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Cuadrante IT

Grado medio en cuanto a proclividad de fa-
vorecer practicas y/o conductas antiéticas y/o
de corrupcién.

(Hay alguna posibilidad de evadir una san-
cién). Se hace mencioén a las conductas que
pueden ser proclives a corrupcién, pero no

remite a otra ley donde se sancione.

Cuadrante IV

Grado muy alto en cuanto a proclividad de
favorecer pricticas y/o conductas antiéticas
y/o de corrupcion.

(Probable que se pueda evitar una sancién).
No se hace mencién de las conductas procli-
ves a corrupcién y tampoco remite a otra ley

para su sancién.

Fuente: elaboracién propia®.

A partir de la construccién de la matriz anterior, nos dimos a la ta-
rea de revisar las leyes de desarrollo social de las entidades federativas,
con el fin de analizar cudles son aquellos mecanismos y sanciones que se
encuentran expresamente mencionados en ellas y cudles en su caso re-
miten a otra legislacién. La claridad de la expresién de las sanciones o la
remisién a otros instrumentos ha sido valorada. En esa ruta, se construye
una matriz con los cuadrantes y grados de sanciones anticorrupcién para
servidores publicos, y posteriormente hemos clasificado y ubicado a las
distintas entidades federativas de acuerdo con su legislacién (Cuadro 3).

s Qué encontramos en cuanto a conductas y sanciones para los servidores
priblicos?

En esta primera matriz, encontramos que la mayoria de los estados se
encuentran en el cuadrante I1I, es decir, no se mencionan expresamente
conductas ligadas a la corrupcidn, pero si se menciona que en el incum-
plimiento de la ley se remitird a otra ley. Se encuentran en Grado Alto,
y unicamente tres entidades se encuentran dentro de los grados I y II:

Ciudad de México, Coahuila y Oaxaca.

8 Forma parte de una primera aproximacién para mapear estos instrumentos.
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Cuadro 3. Cuadrante de sanciones dirigidas a servidores publicos; su grado de

cuadrante, asi como las entidades ubicadas en ellos

Grado del cuadrante de sanciones anticorrupcién (servidores publicos)

Cuadrante I

Grado bajo en cuan-
to a proclividad de
favorecer practicas
y/o conductas antié-
ticas y/o de corrup-
cién. Posibilidad de
que sea inadvertida
una mala préctica.
(Dificil escapar a

una sancién).

Cuadrante I1 Coahuila
Grado medio en Oaxaca
cuanto a proclividad

de favorecer pric-

ticas y/o conductas

antiéticas y/o de

corrupcion.

(Hay alguna posibi-

lidad de evadir una

sancién)

Fuente: elaboracién propia.
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Ciudad de México

Cuadrante I11

Grado alto en cuanto
a proclividad de
favorecer pricticas y/o
conductas antiéticas
y/o de corrupcion.
(Muy probable de

evadir una sancién).

Cuadrante IV

Grado muy alto en
cuanto a proclividad
de favorecer précticas
y/o conductas antiéti-
cas y/o de corrupcién.
(Probable que se pue-

da evitar una sancién)
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Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo
Jalisco
Nayarit
Estado de México
Morelos
Nuevo Leén
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatin
Zacatecas
Puebla
Michoacin

Sonora



Este primer acercamiento nos lleva a la reflexién de que, en 19 de las
entidades federativas, no se hace mencién expresa de las sanciones para
los servidores publicos que entran en una prictica de corrupcién, pero si
te remite a otra ley o reglamento en el que se mencionan dichas sanciones
(un limbo sancionador). Lo que queda en el aire es si existe una posibili-
dad real de sancionar.

Posteriormente, se decidié hacer un andlisis de las sanciones a los be-
neficiarios de los programas en materia de desarrollo social, ya que como
antes se dijo existe una distincién entre lo que conocemos como la co-
rrupcién de “ellos” y la corrupcién “de nosotros”, considerando a esta 4l-
tima menos dafiina, pero que también hace que entre ciudadanos veamos
la corrupcién como algo normal y peor ain, como acto de justicia social
(Cuadro 4).

A diferencia de la matriz para servidores publicos, en el caso de los
beneficiarios de la politica social el esquema es diferente, se manejan los
mismos cuadrantes respecto a las sanciones y/o su remisién a otras leyes,
pero en el anilisis la mayoria de los estados se encuentran insertos en el
cuarto cuadrante, lo que quiere decir que no se menciona sancién alguna
en las propias leyes de desarrollo social, pero tampoco remite a otra. Las
unicas entidades que hacen mencién a una sancién expresa y que remiten
también a otra ley para su castigo son los estados de Morelos y San Luis
Potosi. Mientras que en el cuarto cuadrante se encuentran dieciséis enti-
dades federativas.

Entonces, la corrupcién y su posible sancién estd mds presente para
el servidor publico, que para el beneficiario y seria una pregunta atrevida
decir ¢si las propias leyes en materia de desarrollo social, por tener un
componente de combate a la pobreza, no sancionan al beneficiario por
un tema de justicia social? En efecto, dicha pregunta es muy atrevida,
pero pone en entredicho, las formas en que se puede acceder y sobre todo
sancionar una conducta de corrupcién para los beneficiarios.
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Cuadro 4. Cuadrante de sanciones dirigidas a los beneficiarios; su grado de

cuadrante, asi como las entidades ubicadas en ellos

Del cuadrante de sanciones anticorrupcién (beneficiarios)

Cuadrante I

Grado bajo en cuan-
to a proclividad de
favorecer practicas
y/o conductas antié-
ticas y/o de corrup-
cién. Posibilidad de
que sea inadvertida
una mala préctica.
(Dificil escapar a una
sancién).

Cuadrante II

Grado medio en
cuanto a proclividad
de favorecer pric-
ticas y7o conductas
antiéticas y/o de
corrupcion.

(Hay alguna posibi-
lidad de evadir una

sancién)

Fuente: elaboracién propia.
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Morelos

San Luis Potosi

Aguascalientes
Baja California
Chihuahua
Ciudad de México
Hidalgo

Estado de México
Morelos

Nuevo Leén
Oaxaca

San Luis Potos{

Cuadrante III
Grado alto en cuanto

a proclividad de

favorecer pricticas y/o

conductas antiéticas
y/o de corrupcién.
(Muy probable de

evadir una sancién).

Cuadrante IV

Grado muy alto en
cuanto a proclividad
de favorecer précticas
y/o conductas antiéti-
cas y/o de corrupcién.
(Probable que se pue-

da evitar una sancién)
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Guerrero

Sinaloa

Campeche
Coahuila
Colima
Jalisco
Michoacén de
Ocampo
Nayarit
Puebla
Querétaro
Quintana Roo
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatin

Zacatecas



En la revisién nos encontramos una serie de mecanismos anticorrup-
cién, principalmente ligados a evaluacién y en algunos casos de participa-
cién social. Estos se encuentran contenidos en la legislacién de desarrollo
social y su presencia nos dice que habria una débil relacién entre me-
canismos y sanciones que podrian contener/frenar/atemperar casos de
corrupcién en las entidades federativas.

Entre ellos se encuentran las figuras de: Denuncia, contraloria social,
evaluaciones por parte de organismos auténomos; evaluaciones por or-
ganizaciones de la sociedad civil, evaluaciones de resultados, de impacto,
asi como acciones de vigilancia. Una disparidad de instrumentos que sin
duda pueden coadyuvar no sélo al desarrollo social, sino a una mejor vi-
gilancia en el ejercicio del gasto, de las politicas y de los impactos de las
politicas publicas que se impulsan.

Existe una constante; lo que se identifica como mecanismos antico-
rrupcion se orientan mayormente hacia la sancién para el servidor publi-
co con una menor frecuencia en la vigilancia hacia el cumplimiento de
los programas sociales en los estados. Por su parte, los demds mecanismos
nos remiten a las evaluaciones propias de los programas, pero como se
vio reflejado en las matrices presentadas anteriormente, se deja de lado
la cuestién de una sancién efectiva y clara en las legislaciones estatales.

Conclusiones

Este andlisis del entorno general de las legislaciones en materia de po-
litica social y de combate a la corrupcién se detiene expresamente en la
identificacién y clasificacién de aquellas practicas que afectan de manera
indeseada el ejercicio publico. De manera especifica, la desvinculacién
que existe entre ambos tipos de legislaciones da cuenta de que el combate
a la corrupcién se concentra en un solo actor del sector publico, el nivel
federal. Esta aproximacién destaca la necesidad que existe de establecer
mecanismos claros y con sanciones expresas en las leyes de Desarrollo
Social en materia de corrupcién.
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A partir de esta revisién en la legislaciéon en materia de Desarrollo
Social para el caso mexicano en cada una de las entidades federativas se
pueden derivar las siguientes consideraciones:

1. Cada estado tiene una mirada distinta del fenémeno. No se encuentra
una armonizacién en la legislacién.

2. No se muestran expresamente un conjunto de disposiciones norma-
tivas que impidan o aminoren acciones anticorrupcién o incluso de
cualquier practica asociada al desvio de recursos publicos.

3. Es notoria una preferencia en sancionar a servidores publicos sobre los
beneficiarios de los programas. En cierto modo, la ley es la que avala a
un funcionario publico para que cumpla con su funcién, faltar a la ley
es motivo de sancién. Esto soporta esta preferencia.

4. El discurso y la reforma normativa en materia de combate a la corrup-
cién no ha llegado a incidir en la materia de desarrollo social, por lo
que la brecha existente entre un discurso sobre una verdadera cruzada
nacional en contra de la corrupcidn y la legislacién en materia de de-
sarrollo social se mantiene.

Hemos transitado también por una revisién de la literatura sobre
aquellos elementos que son comunes en el combate a la corrupcién y en
todas las definiciones de los autores revisados existen elementos comu-
nes, que parten de tres acciones planteadas al inicio: informar, justificar
y sancionar. Schedler (2005) nos hace mencién de ello. La rendicién de
cuentas tiene dos dimensiones bésicas, por una parte la obligacién de los
politicos y funcionarios de informar sobre sus decisiones y de justificarlas
en publico (answerability) y por otro, incluye la capacidad de sancionar a
politicos y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes publi-
cos (enforcement).

Derivado de estos elementos, tenemos factores como la oscuridad in-
formativa, la transparencia, los mecanismos de evaluacién y la implemen-
tacién de cambios juridicos que contemplen la persecucién y el castigo
de quien incurra en alguna préctica derivada de la corrupcién. Estos ele-
mentos comunes en el presente andlisis, conducen a una tarea que implica
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esfuerzos de los tres poderes, y nos detuvimos en el dmbito legislativo no
s6lo a nivel federal sino también de cada una de las entidades federativas
para hacer una bisqueda sobre las acciones de contencién e incluso de
prevencién que se contienen en la ley y si esta dimensién del “enforce-
ment” se muestra.

En todo caso, vale la pena mirar una vez mis la legislacién en materia
de politica social, en el sentido de que es uno de los puntos clave para el
combate a la pobreza, pero que también se puede convertir en un semille-
ro de précticas nocivas tanto para servidores publicos como para ciudada-
nos, provocando que cada uno de los programas orientados a mejorar la
calidad de vida de los ciudadanos no cumplan con su objetivo.

El haber realizado este mapeo en las entidades federativas también
destaca cémo van instrumentados los sistemas anticorrupcién a nivel de
los estados, pues pareciera que se toma en cuenta Unicamente el orden
federal y se estd desprotegiendo a las entidades. Sin duda, esta revisién
detona nuevas interrogantes sobre un tema que compete no sélo a fun-
cionarios publicos, sino también a ciudadanos y su papel en la busqueda
del bienestar, pues pareciera que un sector de la sociedad normaliza cada
vez mis el fenémeno de la corrupcién.
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La violencia delictiva en
varones adolescentes jévenes

DAVID CORONADO
MARIA DEL REFUGIO ESPARZA LOPEZ

Resumen
Este capitulo es resultado del anélisis de seis variables provenientes de la
Encuesta para adolescentes y jovenes privados de la libertad en Jalisco, apli-
cada por cEDAT a 133 personas, 129 hombres y 4 mujeres, entre 15 y 25
afos, asi como su contraste con la informacién proveniente de entrevis-
tas en profundidad aplicadas a esa misma poblacién. De aqui deriva el
objetivo de este capitulo: encontrar los vinculos entre esas variables que
representan la vida de los adolescentes y el aumento social de la violen-
cia, en extensién e intensidad. Pensamos que bajo este andlisis obtendre-
mos atisbos privilegiados para exponer una de las aristas definitorias de
la sociedad global contemporénea, a saber la violencia como el signo de
los tiempos. Esto nos exigié una revision conceptual y sus implicaciones
epistemoldgicas. Bajo esta discusién, hipotetizamos la aparicién de una
subjetividad violenta, capaz de expresar la vida de los sujetos y de incluir,
en si misma, a la violencia instrumental, a la destructiva y a la estética.
Asi, los menores de edad infractores experimentan las nuevas formas de
violencia, desarrollando una subjetividad violenta, cuya potencia inicial-
mente pareceria desterritorializar y desarticular algunos espacios sociales,
pero que posteriormente, de manera inevitable, los reintegra al flujo he-
gemonico de la racionalidad imperante, es decir al signo de los tiempos.
Palabras clave: juventud, violencia instrumental, violencia estética, vio-
lencia expresiva y subjetividad violenta.
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Abstract
'This chapter is the result of the analysis of six variables from the Survey
for adolescents and young people deprived of liberty in Jalisco, applied by
CEDAT to 133 people, 129 men and 4 women, between 15 and 25 years
of age, as well as their contrast with the information from in-depth in-
terviews applied to the same population. From here derives the objective
of this chapter: to find the links between those variables that represent
the life of adolescents and the social increase in violence, in extension
and intensity. We think that under this analysis we will obtain privileged
glimpses to expose one of the defining edges of contemporary global so-
ciety, namely violence as the sign of the times. This required a conceptual
review and its epistemological implications. Under this discussion, we
hypothesize the appearance of a violent subjectivity, capable of expressing
the life of the subjects and of including, in itself, instrumental, destructive
and aesthetic violence. Thus, offending minors experience new forms of
violence, developing a violent subjectivity, whose power initially seems to
deterritorialize and dismantle some social spaces, but which later, inevi-
tably, reintegrates them into the hegemonic flow of prevailing rationality,
that is, to the sign of the times.

Keywords: youth, instrumental violence, aesthetic violence, expressive
violence and violent subjectivity.

Introduccién

Este capitulo es producto del anilisis de los resultados de la Encuesta
para adolescentes y jovenes privados de la libertad en Jalisco (CEDAT, 2017),
trabajada en junio 2017 por el Centro de Desarrollo y Atencion Terapéutica,
aplicada a 133 sujetos, 129 hombres y 4 mujeres, entre 15 y 25 afios. En
ese momento era la poblacién total recluida. De aqui derivaron varios
proyectos sobre la prevencién de la violencia, buscando obtener “un pa-
norama actual acerca de las y los adolescentes en conflicto con la ley y
contribuir a las lineas de accién encaminadas para apoyar sus procesos de
reinsercion a la sociedad” (Esparza, 2020).
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Tras discutir la Encuesta (CEDAT, 2017) y las entrevistas en profundi-
dad aplicadas a esa poblacién, realizamos un ejercicio analitico con seis
variables escolaridad, familiares en conflicto con la ley, consumo de sustancias,
tipo de delitos, vinculos socio-afectivos y vinculacion institucional, para de-
terminar la manera cémo opera la genética social en la que estd inmersa
la vida de esos jévenes. Y, a la sazdn, ofrecer pistas sobre cémo podrian
reinsertarse en la sociedad.

El nicleo de este capitulo es encontrar los vinculos entre esas variables
que representan la vida de esos adolescentes y su reclusién en el Centro
de Atencion Integral Juvenil del Estado de Jalisco (ca1jEy), conocido como
La Granja. El supuesto principal es que el aumento social de la violencia,
en extensién e intensidad, estd encarnado en los procesos de vida que
ellos han seguido, por lo que, de ser cierto, estariamos en la posibilidad de
asegurar que nunca podrin evitarla. Entonces, el andlisis de esas variables
otorgard atisbos privilegiados para exponer una de las aristas definitorias
de la sociedad global contemporinea, a saber la violencia como el signo de

los tiempos (Coronado y Soto, 2022; Coronado y Cervantes, 2022).

El planteamiento del problema
El primer paso fue el establecimiento estadistico de un paisaje general
para ubicar esta problemdtica. Bajo esta ténica, en México existen al-
rededor de 10 millones de adolescentes en el rango de 14 y 18 afios de
edad, y s6lo 12 mil han sido detenidos por conductas tipificadas como
delito (0.12%), de los que 7,785 ingresaron a centros de internamiento
por la gravedad del delito (1NEGI, 2015a). Si “uno de cada tres hogares
tue objeto de algun ilicito, con una tasa de incidencia de 37,807 por cada
100,000 habitantes en el afio 2018” —de los que 93% no fueron denun-
ciados (Monroy, 2019)-, entonces esta enorme cifra negra les otorga a
detenidos e internados un significado distinto, especialmente por los pro-
cedimientos de la justicia en este pais.

Queriendo evitar ineficiencias y discriminaciones hacia la juventud,
el sistema juridico propuso y aprobé la Ley Nacional de Justicia Integral
para Adolescentes (2016) (LNj1A), cuya prioridad era la reinsercién social
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de esa poblacién. Sin embargo, el presupuesto no la apoyé. En el estado
de Jalisco, por ejemplo, en el primer afio de operaciones en Jalisco del Pro-
grama Nacional para la Prevencién Social de la Violencia y la Delincuen-
cia (PRONAPRED), durante el ejercicio presupuestal del 2013 se destinaron
1207407,339.16 pesos dirigidos a programas para prevenir y disminuir
la violencia, de los cuales s6lo 600 mil (0.5%) fueron destinados para la
reinsercién social o laboral (Esparza, 2020).

Esta desatencién no es otra cosa que hacer politica de Estado desde la
necropolitica (Mbembe, 2011), que deja morir y hace sobrevivir a cual-
quier poblacién que no esté conectada con las funciones sociales o las in-
cumpla. La necropolitica ratifica que la poblacién joven internada en La
Granja tiene, en efecto, a la violencia como su forma de vida. Y con esto
precisamos el objetivo de este escrito: buscar la correspondencia entre la
violencia, como signo de los tiempos, y la manera cémo los jévenes inter-
nados viven su vida. La metodologia dependerd del andlisis de las seis
variables utilizadas en la Encuesta aplicada por CEDAT, y contrastindolo
con los relatos de los encuestados y con otros datos de indole externo.

Al intentar explicar la intensidad y, en muchos casos, la crueldad uti-
lizada en esos actos delictivos, acudimos a los estudios de Segato (2010),
Zizek (2009), Galtung (1985) y Maturana (1995).Y descubrimos que, al
aclararlos, en mds de algin sentido, dejaron de lado el problema de las
légicas sociales emergentes impresas en las nuevas formas de violencia,
hasta ahora inéditas y que van mds alld de la discusién entre violencia o
violencias, violencia invisible o visible, y violencia estructural o subjetiva.
Tales novedades exigen revisiones conceptuales.

Esta discusién, surgida al ras de los cuestionarios y entrevistas en pro-
fundidad, enmarcé la intencién de revisar la violencia en tanto construc-
to erigido con subjetividades violentas particulares en especificidades, como

! El prONAPRED fue la estrategia emblema de la administracién del sexenio de Enrique
Pefia Nieto, en su primer afio fueron destinados alrededor de 2 mil millones de pesos
a estrategias de prevencién de la violencia. El programa utilizaba el modelo ecolégico

como fundamento para sus lineas de accién.
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producto de toda una vida social, plagada de imagenes tejidas con olvidos
y recuerdos. Por lo que hipotetizamos la aparicién de una subjetividad
violenta, con la que los sujetos expresan su vida y desbordan cualquier
codificacién de flujos. Asi, los menores de edad infractores, bajo la di-
ndmica de la violencia instrumental, destructiva y estética, viven nuevas
formas de violencia y desarrollan una subjetividad violenta en el complejo
particular del presente, cuya potencia desterritorializa y desarticula espa-
cios sociales, para, de manera inevitable, reintegrarlos a la racionalidad
imperante, es decir al signo de los tiempos restaurador de un proverbial
orden social.

Para abordar esa articulacién entre una sociedad violenta y la subje-
tividad de los adolescentes recluidos, fueron desplegados tres apartados.
El primero aborda la subjetividad violenta como el signo de los tiempos. Su
odisea inicia con la violencia como medio para obtener un intercambio
ventajoso, incrementando su efectividad con destruccién y crueldad, has-
ta constituirse como una estética de la violencia dominada por los gustos
particulares y la ética individual. El segundo apartado, el mas largo, radio-
grafia a los jovenes delincuentes, trabajado con las seis variables que dejan
ver su forma de vida y su unidad con la subjetividad violenta.Y el tercero
presenta los vasos comunicantes de la violencia realizando una vinculacién
con la biopolitica y la necropolitica, para explicar la construccién de sub-
jetividades autorreferentes en el sistema maquinico.

La violencia como signo de los tiempos

El punto de partida es determinar cémo aquellas seis variables estin pre-
sentes en una subjetividad violenta constantemente dinamizada y dina-
mizadora. Esta hipétesis parte del supuesto de que la violencia conquista
el estatus de un medio de intercambio, en igualdad de importancia al
dinero y al poder, por lo que adquiere la capacidad global de impactar
la vida singular de cada sujeto en el complejo social. Para apuntalar esta
interpretacion tedrica, sefialamos a la violencia como el signo de los tiempos
circunscrita a una acumulacién de capital andrquica y autodestructiva.
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Siguiendo esta idea, los flujos de diferentes formas de violencia se
manifiestan en redes de significantes que, recursivamente, provocan la
emergencia de nuevas formas de violencia que incorporan en su dindmica
a las anteriores, incluyéndolas en una légica que parece obedecer mis a
imdgenes pertenecientes a peliculas de ciencia ficcién antes que a la pro-
pia realidad. Este es el origen de una subjetividad violenta que fascina y
seduce.

Aqui conviene detenernos en el significado de la subjetividad, porque
al incluir el adjetivo wviolenta implica que una de sus caracteristicas estd
predominando. En efecto, la subjetividad es una forma de experienciar
al mundo, que descansa en percepciones y representaciones organizacio-
nalmente constituidas, afianzadas en signos y simbolos que presentan un
sentido del mundo, adecuado al orden predominante; entonces, bajo esta
dindmica, la memoria, los sentimientos y la imaginacién son coparticipes
de una construccién violenta del mundo, capaz de solucionar cualquier
problema que se presente. Al respecto, conviene decir que no hay carencia
de significados para comunicarse con y en el mundo, sino exceso de regi-
menes de signos y significantes, que van desde el consumismo, las drogas,
el trabajo, el sexo, la marginacién, etc. Todos bajo el manto, por supuesto,
de la violencia.

Para encontrar la peculiaridad de la subjetividad violenta, en tanto
signo de los tiempos, es indispensable remitirnos a la tesis foucualtia-
na enunciada en el Coloquio sobre Nietzsche de 1964 (Foucault, 2011),
donde relaciona interpretaciones con cadenas de signos y la inevitable
formacién de subjetividades. Este argumento enfatiza la importancia de
los signos en la construccién de subjetividades. Este continuum signos —
interpretaciones — subjetividades, es posible potenciarlo con los regime-
nes de signos deleuzianos (Deleuze y Guattari, 2012), porque permite cap-
tar al calor de narraciones y datos, la génesis de una subjetividad que, no
obstante contener elementos contradictorios entre si, siempre se presenta
como flujos funcionales al sistema, es decir que la red de signos siempre
estd bajo el mandato de un significante hegeménico para la reterrito-
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rializacién funcional sistémica. Bajo la idea de un significante afin a la
hegemonia social estd construido la violencia como e/ signo de los tiempos.

En la wiolencia instrumental encontramos que la articulacién entre
subjetividad y violencia es utilizada estratégicamente en cualquier dmbito
y nivel como medio de redistribucién (Durkheim, 1986) o para solventar
cualquier necesidad, incluidas drogas y sobrevivencia. Dada su ubicuidad
histérica y social, aporta escasos elementos explicativos acerca de la vio-
lencia en la sociedad contempordnea y tampoco aclara cémo surge una
fascinacion por la violencia hasta provocar la aparicion de una subjetividad
violenta, como aparente anormalidad del sistema. La violencia instru-
mental tampoco explica su aumento en intensidad.

La violencia fascina porque resuelve cualquier conflicto; y el aumen-
to de su intensidad expresa que la violencia es el signo de los tiempos. Su
base la forman densificacion e intensificaciéon del actual ritmo de vida,
las que en “la actualidad revelan la densidad del propio ser histérico”
(Esposito, 2012, p. 167). Esposito denomina a esta densidad como /a on-
tologia de la actualidad, que no es otra cosa que “los conflictos, los traumas,
los demonios —pero también las exigencias, las esperanzas— que caracte-
rizan de modo profundo nuestro tiempo” (ibidem, p. 169). Para romperlo,
se requiere “un cambio en la mirada sobre nosotros mismos, para sus-
traer al presente de la continuidad lineal del tiempo, suspendiéndolo en
la decisién sobre aquello que somos y aquello que podriamos ser” (ibidem,
p.67). Esto es, ruptura de la genética social en la que surge la subjetividad
violenta.

A esta nueva subjetividad violenta, Rita Segato (2013) la denomina
como wiolencia expresiva,® acotando su significado a una sociedad espec-
tacular como marco para enviar mensajes desde el crimen organizado
hacia la sociedad en tanto “una gran médquina comunicativa cuyos men-
sajes se vuelven inteligibles solamente para quien, por una u otra razén,

? A diferencia de Segato, la violencia es expresion de la vida de las personas, independi-

zada y convertida en fin en si misma; lo que se ha desarrollado en 2 textos anteriores:

Coronado (2009) y Coronado y Ruiz (2019).
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se adentré en el c6digo” (Segato, 2013, p. 12). Y enfatiza que la finalidad
de la violencia expresiva “es la expresién del control absoluto de una vo-
luntad sobre otra (...) Expresar que se tiene en las manos la voluntad del
otro es el zelos o finalidad de la violencia expresiva” (ibidem, p. 21).

Habria que afiadirle que la violencia expresiva forma, ademads, subje-
tividades que constituyen una via de expresion de vida y poder, tan fugaz
como una detonacién y tan prolongada como un largo periodo histé-
rico. La subjetividad violenta es parte de la genética social, articulada
con regimenes de signos propios de un territorio que involucra a sujetos
sin aparente normalidad funcional y sin mis voz que la violencia. Con
la violencia instrumental satisfacen sus necesidades, pero con la violencia
expresiva se conectan con el mundo, utilizindola como mecanismo de
comunicacién, cuyos limites no son s6lo el mensaje a la sociedad, sino que
constituye una subjetividad violenta que regula la convivencia basada en la
mds despiadada demostracién de poder.

Esta afirmacién no es cualquier cosa, sino que implica la organizacién
de una subjetividad que se autoescenifica no como “un actor solitario o
aislado sino como participante en una interaccién” en la que “constituyen
los unos para los otros un publico ante el cual se ponen a si mismos en
escena” (Habermas, 1989, p. 123). Esta autoescenificacién coincide con la
visién de Segato, porque son individuos que representan su subjetividad
no espontineamente, sino dirigida a los espectadores. Pero difiere en que
siendo una autopresentacion estratégica de si mismo, crea raices para si'y
para la sociedad.

Otro elemento no abordado por Segato, puede delinearse con la no-
cién de regimenes de signos (Deleuze y Guattari, 2012), que devela flujos,
ritmos e intensidades de la violencia, bajo la idea de que los signos estin
en redes de enunciados que sefialan estados de cosas, que validan normas
con oraciones de deber justificadas, y que contienen vivencias e image-
nes de la violencia en enunciados de veracidad. Los enunciados estin
incluidos en regimenes de signos, que cobijan sentimientos y deseos de
una cultura con intenciones universales. La diferencia con Segato estriba,
entonces, en que los regimenes de signos anidan subjetividades violentas
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utilizadas para recrear y normalizar deseos y valoraciones de actores y
sociedades, conviviendo en una visién estética de la violencia, sin ningu-
na ética. No son meros mensajes comunicacionales emitidos por el actor
segatiano.

La nocién de régimen de signos, ubicada en el conocimiento humano
no basado en la racionalidad cientifica, sino en la funcién significante del
lenguaje que integra acciones comunicativas (Habermas, 1989), juegos
de lenguaje (Wittgenstein, 1999) y actos de habla (Austin, en Haber-
mas, 1989), especialmente en su aspecto perlocutivo, otorga la base para
reconstruir cémo el sentido comin incorpora elementos pragmaticos de
violencia. Al hermanar la funcién cognitiva del lenguaje desde el giro
lingiiistico —nocién acunada por Bergman en 1953, se prepondera un
conocimiento no centrado en el sujeto, ni en el paradigma de concien-
cia-praxis, sino en uno que capaz de crear lineas de fuga para romper una
genética social que impide pensar y crear.

Al proporcionar elementos para romper con la genética social, un ré-
gimen de signos exhibe las formas de expresién con el ejercicio del orden
y del poder, con lo que rompe cadenas de interpretaciones ad infinitum,
pero que requieren de elementos extralingiisticos, pragmaticos, para ex-
plicar el salto de una cadena de signos a otra, de una interpretacién a otra
(Deleuze y Guattari, 2012, p. 119). Aqui se requiere la direccionalidad
histérico-social que asigne a las subjetividades esos excedentes sociales
de significacién, explicables sélo en las espirales de signos-significantes
vinculados al orden y la dominacién; y que los fortalece gracias a que
utiliza signos, interpretaciones y significantes que remiten a sus propias
tunciones, en una relacion violencia-autorreferencialidad sistémica.

La manera de romper con la interpretosis (Deleuze y Guattari, 2012, p.
120), en tanto relacién entre subjetividades separadas de las cosas, implica
el surgimiento de nuevos regimenes de signos que separan a la violencia
de su funcionalidad original. En efecto, bajo esta visidn, la violencia ins-
trumental como medio para sobrevivir, queda como un decorado secun-
dario. La violencia instrumental separada de su valor de uso, no es sino el
extrafamiento de cualquier cosa en aras del funcionamiento y del orden
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social, pero la extrafieza transforma lo extrafiado en expresién auténoma,
en simbolo con dindmica propia. Esto es el fondo del salto de la violencia
instrumental hacia otro régimen de signos, es decir hacia la violencia des-
tructiva o hacia la violencia expresiva.

Salto que descansa en el hermanamiento de las cadenas de signos
que se presentan como unidas por significantes que incorporan deste-
rritorializaciones para refuncionalizarlas, ain sin desembarazarse de sus
funciones anteriores, lo que impide su desaparicién, pero que provoca
hibridaciones entre lo viejo y lo nuevo, un monstruo que presenta nuevas
aristas con atisbos de viejos resabios. Los excesos de significados, que
no de significantes, provienen de la plasticidad de un signo propio de
los procesos de socializacién en los que se han desarrollado esos jévenes
delincuentes.

La wviolencia expresiva desterritorializa los flujos sociales, en los que
los jévenes internados manejan un restringido set de funciones sociales
asignado desde la genética social. Afirmacién grave, porque viven en una
violencia originaria, en el medio de los a prioris sistémicos que los car-
tografian —exceso de poblacién joven, ausencia de politicas publicas, sin
empleos, informalidad laboral y trabajo informal, fracaso educativo—y
que los reterritorializan constantemente; aqui, gracias a la violencia ex-
presiva expresan sus vidas en lo social y que, paradéjicamente, los hace
morir a una edad mds temprana. Oximorén sistémico resuelto necropo-
liticamente.

Este es el origen de la wiolencia expresiva, que en tanto medio es una
violencia instrumental, pero con la diferencia de que contiene un fin en si
misma, como la estética de la violencia, y con atisbos totales de una vio-
lencia destructiva. Y, entonces, al pasar a formar parte de las vivencias de
unos sujetos que no cuentan con mds caminos para desarrollar su vida,
excepto esta violencia expresiva, ejecutan actos cuya finalidad es nadificar
al violentado, pero como el medio ad-Aoc para expresar lo corporizado por
las rutas del poder y las vivencias, no de la existencia.
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La radiografia de los jovenes delincuentes

Cuando el Estado cartografia a la juventud como un grupo vulnerable, al
mismo tiempo crea las condiciones de su vulnerabilidad y la separa de las
relaciones sociales que estdn en la base de la vulnerabilidad.

La vulnerabilidad, segin la Comision de Atencion a Grupos Vulnerables,
de la Cdmara de Diputados, denomina a “una persona o grupo vulnerable
definido por sus caracteristicas de desventaja por edad, sexo, estado civil;
nivel educativo, origen étnico, situacién o condicién fisica y/o mental; por
lo que requieren de un esfuerzo adicional para incorporarse al desarrollo y
ala convivencia” (Flores, 2009, p. 1). Y afiade, lineas después, que es cual-
quier grupo que puede “sufrir maltratos contra sus derechos humanos”
(id.). Si esto es asi, entonces mds de 70 millones de personas en México
cabriamos en esta definicién.

Aqui conviene presentar un breve andlisis de la poblacién econémi-
camente activa (PEA) en México, para sustentar el sefialamiento de una
vulnerabilidad generalizada. Segtn los datos del 1NEGI (2015b), en el afio
2015 la pPEA estaba compuesta por 50.3 millones. Por sexo y edad: mis de
dos terceras partes de los hombres ocupados estaban entre 15 y 39 afios
—la mayor frecuencia estd en el rango de 25 a 29 (12.0%)—; y las mujeres
entre 15 a 44 afios —distribuidas en el grupo, de 25 a 29 (12.8%), de 30 a
34 (13.0%) y de 35 a 39 afios (12.7%)- (1NEG1, 2015b, p. 124). Para con-
trastar los datos, en el primer semestre de 2019 la PEA estaba compuesta
por 56.038 millones, es decir, se incorporaron mas de un millén de per-
sonas por afo.

Comparar estos datos con la Encuesta Nacional de Empleo (1nEg,
2018a), permite sefialar que la tasa de participacién de personas en el
mercado laboral en México alcanzé un nivel promedio de 59.3%, la me-
nor en los dltimos 13 afios (Martinez, 2018).Y las condiciones de trabajo
son la causa de esta disminucién. Lo contrario sucedié en el llamado
sector informal, porque agrupé a 30 millones de personas en 2018 (Cruz,
2018), es decir mas del 50% de la pEA.

Lo que es diferente de la informalidad laboral, en tanto vulnerabili-
dad laboral por la carencia de cualquier tipo de prestacién. Segin Tha-
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mara Martinez (2018), de E/ Economista, “en 2017, (...) seis de cada 10
trabajadores en México ain padecen la informalidad laboral”. La suma
de la Tasa de Informalidad Laboral (56.8) —respecto a la PEA— mis la
Tasa de Ocupacién en el Sector Informal (26.8) —respecto a la poblacién
ocupada—, determina la vulnerabilidad del trabajador en México (INEGI,
2018a). Martinez remata afirmando que las condiciones laborales criticas
alcanzaron al 83.6 de cada 100 sujetos de la PEA; o sea, una precarizacién
generalizada para los trabajadores y sus dependientes.

Es bueno recordar que en México, trabajo informal e informalidad
laboral alcanzan esa proporcién tan elevada de la PEA porque la econo-
mia no puede incorporarla a su funcionamiento formal, al tiempo que no
existen politicas publicas. Como se sefial6, en México mas de un millén
de jévenes se suman anualmente a las personas sin empleo, que habitan
en el oximorén insoluble muerte-sobrevivencia al no valorizar al capital.

Si no puede el sistema social incorporarlos en sus propias funciones,
entonces aparece la baliza de la violencia y la delincuencia. Por esta razén
no es posible hablar exclusivamente de la delincuencia juvenil, sin mayor
vinculo con el complejo social. De esto se colige que los delitos se han
intensificado hasta hablar actualmente de que la violencia ha devenido
como el signo de los tiempos. Al respecto, aunque la violencia siempre ha
sido el medio idéneo para definir cualquier situacién, porque quien de-
fine domina, actualmente ha adquirido una nueva connotacién porque
los individuos la ven y utilizan como un lenguaje capaz de agotar cual-
quier comunicacién o intercambio. Y, de manera recursiva, la violencia se
muestra ante los sujetos como capaz de reformular y recrear las condi-
ciones de su vida en sociedad. Asi, la violencia estructural permite a las
personas actuar sin plena conciencia o racionalidad.

El aislamiento al que analiticamente se ve sujeta la delincuencia ju-
venil es conceptualizado por el Banco Mundial —definicién trasladada
desde la oMs— en su informe sobre La violencia juvenil en México como

Involucramiento de jévenes (entre 10 a 29 afios), como victimas o agresores,

en el uso intencional de la fuerza fisica o el poder, como amenaza o accién
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efectiva, contra si mismo, contra otra persona o en contra de un grupo o co-
munidad, ya sea que produzca o tenga una alta probabilidad de producir una
lesién (dafo), la muerte, dafio psicoldgico, mal desarrollo o la privacién de

las(s) persona(s) agredida(s) (Banco Mundial, 2012, p. 1).

Desde esta perspectiva, la juventud es responsable de su situacién,
como consecuencia de sus decisiones. Sin embargo, el sistema social es-
tablece hacia este grupo etario el predomino y direccionalidad de un des-
tino caracterizado por su abandono, como una tendencia predominante
de nuestro tiempo.

Es oportuno enfatizar que la poblacién de jévenes entre 15 y 29 afios
son los mds afectados por la violencia, ya sea como victimas o como vic-
timarios. Segun los datos generales, de ese mismo informe del Banco
Mundial, la principal causa de muerte en varones de entre 16 a 29 afios es
el homicidio; y en este mismo rango de edad estd 32.8% de la poblacién
que habita las cdrceles del Sistema de Justicia Penal (ENPOL, 2016). Este
amplio margen de poblacién engloba a la juventud que sufre y actda la
violencia, y estd el caso particular de los que cometen delitos graves antes
de cumplir los 18 afios. Para ellos estd destinado el Sisterma Integral de Jus-
ticia Penal para Adolescentes, disefiado para tratar a quienes entre 12 y 18
aflos que hayan cometido delitos graves: homicidio, robo con violencia,
secuestro, delitos sexuales.

Una de las principales caracteristicas de la LNsSIJPA, es que obedece
al principio rector del interés superior y de proteccién de los derechos de
nifios, nifias y adolescentes, con las formalidades de un juicio acusatorio
y oral.* Su antecedente es la reforma del articulo 18 Constitucional en el
2005, aunada a la de junio de 2011 en materia de derechos humanos, en-
marcada en las reformas estructurales del Nuevo Sistema de Justicia Penal.
A la sazén considerado como uno de los principales avances que se han

3 En el documento publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 16 de junio del
2016 de la LNs1PA se pueden encontrar los principios generales del sistema que cobija

a esta Ley.
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dado en México en materia de justicia penal para adolescentes, porque
marca la transicién de un modelo tutelar a un modelo de garantias que
reconoce a las personas adolescentes como sujetos de derechos, capaces
de responder por sus conductas. Sin desatender su condicién de persona
en desarrollo (Cobo, 2017).4

Ahora bien, esta nueva Ley estd disefiada bajo la premisa del inserés
superior de proteccién de los derechos de nifios, ninas y adolescentes, por
lo que sefiala que la privacién de la libertad serd utilizada como tdltimo
recurso, priorizando su reinsercién social, la reparacion del dafio, pero sin
olvidar las acciones para prevenir la violencia y la delincuencia. En este
sentido, esta Ley reconoce a los adolescentes como sujetos de derecho,
con la capacidad de responder por sus actos, aplicando los principios de
interés superior y segun su grado de desarrollo.

Esta Ley presenta un marco de derecho que busca responsabilizar a la
juventud por sus actos, pero ignora cualquier causalidad social o estatal.
La primera reflexién que resalta es que junto al incontrovertible orden
social hegeménico estd el incuestionado por qué ese derecho (Benjamin,
2007); no obstante que surjan argumentos constitucionalitas, en tanto
que las normas garantizan una convivencia ordenada y evitan el caos en
las relaciones sociales. Aqui se articulan leyes con las determinantes eco-
némicas y las acciones biopoliticas estatales, que anuncian el triunfo de
la cinica necropolitica que obliga al grueso de la poblacién a luchar por
sobrevivir; en este sentido, sen qué momento los sujetos son capaces de
ejercer su libertad?

Son muchos los limites que inhiben a la libertad. Primero, estin las
tradiciones, que obliteran su ejercicio en 99%, segin Sloterdijk (2012),
y después aparece el inconsciente, presente inevitablemente en 95% de
los casos, sefiala Kaés (2011). Para ambos autores es muy poco el mar-
gen para abandonar la tragedia social y antes, al contrario, nos recuerdan

*En realidad, la LNSIJPA hace una distincion de responsabilidad de acuerdo con el grado
de desarrollo evolutivo del adolescente, con base en tres grupos etarios: 12 a 13 afios;
14al5;yl6al7.
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el predominio del destino encarnado en el sistema social. Y esta es la

constante estructural que parece predominar tras revisar las seis variables

entre los adolescentes privados de la libertad.

Segtn los datos del canEj, la poblacién total era de 129 hombres
(97%) y solamente 4 mujeres (3%). Al respecto, bien vale hacer un par de
reflexiones. En el texto de Lépez (2018), cuando se habla del delito como
una actividad eminentemente masculina, no se argumenta los porqués
de este proceso. Desde la sociedad contemporidnea, bajo el mandato de
potencia de la masculinidad (Segato, 2010), los hombres deben ser los
provedores y protectores de la familia, entonces deberdn manifestar su ser
masculino bajo los caminos al alcance de su genética social... es decir, a
través de la delincuencia.

De entrada, respecto a la edad encontramos una disonancia entre Ley
y datos. No obstante que la LNsijpA distingue tres grupos etarios =12 a
13; 14 a 15;y 16 a 17 afios—, en La Granja estin agrupados en 3 franjas:
19 internos entre 15 y 17 afios (14.4%), 73 entre 18 y 20 (55.06%), y 40
entre 21 y 25 (30.4%). O sea que 85.46% estd fuera del rango de edad
establecido por la ley. Esta excepcién enmarca las variables a revisar.

La primera es la escolaridad, desglosada en varios indicadores:

* Primaria inconclusa: 40 (30.23%).

* Secundaria inconclusa: 42 (31.78%).

* Estudiaban antes de ser detenidos: 57 (43.08%).

* No estudiaban al momento de la detencién: 75 (56.15%); 38 (29.4%)
abandonaron sus estudios porque consideraron mds conveniente co-
menzar a trabajar.

* Contintan estudiando dentro de la institucién: 122 (91.4%).

Llama la atencién la baja escolaridad entre los detenidos. Aunque es-
tin un poco por debajo del promedio —porque la poblacién de 15 afios y
mads cuenta con 9.1 grados de escolaridad, que representa un poco mds de
la secundaria concluida (1NEG1, 2015b)—, hay que sefialar la alta desercién
escolar, porque no estudiaban al momento de su detencién y estratégi-
camente, pleno de significado, contindan sus estudios dentro de la ins-
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titucién y que, segln sus narraciones, desean seguirlo haciendo fuera de
ella; mas que un atisbo de sus valores sociales profundos e inamovibles
—familia y trabajo (Cortés, 2019)—, es mds bien una estrategia porque es
interpretada como un resorte que los inclina hacia la reintegracién so-
cial. Por su generalidad, esta variable poco aporta para relacionarla con la
aparicién de una subjetividad violenta. Mds bien hay que tener en cuenta
que si sefiala la ausencia de politicas piblicas destinadas a solucionar este
problema, lo que la incluye en la inmensa zona gris de la biopolitica.

La segunda variable es Familiares en conflicto con la ley. Bajo el argu-
mento de que la familia representa uno de los principales valores entre los
jaliscienses (Cortés, 2019) y, entonces, para estos jovenes la familia es un
elemento importante y externo a sus actividades delictivas; en este senti-
do, 122 jévenes (91.5%) mencionaron que eso en su_familia nunca sucede,
es decir son sujetos que salvaguardan a la familia de cualquier macula. Y
la figura més admirada es la madre, 62 (46.8%), porque siempre estaba
al pendiente de sus actividades escolares y/o laborales; concentrando en
ella su admiracién, 48 sujetos (30%), en contraste 33 (25%) la dirigen al
padre y 38 (29%) hacia tios, hermanos y abuelos. La principal razén de
la admiracién es por el apoyo brindado (44%) y porque han sabido salir
adelante sin la figura masculina (14.8%).

Continuando con los datos de los grupos familiares, 104 (78.5%)
manifestaron que vivian con familiares: 51 (38%) con ambos padres; 26
(20%) sélo con su madre; 10 (8%) con el padre; y 17 (12.5%) con otros
familiares, abuelos, tios, primos. Y 127 (96.1%) sefialaron que tienen her-
manos.

De acuerdo con la prospectiva realizada en la revista Sin Embar-
go (2014), para el afio 2050 uno de cada tres hogares estard compuesto
por una sola persona... “existen once tipos distintos de familia en nues-
tro pais, en contraposicién a los cinco tipos establecidos por el censo de
2010”.Y, aseguran, menos de la mitad encajan en el modelo tradicional
de familia —el nucleo de padre, madre e hijos—, y prevalecen otras compo-
siciones, algunas de las cuales serin mds comunes en las préximas déca-
das (Sin Embargo, 2014). En esa revista presentan ocho diferentes tipos
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de familia: parejas sin hijos, parejas jévenes sin hijos, padres de 60 afios,

familia reconstituida, padres del mismo sexo, familia unipersonal, familia

uniparental y familia extensa.

Acerca de la posible formacién de una familia, 102 (76.74%) eran sol-
teros; 26 (20.16%) en unién libre. Aunque 129 (97.2%) si han tenido
pareja y 86 (65.3%) alguna vez han vivido con ella; 84 mencionaron que
tenfan entre 15 y 17 afios la primera vez que cohabitaron como pareja
(63.64%).Y en el asunto de los hijos, 51 (38.7%) sefialaron que tienen
hijo o hijos; de los que 33 (25.8%) refieren que se convirtieron en padres
a la edad de 16 afios, seguidos de 30 (22.58%) que lo hicieron a los 17
afos. Y el soporte familiar se manifiesta en que 88 (66.7%) tienen a sus
hijos viviendo con familiares.

Sin discutir la sustantivacién del universal familia, ni contraponerlo
al significado de grupo familiar, los procesos de desinstitucionalizacién
social parecen explicar esas transformaciones, especialmente porque ad-
quieren mucho mayor peso las relaciones que establecen con el entorno,
representadas por amigos y la internet. En la constelacién construida con
la familia, las interacciones cara a cara y las relaciones virtuales, con las
deficiencias espaciales y urbanas, la pésima situacién econémica y el em-
pleo de estos jévenes detenidos, es la siguiente:

* 125 siempre habian trabajado antes de su detencién (94.57%). De
ellos, 69 (51.61%) comenzaron a trabajar entre los 12 y 15 afios, y 43
empezaron antes de los 12 afios (33%).

* 79 ganaban entre $1,000 y $2,000 semanales (60%).Y la misma canti-
dad afirm¢ que utilizaban el dinero para apoyar al gasto familiar (60%).

* 123 reportaron tener suficiente comida para todos los dias (93%); y
114 para el pago de medicinas, atencién médica y para necesidades
escolares, utiles, transporte y cuotas (86%). Ademads, 50% sefialé que
tenfa dinero suficiente para darse sus gusfos y 48% algunas veces.

De aqui colegimos que los ingresos econémicos no les impedian la

satisfaccién de sus necesidades basicas, porque ganaban entre mil y dos
mil pesos semanales. Sin embargo, en el Documento de divulgacion lati-
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noamericano. Nifios, nirias y adolescentes sin cuidados parentales en América
Latina (2010), se sefiala que la desigualdad y la pobreza son las princi-
pales causas de la pérdida del cuidado parental o del riesgo de perderlo y
que ocurre con mayor frecuencia en la etapa de los 10 a 14 afos de edad,
debido a que las mds de las veces los nifios y adolescentes abandonan sus
hogares por ser victimas de violencia, maltrato y carencia de condiciones
basicas de supervivencia. Acorde a esta afirmacion, es indispensable otor-
garle mayor peso al indicador de la segunda variable, una posible relacion
familiar conflictiva, 71 (53.9%) detenidos abandonaron su hogar, con una
frecuencia entre una y tres veces (79.4%); 42 tenian entre 12 y 15 afios
cuando lo hicieron, y 34 estuvieron en casa de algin amigo. Al respecto,
en una entrevista de Gonzélez (2020), quedé clara esta afirmacion:

— Entrevistador: Oigan y ;cémo era el cotorreo con la familia antes de estar
aqui [en el cares]? ;Como era la dindmica con familia?

— S1: Muy distanciados [lo dice en un tono serio, casi melancélico].

— Entrevistador: ¢Estaban distanciados? ;Por qué?

— S1: Distanciados porque estds ta solo. Piensas en ti, nomis. Y pues yo
desde morro, pues [andaba] fuera del cantén (Gonzilez, 2020, p. 41).

Ese entorno sociocultural se impone como el camino de la genética
social, en tanto constituido estructuralmente y con pocas opciones para
romperla. Lo que nos conduce a pensar que la vida que les esperaba no
era ni protegida ni funcional, por lo que la violencia y la delincuencia
representaban una mejor expectativa de vida que la de los a prioris de la
genética social. Argumento que se consolida al abordar el tema de los deli-
tos no planeados o de los delitos espontineos, porque por su regularidad se
convierten en un esquema de accién permanente (Coronado, D. y Soto
Vargas, F., 2022), es decir representan el a priori social de los caminos
preestablecidos.

Otro indicador de esta misma variable, que abona en este mismo
sentido, es si tiene o ha tenido un familiar o persona cercana que haya sido
encarcelada: 75 contestaron afirmativamente (56.6%). De ellos, 51.6%
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menciono a tios o primos, mientras que 25.8% refiri6 que esa persona era
su padre. Siempre estd presente el tema del ingreso a la cdrcel de parientes
cercanos, amigos y vecinos; situacién que parece repetirse en todas y cada
una de las llamadas zonas calientes (Coronado, D.y Soto Vargas, F., 2022).

La tercera variable es el Consumo de sustancias. E1 consumo de drogas
y alcohol depende de la cercania y accesibilidad que tienen los jévenes
detenidos; a lo que debe sumarse una postura permisiva de los padres, asi
como la presencia de amigos que las consuman. En efecto, segiin Enrique
Loépez Ramirez (2018), en 76 estudiantes de escuelas secundarias de la
ciudad de Guadalajara, el consumo de sustancias dependia de la presencia
de esos factores.

Y la Encuesta Nacional de Consumo de Drogas, Alcohol y Tabaco 2016-
2017 (encopaT, 2017), presenta tres tipos de poblacion: la total, la
ubicada entre 12 a 17 afos, y la poblacién nacional de los Centros de
Integracién Juvenil. Los que contrastaremos con los datos provenientes
de la Encuesta de CEDAT.

a) En la poblacion total,

el consumo de cualquier droga... consumida alguna vez en la vida ha au-
mentado significativamente entre 2011 y 2016, al pasar de 7.8%, 7.2% y 6%
a 10.3%, 9.9% y 8.6 (para cada grupo de poblacién) ... Con respecto a la
prevalencia del consumo de drogas en el dltimo afio ... el consumo de cual-
quier droga increment6 de 1.8% a 2.9%, el de drogas ilegales pas6 de 1.5% a
2.7% y el consumo de mariguana de 1.2% a 2.1%. En hombres aument6 el
consumo de cualquier droga en ¢/ #ltimo afio (3% en 2011 a 4.6% en 2016),
de drogas ilegales (de 2.6% a 4.4%) y mariguana (de 2.2% a 3.5%) (ENCODAT,
2017, p. 41).

De manera contrastante, Noti-América (2018), un noticiero digital
con sede en Houston, Texas, sefial6 que: la droga mds consumida en Mé-
xico es la marihuana, cuyo consumo en todo el pais pasé de 6% en 2012
a 8,6% en 2018; ahi mismo se especifica que las tres primeras entidades
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son Jalisco, Quintana Roo y Baja California y que la edad de inicio son17
afos en hombres y 18 afios en mujeres.
b) En la poblacion de 12 a 17 arios:

el consumo alguna vez aumenté entre 2011 y 2016 de 3.3% a 6.4% para
cualquier droga, de 2.9% a 6.2% en drogas ilegales y de 2.4 a 5.3% en mari-
guana... También se observa que en los hombres las prevalencias de alguna
vez tienen cambios significativos (de 3.9% a 6.6% en drogas ilegales, de 4% a
6.6% en cualquier droga y de 3.5% a 5.8% para mariguana) (ENCODAT, 2017,
p- 50).

¢) Y en los Centros de Integracién Juvenil, a nivel nacional durante el se-
gundo semestre del afio 2016:

tuvieron 12,096 registros. .. que reportaron el consumo de al menos una dro-
ga ilicita... La gran mayoria... son hombres (82.5%), la edad promedio de
inicio del consumo de drogas ilicitas fue de 16 afios. Del total de casos, 16.5%
tiene escolaridad de secundaria y 8.4% de estudios técnicos o bachillerato. Y
52.3% es consumidor funcional; es decir, los usuarios mantienen algtn tipo
de actividad productiva como estudiar, trabajar, o ambas. Por otra parte, el
consumo de mariguana alguna vez en la vida (87.2%) es mayor al del alcohol
(86.8%) y tabaco (8%)... Las principales sustancias referidas como drogas de
impacto fueron la mariguana (41.4%) y las metanfetaminas (16.1%) (Enco-
DAT, 2017, p. 25).

En concordancia con los datos anteriores, los jévenes detenidos pre-
sentaron los siguientes datos, aunque no se especifica cudntos consumian
una o mds drogas:

* 90 jévenes mencionan haber consumido marihuana (68.18%); 84 al-
cohol (63.64%); 51 cocaina (38.64%); 44 cristal (36%); 41 inhalantes
(31%) y 19 la conocida como piedra (15%).

61 de ellos tenian entre 12 y 14 afios al iniciar el consumo de alcohol

(46%).
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* 71 las conseguian en su propia colonia (54%).

* 37 ha estado en situaciones de riesgo o peligro por conseguir drogas
(28.4%).

* 18 en alguna ocasién han perdido un empleo o dejado la escuela por
consumir drogas (14.3%).

* 49 han sido detenidos alguna vez por portacién de drogas (37.2%).

*  42.4% de los jévenes mencionan haber estado bajo los efectos de algu-
na droga al momento de ser detenidos.

La cuarta variable, /os tipos de delito, estd desagregada en cinco indica-
dores que claramente orientan nuestra mirada hacia el exceso de violencia
como forma basica de su modus operandi, tritese del delito o crimen que
se trate. Ademds, la presencia constante de amigos y conocidos como
cémplices o victimas es una constante. Segin recupera Gonzélez (2020,
p. 42): Uno mismo, por andar con los compas aventdandose biznes (sic). Ade-
mids, en sus relatos prevalecié el argumento de que la violencia es un
instrumento de vida, concepcién que coincide con la violencia instrumen-
tal como medio de sobrevivencia para obtener recursos en un entorno
adverso (Coronado, 2006).

El primer indicador se refiere a las actividades ilicitas, que agrupa a
quienes han llevado consigo armas en alguna ocasién (65.89%); otros
que han participado en peleas de grupo (58.91%); y los tltimos que han
agredido a alguien tan fuertemente que ha necesitado atencién médica
(49.61%). Cada uno de estos datos sefiala una inclinacién a la construc-
cién de una subjetividad violenta, como parte inherente al mundo coti-
diano.

La confirmacién de esta hipétesis se ve reforzada con el indicador
homicidios, en tanto que 51% de los encuestados lo han realizado por lo
menos en alguna ocasion; y en 58% de esos casos, la victima fue un desco-
nocido(a), mientras que en 35% era algin conocido(a) —amigos, familia-
res o pareja—. En el mismo tenor, en 52.3% de casos se sentencié a alguien
mis por el mismo delito, quien era su amigo o conocido (58.06%).
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En cuanto a los motives, 30% menciona que fue un ajuste de cuentas;
23.3% en defensa propia; 6.7% cometido en medio de otro delito; 5%
porque le pagaron; y el 3.3% por problemas familiares. Datos que son
contradictorios con 77.78% que refieren que la accién delictiva no habia
sido planeada con anticipacién.

Con relacién al robo con violencia, 42% senalé que lo han realizado;
y 39% consideré que el monto robado era menor a $10,000 pesos. Y en
90.3% de los casos la victima fue una persona desconocida. Y con un
porcentaje mayor que en los homicidios, en 60% alguien mds resulté sen-
tenciado por la misma accidn, de los que 78.1% era un amigo.’

Es indispensable enfatizar dos elementos presentes en los cuatro in-
dicadores: la presencia de amigos o conocidos en la comisién del delito
o crimen, asi como la polaridad entre planeado-no planeado. Ambos de-
jan ver la importancia de las interacciones en un espacio cartografiado,
presente genéticamente en los involucrados. La conjuncién de ambos se
encuentra en la narracién de un joven, poco mis que un adolescente;
quien sefiala tener en su haber mds de cien muertos y que esta recluido
cémodamente en el CAIJE].

— Participante: jnos fuimos y pos ahi estaban dos tres de sus amigos, lo
bueno que no salié! (risas del participante).

— Entrevistador 1: ;Tu jefe?

— Participante: Si, porque si no también, pos sin querer queriendo le haiga
tocado, porque pos ahi, y fue lo que me dijo, “no, es que aqui eres td o ellos
porque el dia que yo mande a alguien de alld, también te van a venir matan-
do a ti”, y pues yo con el miedo de que no me mataran decia “no, pues no

5 Los rubros de secuestro'y delitos sexuales los hemos dejado anotados como nota a pie de
pégina, porque son muy poco significativos. En el primero, solamente han participado
3.9%; y 50% de las victimas eran conocidas, familiares o amigos. Y en 90.9% de los casos
se sentenci6 a alguien més por el mismo delito. Acerca del segundo, sélo 0.79 lo han
efectuado y la victima era un familiar del joven en 66% de los casos. Y en todos los casos

también fue sentenciado alguien mds por el mismo delito.
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le hace”, “son ellos 0 yo”, y asi pasé y pasé y lo balacié ta, ta, ta, y dije “no,
ya cayeron dos”, porque pos si cayeron y pues a uno le pegué por aqui asi,
pues fijate que a los dos los aseguré y cayeron y dije “dale, porque nos van a
venir llevando”, y ya llegamos y le dije “qué, ahi estd la misién”, “ahorita voy a
mandar a que pasen a ver si es cierto, a ver a quién y a quién tumbaron”, y no
pues que si, que habiamos tumbado a dos, nomds que falté el chido, y le dije
“pero el chido qué”, “no ira, nosotros te lo vamos a llevar en una camioneta
y acd, pa” que lo mates”, y yo le decia “no, es que pa” matar no me animo”,
“asi pos de tirarle no le hace, pos no sé si se murieron o no, ya, como quiera,

..”, pero asi, sabe qué me da, y asi pasé todo ese tiempo, me llevaron a mi
papd y ya pues me lo tenfan hincado, bien descontado y acd y pos me quité
ifum!, y ya le iba a tirar, nomds que vi quién era y le digo “luego qué, ta qué
andas haciendo”, y le digo “cudnto les debes”, “no, pues les debo como 78
mil, 100 mil pesos se me hace”, y le digo “ira”, pos yo a la semana me daban
50, 70 mil pesos, era lo que yo andaba ganando en ese jale, y le digo “mira...
yo te puedo ayudar a que pagues, nomds pues te tienes que abrir pa” otro
lado, a chambear pa” otro lado porque pues aqui, al rato, ahorita soy yo,
pero imaginate, hayan mandado a otro ahorita ya te hubieran matado” ... el
trabajo era el trabajo y éramos compas ahi nomds, y ya pos le dije “ira, deja
voy saco el dinero y acd”y pos pa” eso ya me habian puesto a dos ahi afuera a
cuidar, y acd, pues ya me cuidaban y todo eso, llegué y le dije “ire, ahi te van
todos los billetes, ve y paga porque si no y te abres”, y dicho y hecho, se fue a
Ciudad Judrez, alla andaba radicando y ahorita pos anda radicando ya en la

penal de Ciudad Judrez (Entrevista No. 3, Gonzilez, 2017).

El Entrevistado recibié la orden de matar a su padre, aunque no lo
hizo, pero le dio el dinero para saldar su cuenta. El Entrevistado transita
su vida bajo la idea de que la violencia es una forma de vivir la vida —vi-
vencias—, donde la obediencia y el sometimiento son primordiales —bana-
lidad del mal—, cualquiera que sea el espacio relacional, sin importar si es
la intimidad, una institucién o el espacio maquinico de los flujos en los
que tenga lugar.
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La quinta variable es wvinculos socio-afectivos, fundada en tres indica-

dores:

las

Confianza en las instituciones: 80 jévenes consideran que no se puede
ser tan confiado con otros (60.7%).Y 64 refieren sentir confianza en
la iglesia (48.60%).

Pertenencia a pandillas: 50% ha pertenecido a alguna pandilla; a la que
63 todavia pertenecian un afio antes de ingresar al centro (47.5%).
Y 47 de los jovenes (35.5%), refieren que era bien visto hacer cosas
ilegales en su grupo de amigos. Las relaciones entre una pandilla y el
crimen organizado han variado con el tiempo, determinadas por rela-
ciones estratégicas y de eficiencia de las segundas hacia el primero, el
que puede apropiarse, utilizarlas o simplemente eliminarlas, acorde a
sus necesidades.

Prcticas sexuales: 100 comenzaron su actividad sexual entre los 11y 14

afios (75.7%); y 22 lo hicieron entre los 15 y 17 afios (16.8%).

Y la tltima variable es la Vinculacién institucional, ejemplificada por
actividades dentro del centro de internamiento, la confianza en los

operadores, el proceso de confianza, la red de apoyo familiar/conyugal

durante el internamiento, la percepcién de sus procesos de detencién y

sentencia, asi como los planes a futuro:

202

Actividades dentro del centro: 23.97% utiliza la mayor parte de su tiem-
po en trabajar, 19.8% en dormir, 13.2% en actividades recreativas,
10.7% en ver television, 7.4% en estudiar.

Confianza en los operadores: E1 49% confia mas en el personal de psico-
logia y trabajo social; y sélo 15% confia en los custodios.

Proceso de sentencias: 88.9% conoce su sentencia; el promedio de sen-
tencia es 3.7 afos. 48.72% considera su sentencia muy justa. E151.28%
poco o nada justa.

Medidas cautelares:

* Continuar con estudios.

* Internamiento domiciliario.

* Tratamiento Terapéutico. Reparacién del dafio
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* Conseguir empleo
* No relacionarse con ciertas personas
* Abstenerse de consumir sustancias

* Red de apoyo durante el internamiento: 86% recibe visitas frecuentes
de familiares entre uno y dos veces por semana. En promedio gastan
alrededor de 500 pesos por visita y les apoyan con zapatos, medicina,
comida y materiales para trabajar, etc. También les ayudan a realizar
trdmites si es necesario. Consideran que el trato que se les da a sus
familiares en el ingreso es entre regular y bueno. 5.4% recibe vistas
de manera menos frecuente, una vez cada quince, un mes o mis, y la
mayoria considera que el principal impedimento es porque no pueden
acudir en los horarios permitidos, viven lejos y por falta de dinero.

* Planes al salir de reclusion: 98% tienen un lugar dénde vivir al salir
del centro. 60% le gustaria trabajar. 40% le interesa seguir estudiando.
92.3% considera que haber estado internado le ha ayudado. 60.2%

percibe que los jévenes salen del centro ni mal ni bien.

De manera contrastante, en una investigacién sobre jévenes detenidos
en el Centro de Integracién Juvenil de Tamaulipas, Priscilla Hernindez
(2022) encontré que no obstante que los internados manifestaban la asis-
tencia de sus familiares, en los controles de ingreso aparece que nadie los
ha visitado a lo largo de periodos prolongados, por no decir que nadie del
exterior ha estado con ellos. Esto no deja sino sefialar que la Vinculacion
Institucional es parte de un imaginario social utilizado estratégicamente
por los jévenes detenidos. Al respecto, solamente 7.4% dedican su tiempo
al estudio —dato senalado lineas arriba, proveniente de esta misma en-
cuesta—, como anhelo estratégico que corresponde al mismo significante,
porque al 60% /es gustaria estudiar. No deja sino recordarnos las acciones
estratégicas de los sujetos, con sus claras vinculaciones al imaginario.

Reflexiones

Algunos de los datos parten de posturas estratégicas ante la posibilidad de
una reduccién de la pena. De manera general, las seis variables caminan
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tomadas de la mano, aunque siempre bajo la siniestra mirada de la vio-
lencia; son variables cuya revisién transversal revela una intima relacién
entre orden y desorden. Cuando legalmente se establece la participacién
de amigos y conocidos, y se dicta su condena, en realidad estd connotin-
dose un espacio social en el que los sujetos transitan los mismos caminos
preestablecidos; a lo que se suma la comisién de delitos bajo la esponta-
neidad —como a4 priori de la genética social—, es decir que al ir caminando se
les ocurrié robar cualquier cosa o asaltar a algin transetinte. En compafiia
de los compas, aventindose unos biznes.

Mis all4 de la relacién entre determinacién e indeterminacion, la vio-
lencia dinamiza al sistema cuando crea desorden a manos de los jévenes
delincuentes, al tiempo que fortalece al orden social por partida doble:
como rutas planteadas por la genética social (Anders, 2014) y como cer-
teza para el intercambio de bienes (Durkheim, 1986). Esta paradéjica
tensién circula en rieles dificiles de desmontar, prefabricados y autorrefe-
rencialmente funcionales, gracias a los que el sistema maquinico obtiene
y proporciona legitimidad unidireccional hacia un destino que soluciona
cualquier problema. Y, como resultado esperado, el Estado conserva e
incrementa con mayor fuerza su control cartografico socio-legal, cons-
tantemente desbordado y rearmado. Recursivamente también alimenta
al endurecimiento de las politicas de seguridad publica, que anuncian el
abismo sibilino del terror necropolitico.

La violencia delictiva de estos adolescentes jévenes estd determinada
por los procesos sociales, pero también estd articulada por las agencias
de administracién estatal de justicia, porque crean una figura en la que
se encarnan ‘cédigos juridicos, juzgados, fiscalias, policias, prisiones...
legislaturas, organismos gubernamentales... Pero también los medios de
comunicacién, partidos politicos, organizaciones religiosas, sindicales, em-
presariales y vecinales pueden participar en este ensamblaje” (Tonkonoff,
2019, p. 15). Esta constelacién o ensamblaje implica un proceso de arti-
culacién entre lo particular de la violencia delictiva juvenil y lo complejo
social.
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En este sentido, claro que la genética social estd presente en toda deci-
sién personal, aparentemente espontinea; como flujo social estd corpo-
rizindose en disposiciones subjetivas. No importa si son las tradiciones,
el inconsciente o la violencia objetiva, pero siempre integran estructura
social y subjetividad con lenguaje y simbolos. Aunque siempre la respon-
sabilidad del destino recae en jévenes que poseen una voluntad de deci-
dir, que reposa en el acolchado, bajo situaciones semejantes, simultineo y
distinto en dos sujetos, ¢por qué uno lo translitera en pistola y el otro en
arte? Aunque la pregunta central deberia ser, s;cémo romper esa genética
social?

Mis alla de concebir a la libertad como la inhibicién de acciones en
las fronteras que delimitan el dominio del otro, sobresale la necesidad de
romper con cualquier determinante social para salir al encuentro de la
creatividad y la libertad. Bajo esta idea, Gunther Anders (2014) propone
la ruptura con el material a priori o la genética social, porque es indispen-
sable desgarrar los ropajes del destino que da continuidad al ser en el
ser; luchando en el mare nostrum, por hacer del ser el no ser y del no ser
el ser, en un encuentro de flujos incesantes e incontables. En efecto, si la
libertad es ruptura de funciones sistémicas que forman los a prioris de los
jovenes en sus elecciones espontdneas, entonces hay que entenderlas para
desarticular los flujos sociales que detienen y atrapan los cuerpos. No es la
disyuncién entre estudio o trabajo, o la complejidad de una decisién sobre
qué estudiar, sino que es enfrentamiento directo al axioma esencial del
capitalismo: la reincorporacién funcional de toda practica social; dindmi-
ca reintegradora que permea toda préctica, incluida la misma violencia.

Es oportuno enfatizar que la reinsercién maquinica de cualquier des-
orden y desestabilizacion, siempre favorece al orden existente (Coronado,
2017). Baste sefialar que el delito mds frecuente, segtin las estadisticas del
INEGI, es el asalto en via publica (Carbajal, 2019), que reasigna y redis-

¢ De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (1NEGI), el robo se
mantiene como el delito mds frecuente en México, esto luego de que en 2018 representd

21.9% de las 112 mil 917 averiguaciones previas y carpetas de investigacién abiertas
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tribuye los recursos en la sociedad. Pero este mecanismo, ¢cémo se hace
presente en los homicidios?

El homicidio, entre varones de 16 a 29 afios, es en el 4mbito nacional
la principal causa de muerte (1NEGI, 2015a; 2018b y 2018c). Lo que se
refleja en la causa de detencién entre los jévenes internos en el c1j, por-
que en ese mismo rango de edad prevalece como victimarios con 51% del
total, contra 42% del robo con violencia. El homicidio es la solucién a un
problema muchas veces espontineo, porque en 77.78% de los casos los
sujetos no lo planearon. Es bueno tener presente que en 58% de los casos
la victima era un desconocido y 35% corresponde a conocidos —destacan-
do amigos, familiares o la pareja—. Algo mds por afadir son los motivos,
que apuntan a la solucién rdpida y eficiente de cualquier problema: 23.3%
en defensa propia, 20% como resultado de una rifia, 6.7% cometido en
medio de otro delito y sélo 5% porque le pagaron. Y cuando se incluye
la planeacién: 30% fue un ajuste de cuentas y 3.3% por problemas fa-
miliares. El homicidio como solucién final es la expresién méxima de la
violencia, es la desaparicién del otro.

La espontaneidad del crimen amerita una reflexién. Al hablar de vio-
lencia instrumental, queda claro que siempre su utilizacién es estratégica,
anclada en una racionalidad weberiana que subsume otros medios no tan
eficientes para alcanzar esas mefas. Pero actualmente se ve potenciada
por la fascinacion que ejerce como medio para resolver cualquier conflicto
rapida, eficiente y eficazmente. Y esto explica la propagacién y norma-
lizacién que ha adquirido, porque elimina el foco del problema, aunque
arrastre consigo otros mas. Como ejemplo palpable, segtn el Indice de
Paz (2019), 93 millones de mexicanos, 75% de la poblacién del pais, vie-
ron cémo la violencia se propagé 25% de 2015 a 2018 (ibidem, p. 4). El

mismo escrito sefiala la duplicacién de los delitos cometidos con armas

(Carbajal, 2019). En este rango, el primer lugar corresponde al asalto en via publica para
obtener dinero, celulares y tarjetas de crédito, y son calculados 8 millones de casos los

que no se denuncian.
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de fuego, pasando de 13.5 delitos a 28.6 por cada 100, 000 habitantes
(ibidem, p. 5).

Ahora bien, este aumento de la violencia instrumental, no explica el
aumento del caricter intenso de cada acto. En efecto, su crecimiento ex-
ponencial no aclara la creciente crueldad del victimario y la aparicién
de una subjetividad violenta altamente funcional al sistema. Al ejecutar
con mayor violencia cualquier tipo de delito, aparece un excedente no
necesario para alcanzar ese fin, es decir que el medio utilizado desborda
con mucho al fin perseguido. Hay que tener en cuenta que en las prin-
cipales causas de mortalidad por grupo de edad del fallecido (1INEGI, 2018b y
2018c), las tres primeras atafien al corazén y a la diabetes, que son mds
frecuentes a mayor edad; en sentido inverso, disminuyen con la edad. En
jévenes entre 15 y 24 afios las principales causas de mortalidad estdn las
relacionadas con violencia, ocasionadas por trdfico de vehiculos de motor,
agresionesy lesiones autoinflingidas. En suma, que en el grupo etario de 45-
64 predominan las muertes por enfermedad, mientras entre los jévenes
predominan las relacionadas con la violencia.

Este argumento estd reforzado al mostrar las principales causas de de-
funcién por grupos de edad (1NEc1, 2015a). En la Distribucion porcentual
de las defunciones de jovenes y adultos, en el primer rango de 15 a 29 afos,
predomina la muerte por accidentes de trdfico de vehiculos de motor, lesiones
autoinflingidas y agresiones, con mayor acercamiento de los jévenes-hom-
bres. Mientras que en el rango de 60 afios y mds, predominan las muertes
por enfermedad.

Y para desvanecer cualquier duda, no queda sino regresar al asesi-
nato, en tanto encarnacién de la mayor violencia. Se ha sefialado al
aumento de homicidios y feminicidios en México, afiadiéndosele mds de
108 mil desaparecidos desde 2008 a la fecha. Pero, el incremento demo-
grifico no explica al aumento de la violencia, sin embargo, al analizar a
los grupos etarios, entonces la mayor cantidad de asesinatos en México se
presenta entre los 20 y 44 afios (1NEGI, 2018b), rango que acumula 66%
asesinatos en 2017. Segin el Indice de Paz (2019) hubo un incremento de
los homicidios del 14% en el 2018, pero la tasa de homicidios crecié 80.5
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de 2015 a 2018, recrudeciéndose en 30 de las 32 entidades federativas.
Desde el Observatorio Nacional Ciudadano (2017, p. 1), sefialaron que el
primer trimestre de 2017 fue el peor de ese sexenio y desde que se cuenta
con esa informacién estadistica. Sélo queda la pregunta de que siendo el
homicidio la expresién mds alta de la violencia, por qué el sistema penal
castiga mds a otros delitos, como los relacionados con la droga o la pro-

piedad privada (Lasalle, 2020).

Como Conclusién: los vasos comunicantes de la violencia
Si la violencia expresiva encarna una nueva intensidad social que respon-
de a los mecanismos sociales y econémicos, asi como a delirios y fanta-
sfas deslocalizadas que exigen aventuras y adrenalina para vivir; entonces,
cuando una persona es seducida por la violencia e incrustada en la auto-
rreferencialidad sistémica, esa adscripcién cumple las funciones indispen-
sables del mantenimiento del orden. Esta nueva forma de subjetividad
desconecta a un individuo de otro, lo aisla e incrusta en sus propias per-
cepciones, en su propia estética sin ética. En este sentido, la violencia
expresiva no es dispositivo de poder, sino disposicién de deseo (Deleuze,
1995), es voluntad reconstituyente de un orden que valida la utilizacién
de la violencia como un camino social para vivir la vida en una cultura
eminentemente violenta, con sus diferentes intensidades y flujos sociales.

Bajo el tema de delirios y fantasias, al estudiarse analiticamente la
violencia como intensidad en y de Ja vida, cuyo nicleo son flujos recons-
tituyentes de lo maquinico, resurgen regimenes de signos que unen vida
y cuerpo, fantasias y delirios, que crean y recrean discursos, vivencias, in-
terpretaciones y subjetividades. Y el inconsciente los ancla e invisibiliza
en la normalidad de una subjetividad violenta inmersa, a su vez, en redes
de redes de subjetividades coexistiendo, combinindose y desplazdndose
s6lo gracias a las funciones sistémicas establecidas para obtener control y
obediencia; que consolidan la imposibilidad de una ruptura.

No hay que olvidar que, en este momento, la violencia representa
al signo de los tiempos, porque extiende su manto hacia la vida total del
cuerpo colectivo, convirtiéndose en un medio privilegiado para construir

208 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México



interacciones cotidianas capaces de resignificar emociones, intimidades,
sensaciones, percepciones y representaciones, pasando por lo cognitivo.
Flujos acolchados en significantes maquinicos, canalizados en el llamado
bien comiin, como la mayor bandera de la razdn de Estado. Universal roto
biopoliticamente cuando el Estado decide a qué cuerpos cuidard, en qué
medida y con qué apoyos, haciendo vivir s6lo a quienes incrementan la
ganancia capitalista. Entonces, es sustantivizada y cartografiada la vulne-
rabilidad de ciertos grupos sociales: ancianos, nifios y nifias, mujeres y, por
supuesto, jévenes. Misma cartografia que legitimara la desechabilidad de
algunos ciudadanos.

Recapitulando, la biopolitica cartografia y crea grupos sociales a los
que les afiade la vulnerabilidad, en cuyo origen esta el otro analogado al
salvaje, subdesarrollado, discapacitado, mujer, nifiez, etc. Al ser institu-
cionalizadas estas divisiones de los grupos sociales, la cispide eugenésica,
racional y productiva, quedard fuera de su alcance; diferencias que sur-
gen con el cogito ergo sum. El sistema social y el Estado actian biopoliti-
camente y establecen normas y practicas para cuidar la vida productiva
(Foucault, 2001, p. 218); dejando fuera a quienes no alcanzan gastos mé-
dicos, educacién o trabajo, porque no son parte del modelo ejemplar del
desarrollo social y, por supuesto, son parte de la instituida vulnerabilidad
de los grupos sociales, cuyo denominador comun es la fragilidad de su
vida. Aqui la biopolitica defiende y limpia a lo social, evita peligros sin
distingo de edad, raza o género (Foucault, 2001); por lo que reduce a
ciertos grupos sociales hasta su condicién bioldgica (z0é) y los despoja de
su palabra, de la economia, de sus derechos y del ambito politico (&7vs)
(Agamben, 2013). Aqui la ciudadania es un ideal lejano.

Ahora bien, en las disposiciones de deseo descansa la posibilidad de
crear lineas de fuga y agenciamientos colectivos capaces de desarticular lo
social y de romper los puntos de la subjetividad violenta. Es indispensable
arrancar la conciencia del sujeto para erigirla en un medio de exploracién,
unificando inconsciente con deseo y con lineas de fuga, para convertir-
los en creadores de rupturas y desarticulacién de la genética social. Pero
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siempre bajo una subjetivizacién capaz de crear agenciamientos colecti-
vos de enunciacién y autocuidados en comunidad.

Tampoco hay que olvidar que las disposiciones de deseo y las lineas
de fuga podria propiciar arreglos y consolidaciones del orden sistémico.
Lo que atestigua la aparicién de nuevos regimenes de signos, como el
de la violencia expresiva, para reconstituir inéditos formatos de integra-
cién sistémica. El problema central de la sociedad es el enfrentamiento
entre la desterritorializacién provocada por la anarquia econémica y la
recodificacién que los sujetos hacen con los regimenes de signos carga-
dos de violencia; en tanto apoyos que subsanan valores e instituciones
con un régimen signico. En realidad, la cartografia resultante del cruce
de economia y violencia, le otorgan al sujeto las coordenadas suficientes
para realizar interpretaciones plenas de violencia. Desde esta base puede
observarse la aparicién y la evolucién de la violencia expresiva junto a re-
gimenes de signos plenos de placeres y goces perversos, en tanto sintomas
inequivocos de una sociedad profundamente autodestructiva.

La violencia expresiva surge de una paradoja cuya resolucién no queda
sino en manos de una creatividad ad infinitum. En contrapartida, los jé-
venes internados, inmersos en su cartografia social, estin cercados entre
la incertidumbre global y la reluctancia de una economia que les obliga
a sobrevivir, sin satisfacer sus expectativas de consumo, a lo que se afiade
que se les adjudica un perfil de delincuentes en vulnerabilidad; es decir,
se define de manera precisa una figura en la que recae todo un sistema
persecutorio. No queda sino la violencia como forma privilegiada para
empatarse con una vida que pertenece a una sociedad autodestructiva, con
un consumo compulsivo que impide cualquier planificacién, pero que or-
ganiza eslabones de una cadena de signos —la violencia como signo de los
tiempos—, que adquiere la relevancia de un manifiesto al mundo, paradéji-
camente dirigido cruelmente contra su propia vida.

Cuando alguien puede jactarse del arsenal de armas a su disposicién
y grita a los cuatro vientos que ha matado a mds de cien personas, con la
seguridad plena de que por la calle nadie le reclamard, entonces estamos
no sélo ante un aviso al mundo en el que los sujetos se autorreconocen y
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autoafirman, sino que estamos ante una nueva subjetividad acolchada por
dinero-consumo, poder-biopolitica y violencia expresiva como formas de
vida.

Junto a las rupturas de la genética social via el pensar y crear, y al
contrario del internamiento en que se encuentran, el nicleo de cualquier
propuesta consistiria en crear una vida social sobre la unién de polifonias
con gobernanza, entonces es indispensable desensamblar los @ prioris de
su vida y, simultineamente, habilitar un autocuidado articulado con crea-
tividad y pensar. Aqui, cualquier otra accién sélo conducira al signo de /los
tiempos que mantiene la consistencia maquinica.
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Recursos publicos para la promocién econémica
en las entidades federativas:
¢se avanza por el camino correcto?

PABLO PINEDA ORTEGA

Resumen
El ensayo analiza las estrategias y recursos canalizados a la promocién
econémica de cinco entidades federativas del pais, mismas que son repre-
sentativas de su diversidad econémica evaluada esta por su PIB per cépita.
Se estudian estas estrategias a partir de los objetivos generales de cada
gestién de gobierno segin aparecen en sus respectivos Planes Estatales
de Desarrollo. De este modo, después de describir la estructura general
de estos planes el estudio se detiene exclusivamente en los objetivos y
estrategias formulados para la promocién econémica analizando de ma-
nera puntual los montos de recursos publicos asignados para ello. Entre
los hallazgos mds importantes destacan que el esfuerzo fiscal de estos
gobiernos destinados a dicha promocién es muy menor comparado, por
ejemplo, al gasto social; que no existe un clara asociacién entre las prio-
ridades y recursos destinados y el desempefio econémico general de cada
entidad, y que la evolucién econémica de estas se inserta en una estrate-
gia de largo plazo asi como de la relevancia de factores particulares, tales
como la dotacién de recursos naturales que dispone cada entidad y de su
cercania a la mayor potencia econémica mundial, esto es, el encontrarse
al norte de nuestro pais.

Palabras clave: entidades federativas, promocién econémica, planea-
cién estatal del desarrollo, sectores econémicos, politicas publicas en fa-
vor del desarrollo econémico.
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Abstract
'The essay analyzes the strategies and resources channeled to the econo-
mic promotion of five states of the country, which are representative of
their economic diversity evaluated by their GDP per capita. These strate-
gies are studied based on the general objectives of each government ad-
ministration as they appear in their respective State Development Plans.
Thus, after describing the general structure of these plans, the study focu-
ses exclusively on the objectives and strategies formulated for economic
promotion, analyzing in a timely manner the amounts of public resources
allocated for it. Among the most important findings are that the fiscal
effort of these governments allocated to such promotion is very small
compared, for example, to social spending; whereas there is no clear as-
sociation between the priorities and resources allocated and the overall
economic performance of each entity, and that the economic evolution of
these is inserted in a long-term strategy as well as the relevance of par-
ticular factors, such as the endowment of natural resources available to
each entity and its proximity to the largest economic power in the world,
that is, being in the north of our country.

Keywords: federative entities, economic promotion, state development
planning, economic sectors, public policies in favor of economic develo-
pment.

Introduccién

México es un pais harto desigual y lo es no unicamente en sus niveles
de ingreso, aspecto a donde nos ubicamos en el quintil més desigual a
nivel global, sino también en los grados de desarrollo alcanzado entre sus
distintas regiones y sus estados, lo cual tiene raices complejas. Estas se
explican en buena medida por la circunstancia particular de cada estado
a donde la dotacién de recursos econémicos y las iniciativas de empren-
dimiento han jugado un papel importante, y se explican también por
el grado de insercién de cada entidad federativa al entorno econémico
regional generado a partir de la apertura comercial del pais. Esta apertura
se da en primer lugar mediante el ingreso en 1986 al entonces Acuerdo
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de Aranceles y Comercio (GaTT), ahora la Organizaciéon Mundial del
Comercio, pero sobre todo, con la entrada en vigor en 1994 del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), mismo que fue sus-
tituido por el Tratado de México, Estados Unidos y Canadd, T-MEc, en
vigor a partir del 2020.

Adicional a esto, se encuentran las estrategias de politica publica ins-
trumentadas en cada entidad por su propio gobierno, mismas que se in-
tegran y complementan con las politicas emprendidas por los otros dos
6rdenes de gobierno, el municipal y el federal. De este modo, aunque
radiquen en un mismo pais que es razonablemente homogéneo en tér-
minos culturales y étnicos los habitantes de Tlaxcala y Oaxaca tienen un
PIB per cdpita de $64 mil y $80 mil, respectivamente, mientras que los de
la Ciudad de México y Nuevo Leén lo tienen de $408 mil y $317 mil.
Notese asi que el valor de Tlaxcala representa tnicamente el 16% del de
la Ciudad de México, esto es, menos de la sexta parte, y existe por ello
un enorme reto que atender para alcanzar, ain en minima medida, un
razonable y atin modesto equilibrio regional.

La idea es que para este propésito las entidades menos favorecidas al-
cancen tasas mds altas de crecimiento econémico pues este al final del dia
se refleja en un mayor bienestar de su gente, pero sin que esto implique
que las demds entidades no dejen de esforzarse en mejorar también su
desarrollo econémico. Este es pues el tema del ensayo y desde ya se esta-
blece su alcance y su dmbito de anilisis, pues claramente el crecimiento
econémico proviene de distintas fuentes y aqui sélo nos detenemos en
una de gran relevancia: las acciones de politica piblica de los gobiernos
estatales en el campo de la promocién econémica, mismas que pueden
estar o no —aunque legalmente deberian estarlo— en sintonia con las es-
trategias federales en la materia y con los programas afines en el orden
municipal.

Cudn adecuadas sean tales politicas publicas, qué dmbitos abarcan,
cudn significativo es el esfuerzo fiscal que los gobiernos emprenden en
ello, cémo se desagrega la planeacién en la presupuestaciéon de las mismas
y cémo se insertan en el mas amplio abanico de politicas piblicas en este
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orden de gobierno, tal y como aparece en su Plan Estatal de Desarrollo
(PED), es objeto de este estudio, si bien para darle profundidad al analisis el
ensayo solo se detiene en una muestra representativa de entidades. En este
orden de ideas en el siguiente apartado se analiza el entorno econémico y
de competitividad que tiene el pais, pues sélo se puede entender el alcance
y la naturaleza de las acciones de promocién econémica en el orden estatal
si estas se insertan en el plano mds amplio del pais en su conjunto.

En el tercer apartado se analizan las Etapas de las Politicas Publicas
que bien coinciden con el llamado proceso presupuestario, deteniéndo-
nos en una breve descripcién de la etapa de presupuestacién pues es aqui
donde se aprecian con claridad las prioridades de un gobierno. Por su
parte en la cuarta y mds importante secciéon del ensayo se estudia cémo se
estructura el presupuesto estatal en cada una de las entidades de estudio,
qué montos se canalizan a la promocién econémica y cémo se desagregan
estos en cada rubro. El propésito de esta seccién es ofrecer un analisis
documentado de los efectos que estos recursos puedan tener sobre la ac-
tividad econémica local, para valorar su impacto y su relevancia en cada
sector econdmico. Finalmente, en las Conclusiones se reflexiona en torno
a los principales hallazgos del ensayo.

Entorno econémico y de competitividad de México
El pais venia mostrando una tasa de crecimiento del p1B bastante me-
diocre a lo largo del periodo que va de 1990 al 2018 de apenas 2.5%,
que dado el crecimiento poblacional equivale a un crecimiento del p1B
per cdpita aun inferior: 1.2% (pEPc, 2021, p. 5). Este crecimiento es mas
bajo que el mostrado en el mismo periodo por economias de desarrollo
similar en nuestra regién, como lo son Chile con 3.4% y Colombia con
2.1%. Pero es inclusive mucho mds bajo al que muestran economias que
tuvieron en el pasado un desempefio inferior al nuestro pero que ya nos
rebasan con mucho: China con un crecimiento de su PIB per cipita del
8.0% o la India con 5.0% (pEPC, 2021, ibid.).

Sin embargo y a pesar de las expectativas generadas por el actual go-
bierno, este desempefio se ha deteriorado atin mas en los afios recientes,
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lo que ha conducido a que la pobreza creciera al pasar del 41.9% de la
poblacién en esta condicién en el 2018, al 43.9% en el 2020 (CONEVAL,
2021, p. 12). Si bien esto se podria atribuir a la pandemia lo cierto es que
desde el primer afio de esta administracién, 2019, anterior a la pandemia,
ya el pais present6 un crecimiento econémico negativo, -0.5%, debido
entre otras razones al desaliento a la inversién generado por distintas
decisiones de politica piblica, de entre las que destaca la cancelacién de
la construccién del aeropuerto de Texcoco.

En lo sustantivo el crecimiento econémico puede generarse por dos
vias, por el crecimiento mismo de los insumos o factores de produccién, o
por la mis adecuada combinacién de tales insumos a través de una mayor
eficiencia en la organizacién del trabajo y una mayor tecnificacién, esto
es, una mayor productividad. En breve, el crecimiento que no se explica
por el incremento de los insumos productivos se explica por una mads
alta productividad que se suele definir como la Productividad Total de los
Factores, pTF. Lo cierto es que México ha tenido un crecimiento negativo
de su productividad y en lo que va al periodo de 2000 a 2017 esta caida
tue en promedio del 0.9% anual, mientras que en otros paises pasé lo
contrario; de manera especifica, en los paises miembros de la ocDE la PTF
tuvo un crecimiento promedio anual del 0.4% en dicho periodo (pEPC,
2021, p. 7), lo que se refleja en una creciente brecha entre México y tales
paises. Ya por lo que respecta al actual gobierno, la evolucién de la pTF
fue en 2019 de -3.69 y en 2020 volvié a caer: -0.45 (INEGI), esto es, ha
mantenido su tendencia lo que inevitablemente se refleja en la caida en el
bienestar de la poblacién.

Un concepto muy cercano al de productividad lo es el de competitivi-
dad, y esta a su vez tiene distintas connotaciones como se revisa ensegui-
da. La cercania entre ambos conceptos proviene del hecho de que los dos
contribuyen a explicar por qué las naciones crecen a diferentes ritmos.
Como se ve, la productividad estd claramente asociada a la eficiencia, esto
es, el alcanzar una més alta tasa de crecimiento con igual o atin menor
cantidad de insumos o factores productivos. En este sentido considérese
la definicién contenida en el art. 25 de nuestra Constitucion: “La com-
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petitividad se entenderd como el conjunto de condiciones necesarias para
generar un mayor crecimiento econémico, promoviendo la inversién y la
generacién de empleo”, y nétese que a tono con esta definicién estd la de
un importante think tank, el Instituto Mexicano para la Competitividad,
IMCO, que la entiende como la capacidad que tiene un pais (un estado,
una ciudad) para atraer y retener inversién y talento.

Considérese asimismo el Indice de Competitividad Global del Foro
Econémico Global, que concibe a la competitividad como el conjunto
holistico —este es, no como un simple agregado inconexo— de los factores
determinantes del nivel de productividad de una economia, que es el prin-
cipal motor del crecimiento en el largo plazo. En este orden de ideas, se in-
dica que justo el valor que alcanza un pais en el 1cG explica arriba del 80%
de la variacién en los niveles de ingreso, con lo que se consigue también
una vida mads satisfactoria (GCR, 2018, p. 2). En este indice la competitivi-
dad se entiende a partir de cuatro dimensiones, cada una desagregada en
los siguientes elementos: “Desempefo econémico”, desagregado en Eco-
nomia doméstica, Comercio internacional, Inversién extranjera, Empleo
y Precios; “Eficiencia del gobierno”, que se integra de Finanzas publicas,
Politica impositiva, Marco institucional, Legislacién en negocios y Mar-
co societal; “Eficiencia de los negocios”, desagregado en Productividad
y eficiencia, mercado laboral, Finanzas, Pricticas de gestién y Actitudes
y valores, y finalmente, “Infraestructura”, que se integra de Infraestruc-
tura bésica, Infraestructura tecnolégica, Infraestructura cientifica, Salud
y ambiente, y Educacién. El punto es que avanzando en este Indice un
pais puede posicionarse mejor en la economia global y con ello mejorar el
bienestar de su sociedad.

Con estos elementos se ha elaborado un ranking del desempeifio de
64 economias y en la Grifica 1 se aprecia que México se ha venido re-
zagando, particularmente en los ltimos tres afios al grado de que en el
2020 y 2021 ya se encuentra en el Gltimo quintil de desempeiio, a donde
los primeros tres lugares en este dltimo afio fueron: Suiza, 1; Suecia, 2 y
Dinamarca, 3.
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Grifica 1. Evolucién del lugar de México en el Ranking de Competitividad
Global, 64 paises
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Fuente: Ranking de Competitividad Global.

Finalmente el referido Indice de Competitividad del 1mco integrado
por diez subindices que se evaldan a partir de 85 indicadores, registra
también el deterioro de los tltimos afios, tal y como se aprecia en la Gré-
fica 2. A diferencia del anterior, este indice s6lo considera 43 paises que,
se afirma en el indice, son las principales economias del globo. Los diez
subindices son: I. Sistema de derecho confiable y objetivo; II. Manejo
sustentable del medio ambiente; III. Sociedad incluyente, preparada y
sana; IV. Sistema politico estable y funcional; V. Gobierno eficiente y
eficaz; VI. Mercado de factores eficiente; VII. Economia estable; VIII.
Sectores precursores de clase mundial; IX. Aprovechamiento de las rela-
ciones internacionales, y por dltimo, X. Innovacién de los sectores eco-
némicos'. Los tres primeros lugares en la edicién 2021 de este indice
fueron: Noruega, 1; Dinamarca, 2, y Suiza, 3.

! Por razones de espacio no podemos detenernos en el andlisis de los indicadores que in-
tegran cada uno de los subindices, pero baste decir que entre mejor sea el desempefio de

cada indicador mis alto es el valor del subindice y por tanto mds competitivo es el pais.
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Como se desprende de la Grifica 2, ya en los dos ultimos afios, 2020 y
2021, México aparece también en este indice en el dltimo quintil de des-
empefio lo que muestra que el pais viene tomando decisiones equivocadas
en distintos campos (que se ven reflejadas en los valores que asumen los
indicadores de los diez subindices) y que a la postre se expresa en la caida
de la inversién y en la atraccién de talento. Estos dos hechos conducen a
una caida en la tasa de crecimiento del producto y con €l en el bienestar
general.

Grafica 2. Evolucién de México en el
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Fuente: tmco, 2021.

A tono con este pobre desempefio econémico, véase en la Grifica 3 el
PIB per cdpita en 2020 de economias latinoamericanas que todavia en el
pasado reciente habian mostrado un desarrollo socioeconémico similar al
de nuestro pais, a donde se aprecia que paises como Chile y Costa Rica
ya muestran un poder adquisitivo muy superior al de nuestro pais, pero
también se aprecia un rezago en Brasil y particularmente Argentina, na-
cién que durante la primera mitad del siglo pasado era el tnico pais con
un razonablemente elevado nivel econémico.

226 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México



Grifica 3. p1B per cdpita en 2020 de economias selectas de Latinoamérica
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En breve, por lo que va a referentes internacionalmente reconocidos
que evaldan la productividad y la competitividad de un pais, y a la prin-
cipal consecuencia del desempefio en estos referentes: la evolucién del
PIB per cdpita, se aprecia claramente que México muestra un escenario
mediocre en el momento actual en la regién latinoamericana. Dado el ca-
racter federal de su régimen juridico politico y dado que la literatura en la
materia ha privilegiado el estudio en el plano nacional, esta investigacién
se detiene en el andlisis del orden subnacional que, como se habré de ver,
muestra un desempefio muy variado que se refleja en el también variado
nivel de bienestar entre los estados.

El modelo de las Etapas de Politicas Publicas y
la importancia de la Presupuestacion
Dada la complejidad de las politicas publicas, Parsons senala que existen
al menos ocho marcos de andlisis para su comprensién, sefialando que
« o . .. .

un marco implica la construccién de un limite alrededor de la realidad
que se comparte o se tiene en comun dentro de un grupo o comunidad”
(Parsons, 2007, p. 66). Uno de esos marcos es el del “Proceso Politico”, que
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se integra de seis enfoques?, uno de los cuales es el enfoque por Etapas de
las politicas. En este se entiende a las politicas publicas como una “serie
de pasos o secuencias”, y las raices del mismo se encuentran en algunos de
los padres fundadores de las Politicas Pablicas: Lasswell, Simon y Easton.

Una manera ilustrativa de apreciar estos “pasos o secuencias”, enfoque
que también se conoce como el “ciclo de las politicas publicas”, aparece
en la Gréfica 4, a donde se observa que en efecto se trata de un proceso
que implica en primer lugar un momento para la planeacién a donde a
partir de un diagndstico general se definen los principales ejes de politica.
Como una segunda etapa aparece la programacién, a donde ya se deli-
nean con mayor detalle las estrategias y lineas de accién mediante las cua-
les se buscan alcanzar los grandes objetivos de la planeacién. En un tercer
momento se encuentra la presupuestacién que es justo cuando se asignan
los recursos necesarios a través de los llamados programas presupuesta-
rios para emprender las acciones concretas, y que es también cuando se
echan a andar, deseablemente, acciones de control y seguimiento sobre el
ejercicio de tales recursos.

Grifica 4. Las Etapas de las Politicas Pablicas
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ques Neomarxistas; enfoques subistémicos; enfoques del Discurso de Politicas Publicas,

y enfoques Institucionalistas.
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Lo cierto es que un instrumento idéneo para el control lo son los in-
dicadores, tanto de gestién como de resultados, los que también son fun-
damentales para evaluar el nivel de alcance de las metas. En este sentido,
se ha dicho que el seguimiento y la evaluacién tienen una gran similitud,
pero el primero se emprende de manera regular a lo largo de la ejecucién
del programa en tanto que la segunda se realiza al final y busca dar cuenta
de en qué medida se alcanzaron las metas propuestas. Finalmente a tono
con Schedler (2004) y dado el caricter de Divisién tripartita de Poderes
de nuestro régimen juridico, se suele distinguir entre rendicién de cuen-
tas Vertical y Horizontal, y a donde la primera se refiere al momento en
que los electores refrendan o retiran su apoyo a los gobernantes (y a sus
partidos) en cada proceso electoral. La rendicién de cuentas Horizontal
se presenta cuando dado el mismo estatus que tienen los tres poderes, el
Ejecutivo informa a través de un documento ad hoc, el Informe de Cuenta
Publica, de lo realizado a lo largo de un afio fiscal al Legislativo, quien
dispone de un érgano técnico para evaluarlo.

Ahora bien, debe entenderse que el ejercicio cotidiano de gobierno no
se constrifie a este esquema secuencial y racional del ejercicio del poder,
sino que existe una amplia complejidad de escenarios y una diversidad de
actores politicos, mismos que tienen opiniones encontradas sobre cada
problema publico. Dada esta complejidad, Lindblom (citado en Parsons)
sefiala que las politicas publicas son, mds bien, ejercicios de aproximacio-
nes sucesivas a donde con frecuencia el referido esquema resulta insufi-
ciente. Lo anterior, sin embargo, no le resta valor al modelo sino que mds
bien le impone una condicionalidad que lo obliga a ser mds adaptable y
flexible.

Sobre este marco y dada la disposicién constitucional® que hace propio
aun parcialmente el modelo, se exige la formulacién de un Plan Nacional

* El articulo 25 de la Constitucién establece: “Corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral y sustentable... y que, mediante
la competitividad, el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mds justa

distribucién del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad...”. Por su
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de Desarrollo, PND, mismo que se desagrega en programas sectoriales y
especiales a partir de los cuales se establece el presupuesto; en el mismo
sentido, la legislacion estatal exige la formulacién de los respectivos pla-
nes estatales y municipales. Para ello la Constitucién contempla en su
art. 26 la organizacién de un sistema de planeacién democritica del de-
sarrollo “que imprima solidez, dinamismo, competitividad, permanencia
y equidad al crecimiento de la economia...”.

La Ley Federal de Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Ha-
cendaria (LFPRH), por su parte, establece las referidas etapas del ciclo
de politicas en su art. 6, y su disefio se lo encomienda a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (sucp): “El Ejecutivo Federal, por conduc-
to de la Secretarfa, estard a cargo de la programacién, presupuestacion,
evaluacién y control presupuestario del gasto publico federal correspon-
diente a las dependencias y entidades...”. A su vez, la Ley de Planeacién
en su art. 9 ley sefiala que el Ejecutivo dard seguimiento a los avances de
las dependencias en el logro de sus objetivos, “con base en el Sistema de
Evaluacién del Desempefio”, contemplado en la LFPRH.

Lo cierto es que la etapa de la Presupuestacién sobre la cual nos con-
centramos en este estudio se vincula estrechamente con la de la Pro-
gramacion, pues la asignacién racional de los siempre escasos recursos
requiere la definicién previa de metas, objetivos y estrategias para alcan-
zarlos, asi como indicadores para evaluar el avance, todo enmarcado en
las directrices generales de la planeacién. En este sentido la LFPRH sefiala
que ambas, la programacién y presupuestacién comprenden:

1. Las actividades que deberdn realizar las dependencias. .. para dar cumpli-
miento a los objetivos, politicas, estrategias, prioridades y metas con base en
indicadores de desempefio...; IL. Las previsiones de gasto pablico para cubrir

parte, la Ley de Planeacién en su art. 5 sefiala “El Ejecutivo Federal elaborard el Plan
Nacional de Desarrollo y lo remitird a la Camara de Diputados del Congreso de la

Unién para su aprobacién, en los plazos previstos en esta Ley...”.
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los recursos humanos, materiales, financieros y de otra indole, necesarios para
el desarrollo de las actividades sefialadas. .. (art. 24, el subrayado es nuestro).

La programacién y presupuestacién de la politica econémica en
los estados, sejercicios racionales de gobierno?

Analizadas las etapas de las politicas publicas, y atn con las salvedades
que ellas merecen como instrumento de gestién y también de anilisis
del desempefio de gobierno, nos detenemos ahora en el tema central del
ensayo, la presupuestaciéon de politicas de promocién econémica en las
entidades federativas en México. Dado su elevado nimero, 32, para darle
sentido y profundidad al estudio fue necesario seleccionar un nimero
menor pero buscando que las entidades seleccionadas fuesen represen-
tativas. En este sentido y dado que al final del dia una buena politica de
promocién econémica lo que busca es alentar el crecimiento, y que este a
la postre se refleje en bienestar, para evaluarlo se toma como referente el
PIB per cdpita de cada entidad*.

En la Grifica 5 aparecen ordenadas todas las entidades con base en
este criterio, y la que alcanza el valor mds alto es la Ciudad de México
con $401,601, en tanto que la del valor mds bajo es Chiapas con $60,197,
esto es, apenas el 15% de aquella, lo que resalta las enormes desigualdades
regionales del pais. Ahora bien, si se excluye a la Ciudad de México que
tiene una diferencia del segundo lugar, Nuevo Leén (con $308,136), de
$93,465, entonces el p1B per cdpita del valor mas bajo, Chiapas, equivale
a un 20% del segundo mis alto, Nuevo Ledn. Esto es, si bien aun exclu-
yendo a la Ciudad de México el pais sigue siendo muy desigual, esta in-
equidad se reduce porque la capital se distancia mucho del resto del pais
con base en este criterio.

Dado que en buena medida este elevado valor se explica no sélo por-
que se trata del centro politico del pais a donde esti el asiento de los tres

* Existen desde luego indicadores mas puntuales para medir el bienestar general tales
como el Indice de Desarrollo Humano, pero por razones de espacio y dado el enfoque

econémico de este ensayo no nos detenemos en éL.

Recursos publicos para la promocién econémica en las entidades federativas. .. 231



Grifica 5. Entidades federativas por PIB per cdpita
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Fuente: 1mco (2020); Indice de Competitividad Estatal, 2020.

Poderes de la Unién’, sino también porque muchas grandes empresas
s6lo tienen ahi sus oficinas centrales y no sus centros de produccién —de
generacién de riqueza propiamente—, para este andlisis se excluye a esta
entidad. No se desconoce empero el elevado peso econémico de la mis-
ma, sino sélo se destaca que su condicién no es representativa del desem-
pefio econémico del pais.

% Desde una perspectiva econémica este no es un dato menor porque a la postre se refleja
en un elevado presupuesto publico per cdpita que no gozan las demds entidades y que
termina impactando al PIB per cdpita. Nétese asi en tabla 6 que mientras la Ciudad de
Meéxico tuvo en 2020 un presupuesto estatal per cdpita de $26,431, en Jalisco fue de sélo
$14,788, Nuevo Leon de $18,742 y Guanajuato de $14,339.
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De este modo y considerando entonces los valores de la segunda enti-
dad con el mejor desempefio y la del mas bajo, Nuevo Leén ($341,404) y
Chiapas ($60,197), la distancia entre ambas es $281,207, de manera que
si establecemos 5 grupos de ingresos cada uno abarcard la quinta parte
de este monto, esto es, $56,241. Con este criterio en mente en la Tabla 1
se listan las entidades que corresponden a cada uno de estos rangos (in-
cluyendo a la Ciudad de México) indicindose en la primera columna
cuantas entidades hay en cada uno y a donde se aprecia que el grueso de
ellas estd en los dos rangos mds bajos, lo que da cuenta que el promedio
y la media nacionales no coinciden sino que existe un sesgo que muestra
la pobreza general del pais.

Tabla 1. Los 5 rangos de las entidades federativas

Rango y nimero Rango Entidades
de entidades (miles de pesos)
1-3 341.4-285.2  Ciudad de México ($401,601), Nuevo Ledn, Baja
California Sur
2-2 285.2-229.0  Coahuila, Querétaro
3-9 229.0-172.8  Aguascalientes, Sonora, Quintana Roo, Baja

California, Chihuahua, Jalisco, Colima, Tamaulipas,

San Luis Potosi.

4-10 172.8-116.6  Guanajuato, Sinaloa, Yucatin, Campeche, Durango,
Morelos, Hidalgo, Nayarit, Michoacin, Puebla.
5-8 116.6-60.2 Veracruz, Estado de México, Tabasco, Zacatecas,

Tlaxcala, Oaxaca, Guerrero, Chiapas.

Fuente: anilisis propio con datos de 1mco del afio 2020.

Sobre esta base nos detenemos aqui en el andlisis de los procesos de
programacién y presupuestacién de cinco entidades del pais, y para pro-
pésitos de su representatividad seleccionamos una de cada uno de los
rangos definidos. Se trata de Nuevo Leén del primer rango; Querétaro
del segundo; Jalisco del tercero; Guanajuato del cuarto, y por ultimo al
Estado de México del quinto.
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I

Aunque se trata de una ley del orden federal la LFPRH es también un refe-
rente para las entidades federativas, lo es porque contribuye a homologar
criterios en distintas dreas tales como en las Reglas de Operacién de los
programas, pero también porque el monto mds importante de los recur-
sos estatales proviene del presupuesto federal que es regulado por dicha
ley. Ahora bien, en ella se establece que la Programacién y la Presupuesta-
cién abarcan: “I. Las actividades que deberan realizar las dependencias. ..
para dar cumplimiento a los objetivos... (y) II. Las previsiones de gasto
publico para cubrir los recursos. .. necesarios para el desarrollo de las acti-
vidades sefialadas...” (art. 24), de manera que estos son los momentos de
nuestro estudio y a tono con lo estudiado se trata pues de dos momentos
diferenciables pero claramente complementarios.

Lo cierto es que no se pueden entender plenamente la programacién
y la presupuestacién sin insertarlas en la primera y mds general etapa del
ciclo de las politicas, la de planeacién. De este modo, véase en la siguiente
Tabla 2 cémo se desagrega el eje econémico en los PED de las entidades
de estudio.

Como se aprecia en ella, este campo se descompone en distintas dreas
y justo para vincular tales estrategias con el entorno econémico de cada
entidad en la Tabla 3 aparece el peso de cada ramo econémico en cada
una. De manera especifica en el caso de Nuevo Ledn se observa que las
actividades con mayor presencia segin su importancia son las siguien-
tes: industrias manufactureras (con el 26% de su PiB); comercio (19%);
construccién (10%), asi como transportes y almacenamiento, y servicios
inmobiliarios (8 y 7%, respectivamente). Por su parte en Jalisco los rubros
de mayor presencia también son: comercio (con el 24% del total); indus-
trias manufactureras (22%); servicios inmobiliarios (11%); construccién
(8%), y ganaderia y pesca (6%).

En el caso del Estado de México los componentes principales de su
PIB son los siguientes: comercio con el 26% del total; industrias manu-
factureras (20%); servicios inmobiliarios (17%), asi como transportes y
almacenamiento (7%). Para Guanajuato las actividades de mayor presen-
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Tabla 2. Estructura de la planeacién en las entidades

Jalisco Estado de México Nuevo Leén
2018-2024 2017-2023 2016-2021
Desagregacion del eje del PED relativo a la Promocién Econémica
Desarrollo Rural Trabajo digno y creci-  Capital humano y
miento econémico empleo
Industria Sector primario susten- | Potencial de sectores
table econémicos
Energia Innovacién Innovacién, ciencia y
tecnologia.
Comercio y Servicios Infraestructura con una  Micro, pequeiias y
visién de conectividad | medianas empresas
integral
Turismo Desarrollo integral
Competencias y capacidades del
capital humano
Ciencia y Tecnologia
Innovacién
Financiamiento para el Desarrollo
Querétaro 2016-2021 Guanajuato 2018-2024

Desagregacion del eje del PED relativo a la Promocién Econémica
Promocién del crecimiento eco- Incrementar el empleo y
némico equilibrado por sectoresy el ingreso.
regiones del Estado de Querétaro
Creacién de condiciones favorables  Diversificacién y articu-

Querétaro como un destino turistico sectores econdémicos

de trabajo que propicien la inser- lacién productiva
8 cién de las personas en el mercado
Z  laboral del Estado
—§ Posicionamiento del Estado de Innovacién y nuevos
7

competitivo a nivel nacional
Fortalecimiento de la competitivi-
dad agropecuaria en el Estado.
Conservacién y aprovechamiento
sustentable del patrimonio natural

del Estado

Fuente: Los Planes Estatales de Desarrollo de las entidades.
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cia son: con el 28% las industrias manufactureras, seguido por el comer-
cio (21%); servicios inmobiliarios (9%), y transportes y almacenamiento
(7%). Finalmente en el caso de Querétaro se tiene a las industrias manu-
factureras (con el 30% del total); comercio (20%); servicios inmobiliarios
(8%), y transportes y almacenamiento (6%).

* ok ok

Dado el escenario de la planeacién de la Tabla 4 mismo que se descom-
pone en distintos programas, en la siguiente aparece la estructura de la
presupuestaciéon en nuestras entidades clasificada con base al conoci-
do criterio Funcional, esto es, dividida en Desarrollo Social, Desarrollo
Econémico, Gobierno y Otras Actividades no incluidas en las previas, a
donde sus mayores rubros son el servicio de la deuda y —sobre todo— las
transferencias a los gobiernos municipales®. De esta Tabla 4 en principio
se desprenden las siguientes reflexiones.

Nétese en primer lugar que la ordenacién de nuestras entidades con
base al PIB per cdpita pricticamente corresponde a la que se tiene con
base al presupuesto publico per cipita, salvo en el caso del Estado de
Meéxico que en el primer criterio ocupa el quinto lugar y en el segundo
criterio el tercero. Fuera de este caso lo que se desprende es que en efecto
existe una correlacién entre ambas variables si bien es dificil establecer
una causalidad entre ellas y mds bien, hablariamos de una causalidad cir-
cular’. Con un presupuesto per cdpita mas alto el ingreso promedio es

¢ En la obra “La promocién econémica en los gobiernos estatales de México” de quien
esto escribe se analiza con mds detalle la vinculacion entre la planeacién y programacion,
a donde se remite al lector interesado pues aqui sélo se trabaja la programacién-presu-
puestacion.

7 Recuérdese en todo caso que el grueso de sus presupuestos proviene de transferencias
federales y en ellas la Ley de Coordinacién contempla de manera principal dos criterios
para determinar su monto que en cierta medida son encontrados: los impuestos genera-
dos en cada entidad y el nivel de marginacién que presentan y por tanto su insuficiencia

de ingresos propios. Se trata en breve de fortalecer ambos, el llamado Equilibrio Vertical
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mayor y esto parcialmente se explica por los efectos positivos de una ma-
yor provisién de servicios publicos. A su vez, un ingreso promedio mayor
genera mayores ingresos publicos que a su vez abonan a una mas amplia
provisién de los citados servicios y con ellos al crecimiento econémico.

Notese asimismo que si bien las diferencias en cuanto a PIB per cépita
en el pais son muy altas segin se aprecia en la Gréfica 5 (diferencias que
se mantienen aun excluyendo a la Ciudad de México) las diferencias en
cuanto al presupuesto per cdpita no son tan altas: el valor de este indi-
cador en Guanajuato —el valor mas bajo de la muestra— equivale al 77%
del valor mis alto, el de Nuevo Leén. Este dato matiza, que no anula, lo
dicho antes en el sentido de que la mayor provisién de servicios publicos
contribuye al crecimiento y con ello al bienestar general de una entidad,
evaluado este por el multicitado P1B per cépita.

Detenidos ya en la distribucién funcional del presupuesto nétese en la
Tabla 4 que nuestro rubro de interés, Desarrollo Econdmico, es con mucho
el menos favorecido de los cuatro, representando en promedio sélo el
4.71% del presupuesto total y a donde el valor mds bajo lo tienen Queré-
taro (2.2%) y Nuevo Leén (2.6), en tanto que los mds altos lo presentan
Jalisco (5.4) y Guanajuato (4.9). De esto se podria desprender que la re-
levancia que tiene el presupuesto a desarrollo econémico es mds bien me-
nor en tanto que los dos estados con mds bajo valor son sin embargo los
de mis alto P1B per cdpita. En todo caso, considérese que el impacto de
las politicas en este campo no se aprecia necesariamente en el corto plazo
aunque si bien la informacién que aqui se reporta es exclusivamente de
un aflo, es razonable creer que es representativa de todo el sexenio dado
que a lo largo de €l se buscan las mismas metas que son justo las que estin
establecidas en el PED.

Una complicacién adicional para el andlisis proviene de que como se
aprecia en la Tabla 4, la ponderacién del rubro Otras Actividades es muy

(reducir la brecha entre los ingresos propios y las necesidades de gasto) y el Equilibrio
Horizontal (reducir la brecha entre la capacidad de gasto entre los gobiernos de un

mismo orden). Manual de Transferencias, 2011.
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alta, el 23.8% en promedio, y en este rubro la relativa a las transferencias
a los municipios es la de mayor importancia, mismos que también em-
prenden acciones de promocién econdémica; lo cierto es que en ellos el
presupuesto a tales acciones es igualmente menor, de manera que aqui
vale lo dicho en el sentido de que la contribucién del gasto a promocién
econémica de los gobiernos subnacionales (estados y municipios) al cre-
cimiento, y con ¢él al bienestar general, también es reducido.

Debido entonces a que los limitados montos e impacto del gasto esta-
tal a la promocién econémica no parecen incidir de manera significativa
en el crecimiento se vuelve necesario entonces analizar otros elementos
que también incidan en ello. Un referente de primera importancia para
este proposito lo es el ya referido Indice de Competitividad del 1mMco
que ademds de generar el citado Indice Internacional también desarrolla
uno mds a nivel estatal que cuenta con la misma metodologia. Como ya
se explicé, este indice evalda distintos indicadores adscritos a diez planos
(los 10 subindices citados arriba) que inciden en la atraccién y retencién
de inversién y talento. En este sentido, junto con los relativamente es-
casos recursos estatales a la promocién econémica segun la clasificacién
funcional, hay que considerar también el desempefio de cada entidad en
tales subindices; dicho en otras palabras, ademds de los programas expli-
citamente direccionados a apoyar actividades productivas especificas, los
agentes econémicos se ven alentados a instalarse y permanecer en una
entidad considerando este otro cimulo de factores, y para lo cual los go-
biernos estatales mucho deben hacer si bien existen aspectos que rebasan
sus capacidades.

En la Grifica 6 aparecen los valores que alcanzan nuestras entidades
en cada uno de los subindices y en el indice general, a donde destaca que
los puntajes mas altos los tienen Nuevo Leén y Querétaro, que como se
aprecia en Gréfica 5 son también los que tienen el mds elevado PIB per
capita. Por su parte el estado de México ocupa en ambos, en el indice
general y en el PIB per cdpita el dltimo lugar, y quedan en un lugar inter-
medio en los dos referentes Jalisco y Guanajuato. Esta coincidencia do-
cumenta lo plausible del indice del 1Mco, pues da cuenta en efecto de que
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Grifica 6. Valores alcanzados en los estados en los subindices

del Tndice de Competitividad
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el bueno desempefio en cada uno de los subindices contribuye a mejorar
el bienestar en cada entidad medido este por el multicitado P1B per cépita.

Sin detenernos en el detalle sélo se destaca que, en general, son los su-
bindices Medioambiente y Relaciones Internacionales los que muestran
el peor desempeno en tanto que el de Innovacién y Gobiernos Eficientes
tienen el mds alto®, claro, con comportamientos diferenciados entre los
estados. Finalmente vale sefialar que si bien nuestras entidades muestran
un distinto comportamiento en el indice general, ninguna alcanza un
valor de 60, muy lejos del valor mas alto posible, 100, lo que claramente
da cuenta de las insuficiencias existentes; estos valores desde luego van a
tono con lo que se aprecia en las Grificas 1y 2 que muestran la evolucién

8 Algunos de los principales indicadores de estos 4 subindices son: de Medioambiente:
caudal tratado de aguas residuales, pérdida de superficie cubierta por drboles; Relaciones
Internacionales: P1B turistico, IED; Innovacion: patentes, centros de investigacién; Go-

biernos Eficientes: ingresos propios, informalidad laboral.
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reciente —o mejor dicho, involucién— del pais en el concierto econémico
y de competitividad internacional.

Después de destacar la muy pobre participacién que tiene el rubro
Desarrollo Econdmico en los presupuestos estatales, nos detenemos ahora
en la ponderacién que tiene cada uno de sus componentes, esto es’: 1.
Asuntos econémicos, comerciales y laborales en general; 2. Agropecuaria,
silvicultura, pesca y caza; 3. Combustibles y energia; 4. Mineria, manu-
facturas y construccién; 5. Transporte; 6. Comunicaciones; 7. Turismo; 8.
Ciencia, tecnologia e innovacion, y por dltimo 9. Otras industrias y otros
asuntos econémicos. Tal ponderacién aparece en la Grifica 7, de la que se
desprenden las siguientes reflexiones.

Existen tres rubros con una muy pobre ponderacién, sobre los cuales
nos detenemos a vuelo de pajaro. Del rubro Comunicaciones, que abarca
los programas y proyectos relacionados con la construccién, mejoramien-
to y explotacién de sistemas de comunicaciones, y que en cierta medida
estin de a cargo del Gobierno federal o bien han sido concesionados,
aparecen partidas muy minimas o en cero. Combustible y energia, que
incluye a los programas y proyectos relacionados con la produccién y co-
mercializacién de combustibles y energia, que como se sabe compete a
CFE y PEMEX y en menor medida a empresas que participan en el sector a
partir de la reforma del sexenio pasado y que ahora enfrenta modificacio-
nes en el Congreso, también aparece en cero en razén de ello. Finalmente,
el sector minero, de manufactura y construccién también, salvo en el Es-
tado de México tiene una muy baja presencia. De este dltimo rubro hay
que destacar sin embargo que si bien los gobiernos estatales no canalizan
recursos al mismo, este tiene una ponderacién importante en la economia
tal y como se aprecia en la Tabla 5, sefialadamente en las manufacturas
y la construccién; de esto se desprende que no siempre existe una aso-
ciacién entre los recursos publicos estatales a la promocién de un sector

? Las definiciones de estos rubros aparecen en el “Acuerdo por el que se emite la Clasifi-

cacién Funcional del Gasto” (2010), mismas que consideramos en lo sucesivo.
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Grifica 7. Composicién del presupuesto para Desarrollo Econémico
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Fuente: Los presupuestos de las entidades.

econémico y la presencia de este en el conjunto de la economia, al menos
en el corto plazo, sobre lo que se vuelve en las conclusiones.

Los tres sectores en los que se carga el presupuesto al Desarrollo Eco-
némico estatal son los siguientes. Destaca en primer lugar el rubro Trans-
porte que abarca “la administracién de... asuntos relacionados con la
explotacién... la construccién y el mantenimiento de sistemas e instala-
ciones del transporte” (Acuerdo...), y a donde se incluyen entre otros los
apoyos y subsidios al transporte piblico en las manchas urbanas de nues-
tras entidades. En segundo lugar estd el presupuesto al campo, a donde
destaca el esfuerzo fiscal de Guanajuato y Jalisco; en particular aqui los
apoyos se vuelven importantes para los minifundios que por su condicién
no pueden aprovechar economias de escala ni emprender acciones efica-
ces de comercializacién. El hecho de que el presupuesto para este sector
sea elevado en tales estados y que en ellos también el mismo tenga una
ponderacién importante en su P18 da cuenta de dos cosas, que los apoyos
no sélo son para los minifundios (cuya participacién en el PIB agrope-
cuario es menor) y que no obstante lo que se comenté para el sector de
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las manufacturas, en lo que se refiere al campo el apoyo gubernamental
si logra reflejarse en una mayor produccién. El sector turismo es el otro
en el que también se aprecia un esfuerzo fiscal interesante y nétese en
ambas, la Tabla 5 y la Grifica 2, escenarios diversos: aunque Jalisco asigna
relativamente pocos recursos al sector la presencia del mismo en su PIB
es razonablemente importante, en tanto que en Querétaro si se le destina
un monto significativo y a tono con ello se obtienen buenos dividendos.
Entre otras razones, lo que explica esto es que hay lugares bien posiciona-
dos en el plano internacional como lo es Puerto Vallarta en Jalisco, y que
como tal su peso econémico no se relaciona de manera tan puntual con
los recursos publicos al sector, y otros como los atractivos de Querétaro
que todavia no estin plenamente posicionados ni aun para el turista na-
cional, por lo que requieren un esfuerzo fiscal relativamente mayor.

Finalmente y como se desprende de la perspectiva convencional, se
aprecia que los amplios recursos publicos a la promocién del comercio
—principal componente del dltimo rubro de la grifica— se corresponden
con una conspicua participacién del mismo en el piB. Esta relacién sin
embargo hay que tomarla con reserva pues claramente ain sin este apoyo
publico la economia requiere llevar la produccién a sus consumidores, y
por ello el peso del comercio siempre serd importante, ¢se desprende de
ello que los recursos publicos al sector son irrelevantes?, en modo alguno,
pues los apoyos publicos bien pueden contribuir a elevar la eficiencia del
mismo y por tanto a mejorar el abasto y la comercializacién.

Conclusiones

El desarrollo econémico no es sélo producto de un cimulo inconexo de
factores sino es, sobre todo, resultado de una compleja interrelacién entre
los mismos que en conjunto generan provechosas sinergias en favor del
crecimiento. En este sentido, el ensayo se detiene en el andlisis del lugar
que ocupa el pais en indicadores selectos en el campo de la productividad
y la competitividad, en el entendido de que el valor que se alcance en
estos indicadores, al final del dia, se verd reflejado en el PIB per cipita,
que utilizamos aqui como un indicador grueso del bienestar de un pais o
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un estado. Lo que esta revisién muestra es que México no sélo mostraba
un desempefio muy insuficiente en ambos, la productividad y competiti-
vidad, vistos a la luz de otras naciones, sino que tal desempefio continda
cayendo en el actual sexenio.

Sobre esta base, se analiza el llamado proceso presupuestario para el
ejercicio de gobierno en el pais, que no hace sino recoger el modelo de
las Etapas de las Politicas Publicas, revisando cudles sean estas etapas,
cudl su contenido y cémo ellas se integran en un proceso secuencial. De
manera particular, se estudia el sustento juridico de este modelo, cuyo
fundamento aparece originariamente en el art. 26 de la constitucién pero
que se desagrega en sus leyes reglamentarias.

No obstante que como aqui se documenta existe un proceso de pla-
neacién y presupuestaciéon razonablemente consistente en nuestras enti-
dades, a donde el rubro promocién econémica tiene una clara presencia,
lo cierto es que la temdtica econémica muestra una muy reducida partici-
pacién en los presupuestos estatales. Dado este reducido gasto y en con-
secuencia su también reducido impacto, no hay una asociacién puntual
entre el mismo y el PIB per cdpita pues si bien, en general, el gasto ptblico
en desarrollo econémico es mds alto en las entidades con un mayor p1B
per cdpita, no existe una proporcionalidad entre ambos.

Debido a lo anterior, se buscé entonces explicar el desempefio econé-
mico de cada entidad con base en otros referentes, para lo cual se retoma
el indice del 1mco, a donde si se aprecia una mds clara asociacién del
mismo con el PIB per cdpita. Lo anterior no debiera sorprender si se con-
sidera que, en efecto, la metodologia de tal indice asume que la variable
independiente, la inversién y el talento, muestra una elevada correlacién
con las variables independientes, los diez subindices en que se desagrega
aquél. Dicho en otras palabras, la diversidad de factores que inciden en
el monto de la inversién y con ello en el crecimiento, rebasa con mucho
el estuerzo fiscal direccionalizado a la promocién econdémica mediante
programas puntuales pero de limitados recursos.

En este orden de ideas, mas alld de los recursos publicos asignados a
programas especificos de promocién econémica (créditos blandos y ase-
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soria a MIPYMES, apoyos a productores del campo, ventanilla Gnica para
gestiones variadas...) lo relevante son —por lo que va al papel de los go-
biernos estatales— acciones bien disefiadas, consistentes y focalizadas a
sectores especificos para la creacién y/o atraccién y retencién de empresas
con cierto perfl, tales como del sector aerondutico en Querétaro o la pro-
duccién agropecuaria en Jalisco, a donde la intervencién puntual de fun-
cionarios estatales del sector en foros internacionales o en entrevistas con
directivos de empresas internacionales para que vengan al estado pueden
jugar y juegan un papel clave.

Todo lo anterior empero hay que ponerlo en un contexto de Politica
Publica, y entender asi que en el mejor de los escenarios lo que pueden
hacer tales politicas es generar productos (bienes y servicios de valor pui-
blico) cuyos resultados no necesariamente rinden los impactos esperados
o no al menos en la dimensién requerida. Interesa saber asi si tales pro-
ductos impactaron en la mejora de la productividad, en el empleo y en el
crecimiento econémico, lo que no es ficil dilucidar porque como recién se
dijo el avance en este sentido estd sujeto a un cimulo mayor de factores
que van mis alld de las acciones publicas. Teniendo en mente esta consi-
deracién que alerta sobre un optimismo ingenuo segun el cual los progra-
mas publicos resuelven en automadtico problemas y crean oportunidades,
se observa aqui que la promocién econémica en las entidades federativas
no es una preocupacion sustantiva vista a la luz de los recursos asignados.
Se aprecia asimismo que no existen asociaciones inequivocas y consis-
tentes entre la asignacién de recursos publicos a un sector econémico
y el crecimiento del mismo, debido a una compleja y variada presencia
de factores tales como la muy distinta dotacién de recursos humanos y
naturales en cada entidad federativa asi como la historia reciente de su
vocacién econémica, amén de las politicas nacionales en la materia y la
evolucién del entorno econémico global; por lo que va a este punto, por
ejemplo, no se podria entender el desarrollo industrial del norte de pais
en los dltimos lustros sin el papel que ha jugado el tratado comercial con
nuestros vecinos del norte.
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En este sentido si bien se dimensiona la importancia del esfuerzo fiscal
que las entidades federativas emprenden, se observa que este es franca-
mente limitado y que su impacto no se puede evaluar de manera sencilla.
Conforme se avance en el entendimiento de la compleja relacién existen-
te entre apoyos gubernamentales a sectores econémicos especificos y sus
resultados en la mejora de la productividad, se tendrd un escenario mas
claro de los retos que implica un buen disefio de politica publica local,
regional, y de manera especifica en favor del crecimiento.
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Evaluacién de cumplimiento de la Agenda 2030

por el Gobierno federal mexicano

JUAN CARLOS PAEZ VIEYRA

Resumen
El presente articulo analiza al trabajo que el Gobierno federal mexicano
ha realizado en torno a la Agenda 2030, siguiendo el ciclo de politi-
ca publica, arrancamos con el disefio, en lo que se denominé Estrategia
Nacional de Implementacién, mecanismo en el que se delinearon los li-
neamientos de ejecucién. Posteriormente analizamos el Informe Nacio-
nal Voluntario 2021, mecanismo de evaluacién del cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible, este informe busca describir el cum-
plimiento de la actual administracién federal desde 2018 y hasta 2021.
Realizamos un andlisis entre la estrategia y el informe, en el sentido de
disefio y evaluacién de cumplimiento. La hipétesis central de este trabajo
refiere a que las diferencias entre lo ejecutado y lo planeado, son debido
a la crisis generada por la pandemia del covip-19, cuyos efectos se hicie-
ron ver en los presupuestos federales, y fueron enfatizados hacia salud y
educacién.

Palabras clave: politicas publicas, Agenda 2030, objetivos de desarrollo
sostenible, Gobierno federal, evaluacién publica.

Abstract

'This article analyzes the work that the Mexican Federal Government has
doing around the 2030 Agenda, from its design, in what was called the
National Implementation Strategy, a mechanism in which the execution
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guidelines are indicated. Subsequently, we analyze the 2021 Voluntary
National Report, a mechanism for evaluating compliance with the Sus-
tainable Development Goals. This report seeks to describe the complian-
ce of the current federal administration from 2018 to 2021. The central
hypothesis of this work refers to the fact that the differences between the
executed and planned, are due to the crisis caused by the covip-19 pan-
demic, whose effects were seen in the federal budgets, and were directed
towards health care.

Keywords: public policy, sustainable development goal, Agenda 2030,

Federal Government, public evaluation

Introduccién

El Gobierno mexicano arrancé de forma favorable el cumplimiento de la
Agenda 2030, desde la anterior administracién federal se llevaron a cabo
esfuerzos importantes por implementar los objetivos de desarrollo soste-
nible (oDs), se generé una Estrategia Nacional de Implementacién y se
cre6 una comision especial dentro de la Conferencia Nacional de Gober-
nadores (CONAGO) para darle continuidad a las ticticas de implementa-
cién a nivel nacional. Llegada la administracién federal actual de Andrés
Manuel Lépez Obrador se realizaron dos acciones de gran calado, por
un lado se gener6 una Direccién de Agenda 2030, dirigida por la Mtra.
Gemma Santana, dentro de la Oficina de Presidencia de la Republica a
cargo de Alfonso Romo, esta accién le dio brazo operativo a la Agenda
2030 en México, lo cual llevé al segundo gran esfuerzo, que fue realizar
la actualizacién de la Estrategia Nacional de Implementacién, pero en
una légica mucho mds participativa, y con alianzas, para ello la oficina de
Gemma Santana convocé a una gran alianza con los agentes claves de la
cooperacién internacional, particularmente con el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) y con la Agencia Alemana de Coo-
peracién (G1z por sus siglas en alemdn), ambas fueron brazos operativos
con la oficina de Agenda 2030 para sistematizar un proceso de construc-
cién dialégica de la nueva Estrategia, ello ademads significé que se pusiera
en operacién un proyecto de capacitacién con la oficina de la conaco
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para que los equipos de las 32 entidades federativas del pais generaran
herramientas para la implementacién de la Agenda 2030 desde lo local.
La programacién operativa de la Agenda 2030 en el Gobierno federal
contemplaba acciones en las tres dimensiones claves del desarrollo soste-
nible, social, ambiental y econémico, sin embargo, contaba con un fuerte
componente ambiental desarrollado en torno al ops 13 Accién por el
Clima, es decir se consideraban acciones de gran calado para mitigar el
cambio climdtico, en consonancia con el papel que venia jugando México
en las conferencias de partes de cambio climético (cop) y en particular
en la cop 23 en Francia, donde se firmé el Acuerdo de Paris, justamente.
Sin embargo, la pandemia causada por el covip-19 significé un cambio
de giro total en torno a la implementacién de la estrategia, diversos auto-
res y textos asi lo confirman, pero lo mds importante es el testimonio de
la propia Gemma Santana, quien fue sefialando a lo largo del afio 2020
este cambio de giro. La hipétesis que aqui presentamos sefiala que la
pandemia del covip-19 hizo virar las acciones de la Agenda 2030, de las
acciones relacionadas con el medio ambiente, hacia aquellas relativas a lo
social, particularmente al ops 3 Salud y Bienestar, y al ops 4 Educacién
de Calidad, sin embargo para comprobar nuestra hipétesis desarrollamos
la presente investigacién, con el objeto de comprobar esta situacién plan-
teada anteriormente o desmentirla, y en todo caso determinar el estado
actual de cumplimiento de la Agenda 2030 de entre lo planeado a lo
ejecutado se observe, por ello uno de nuestros mds importantes insumos
para este texto son los Informes Nacionales Voluntarios que ha presenta-

do México a lo largo de 2016 a 2021.

Metodologia
El enfoque de la presente investigacién responde a un modelo cualitativo,
en el que se desarrolla una revisién exhaustiva de la literatura y marcos
normativos referentes al tema en cuestion, asi como revisiéon de indicado-
res y demds datos que nos permitan analizar el escenario local.

El trabajo comienza con una investigacién de alcance descriptivo para
especificar las acciones puntuales desarrolladas por el Gobierno federal,
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en materia de cumplimiento de la Estrategia Nacional de Implementa-
cién, que es la guia de cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible (oDs) a nivel local, para posteriormente medir el impacto real que
estas acciones tienen en el contexto nacional, a fin de hacer un anilisis
objetivo sobre sus resultados.

El papel de la evaluacién en el cumplimiento de la Agenda 2030

Antecedentes
En cualquier ejercicio de disefio de politicas publicas, se deben tomar
en cuenta un gran nimero de variables para evitar en escenarios idéneos
los imprevistos de disefio, (Aguilar Villanueva, 2009), es decir la com-
plejidad de un ejercicio de disefio de un proyecto tan grande como es
la Estrategia Nacional de Implementacién de la Agenda 2030 pasa por
un gran numero de variables independientes, como por ejemplo que las
Secretarias de estado lo hagan de forma independiente, otros elementos
tienen que ver con los cambios administrativos que la actual administra-
cién del Gobierno federal hicieran con respecto de la anterior, eso, nece-
sariamente generard problemas de implementacién, sobre todo cuando
a austeridad se refiere, que ha sido una constante en la administracién
actual. Otros elementos importantes son de destacarse, y refiriendo jus-
tamente a Aguilar Villanueva, que menciona que algunos errores se dan
en el marco del disefio, es posible proyectar algunos inconvenientes en el
proceso de implementacién, pero a lo que no podriamos nunca proyectar
es al acontecer de una pandemia como la ocurrida de 2019 a 2022 que, en
el caso de la implementacién de la Agenda 2030 en el Gobierno federal
trajo consigo un cambio radical de los lineamientos predeterminados por
la misma Estrategia Nacional de Implementacién, puesto que esto trajo
consigo redistribucién de presupuestos federales para atender la emer-
gencia sanitaria que aconteci6 a la civilizacién humana.

Como se sefiald en la introduccién, México ha tenido dos etapas de
cumplimiento de la Agenda 2030, por lo que ha presentado dos informes
voluntarios, el primero de ellos nos sirve de referencia para comprender
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los énfasis y directrices que tenia la administracién federal de Enrique
Pena Nieto, lo cual sirve para comparar con las directrices que presenta
el Gobierno federal mexicano a partir de 2018, no obstante nos concen-
traremos justamente en este periodo, debido a la linealidad entre su base
programadtica, la pandemia y los giros que tuvo esa linea programitica.

Conforme a la resolucién de la Agenda 2030, los Informes Nacionales
Voluntarios (1Nv) son elaborados periédicamente por los Estados para
evaluar los retos y avances logrados en la implementacién de la Agenda
2030 en sus territorios. Por lo mismo, la elaboracién de los Informes Na-
cionales Voluntarios facilita el didlogo y la movilizacién de los sectores en
torno a la bisqueda de soluciones para la materializacién de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible.

El segundo 1NV trat6 de reflejar los avances, desafios y lecciones apren-
didas de los primeros tres afios de la Agenda 2030. En el 2015 se cre6 el
Comité Técnico Especializado de los ops (cTEODS) el cual ha permitido
construir los indicadores del marco global que corresponden a México
segun su capacidad estadistica y relevancia para las politicas publicas na-
cionales (Gobierno de México, 2018, p. 23).

Dentro de las primeras acciones que decidié implementar el Gobierno
tederal posterior a la renovada Estrategia Nacional de Implementacién
2018 fueron:

1. Instalar los Organismos de Seguimiento e Implementacién (os1) en el
resto de las entidades federativas.
2. Impulsar la puesta en marcha de la Agenda 2030 a nivel municipal.

3. Conformar los Comités de Trabajo de la Agenda 2030.

Cabe sefialar que en el 2018 se comenzaba a tomar muy en cuenta
la participacién de representantes de la sociedad civil, la academia y el
sector privado, pues uno de los compromisos notorios de la administra-
cidn, era la instalacién de un os1 por entidad federativa, que contaria con
la participacién de las autoridades municipales, delegados federales y el
sector privado.
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No obstante el Gobierno federal en 2018 le dio un giro inesperado
a la Agenda 2030, de tener un impulso en clave de gobernanza, con la
participacién de diversos sectores de sociedad civil, poco a poco este pro-
ceso se fue deteriorando, en parte porque las decisiones de Presidencia,
fueron equivocadas respecto a la perspectiva que se tenia de los ops, esta
perspectiva errénea en su andlisis, generé cambios en la directriz original
que traia Gemma Santana, en donde la participacién de las entidades
tederativas y los organismos civiles era intensa, profunda y profesional.

Estrategia Nacional para la Implementacion de la Agenda 2030 en Meéxico
El Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 identifica al desarrollo soste-
nible como factor indispensable para el bienestar de las y los ciudadanos.
El presidente Andrés Manuel Lépez Obrador sefiald, a partir de la re-
novacién de la Estrategia Nacional: “En esta hoja de ruta que nos dirige
hacia nuevos horizontes que apuestan por la sostenibilidad, las personas,
el planeta, la prosperidad, la paz y las alianzas toman un rol central” (Pre-
sidencia de la Republica, 2019, p. 4).

Cabe mencionar la consideracién integral de las tres dimensiones del
desarrollo sostenible (social, ambiental y econémico) dentro de lo que
abarca la planeacién nacional. Y el documento retoma de una manera
muy analitica y especifica los esfuerzos que ya se han estado tratando en
materia de sostenibilidad. Uno de los componentes mds destacados de la
actual estrategia nacional fue que se construyé desde un inicio con par-
ticipacién del sector social y privado, particularmente de la mano de un
gran nimero de organizaciones de la sociedad civil que dieron su aporte,
en el disefio y en los elementos claves, como los referentes a medio am-
biente, agua e igualdad.

A lo que se puede apreciar en este documento que cuenta con poco
mads de cien paginas, el gobierno presenté propuestas para aprovechar el
potencial de México y asi atender los temas de urgencia y los que no se
pueden dejar de lado para transformar a la nacién de raiz.

La visién de pais que incluyen en la Estrategia Nacional para la Imple-
mentacién de la Agenda 2030, resulté un tanto idealista ya que, si habla-
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mos de hace casi tres afios, no hemos visto los avances de lo que se plasmé
en el documento; programas de apoyo a los ciudadanos que realmente los
necesitan, creacién de proyectos para combatir la desigualdad, violencia y
pobreza, mis propuestas para la proteccién y conservacién del medio am-
biente, tal vez en parte por la emergencia sanitaria por covip-19 ocurrida
en 2020 y que prolongé sus efectos hasta 2022, ello ocurre por problemas
exégenos, es decir relacionados con los cambios sociales y econémicos
que han tenido lugar en los dltimos 4 afios, por la pandemia.

En 2030, México serd un pais incluyente y con cohesién social. Contard con
un sistema universal de proteccién social sélido y bien articulado que per-
mitird a todas las personas ejercer efectivamente sus derechos y desarrollarse
en igualdad de condiciones en el ambito personal, comunitario y productivo

(Presidencia de la Republica, 2019, p. 28).

En la visién de Aguilar Villanueva (2022) los cambios exégenos refie-
ren a cambios que suceden en la sociedad y que cambian ideas, conductas,
corporaciones, organizaciones sociales y que estdn vinculadas a la globali-
zacion, la economia internacional, el impacto del dominio de las acciones
del capital financiero, que influye no sélo en las empresas, sino también
en los gobiernos. En el enfoque actual del andlisis de las instituciones
publicas, hemos visto un desplazamiento conceptual del andlisis del ac-
tuar del gobernante, hacia la gobernanza, es decir hacia el gobernar del
gobierno. Desde esa 16gica el problema, nos dice Villanueva (2022, p. 26)
se ha “desplazado hacia el proceso de gobernar del gobernante legitimo y
hacia la creacién de las condiciones que hacen posible que el gobernante
(...) sea un agente con capacidad directiva’.

Enfoques prioritarios de politica piiblica

Como en toda estrategia, hay puntos que deben ser considerados como
prioritarios para darles un enfoque mds especial. Esto se refiere a que el
Gobierno mexicano ha decidido enfatizar estratégicamente:

* Lainclusién social y econémica como eje rector de los nuevos objetivos.
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* Laimportancia de la igualdad de género y el empoderamiento de las
mujeres como factores transversales del desarrollo.

* La necesidad de implementar los derechos de los pueblos indigenas
y afro mexicanos como sujetos de derecho publico fundamental para
que alcancen un verdadero desarrollo desde su autonomia.

» La conservacién de la biodiversidad y el patrimonio biocultural, la
proteccién de los conocimientos y saberes tradicionales, y la adopcién
de compromisos nacionales para enfrentar el cambio climdtico, como
instrumentos clave del desarrollo sostenible.

 La protecciény el fortalecimiento del Estado de Derecho como requi-
sito indispensable para el desarrollo.

Es de criticar el hecho de que tan sélo en papel se ha llevado a cabo el
punto 1 la inclusién social, pues una de las tendencias fundamentales de
esta administracién, es el alejamiento a la gobernanza, es decir entendido
como “la forma de gobernar a la sociedad en conjunto con ella” (Aguilar,
2022) en tanto que han alejado a los mecanismos de interaccién con
organismos de la sociedad civil. Fuera de ello, el de mayor importancia y
relevancia es el de contar con un sistema universal de proteccién social
s6lido y bien articulado, es decir el énfasis programadtico ha sido en mate-
ria de desarrollo social, atendiendo de forma transversal a los obs 1,4, 5,
6 y 10, referentes al combate a la pobreza, salud y bienestar, educacién de
calidad, igualdad de género y reduccién de las desigualdades.

Los objetivos generales de la Estrategia Nacional se establecieron de
la siguiente manera:

* Para combatir las desigualdades se impulsard la coordinacién eficiente
y efectiva de las politicas y los programas para combatir la discrimina-
cién y exclusion.

* Para fomentar la soberania energética y cumplir con la meta de reducir
las emisiones de gases de efecto invernadero, se aumentara significa-
tivamente la participacién de fuentes de energia limpia en la matriz
energética nacional.
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* Con el fin de promover el trabajo digno, se promovera la creacién de
capacidades que posibiliten la movilidad entre empleos, y al mismo
tiempo, que garantice el respeto y el pleno goce de la poblacién tra-

bajadora.

Metas y objetivos de los Objetivos de Desarrollo Sostenible en

la Estrategia Nacional de Implementacion en 2019

Dentro de la Estrategia Nacional 2018 se plantean los 17 objetivos de
desarrollo sostenible, los cuales, para su analisis, se opt6 por dividirlos en
categorias: personas, planeta, prosperidad, paz y alianzas.

Comenzando con el eje de personas, los Objetivos 1,2, 3,4,5 y 10 que
tratan los temas de pobreza y desigualdad, hambre cero, salud y bienestar,
educacién de calidad e igualdad de género, la Estrategia Nacional propo-
ne brindarles una vida con mayor calidad a todas las personas de México,
pues se tiene considerado que en el 2030:

Se habri logrado reducir a la mitad el nimero de personas en situacién de
pobreza, y se habra erradicado la pobreza extrema en sus multiples dimen-
siones, como son la insuficiencia de recursos econémicos y las dimensiones
relacionadas con el cumplimiento de los derechos sociales (Presidencia de la
Republica, 2019, p. 27).

De igual manera, el Gobierno mexicano propone que el sector agrope-
cuario produzca alimentos sanos, de calidad, suficientes y a precios acce-
sibles para toda la poblacién, pues siguiendo la linea de mejorar la vida de
las personas, el sector agropecuario serd una fuente de empleos de calidad,
garantizando buenas remuneraciones y calidad de vida. Por otro lado, se
propone que en 2030 tanto nifios y nifias como jévenes y adolescentes
tendrdn garantizado el acceso a una educacion obligatoria y gratuita des-
de el nivel preescolar hasta la educacién superior.

Para favorecer la proteccién al planeta se tienen varios proyectos que
apuntan a una vida mds amigable con los ecosistemas y la naturaleza.

Abarcando los Objetivos de Desarrollo Sostenible nimero 6,12,13,14y
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15, que tratan los temas de agua limpia, consumo responsable, accién por
el clima, vida submarina y ecosistemas terrestres, primeramente, se tiene
en cuenta que México habrd mejorado los procedimientos y la infraes-
tructura para hacer un uso mds eficiente de los recursos hidricos, pues tal
y como lo exponen en la Estrategia Nacional:

La contaminacién del agua se reducird significativamente en todo el pais, in-
cidiendo en la mejora de su calidad, y se dard tratamiento a todas las aguas
residuales de origen municipal e industrial previo a su descarga, con base en cri-

terios y normas minimas de calidad (Presidencia de la Republica, 2019, p. 48).

Se buscard terminar con la brecha territorial para el goce de agua po-
table y servicios hidricos de calidad para el 2030. Las empresas serdn
un factor clave para la conservacién y cuidado del medio ambiente, por
ello, “presentardn informes anuales de sostenibilidad que incorporen es-
trategias de mejora en su desempefio, su actividad comercial y su gestién
ambiental interna” (Presidencia de la Republica, 2019, p. 71). Ademis,
los ecosistemas del pais —y los bienes y servicios ambientales que estos
generan— serdn valorados y protegidos como un bien publico esencial
para potenciar el crecimiento verde. Se consideré un eje de investigaciéon
y desarrollo de tecnologias limpias y bajas en emisiones en el sector de
ciencia y tecnologia. Asimismo, “la inversién en proyectos de mitigacién
y adaptacién al cambio climdtico y habilitar las condiciones para fomen-
tar la transferencia de otros flujos financieros internacionales y privados a
favor de su combate”. En materia de conservacién de la vida submarina,
se consider6é “ampliar los territorios decretados como dreas prioritarias
terrestres, marinas y acudticas para la conservacién de la biodiversidad,
dreas establecidas de no pesca; y refugios pesqueros vinculados a instru-
mentos econémicos y de mercado” (Presidencia de la Republica, 2019, p.
81), asi también, preservar arrecifes coralinos, costeros y de profundidad,
humedales y pastos marinos.

La prosperidad abarca aquellos objetivos que se basan en mejorar la
esperanza y calidad de vida de las personas, energias no contaminantes,
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trabajo decente que garantice un crecimiento econémico, infraestructura
e industrias sélidas, reduccién de las desigualdades y ciudades sostenibles.
Bajo el tema de energias limpias el documento del Gobierno de México
propone garantizar el acceso universal a la energia mediante una red inte-
ligente de distribucién eléctrica. Considerando una inversién fuerte para
que una buena parte de la energia del pais provenga de fuentes limpias y
renovables.

En cuanto al tema de Ciudades y Comunidades Sostenibles, ligadas
al ops 11 se proyecta la implementacién de una planeacién urbana res-
ponsable, integral y sostenible, sefialando que “se aumentara el nimero de
ciudades y asentamientos humanos que adoptan y ponen en marcha po-
liticas orientadas a mitigar los efectos del cambio climdtico” (Presidencia

de la Republica, 2019, p. 67).

Informe Nacional Voluntario México 2021

México se encuentra entre los pocos paises que ya han presentado tres re-

visiones nacionales voluntarias ante el Foro Politico de Alto Nivel de las

Naciones Unidas. Es importante resaltar la contribucién de los distintos

representantes de los sectores de la sociedad mexicana a la Agenda 2030,

como son la academia, la sociedad civil, empresas, gobiernos, cooperacién

internacional, las Naciones Unidas y en especial a Alemania e Inglaterra
que han sido grandes socios en el esfuerzo de la implementacién de la

Agenda.

La actual Estrategia Nacional de Agenda 2030 del Gobierno federal
se enfoca en tres aspectos prioritarios:

+ Ladimensién social y econémica del desarrollo sostenible con un gran
énfasis en combatir las desigualdades desde una forma transversal.

* Las carencias sociales y econémicas vulneran desde la raiz alejando la
paz social, mismas que se ven agravadas por el dispendio y la corrup-
cion.

* Las alianzas internacionales para poder hacer frente a retos regionales
y globales como lo son la migracién, el cambio climitico y la vacuna-
cién universal contra la pandemia.
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Andlisis del Informe Nacional Voluntario 2021

El dltimo Informe Nacional Voluntario fue presentado por la Secretaria
de Economia, Tatiana Clouthier ante el Consejo Econémico y Social de
la onU en el segundo semestre de 2021. A continuacién, se presentan los
puntos mids sobresalientes de dicho informe y posteriormente menciona-
remos las metas y objetivos que se necesitan priorizar o poner en marcha.

En materia de pobreza, hambre, salud, bienestar y educacién, el Infor-
me menciona que uno de los mis grandes aportes de esta administracién
son las pensiones universales para personas adultas mayores y personas
con discapacidad, mismas que se han ampliado durante estos dos afios,
incluso frente a la pandemia. Los apoyos, insumos, capacitaciones, pre-
cios de garantia y abasto para personas productoras de alimento, y para la
poblacién marginada que mds lo necesita también, ello en relacién directa
con el obs 1y 10, referentes a pobreza y desigualdad, y también enfocado
al principio fundamental de la Agenda 2030, de “no dejar a nadie atrds”.

Con el Objetivo de Desarrollo Sostenible 5 sobre igualdad de géne-
ro, la secretaria Clouthier apunté que se ha ratificado el Convenio 189
sobre el trabajo decente para los trabajadores y trabajadoras domésticos,
en el cual, el Instituto Mexicano del Seguro Social ha adquirido un papel
muy importante para apoyar a este sector histéricamente discriminado.
Se han realizado trabajos contra la violencia hacia las mujeres a través
de los programas de “apoyo para refugio especializados y de apoyos a las
instancias de mujeres en los estados”, de acuerdo con la presentacién del
INV (Secretaria de Economia, 2021).

Por otro lado, el Informe menciona que en el objetivo 7, el cual es
referente a la energia asequible y no contaminante, en el que “34% de la
energia eléctrica que produce el estado mexicano proviene de fuentes de
energia limpias como lo son la hidrdulica, geotérmica y nuclear, y el 19%
de centrales de ciclo combinado que son gas y vapor” (Secretaria de Eco-
nomia, 2021). Enfatizando que las seis nuevas centrales de generacién
eléctrica que se estin construyendo en el pais son de ciclo combinado,
lo cual es de resaltar pues su contaminacién es mds baja, el coste de in-
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versién también y el periodo de construccién es corto y su eficiencia se
consideraria elevada.

Dentro del tema en materia de crecimiento econémico y trabajo de-
cente, el cual pertenece al objetivo de desarrollo sostenible 8, el informe
sefiala la recuperacién del poder adquisitivo a través de las modificaciones
que se han hecho en el salario minimo. Esto es importante puesto que se
regulé la subcontratacién laboral a favor de los derechos de las y los tra-
bajadores. Cabe destacar que ya en principios de este afio 2022, el salario
minimo se elevé de $141.40 a $172.87 pesos diarios, de acuerdo con la
Comisién Nacional de Salarios, ello también es importante en el marco
del objetivo 1 Fin de la Pobreza de la Agenda 2030.

De los programas mds emblemadticos asi como mds criticados por la
administracién de Lépez Obrador es Jévenes Construyendo el Futuro,
cuyo objetivo fue el de fortalecer las posibilidades de un empleo digno y
bien remunerado para jévenes de entre 18 y 29 afios de edad a través de
la inclusién laboral de estos a través de la capacitacién en el trabajo, para
2.3 millones de jévenes en condicién de desempleo, obteniendo una beca
de capacitacién en empresas, negocios y organizaciones del sector ptblico
y social. Este programa ha tenido tanto criticas positivas como negativas
en su mayoria. Sin embargo, resalta su objetivo de integrar a los jévenes
al mercado de trabajo, teniendo mds en consideracién a las personas con
bajos recursos. No obstante, por ser considerado un programa bastante
popular, se ha visto sumergido en criticas que afectan su credibilidad,
ademads de ello se encontraron irregularidades importantes en su padrén
por parte de la Auditoria Superior de la Federacién durante su dltima
auditoria, y por otro lado no se le ha dado la continuidad formal de parte
de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social, con lo cual se ha visto
afectada su implementacién en diversas dependencias gubernamentales.

FE! Caso del Tren Maya, proyecto emblemdtico de la administracion ﬁ)zz’em/

El Tren Maya es otro proyecto emblemitico del Gobierno federal, de
este se puede decir mucho, dependiendo de la fuente de donde provenga
la informacién. Segin fuentes oficiales es “un proyecto integral de orde-
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namiento territorial, infraestructura, crecimiento econémico y turismo
sostenible basado en un tren que recorrera 1,500 kilémetros a lo largo de
la Peninsula de Yucatdn, entre ellos Quintana Roo, Campeche, Yucatin,
Chiapas y Tabasco” (onu, 2020). Ello pretende beneficios econémicos
para la poblacién de estas entidades, particularmente por la ampliacién
del turismo, su derrama econémica y por ende mayor circulante entre
la poblacién, lo cual generard un desarrollo econémico transversal. Este
proyecto se enmarca de manera directa con el Objetivo de Desarrollo
Sostenible 9 referente a construir infraestructuras resilientes y fomentar
la innovacién. La meta 9.1. sefiala “Desarrollar infraestructuras fiables,
sostenibles, resilientes y de calidad, incluidas las infraestructuras regiona-
les y transtronterizas, para apoyar el desarrollo econémico y el bienestar
humano, con especial hincapié en el acceso asequible y equitativo para
todos”. Si bien sefiala el INV que serd un transporte que dard vida a la ac-
tividad econémica de la regién con una agenda de mitigacién de impacto
ambiental muy rigurosa y que se alimentard en un 44% de energia eléctri-
ca proveniente de diez nuevos parques solares (Secretaria de Economia,
2021, p. 57) cabe sefialar que estd en una zona de altisima concentracién y
mayor biodiversidad del pais por lo cual el paso de las vias del tren gene-
rard problemas ambientales diversos. La Secretaria del Medio Ambiente
y Recursos Naturales (Semarnat) reconoce la existencia de 315 especies
endémicas en la zona (incluyendo el jaguar), 204 de aves, 49 mamiferos,
42 réptiles y 13 anfibias. En ese sentido el Gobierno federal refiere la
construccién de pasos de fauna aéreos y subterraneos para mitigar el pro-
blema de paso de especies, sin embargo, organizaciones ambientalistas
(cEMDA, 2021) han sefialado que estos pasos son insuficientes (40 pasos)
y no se especifica dénde estardn instalados. Cabe mencionar ademds que
el Fondo Nacional al Turismo (Fonatur) no presenté completo el estudio
de impacto ambiental referente al tren, segin el Centro de Diversidad
Biolégica (2021) tan sélo se present6 el 42% del mismo.

Este proyecto tendria que estar enmarcado en los compromisos del
objetivo de desarrollo 13, Accién por el clima, pues en diciembre del afio
2020 se reafirmé el compromiso con el Acuerdo de Paris con una estra-
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tegia de soluciones basadas en la naturaleza, carbono azul, proteccién a
mares y costas, economia circular (la cual es un modelo de produccién
y consumo que implica compartir, arrendar, reutilizar, reparar, renovar
y reciclar los materiales y productos existentes durante el mayor tiempo
posible) y un proyecto que atenta contra los ecosistemas terrestres, el agua
subterrdnea y los acuiferos peninsulares va en contra de esta légica.

Asimismo, la Secretaria de Economia sefialé durante la presentacién
del Informe Nacional Voluntario que nuestro pais es el primero en el
mundo en emitir un bono soberano alineado a los Objetivos de Desarro-
llo Sostenible, esto es algo que nosotros consideramos un programa in-
signia, por el potente valor que significa un bono alineado a los obs. Esto
sucedié el afio pasado (2020) con una emisién de 750 millones de euros
a siete aflos. En julio del 2021, se logré emitir el segundo bono de este
tipo por 1,250 millones de euros a quince afios, adelante presentamos una
breve evaluacién sobre esta materia.

Andlisis de los programas insignia

Desde la visién de las politicas publicas concentramos nuestro anilisis
en la gobernanza de las entidades de la administracién publica federal,
ello debido a que, en esta légica el comportamiento de la Oficina de
Presidencia ha ido en detrimento de la Agenda 2030, de pasar a tener
una alta capacidad en 2018 en la administracién de Gemma Santana,
hasta tener un papel secundario en la Secretaria de Economia en 2020,
ese comportamiento da lugar a la hipétesis central de este articulo, refe-
rente a que la agencia de gobierno, ha disminuido sus capacidades con
el paso de los afios y con la pandemia de covip-19 ain mis. Creimos
conveniente elegir estos dos programas debido a su impacto, tanto posi-
tivo como negativo, que han tenido en el medio ambiente. Por un lado, el
programa de bonos soberanos que ha emitido México para su bonanza a
los programas en materia de ops medioambientales y de infraestructura,
y por otro lado, el Tren Maya, que tiene dos lecturas, una de beneficio a la
economia mexicana, generacién de empleos y aumento del turismo, y por
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otro que tendrd un impacto que podria ser irreversible para el ecosistema
de la regién.

El 14 de septiembre del afio 2020 México se convirtié en el primer
pais del mundo en emitir un bono soberano sustentable, el cual estaria
claramente vinculado a los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Y con este
bono se lograron beneficiar a programas diversos en los tres campos del
desarrollo sostenible, sociales, ambientales y econémicos.

Los bonos soberanos funcionan como fondos privados que se ponen
al servicio de proyectos gubernamentales, los cuales tienen una tasa de
interés baja, y se pagan a largo plazo, con la diferencia de que los recursos
se destinan exclusivamente a financiar proyectos en educacién, servicios
de salud, agua, desarrollo de energia e infraestructura social.

Con este bono, segtn la Secretaria de Hacienda, se inauguran los pro-
gramas de financiamiento sustentable de México y se coloca al pais a la
vanguardia en la innovacién de instrumentos de financiamiento soste-
nible. Segun analistas econémicos internacionales, México confirmé su
innovacién y liderazgo como emisor soberano dentro del grupo de eco-
nomias emergentes.

Los programas que si cumplieron con las caracteristicas para poder
tener acceso a los fondos destinados a este primer bono soberano (sHcp,
Comunicado 68, 2021), fueron los vinculados a los siguientes objetivos
en los porcentajes indicados sobre el total: En la Gréfica 1 se representan
los anteriores porcentajes.

En ese contexto, en el 2021, México realizé una “segunda emisién de
un Bono Soberano ops a un plazo de 15 afios por un valor total de 1,250
millones de euros, para aumentar las fuentes de financiamiento para el
desarrollo y contribuir al logro de los objetivos de la Agenda 2030 (pNuD,
2021).

El financiamiento dirigido a los bonos soberanos sustentables ayuda
a que las instituciones puedan llegar a sus objetivos a través de mejorar
el cuidado del medio ambiente, o bien, para contrarrestar los efectos del
cambio climdtico. Lo que si quedé demostrado en la revisién de la dis-
tribucién que se hizo de los fondos del primer bono, fue que casi el 35%
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Grifica 1. Distribucién de los fondos del programa Bonos Soberanos

= ODS 3Salud 0ODS 4 Educacion
u ODS 2HambreCero m ODS 8 Trabajo y Crecimiento Economico

m OD5 9industriae Infraestructura

Fuente: elaboracién propia con base en los datos proporcionados por el Gobierno de México y la Secretaria

de Hacienda, 2021.

de este se fue para proyectos de infraestructura para la salud, mismos
que estdn intimamente relacionadas con la pandemia del covip-19. Dos
hallazgos mds de vital importancia es que casi el 70% de los proyectos
financiados por dicho bono estdn vinculados a salud y educacién, dos
temas que no recibian especial atencién en la Estrategia Nacional de Im-
plementacién 2018-2024. Al tiempo que ningin proyecto relacionado
con los obs ambientales aparecen en dicho mecanismo de financiamien-
to, dado que todos los proyectos financiados refieren a temas sociales. Es
decir, a pesar de que la opinién consultiva senala que el bono debera tener
tres caracteristicas, —ser social, ambiental y sustentable— la realidad es que
la seleccién de proyectos que se hizo no conté con estos dos tltimos ele-
mentos claves del desarrollo sostenible.

Meéxico cuenta con otras politicas publicas respecto al cambio clima-
tico y las brechas sociales, sin embargo, estas dos problemiticas se deben
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abordar en conjunto con una visién integral de sostenibilidad y tenerlas
como prioridad para que se logre la sustentabilidad, por ello (en teoria)
el desarrollo de estos bonos ayudaria a reducir las brechas sociales y es
por eso que podrian haber tomado una notoria relevancia en México, sin
embargo, no la tuvieron.

En otro aspecto, el Tren Maya es un proyecto que desde que comen-
z6 estd dando mucho de qué hablar, y en su mayoria solamente son
criticas, polémicas y recursos medidticos de la oposicién. Este programa
en realidad tiene como finalidad potenciar la industria turistica, conec-
tar cinco estados, generar mds economia y una mayor conectividad en
la peninsula de Yucatdn; mover cargas y transportar pasajeros. Las vias
abarcardn una distancia aproximada de 1,525 kilémetros, entre los esta-
dos de Quintana Roo hasta Tabasco, pasando por toda la peninsula de
Yucatdn, lo cual ayudara al desarrollo integral de la regién, en una serie
de entidades que tienen un alto potencial turistico, en funcién de su as-
pecto cultural, basado en las etnias mayas y a su gran atractivo natural y
de biodiversidad.

No obstante, existen circunstancias relacionadas con afectaciones al
ops 15 Vida de ecosistemas terrestres y del ops 6 Agua limpia y sanea-
miento, que si es importante considerar; CEMDA también sefala las com-
plicaciones en la contaminacién auditiva y quimica, divisién y pérdida de
ecosistemas, poblaciones de fauna aisladas, transformaciones de habitats,
cambio de microclimas y extincién de especies con derivados del proyec-
to. Ello referente justo al Objetivo de Desarrollo Sostenible 15, Vida de
ecosistemas terrestres, que sefiala: “Para 2020, velar por la conservacién, el
restablecimiento y el uso sostenible de los ecosistemas terrestres y los eco-
sistemas interiores de agua dulce y los servicios que proporcionan”. E115.5
“Adoptar medidas urgentes y significativas para reducir la degradacién de
los hébitats naturales, detener la pérdida de la diversidad biolégica y, para
2020, proteger las especies amenazadas y evitar su extincién” (oNU, 2015).
Las cadenas biéticas se afectarian ya que el tren viajard entre 100 y 160
kilémetros por hora, dependiendo el tipo de carga, asi que se colocarin
vallas perimetrales para evitar atropellamientos. Con esto, varias especies
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tendrdn que recorrer largas distancias hacia adentro del bosque, limitan-
do asi las opciones de reproduccién, ademas de que tendrin que adaptar-
se a un nuevo ambiente, y s6lo las que tengan capacidad de adaptacién
sobrevivirdn. En fin, todavia es muy temprano para saber cudles serin
las mayores afectaciones al arrancar el proyecto, mismas que se comen-
zardn a analizar a partir de 2023, que vea la luz el tren maya. La zona es
abundante de biodiversidad y rica en cultura también, cuenta con selvas,
manglares, sabanas, cenotes, dunas costeras, entre otros ecosistemas y sin
contar el hecho de que es el hogar de una enorme cantidad de especies
de flora y fauna, de las cuales muchas de ellas se encuentran en alguna
categoria de riesgo.

Ciertamente, es un proyecto sumamente ambicioso, y en efecto, puede
tener consecuencias irreversibles para los ecosistemas y el medio ambien-
te del pais. Por lo tanto, entre los danos que este tren puede ocasionar, y
cuyos datos son obtenidos del Centro Mexicano de Derecho Ambiental
(CEMDA), estin:

* Deforestacién de 2 mil 500 hectireas de selvas himedas y secas.
* Conflictos sociales por tenencia de la tierra, ya que el 53% del trazo del

Tren Maya se encuentra sobre terrenos ejidales.

* Dafios irreversibles a las fuentes hidricas, incluyendo la red de cenotes
sagrados con que cuenta la peninsula de Yucatin.

Ademis, la creacién del Tramo 5 ha desencadenado diversas criticas
y diversas manifestaciones de activistas ambientales, organizaciones ci-
viles y figuras publicas en las redes sociales, argumentando que dicha
construccién podria ser el inicio de la destruccién més grande de aquella
zona, afectando la flora y fauna, dejando expuestas a las especies que alli
habitan afectando asi su flujo natural que culmina en el mar, obstruyendo
su paso o contamindndolo, lo que derivaria en afectaciones a las playas de
la Riviera Maya. Asimismo, la construccién de la via sobre los cenotes de
agua del lugar podria provocar colapsos y derrumbes debido a las perfora-
ciones de la maquinaria, el peso de la misma y/o el mismo tren al generar
vibraciones cuando esté en movimiento.
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Greenpeace alerté que la construccién de infraestructura ferroviaria encima de
terreno kdrstico, poroso y de poco espesor es altamente riesgosa y puede deri-
var en inminentes colapsos ademds de generar la contaminacién irremediable
de este acuifero debido a la perforacién para la instalacién de pilotes y otras
estructuras (Forbes, 2022).

En resumidas cuentas, el proyecto Tren Maya aumentard la contami-
nacién y agotamiento de los acuiferos de la Peninsula, ya degradados con
las actividades turisticas y las de la industria agropecuaria, ademds de po-
ner en riesgo el anillo de cenotes y el acuifero subterrineo que abastece al
norte de la Peninsula. Diversos expertos en temas ambientales, de suelos
y de acuiferos han hecho grandes criticas, pues insisten en que “los datos
que se han presentado no demuestran que se evitarin los dafos graves e
irreversibles que cientificos estdn sefialando insistentemente” (Centro de
Derechos Humanos ProDH, 2020). En esa misma légica las organiza-
ciones civiles ambientalistas mexicanas han llamado al Gobierno mexi-
cano y a la misma Semarnat a que “se apegue al Principio Precautorio
15 establecido en la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo” (Centro de Derechos Humanos ProDH, 2020).

Pandemia COVID-19 y sus estragos en la implementacion de la Agenda

La gobernanza de las entidades de la administracién publica, segin sefia-
la Aguilar Villanueva, analiza los procesos en los cuales el gobierno im-
plementa politicas publicas, considerando elementos exégenos, sabemos
desde este estudio que los directivos pueden tomar decisiones alejadas
de controles de calidad, desapegadas de los principios constitucionales
y deciden los objetivos, organizacién y recursos sin sujetarse a regula-
ciones y controles que aseguren un buen desempefio y calidad ejecutiva
gubernamental, eso fue lo que le ocurri6 a la Agenda 2030 durante el
periodo de crisis de la pandemia del covip-19, que ademds remarcé las
asimetrias econdmicas y sociales que ya existian en los paises de la regién
latinoamericana como lo es México, referimos a la regién, en funcién de
que se comparten los impactos de forma muy similar. En el Informe de
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la Estrategia Legislativa para la Recuperacién de la Pandemia por co-
vID-19 con enfoque de Agenda 2030 (FopreL, 2021) la evidente crisis
econémica en México se centra en “bajos niveles de crecimiento econé-
mico, altos indices de informalidad laboral, mecanismos de proteccién
social insuficientes, desempleo, altos indices de desigualdad, incremento
de la pobreza y la pobreza extrema, mayores cantidades de personas que
padecen desnutricién y grave deterioro ambiental” (FOPREL, 2020, p. 24).

De acuerdo con los datos obtenidos de la Estrategia Legislativa-co-
vID-19 en conjunto con la CEPAL,

En 2019, el 77% de la poblacién de América Latina y el Caribe pertenecia a
grupos en situacién de pobreza, de ingreso bajo o medio bajo, y no disponia de
ahorros para hacer frente a una crisis. Se estima que la tasa de desocupacién

que en 2019 era del 8.1%, pas6 a 13.5% en 2020 (Estrategia Legislativa, p. 24).

La salud es un factor que se deterioré y ampli6 las desigualdades ya
existentes entre los mexicanos, pues a raiz de la pandemia, los grupos mds
afectados y vulnerables fueron los adultos mayores, los migrantes y perso-
nas con discapacidad, jévenes y mujeres. Dentro de estos grupos de pobla-
cién se registré el mayor nimero de casos de defunciones por covip-19
y es que, a comienzo de la pandemia, los mismos sectores fueron bastante
golpeados por los efectos colaterales de la misma, derivados de la recesién
econdmica, el aislamiento social y las restricciones a la circulacién.

No obstante, los elementos aqui presentados no parece que hubiese
existido un documento serio que justificara el golpe de timén de la Es-
trategia Nacional de Implementacién, basado en estadisticas y en l6gica
de recuperacién sostenible, que nos muestre la forma en la cual se dieron
los giros inesperados de la politica piblica de los ops, que incluso esta-
ban planificados en el presupuesto federal 2020. Justificaciones politicas y
populistas tuvimos muchas, pero siempre, habia voces orientadoras como
la Dra. Alicia Bércenas que sefialaba, el aprovechamiento de la Agenda
2030 como brujula del desarrollo, en tiempos de pandemia, para que no
la dejaramos atrds, como ocurrié en México.
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Conclusiones

Existe una diferencia importante entre la teorfa y la prictica referente a
lo que el disefio del proyecto federal de implementacién habia plantea-
do, aun cuando el actual Gobierno federal siempre, desde la Estrategia
Nacional decidié orientarse a la politica social, no obstante, la politica
federal en el dmbito ambiental era ain mds ambiciosa, al menos hasta
fines de 2019,y que giré de rumbo en 2020.

Varios factores han influido para que la Agenda 2030 decayera en el
Gobierno federal de 2018 a 2022, la primera de ella es la accién del pre-
sidente de México, de paulatinamente quitarle capacidad de Agencia, tras
la desaparicién de la Oficina de Presidencia de Alfonso Romo, y su tras-
lado a la Secretaria de Economia, como una direccién sin importancia.
Mis alld de la observancia de la norma y los objetivos sostenibles que
representa, lo real fue que la figura presidencial no lo consideré de mayor
importancia, ello debilité sin duda la dimensién de sus acciones, y por su-
puesto la capacidad de influir sobre el resto de dependencias del Gobier-
no federal para actuar a favor de los ops, pero no sélo eso, tuvo un efecto
indirecto, en suerte de tres bandas, por un lado disminuy¢ el interés de las
entidades federativas para cumplir la Agenda 2030, debido en parte a que
los esfuerzos que se realizaban entre la Oficina de Presidencia, la conaco,
la Agencia Alemana de Cooperacién (G1z) y el PNUD, para capacitacion y
monitoreo permanentes se vinieron abajo, claro en gran parte por la pan-
demia. Por otro, los organismos de sociedad civil no lograron introyectar
la necesaria visién estratégica en clave de ops, y finalmente las agencias
internacionales de cooperacién al desarrollo inhibieron sus esfuerzos, re-
tirando buen nimero de proyectos relacionados con el fortalecimiento
de capacidades institucionales para estados, en clave de implementacién,
evaluacién y monitoreo de los obs.

En el caso particular de los temas de la Agenda 2030, el cambio cli-
matico era una de las dreas que estaban mds fortalecidas en la parte pro-
gramdtica de la Estrategia Nacional, donde se consideraban acciones para
la mitigacién y adaptacién en clave de gobernanza, para los efectos de
la crisis climatica. No se han llevado a cabo esas acciones con visién de
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participacién ciudadana para la ejecucién, monitoreo y evaluacion de los

programas referentes a este tema. Asi mismo respecto de las acciones

concretas para la reduccién de las Contribuciones Determinadas a Nivel

Nacional (NDc, por sus siglas en inglés), al menos se consideraron 4 ele-

mentos que no se terminaron de consolidar en el periodo:

1. Considerar la arquitectura institucional en materia de cambio climdtico.

2. Reducir las emisiones en los sectores productivos.

3. Impulsar la adaptacién de las comunidades, los ecosistemas y los sec-
tores estratégicos

4. Fomentar el acceso a las tecnologias necesarias para la adaptacién y
mitigacion.

Por ejemplo, en el marco de la reduccién de emisiones por los sectores,
se deberia plantear una reforma energética que tenga como origen la bas-
queda de soluciones energéticas limpias, sin embargo, el Gobierno federal
enfatiza al sector petrolero, como base del desarrollo nacional, asi como
lo hace con la Comisién Federal de Electricidad, que a partir de la Ley
Bartlett se modificé el esquema que México tenia comprometido ante el
Panel Intergubernamental de Cambio Climitico (1pcc) con respecto a la
produccién de energias limpias, por el contrario, regresar el monopolio
de la produccién de energia eléctrica a CFE significé un aumento en las
emisiones GEI del sector eléctrico, ya que sus sistemas de produccién es-
tan basados en combustibles fésiles como el carbén, combustéleo, diésel
y gas natural, generando casi un 80% de la electricidad por estos medios.

En cuanto a la adaptacién de las comunidades y ecosistemas, no ha
sido claro ni transparente el manejo de las Areas Naturales Protegidas
(ANP) en consonancia con el ops 15 de Vida de Ecosistemas Terrestres, se
desconoce la informacién completa sobre la restauracién de ecosistemas
y del Plan de Adaptacién al Cambio Climitico (pacc), los efectos duros
a la economia y el necesario revire a los presupuestos para las politicas
ambientales llevaron a que disminuyera el fomento y mantenimiento de
reservorios de carbono, programas de reforestacién y proteccién de bos-
ques y selvas. El impulso al obs 15 fue presumido en su momento por
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Gemma Santana, algunos de los énfasis que sefialaba la estrategia eran
fortalecer el cuidado y manejo de las Areas Naturales Protegidas (anp),
sin embargo la propia estrategia nacional es muy escueta en cuanto a los
contenidos referentes al obs 15, al no incluir entre sus programas, accio-
nes concernientes a dos de las metas mds importantes, la 15.2 referente
a la gestién sostenible de bosques, detener la deforestacion, recuperar los
bosques degradados y aumentar la forestacién. Al tiempo que la meta
15.3 refiere acciones para luchar contra la desertificacién, rehabilitar las
tierras y los suelos degradados, incluidas las tierras afectadas por esta, la
sequia y las inundaciones, hasta llegar a un efecto neutro en la degrada-
cién del suelo.

El impacto devastador de covip-19 en la velocidad y la probabili-
dad de lograr los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops) no se puede
exagerar. Un pequeno informe del Grupo de las Naciones Unidas para
el Desarrollo Sostenible dice que “El Banco Mundial estima que entre
70 y 100 millones de personas cayeron en la pobreza extrema debido a
la covip-19, mientras que la ONU estimé que la pandemia obligé a casi
490 millones de personas en 70 paises a volver a la pobreza, definida mas
ampliamente como carecer de vivienda bdsica o agua potable y padecer
hambre” (Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible,
2021).

Esta pandemia nos abrié los ojos, nos puso en una situacién muy com-
pleja, pero al mismo tiempo nos da una oportunidad de tener el horizonte
claro en los 17 obs, como el horizonte utépico del desarrollo sostenible.
La manera en la que se necesitard recuperarse tiene que ser sostenible, sin
embargo, la realidad nos cae y nos dice que la urgencia inmediata es el
rescate econémico que incluye a las empresas, y a la sociedad civil orga-
nizada. Hasta ahora contintan los retos de priorizar el regreso inmediato
a la normalidad, de una manera transversal en donde el Estado mexicano
deberia proveer de ayudas urgentes al sector privado, para que las cadenas
econémicas y de valor puedan llegar a més personas, empleadas de secto-
res terciarios, y al tiempo que se dé una recuperacién basada en no dejar
a nadie atris.
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En una dltima reflexién sefialo que la Estrategia Nacional de Imple-
mentacién 2018 era un buen ejercicio, bien disefiado, bien legitimado con
los sectores sociales y politicos, bien llevada a cabo por parte de la Oficina
de la Presidencia, buen liderazgo por parte de la Mtra. Gemma Santana,
en ese momento se habrian hecho alianzas estratégicas con el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Agencia Alemana de
Cooperacién (G1z) que fueron claves para llevar un programa exitoso, por
ejemplificar la estrategia de seguimiento con las entidades federativas, era
un éxito, se podia saber el pulso de la implementacién, al tiempo que se
mantenia contacto y capacitacién permanente con los enlaces de cada en-
tidad. Sin embargo, estos esfuerzos, este disefio de planeacion, estas alian-
zas estratégicas se vieron enfrentadas a la pandemia del covip-19, lo cual
la llevé a la inmovilizacién en principio, por durante mas de un 1 afio, y
posteriormente al replanteamiento de las estrategias, los financiamien-
tos y los planes y presupuestos del Gobierno federal, mismos que como
vimos en el bono soberano, se fueron directamente a politicas sociales.
El reto de atencién a la emergencia sanitaria fue grande, tal vez el reto
mds agudo que cualquier nacién puede enfrentar, los Estados lo hicieron
como pudieron, con los recursos accesibles y bajo una permanente ur-
gencia, no obstante, la orientacién y el seguimiento del Gobierno federal,
tras la desaparicién de la Oficina de la Presidencia se dio una suspensién
y posterior eliminacién de los elementos aqui sefialados de la Estrategia
Nacional de Implementacién. Considero que si bien la pandemia fue
un factor de fractura en las politicas publicas, tampoco podemos dejar
de lado la responsabilidad de la autoridad federal y de la falta de interés
puesto por el mismo Gobierno federal, tras el cierre de la Direccién de
Agenda 2030 de la Oficina de Presidencia y la movilizacién del encargo
a la Secretaria de Economia, que hasta el momento no ha encontrado su
lugar en el Gobierno federal, muchos retos quedan por mejorarse para
que se cumpla el lema de la Agenda 2030 “no dejar a nadie atrés”.
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Avances y desafios en las capacidades
institucionales del Instituto de Justicia Alternativa

del Estado de Jalisco 2018-2021

GIOVANA PATRICIA RIOS GODINEZ

Resumen
En el presente texto se investigé cudles fueron los avances y desafios en
torno a las capacidades institucionales que el Instituto de Justicia Al-
ternativa del Estado de Jalisco (17a) ha desarrollado en sus dos ultimas
administraciones. El analisis de las capacidades institucionales brinda
observables claros en las organizaciones piblicas para reconocer las dreas
de éxito y las dreas de mejora que permiten un buen funcionamiento
de la institucién a través del logro de sus objetivos y la solucién de un
determinado problema publico. Acercarnos al estudio de las capacidades
institucionales a través de un caso como es el 1A, que tiene como objetivo
difundir y fortalecer la utilizacién de los métodos de solucién de con-
flictos y la cultura de paz en todo Jalisco, nos permite descubrir cuales
son aquellos factores que han sido determinantes para que se considere
hoy en dia lider entre todos los institutos de justicia alternativa a nivel
nacional. Para ello se realizé una investigacién a través del andlisis de in-
formes de gobierno, prensa y el desarrollo de preguntas realizadas cuatro
diferentes directivos del 1ja para reconocer las capacidades institucionales
en el 2018, en el transcurso del confinamiento de la pandemia y en la
actualidad.

Palabras clave: capacidades institucionales, administracién publica, ca-
pacidades administrativas, capacidades politicas, recursos humanos, re-
cursos econémicos, coordinacién, vinculacién.
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Abstract
In this text, we investigated the advances and challenges regarding the
institutional capacities that the Alternative Justice Institute of the State
of Jalisco has developed in its last two administrations were. The analysis
of institutional capacities provides clear observables in public organiza-
tions to recognize the areas of success and the areas of improvement that
allow the proper functioning of the institution through the achievement
of its objectives and the solution of a specific public problem. Approa-
ching the study of institutional capacities through a case such as the 174,
which aims to spread and strengthen the use of conflict resolution me-
thods and the culture of peace throughout Jalisco, allows us to discover
which are those factors have been decisive for it to be considered today
a leader among all alternative justice institutes at the national level. We
realized an investigation via the analysis of government and press reports
and the development of questions asked by four different directors of the
IJA to recognize the institutional capacities in 2018, during the pandemic
confinement, and today.

Keywords: Institutional capacities, public administration, administra-
tive capacities, political capacities, human resources, economic resources,
coordination, association.

Introduccién

En Jalisco, el Instituto de Justicia Alternativa del estado ha adquirido un
papel importante en los dltimos diez afios. El camino que ha realizado
en la Gltima década no estd exento de altibajos en materia institucional,
por lo que reconocer las capacidades institucionales y sus factores invi-
tan a reconocer cuales son los fortalezas y desafios que ha enfrentado el
Instituto.

Las administraciones publicas y organismos gubernamentales tienen
como imperativo la resolucién de los problemas piblicos. En este sentido,
Reyes y Gatica (2008) nos hablan de que “la bisqueda de soluciones y
acuerdos propios de la politica como accién colectiva para la gestién de
conflictos, implica necesariamente la formulacién de pactos, la creacién
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de instituciones, el decreto de normas y regulaciones que ordenen y co-
hesionen la vida publica” (p. 17).

Los pactos, normas, regulaciones e instituciones forman parte de un
sistema que permite que cualquier institucién pueda reconocer cudles
son las capacidades mds importantes que fomenta, los factores donde
encuentra fortaleza, certidumbre politica y administrativa, ademds de re-
visar aquellas dindmicas que, por el contrario, estin debilitando el des-
empefio de los factores. Gilio (2016) considera que las capacidades son
dindmicas y no siempre pueden valorarse de la misma forma, asi que la
evaluacién de cualquier institucién debe permitir ponderar fortalezas y
debilidades para alcanzar una gestién publica de calidad sin caer en f6r-
mulas homoggéneas.

La importancia de analizar la capacidad institucional en una institu-
cién como es el Instituto de Justicia Alternativa del Estado de Jalisco (17a)
nos permite como comunidad académica reconocer con mayor precisién
cuales son las situaciones que a lo largo de una década han marcado el
camino del Instituto a través de la identificacién de factores suscepti-
bles a optimizar y observar cudnto tiempo ha llevado realizar cambios
para lograr un mayor éxito, entendido éste como el fortalecimiento de sus
competencias.

Para ello en el primer apartado se presentardn las nociones mds repre-
sentativas en torno a las capacidades institucionales, su devenir histérico
y consolidacién de los conceptos, asi como la presentacion de la propues-
ta metodoldgica para evaluar las capacidades de una institucién.

En un segundo apartado se da cuenta del contexto institucional y poli-
tico que el 1ja ha pasado en las dos dltimas direcciones generales, recono-
ciendo aquellas acciones y préicticas que han debilitado las competencias
del Instituto.

En el dltimo apartado se reconocen esfuerzos importantes por con-
solidar mejores practicas institucionales tanto en el orden administrativo
como politico, se observan cambios en factores como son el reconoci-
miento publico, la autoridad publica, la coordinacién; sin embargo, a
partir de la investigacién realizada con directivos de la Institucién se ob-
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servan aun dreas de oportunidad en torno a los recursos humanos y los
recursos economicos.

¢Qué son las capacidades institucionales?

En México los estudios de capacidades institucionales han evolucionado a
partir también de los cambios que el andlisis y abordaje de la administra-
cién publica lo ha hecho. Actualmente podemos observar tres momentos
decisivos para el estudio de las capacidades en la Administracién Publica.
En este sentido, el primer momento es en la década de los ochenta cuan-
do se realiza la llamada era de los ajustes estructurales los cuales favorecen
procesos de descentralizacién y de privatizacién de las empresas estatales
con el fin de mejorar las prestaciones de servicios que el Estado no puede
dar debido a sus capacidades limitadas.

Reyes del Campillo y Gatica (2008) consideran que, si bien el Estado
puede ser considerado como un instrumento para la resolucién de pro-
blema a través de la consecucién de politica publicas, también se discurre
que su gran actividad de intervencién era la fuente de muchos problemas.
Pasquino (2014) alude que la politica piblica responde a una légica au-
torreferencial condicionada por diversas dindmicas entre las que destacan
la interna con el propio sistema institucional y de coalicién, pero también
la externa determinada por conflicto entre actores. Las politicas publicas
en gran sentido responden a problemas, pero también pueden configu-
rar nuevos problemas y provocar demandas y exigencias. En ese sentido,
las teorias neoliberales que denunciaban el papel interventor del Estado
consideraban la necesidad de disminuir la intervencién estatal y privati-
zar funciones, ademads de reducir el gasto gubernamental para hacer fren-
te a las nuevas realidades globales.

Sin embargo, llega un segundo momento en la década de los noventa
para aplicar nuevas reformas como lo menciona Rosas (2008) “La capaci-
dad institucional (c1) es un tema cldsico de la gestién publica, pero toma
relevancia en la década de 1990, cuando se introduce la segunda genera-
cién de reformas del Estado.” En esta década el Estado reconoce que es
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necesario mejorar la cobertura y calidad en servicios publicos y ademds
considera importante reforzar el desarrollo de la iniciativa privada.

Para Aguilar (2007) fue légico que los errores y las ineficiencias de
los gobiernos se atribuyeran a defectos organizativos u operativos de la
Administracién Publica y que se sefialaran diversos campos de la ges-
tién administrativa como es el factor econémico, de asignacién y recursos
publicos, el control interno, la organizacién del trabajo, la prestacién de
servicios entre otros. Esta etapa es caracterizada por la llamada Nueva
Gerencia Publica, la cual refuerza politicas descentralizadoras e intro-
duccién de nuevas organizaciones no estatales. Gémez (2010) considera
también que la Nueva Gerencia Publica o también conocida como Nueva
Gestién Publica pone atencién sobre todo al comportamiento econémi-
co, es asi como los mercados son quienes definen los incentivos para el
desempefio gubernamental.

No obstante, existe un riesgo en crear iniciativas que limitan la ca-
pacidad de procesos, ademds de que se pone en evidencia que las ins-
tituciones y las relaciones de poder llegan a demeritar el desempefio y
fortalecimiento institucional (Gémez, 2010). Por ello, el tercer momento
estd definido por el regreso del Estado a los reflectores, donde se busca la
mejora de capacidades estatales dentro del Estado para mejorar las fun-
ciones internas y la resolucién de problemas, mejorar la adaptacién de las
instituciones y formular, monitorear, evaluar y mejorar la transparencia en
las instituciones gubernamentales.

Rosas (2019) menciona que al inicio del siglo xx1 la capacidad ins-
titucional se reconfigura con el término de gobernanza. De esta manera
diversos grupos que inciden en el desarrollo de las capacidades son de
diversas dreas como es la sociedad civil, el sector privado y organizaciones
no gubernamentales. Todas ellas con el objetivo de incidir en el proceso
de politica publica, fortalecer la organizacién gubernamental, fomentar la
transparencia y la rendicién de cuentas.

En este sentido, el enfoque de capacidades mds reciente busca hacer
una revisién critica de los enfoques y momentos anteriores. Se busca un
enfoque integral, interdisciplinar que tenga como eje tres niveles: el ins-
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titucional, el organizacional y el individual. Se enfatiza la construccién
de capacidades en las organizaciones, la sostenibilidad de los procesos e
incluso un cuidado en el uso del lenguaje, modificando la percepcién de
desarrollo institucional al que se le ha atribuido solamente una mejora
administrativa y técnica y no un proceso mds organico basado en la inno-
vacién institucional (Gémez, 2010).

Salvador (2021) menciona que en los ultimos treinta afios la intro-
duccién de las tecnologias de la informacién y la comunicacién (T1c) van
adquiriendo una gran presencia no sélo en el sector empresarial, también
en el sector publico. Las Tic conllevan transformaciones y planteamien-
tos mds alld del plano operativo. Por ello, se puede considerar su intro-
duccién pone énfasis en un enfoque social, donde se vincula la tecnologia,
los sistemas de informacién, la ciencia politica y la gestién publica. Nace
el eGovernment como un modelo vinculado tanto al dmbito académico
como a la consultoria y los organismos internacionales. En el 2015 tam-
bién se empieza a utilizar el término de Gobierno Digital como sinéni-
mo del eGobierno, entendiendo que ambos ponen énfasis en la mejora
de servicios y procesos a través del uso de las tecnologias, incidiendo en
una cultura organizativa. Sin embargo, no necesariamente son sinénimos
ya que el Gobierno Digital tendria un alcance mayor en el seno de sus
organizaciones realizando transformaciones mds profundas. Este Go-
bierno Digital tiene cinco niveles de madurez como lo indica Di Maio y
Howard (2017) en Salvador (2021) en donde se encuentran el gobierno
electrénico, el abierto, el centrado en datos, el totalmente transformado
y el inteligente. Es asi como el Gobierno Digital incide directamente
en la eficacia y eficiencia de las dindmicas de una organizacién teniendo
impacto mds alld del uso de las tecnologias. Por ello, la transformacién di-
gital supera sélo la implementacién de operativa de programas, también
supera modelos operativos analégicos a través de nuevas competencias
digitales.

El concepto de capacidad institucional ha evolucionado a través del
tiempo y no existe un solo concepto, sino una evolucién a partir de la ma-
nera en que la gestién publica ha tenido cambios y busca responder a las
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necesidades de las instituciones gubernamentales. Para algunos autores
se puede considerar una cualidad institucional, una propiedad de la go-
bernanza, una caracteristica de las organizaciones un factor de la persona.

Goémez (2010) sostiene que la primera escuela de pensamiento se
equipara con el enfoque tradicional de la administracién publica don-
de el desarrollo se entiende como un crecimiento econémico. Por tanto,
aprovechar el capital y la tecnologia para aumentar produccién estaba
ligado al progreso. Esta perspectiva en gran medida estatista entiende
como capacidad unicamente al correcto desempefio de funciones para las
que una institucién fue creada. Por ello, el enfoque de capacidades estaba
determinado por la construccién de burocracias formales y se entendia
como provisién puiblica de recursos econémicos y técnicos. Sin embargo,
al paso del tiempo y ante nuevos enfoques ya mencionados, los conceptos
también han evolucionado para dar a conocer una mayor complejidad
y riqueza del concepto. A continuacién, se presentan los conceptos mds
conocidos:

Cuadro 1. Conceptos de capacidades institucionales
Autores Concepto

Sikkink (1993) Eficacia administrativa del aparato estatal para instrumentar sus

objetivos oficiales.

Migdal (1998) La capacidad que poseen los lideres estatales de utilizar los 6rganos
del Estado con el fin de que se ristalicen sus decisiones en el seno
de la sociedad.

Savitch (1998) Habilidad de las organizaciones para absorber responsabilidades,
operar eficientemente, fortalecer la rendicién de cuentas.

Weiss (1998) Capacidad transformativa del Estado para adaptarse a las presiones
externas.

cLaD (1999) Condicién para que los paises latinoamericanos enfrenten proble-

mas de redemocratizacién, desarrollo econémico y distribucién de
riqueza.
Fukuda-Parr (2002) Habilidad de las instituciones para realizar sus funciones, resolver

problemas y lograr objetivos.
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Oszlak (2004) Disponibilidad y aplicacién efectiva de los recursos humanos, ma-

teriales y tecnol6gicos del aparato administrativo y productivo del

Estado.
Repetto (2004) Aptitud de instancias de gobierno para plasmar politicas publicas
con alto valor social.
Chivez y Rayas Desarrollo de las estructuras de una institucién para asumir res-
(2006) ponsabilidades en diferentes escenarios de tiempo.

Lattuda y Nogueira  Es la posibilidad de accién que tienen el aparato estatal a través de

(2011) las politicas publicas, programas, marcos institucionales.

Acuiia (2013) Habilidad que tienen las instituciones para incentivar reglas, com-
portamientos y resolver problemas en el ambito de la coordinacién,
la estructuracién, absorcién y resolucién de conflictos.

Rosas (2019) Las capacidades institucionales no son las mismas para todos los
problemas publicos, es necesario considerar causas, consecuencias,
ventajas, inconvenientes, la manera como se explican, efectos bus-
cados y nivel de entendimiento tanto empirico como conceptual.

Fuente: elaboracién propia, basado en Rosas (2019).

Los anteriores conceptos reconocen que son los gobiernos y sus ins-
tituciones quienes construyen su propia dindmica de capacidad institu-
cional reconociendo a los problemas publicos como aquello que no se
sujeta s6lo a la accién en el marco de la politica, sino que debe revisarse la
comunicacion, el anélisis, la normatividad presente, los recursos humanos
y econémicos, las relaciones con otras organizaciones, etc., de manera
que permita que lograr los objetivos de las instituciones a través de sus
capacidades no sea algo homogéneo. De esta manera, los conceptos que
presentan definen capacidades que detentan individuos, instituciones y
sociedades para establecer y lograr objetivos, ejecutar funciones y resolver
problemas como lo plantea Gémez (2010).

Analizar las capacidades institucionales y su efectividad ante los pro-
blemas publicos significa reconocer cudles son los referentes que permi-
ten su reconocimiento y evaluacién. Existen indicadores observables; sin
embargo, hay otros de indole subjetivo o de percepcién. Rosas (2019)
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construye una base de andlisis a partir de diversos indicadores alrededor
de las capacidades de planificacién, de ejecucién y de eficiencia opera-
cional. Otros cuatro elementos que menciona Grindle (1997) en Rosas
(2019) son la habilidad de distribuir bienes y servicios, la capacidad téc-
nica de manejar politicas publicas, la capacidad politica que responde a
demandas sociales y la capacidad institucional para determinar las reglas
del juego.

Los dos componentes basicos se pueden dividir en dos, técnicos, pero
también politicos que se configuran en las relaciones que se constituyen
a partir de cémo actdan las instituciones a través de intereses e ideologias
en su propia organizacién interna. Por lo tanto, Rosas recomienda no
limitarnos sélo a las capacidades técnicos burocriticas, sino a aquellas
que asumen los actores politicos y que determinan el sentido de la accién
publica.

También existen otras divisiones de los componentes bdsicos, para
Goémez (2010) se pueden dividir en capacidades técnicas referidas a com-
petencias sectoriales especificas, determinadas por una situacién dada.
Algunas son: la provisién de servicios publicos de calidad, la existencia
de rutas y medios adecuados de transporte piblico, una legislacién cohe-
rente, una gestién fiscal eficiente, una administracién de justicia efectiva,
la presencia de un servicio civil de carrera, y una adecuada proteccién
medioambiental. Por su parte, otra division estd constituida por las capa-
cidades funcionales que tienen que ver con las habilidades necesarias para
ejecutar procesos.

Sin embargo, la propuesta metodolégica de Rosas de capacidades ins-
titucionales nos permite definir con mayor precisién tanto factores como
atributos para realizar un andlisis méds minucioso de las instituciones. En
este sentido se presenta en el siguiente Cuadro 2.

Las capacidades administrativas se refieren a aquellas que se pueden
instrumentar para que las instituciones logren los objetivos que la con-
forman, lo cual se puede dividir en un nivel micro los recursos humanos
especificamente y a nivel meso la organizacién la cual se constituye por
el reconocimiento publico basado en la normatividad, las organizaciones

Avances y desafios en las capacidades institucionales del 1ja... 285



Cuadro 2. Propuesta metodolégica para evaluar la capacidad institucional

Componente Nivel Factor Atributos
Nuamero de personas dedicadas a la gestion
Micro:

Recursos para responder a un problema

Recursos Tipo de personal contratado
humanos . L
humanos Tiempo de dedicacién
Tipo de contratacién e idoneidad del perfil
Marco legal
Reconocimiento Organizaciones gubernamentales
ublico signacién de recursos econémicos
publico y Asig d
prioritario Asignacién de recursos humanos
Programas gubernamentales

Existencia de marco legal que establezca

responsabilidades

Existencia de actores gubernamentales
Autoridad publica gt

responsables

Capacidad

administrativa Capacidad de influir en otras organizaciones

Otorgamiento de poder a los responsables

racién rdinacion inter rna-

Meso: Cooperacién y coordinacién interguberna

L mental

Organizacién

» Cooperacién y coordinacién intersectorial

Cooperacién y . L
Cooperacién y coordinacién sustentada en

coordinacién L
objetivos comunes

Cooperacién y coordinacién sustentada en
una visién comun
Presupuesto publico destinado a sueldos y

salarios
Recursos Presupuesto publico para la coordinacién

econémicos de acciones enfocadas a un asunto

Existencia de un programa operativo para

implementar las decisiones

Capacidad Macro: Participacién Interaccién politica que establecen los ac-
politica Contexto publica tores del Estado, el régimen politico con los
institucional sectores socioeconémicos y con el contexto

internacional.

Fuente: Rosas (2019).
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gubernamentales, los recursos econémicos suficientes asignados al disefio
y la implementacién de acciones como es la capacitacién, que existan
suficientes recursos humanos capacitados y programas gubernamentales.

A partir de los conceptos presentados, la apuesta que se presenta en
este documento es mostrar que las capacidades institucionales se pre-
sentan de manera administrativa, pero también politica y que los fac-
tores que intervienen presentados por Rosas (2019) se interrelacionan,
de manera que modificando los atributos de un factor es posible que el
panorama de capacidades de una institucién cambie o impacte mds en
unas dreas que en otras.

A continuacién, se presenta un contexto general del Instituto con-
tando sus ultimas dos administraciones y en un tercer apartado se pre-
sentard la propuesta metodolégica basada en Rosas la cual nos permitira
dimensionar la capacidad institucional en el 1ja a partir de los resultados
obtenidos en la investigacién documental y en el formulario aplicado a
personal del 17a que da cuenta de la situacién de la institucién.

Cambios y nuevas designaciones en el Instituto de Justicia
Alternativa

El 1ja hasta el ano 2022 ha pasado por tres directores desde su creacién.
Si bien no nos adentraremos a revisar cada uno de los periodos, es ne-
cesario dar cuenta del pendltimo para reconocer los retos y avances a
los que se ha enfrentado el Instituto fortaleciendo o debilitando ciertas
capacidades institucionales.

En el afio de 2014 llega de manera electa Pedro Carvajal Maldonado
como nuevo director del 1ja y entra en lugar de Rafael Castellanos quien
fue nombrado fiscal central. Sin embargo, el cambio de director no ayudo
a que el 1ja se fortaleciera debido al desprestigio que hasta ese momen-
to existia. Pedro Carvajal licenciado en Derecho por la Universidad de
Guadalajara, con experiencia en la iniciativa privada y la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (sHcp), llega al 1ja ante fuertes problemas
internos dividido sobre todo por intereses politicos y ejercicios de poder
que habian afectado al 1ja.
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Segun Rodriguez (2014) el 1ja en el afio 2014 se enfrenta a problemas
presupuestales que se han mantenido a lo largo de los afios; sin embargo,
debido a los abusos que se encontraron por el gasto corriente y el incre-
mento en némina, se decide reducir el presupuesto en un 21%. Ademis,
aun hay lagunas institucionales en el drea de validacién debido a la falta
aun de preparacién de los Prestadores de Servicio en Métodos Alternos
que laboran en centros privados debido al poco control en las certifica-
ciones y en los convenios realizados. También se considera que existe un
“regalo” de la autorizacién de centros de mediacién privados, los conve-
nios finales se retrasan o no se pueden elevar a sentencia ejecutoriada y,
por tanto, no son vélidos ante los tribunales. Estos factores no permiten
generar un buen conocimiento de la Justicia Alternativa ante la Reforma
del Nuevo Sistema Penal Acusatorio, misma que ha sido debatida por
juristas y practicantes del derecho mds tradicionales. Por lo tanto, el 174
tiene como objetivo entre el 2014 y el 2018 lograr una mejora en sus
capacidades institucionales para mejorar la calidad de vida de una insti-
tucién que entonces estaba recién constituida.

En el transcurso de cuatro afos se establecieron lineas estratégicas de
accién para sentar las bases de un Instituto con credibilidad, basado en la
normatividad aplicable y en la consolidacién de la Justicia Alternativa en
el estado de Jalisco. Cabe mencionar que, para el 2018 los seis programas
generales y los 57 proyectos establecidos no se concluyeron y el Instituto
vuelve a ver mermada su capacidad politica al final del periodo de Car-
vajal. Sin embargo, desde la Direccién General, se cre6 e implementé un
Sistema de Control, Seguimiento y Evaluacién basado en una matriz de
indicadores de desempefio por cada proyecto (Informe de Actividades
del Instituto de Justicia Alternativa del Estado de Jalisco, 2018).

Algunos de los proyectos claves al terminar el periodo de Carvajal
fueron los siguientes:

* Proyecto de Atencién Temprana en las Comisarias Municipales.
* Vinculacién y Gestién con distintos sectores de la Sociedad e Institu-
ciones Publicas.
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* Creacién del Médulo del 1ja en la Fiscalia General del Estado de
Jalisco.

* Puesta en marcha de la primera Sala de escucha de nifas, nifios y
adolescentes.

* Se incrementaron 21% la acreditacién de centros publicos y privados.

* Se supero en 13% la meta establecida de procedimientos y asuntos
atendidos.

En el Informe de Actividades 2018 también se da cuenta de los avan-
ces en la gestién del tiempo, una mayor publicacién de actividades y datos
a través del portal de Transparencia y el porcentaje de avance en los pro-
yectos antes mencionados.

Cabe mencionar que por primera vez se realizaron encuestas a usua-
rios en la Sede Central, en el Médulo de Puente Grande y en la Sede
Regional de Zapotlan el Grande para reconocer el existo del modelo de
gestién y satisfaccién. En los datos obtenidos por el Instituto se men-
ciona que el 80% de los usuarios consideraban un excelente trato en las
instalaciones, el otro 20% los consideraban bueno.

En el afio de 2018 también se realizé una investigacién sobre dina-
micas socioculturales y practicas institucionales como condicionantes de
la mediacién familiar en Jalisco. En la investigacién se realizé la aplica-
cién de un ranking de expertos que busca medir elementos claves en la
calidad de la asignacién del servicio desde la visién de los propios tra-
bajadores del 1ja y se realizaron encuestas y entrevistas a los usuarios.
Es destacable que las personas mds criticas en la asignacién del servicio
tueron los propios prestadores de servicio o mediadores, mientras que
los administradores y directivos del Instituto tienen una percepcién mds
favorable de la dindmica de asignacién y éxito (Rios, 2019).

Sin embargo, uno de los retos mds importantes para el Instituto de
Justicia Alternativa en el 2018 fue el deterioro de capacidades institucio-
nales en dos rubros fundamentalmente. En la capacidad administrativa,
en el nivel meso el factor de reconocimiento publico y prioritario, tam-
bién la capacidad politica a nivel macro se ve memada debido a las acusa-
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ciones de acoso sexual y laboral que se realizaron contra Carvajal siendo
director en funciones.

Segun Barefio (s/f) el Congreso del Estado aprobé con 36 votos la
comparecencia del director para responder a la acusacién de “terrorismo
laboral”, donde diputadas de los partidos PRI, MC, PAN, PANAL, PRD y
PVEM se unieron a la peticién. También se informé sobre 4 acusacio-
nes penales, denuncias ante el Centro de justicia para la Mujer y quejas
ante la Comisién Estatal de Derechos Humanos. Asimismo, también
se unieron en apoyo a este reclamo organizaciones civiles reconocidas
en Jalisco como es cLADEM, 100 por Jalisco, Parlamento Ciudadano de
Meéxico capitulo Jalisco, G-10, Mujeres unidas y el Sindicato de Trabaja-
dores del 1, entre otros. También el ex director de Certificacién Oscar
Magallanes mencioné al periédico E/ Occidental que existia un completo
desorden administrativo en funciones y nombramientos, desvio de recur-
sos, falta de transparencia ante un fideicomiso y que el propio director no
habia aprobado los exdmenes de control de confianza. Por lo que se ven
debilitadas otros factores de las capacidades administrativas como son
recursos humanos, cooperacién y coordinacién, recursos humanos y la
autoridad publica.

Ante esta situacién La Jornada (2018) dio a conocer que Carvajal
logré un amparo para no presentarse ante la comisién de Equidad de
Género del Congreso del Estado de Jalisco, mismo que se emitié por el
Juzgado Segundo de Distrito en Materia Administrativa y del Trabajo.
Lo anterior avivo criticas por parte de diversos diputados como Salvador
Caro quien consider6 que Carvajal no entiende la dimensién del proble-
ma o Claudia Delgadillo quien consideré que Carvajal tenia pdnico de
comparecer. Si bien no se presenté el director, los empleados afectados si
comparecieron y plantearon la inconformidad ante los diputados relatan-
do los acontecimientos sucedidos en el seno del 17a y mencionaron que el
1JA tiene al menos 10 demandas laborales.

Si bien no se conoce alguna sancién contra Carvajal hasta este mo-
mento, el 1A cambia de director, nombrando al Dr. Zepeda Lecuona
reconocido investigador en el drea del derecho y especialmente en el
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llamado Nuevo Sistema Penal Acusatorio. Este nombramiento a cargo
del Congreso del Estado de Jalisco con el voto de al menos dos terceras
partes de los diputados por una duracién de cuatro afios pudiendo ser
reelecto por una sola ocasién (Instituto de Justicia Alternativa del Estado
de Jalisco, s/f).

La llegada de Zepeda Lecuona al 1ja busca dar una nueva visién del
Instituto ante autoridades judiciales, legislativas y el mismo ejecutivo es-
tatal, poniendo la imagen ética del director como un punto fundamental
para favorecer las capacidades del Instituto. En el primer informe de ac-
tividades del director Zepeda de 2019 reconocié la necesidad de trabajar
sobre todo en el mejoramiento de procesos internos y para ello fue ne-
cesario la realizacién de un diagnéstico participativo para conocer con
mayor claridad las dreas de oportunidad que los usuarios percibian. A
este proceso se le llamé trabajo de reingenieria institucional debido al
trabajo en diferentes procesos de cada una de las direcciones como en la
conformacién normativa y cuerpo legal de la Institucién. En el informe
de actividades Zepeda Lecuona menciona lo siguiente:

Estamos consciente que las mujeres y hombres que participan en los pro-
cesos de la justicia alternativa deben de contar con las herramientas para
otorgar los servicios de manera profesional; esto no sdlo implicé un proceso
cuantitativo en el que se buscara certificar el mayor nimero especialistas en
materia de MAsc, sino procesos de calidad que la formacién y profesionali-
zacién cuente con las mejores condiciones de aprendizaje para quienes serdn
los mediadores y facilitadores de la justicia alternativa en Jalisco (Zepeda,

2019, p. 9).

Las nuevas directrices que se trabajaron durante 2019 se han enfoca-
do a aumentar la cobertura de servicios que ofrece el Instituto, mejores
estindares de efectividad, calidad y calidez del servicio, cumplimiento
de objetivos sociales en materia de acceso a la justicia, reduccién de vio-
lencias (internas y externas), combate a la corrupcién, impunidad y des-
igualdad. Para trabajar sobre estos estindares se realizé un diagnéstico
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de los procesos clave y se implementaron nuevos modelos de intervencién
en materia familiar, civil, mercantil, comunitaria y penal, ademds de mode-
los de gesti6én en procesos de juntas restaurativa, mediacién y conciliacion
penal. En materia normativa, se publicé el reglamento de Capacitacién y
Difusién que senté las bases para definir los procesos de capacitacién,
profesionalizacién y difusién, ademds de desarrollar la Escuela de Méto-
dos Alternos a través de la constitucién de un claustro académico donde
se realiza un proceso de seleccién formal para aquellos especialistas en
MAsC con experiencia docente (Zepeda, 2020).

Areas de éxito y de mejora en capacidades institucionales

A partir de la construccién metodolégica de Rosas (2019) se aplicé un
formulario a funcionarios del 1ja para dimensionar la capacidad institu-
cional que observan en el Instituto. En el Anexo 1 se presenta la encuesta
realizada y los resultados se presentardn en esta parte del documento.

La muestra se definié con base en los puestos de mayor responsa-
bilidad en la toma de decisiones del 174, se envié al director general, el
secretario técnico, los directores de drea, los jefes de departamento y los
coordinadores de sedes regionales. Para tener una muestra representativa
del 60% se esperaban que 8 personas contestaran; sin embargo, y pese a
la insistencia, sélo 4 personas contestaron. Por lo tanto, tuvimos un 30%
de representatividad. Quienes respondieron fueron el director de capa-
citacién y difusion, el jefe de departamento de capacitacidn, el jefe del
departamento de recursos humanos y el director de métodos alternos de
solucién de conflictos.

Se decidié seguir adelante con la investigacién aunque la muestra no
era la esperada debido a que el tipo de cargo de las personas que respon-
dieron tiene claridad y conocimiento sobre las variables que forman parte
de la capacidades institucionales, ademds contamos con dos directores, dos
jefes, la mitad son hombres y la otra mitad mujeres lo cual nos permite ver
si hubiera un sesgo por género y dos de ellos iniciaron labores del 1ja entre
3y 5 afios, mientras que los otros estdn entre 5 y mas de 10 afios. Ademds,
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los informes del Instituto de 2021 y 2022 presentan estrategias y acciones
que permitirdn reconocer la fortaleza o debilidad institucional.

En los ultimos informes de resultados del Instituto de Justicia Alter-
nativa presentados en enero los dltimos dos afios, se mencionan cuatro
estrategias macro en los que se ha avanzado, las cuales son:

* Mejora continua de procesos internos

* Consolidacién de la capacitacién y certificaciéon

* Ampliacién y fortalecimiento de centros publicos y privados

* Proyeccién y difusion efectiva de la cultura de paz y de los masc

Cabe destacar que el 174 ha pasado por dos situaciones de cambio, por
un lado, se realizé un cambié en sus instalaciones trasladindose a una
zona mds céntrica y accesible para la ciudadania; por el otro lado, debido
a la pandemia ocasionada por el covip-19 se vivieron 2 afios de confina-
miento, lo cual generé cambio en las dinimicas de acceso a los servicios,
en la certificacién, en la capacitacién y el trabajo que se realizaba de ma-
nera presencial, el cual tuvo que trasladarse a casa y a través de guardias
en el Instituto.

Entre los cambios realizados Zepeda (2021) resalta los siguientes:

* Actividades de capacitacién y difusién totalmente en linea.

* Orientacién, informacién y programacién de citas por WhatsApp.

* Prestacién de servicios urgentes en materia penal, familiar, civil, mer-
cantil y comunitaria con el sistema de guardias.

Ademis, la Red Nacional de Asociaciones Civiles y Participacién Ciu-
dadana A. c. (REDAC) le otorgaron al Instituto el reconocimiento por ser la
Dependencia Publica con mayor credibilidad en 2020, lo cual favorecié la
capacidad administrativa en el drea de reconocimiento publico y priorita-
rio y la capacidad politica. Sin embargo, se visibilizaron algunas areas de
oportunidad en torno a capacidades administrativas, por ejemplo:

* Se usaron sélo el 60% de las salas de mediacién debido al distancia-
miento social.
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* Se incumplieron los estindares de cita a los usuarios en menos de dos
semanas.

* Los tiempos de validacién de convenios que anteriormente se habian
reducido se prolongaron un par de meses.

* Las audiencias de conciliacién de los juzgados familiares y civiles se
programaron a mds de un mes.

* Las y los trabajadores en el drea de validacién de convenios se reco-
nocen cansados y han experimentado el durnout debido a la carga de

trabajo (Zepeda, 2021).

En este sentido, se observa que las capacidades administrativas mds
afectadas son recursos humanos, cooperacién y coordinacién y recursos
econémicos. En cuanto a los factores que consideran los encuestados
mds importantes destacan dos que se encuentran en las capacidades ad-
ministrativas que necesitan dreas de mejora o intervencién urgente, la
necesidad de que existan mayores recursos humanos para cumplir fines
especificos y mayores recursos econémicos para lograr los objetivos.

Especificamente en el factor de recursos humanos se cuestioné so-
bre el nimero de personas, el tipo de personal contratado, su tiempo de
dedicacién y la idoneidad del perfil. La Grifica 1 muestra los resultados

obtenidos.
Grifica 1. Atributos de recursos humanos en el 1ja
4
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Fuente: elaboracién propia.
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En el nivel micro, la mayoria de los que contestaron el formulario con-
sidera que los atributos estdn bien o muy bien en sus direcciones y jefatu-
ras, empero la direccién de capacitacién y difusién considera como regular
el nimero de personas dedicadas a atender las necesidades que existen,
siendo esa drea una de las mds reconocidas y solicitadas al exterior por las
tunciones que realiza como es la vinculacién, promocién, capacitacién e
investigacién a partir de la creacién del Centro de Estudios de Paz (ce-
PAZ). Sin embargo, en el Informe presentado por Zepeda (2022) hubo un
incremento en contratacién de personal del 5%, en materia de igualdad
de género en nimero de trabajadores, el 56.1% son hombres y el 43.9%
son mujeres. Si bien, ain hay mayor nimero de hombres en puestos de
mayor poder jerdrquico, en algunas dreas se ha incrementado la presencia
de mujeres como es el drea de Difusién y Capacitacién. Se amplié tam-
bién la licencia de paternidad remunerada a 30 dias y se incorporé una
comisién dictaminadora para dar mayor estabilidad laboral al personal.
Lo anterior favorece el factor de recursos humanos, mismo que se habia
debilitado el afio anterior, pero no todas las dreas consideran que con el
numero de personas contratadas se atienden a todas las necesidades.

A un nivel meso, la organizacién contiene el factor de reconocimiento
publico y prioritario. A continuacién, se presenta la Gréfica 2 con los
resultados que observan en el 1A y en particular en su dependencia. Para
una mejor comprensiéon de la grifica se mencionan los atributos en el

Grifica 2. Reconocimiento publico y prioritario en el 1ja
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Fuente: elaboracién propia.
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orden que estin acomodados en la Grifica 2: el marco legal, la coordina-
cién, cooperacién y autoridad, la asignacién de recursos econémicos, la
asignacion de recursos humanos y los programas gubernamentales.

En este factor se visibiliza tres atributos que se sugieren tomar en
cuenta, la asignacién de recursos econémicos, recursos humanos y los
programas gubernamentales enfocados a una problemdtica especifica. El
reconocimiento publico que existe ante la asignacién de recursos econé-
micos presenta un 50% de percepcién de que se encuentra regular, y en el
caso de la asignacién de recursos humanos también. La respuesta observa
relacién con el anterior factor de recursos humanos donde un 25% con-
sidera que no hay suficiente nimero de personas para dar respuesta a las
necesidades contrastando con el informe de Zepeda que da cuenta de su
administracién de 2021. En el rubro de los programas, el 25% también
considera que se encuentra regular el reconocimiento de los programas
que tiene el 1ja ante problemiticas especificas.

Uno de los programas que presenté el 1ja que se estdn considerando
exitosos se llama Cambia tu juicio por una mediacion, donde se abrié la
posibilidad de que asuntos judicializados se resolvieran por el mecanismo
alterno. Esto modificé sustancialmente los flujos de trabajo, de manera
que se recibieron un mayor nimero de expedientes, trimites y segui-
mientos de casos. Ademds, hubo mayor coordinacién con la Procuraduria
Social, la Procuraduria de Proteccién de Nifas, Nifios y Adolescentes,
asi como los registros civiles. El aumento en nimero de expedientes fue
de un 57.2% con referencia al afio anterior, incluso utilizando medidas
sanitarias que estaban establecidas desde el afio anterior. En materia de
transparencia el tercer informe de resultados da muestra del aumento
presupuestal, los rubros donde se ha repartido y especificamente las com-
pras gubernamentales (Zepeda, 2022).

El factor de recursos econémicos es una fuente de informacién im-
portante para observar la viabilidad econémica que tiene el Instituto y los
programas a su cargo para que estos se puedan operar. En este sentido,
el presupuesto que existe para programas operativos para implementar
decisiones se considera muy bien y bien a efectos presupuestales. Sin em-
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bargo, el presupuesto destinado a sueldos y salarios, como a la coordina-
cién de acciones enfocadas a un determinado asunto no estdn tan bien
evaluadas.

Grifica 3. Recursos econémicos del 1ja
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Fuente: elaboracién propia.

Una de las dreas que ha tenido mayor visibilidad hacia el exterior de la
Institucién es la de capacitacién y difusién; sin embargo, tanto su director
como el jefe de capacitacién consideran que como regular el presupuesto
ejercido a sueldos y salarios. Sin embargo, atin con una percepcién regular
en cuanto a sueldos y salarios, hubo un incremento en las actividades aca-
démicas con mds de 121 actividades (entre diplomados, cursos, conferen-
cias de actualizacion) logrando capacitar a més de 4 mil personas en el afio.
Lo anterior fue posible también por la creacién de la Escuela de Medios
Alternos donde se aprobaron las modalidades de capacitacién presencial,
virtual y mixta. Actualmente se estd trabajando en la aprobacién por parte
del ex Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (coNAcyT) para que los
diplomados tengan validez de hora crédito y posteriormente lograr una
maestria en Métodos de Solucién de Conflicto (Msc) (Zepeda, 2022).

Por su parte, la direccién de métodos alternos de solucién de conflictos
considera que el presupuesto a sueldos y salarios es malo. En el caso de
la direccién de métodos alternos se encuentran los prestadores de servi-
cios de métodos alternos que se encargan de realizar las mediaciones y
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conciliaciones de Jalisco. El trabajo de las y los prestadores de servicio
requiere de conocimiento técnico y de habilidades propias de la persona
mediadora para apoyar la comunicacién de las partes en un conflicto y
llevarlos a un posible acuerdo. La falta de tiempo, el desgaste emocional,
la gran cantidad de asuntos y la situacién de pandemia son sélo algunas
de las situaciones que deben observarse para que quienes trabajan en esa
drea tengan un salario acorde a sus capacidades. Sin embargo, Zepeda
(2022) reconoce que hay un incremento en el trabajo de acercar los Msc
a los municipios teniendo una cobertura del 83% del Estado. Los logros
alcanzados en 2021 le han dado mas visibilidad nacional al Instituto ante
otros centros estatales de justicia alternativa, pero también debe implicar
un reconocimiento a las labores de los prestadores de servicio.

En el afio 2021 si bien, la pandemia estaba presente, asi como las
medidas sanitarias, el 1A tuvo mayor apoyo de los tres poderes publicos,
teniendo una mayor asignacién presupuestal de parte del Poder Legisla-
tivo, ademds aprobé nuevas atribuciones como es el divorcio por mutuo
consentimiento a través de la justicia alternativa.

El Poder Ejecutivo adopt6 la cultura de paz en el Plan Estatal de Go-
bernanza y Desarrollo del Estado y en el Poder Judicial ha apoyado mas a
la justicia alternativa como parte de los proyectos estratégicos del Plan de
Desarrollo Institucional del Poder Judicial, donde jueces y funcionarios
judiciales han cursado diplomados en Métodos Alternos y algunos se han
certificado como prestadores de servicios en métodos alternos (Zepeda,
2022).

En 2021 el Congreso decreté la Ley de Cultura de Paz del Estado
de Jalisco, la cual hace referencia al Derecho Humano a la Paz' como “el
desarrollo econémico, social y cultural de los pueblos como condicién
para satisfacer las necesidades de los seres humanos, asi como el respeto

! Cabe mencionar que el Derecho Humano a la Paz no tiene ningin instrumento in-
ternacional que juridicamente sea vinculante, que proclame ese derecho y tipifique sus

violaciones. Actualmente ain existen dificultades para promulgar este derecho debido a

la falta de consenso (Cely, 2021).
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efectivo de todos los derechos y de la dignidad inherente de todos los
miembros de la familia” (Ley de Cultura de Paz del Estado de Jalisco,
2021). La Ley tiene especial interés en dreas como es la educacién para la
paz, la investigacidn, la transformacién no violenta de conflictos, fortale-
cimiento de paces territoriales, seguridad ciudadana y humana. La Secre-
taria de Planeacién y Participacién Ciudadana del Estado de Jalisco serd
quien articule las estrategias expresadas en la normativa, en coordinacién
con otras Instituciones como es el 17 y los municipios a través de un Plan
Estratégico de Cultura de Paz. Ademis, la Secretaria tiene presencia en
el Centro de Estudios para la Paz (cEPAZ) constituido por el 1ja en 2020
en donde convergen y se articulan organizaciones de la sociedad civil,
universidades, instancias gubernamentales y consejos empresariales para
realizar investigaciones para la construccién de la Paz, la Justicia Restau-
rativa, los Derechos Humanos y los masc.

Para todas las direcciones que realizaron el formulario, los factores de
la autoridad publica y la cooperacién y coordinacién se encuentran bien
valorados, lo que nos lleva a pensar que hay una valoracién positiva en
torno a las capacidades institucionales en esos rubros a través de la mejora
de dreas que se vieron comprometidas en la anterior administracion.

En el componente de capacidad politica, reconocido como un nivel
macro que forma parte del contexto institucional, el factor de participa-
cién publica se encuentra bien apreciados, teniendo como atributos un
buen proceso de toma de decisiones en los problemas politico, la habi-
lidad de ciudadanos, grupos y asociaciones que participan en la depen-
dencia, una buena transparencia en la informacién publica y los motivos
claros para que participen con la dependencia ciudadanos, grupos y aso-
ciaciones (Grifica 4).

En lo que va de gestién se ha actualizado en el portal del 1ja el rubro
de transparencia comunicando informacién fundamental en donde se
destaca la informacién sobre el marco juridico, sobre la planeacién, desa-
rrollo y aplicable al y por el sujeto obligado, la planeacién gubernamental,
la informacién financiera, patrimonial y administrativa, aquella informa-
cién sobre gestién publica, mecanismos e instrumentos de participacién
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Grifica 4. Capacidad politica del 1ja
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Fuente: elaboracién propia.

ciudadana, asi como estudios financieros. En lo que refiere la informacién
que emana de los asuntos del 174, también se encuentran los acuerdos de
la Institucién, los libros de registro de los asuntos jurisdiccionales llevado
ante el 174, los acuerdos de Tramite llevados ante los 6rganos judiciales
y las sentencias definitivas y convenios del 14, asi como informacién fi-
nanciera, estadisticas y sobre recursos materiales humanos, entre otros
(17, 2023). Existe una diferencia importante de informacién publicada
en administraciones anteriores frente a la administracién de Zepeda que
muestra con detalle la informacién fundamental.

A un afio de terminar su gestién Zepeda visibiliza el aumento de nuevas
certificaciones de prestadores de servicios en métodos alternos, la certifi-
cacién de centros privados y publicos con un 187% de incremento. Cabe
mencionar, que la vinculacién con otras organizaciones gubernamentales
y de la sociedad civil se vio reforzada sobre todo en materia de igualdad
de género, no discriminacién, cultura de paz y derechos humanos.

A finales de 2022 terminé el periodo del Dr. Zepeda Lecuona y se
presentaron ante el Congreso de Jalisco nuevos candidatos para la direc-
cién general donde Zepeda volvié a ser candidato. Con 31 votos a favor y
6 nulos logré ser reelegido por un periodo de cuatro anos, lo que visibiliza
los cambios en su gestién y se reconoce el camino que ha hecho que el 1ja
tenga una mayor capacidad institucional, pero se reconocen los retos que

enfrenta (Congreso del Estado de Jalisco, 2023).
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Conclusiones

En esta investigacién se analizan las capacidades institucionales a través
de un organismo gubernamental como es el Instituto de Justicia Alterna-
tiva del Estado de Jalisco. A sus 10 afios de puesta en marcha, el Instituto
ha pasado por diferentes situaciones que han incidido en las capacidades
de este. Si bien, no es lo mismo hablar de un organismo recién creado,
con poco presupuesto, con una imagen debilitada o ante una pandemia
global a uno mids consolidado, el 1ja es un ejemplo de fortalecimiento en
sus capacidades institucionales debido a acciones internas, normativas y
externas que han mejorado su credibilidad y, por lo tanto, ha beneficiado
la impetracién de los Msc en el sistema de justicia y en la ciudadania.

Para poder reconocer cuiles son los cambios que han modificado es-
tructuras fue necesario analizar el concepto de capacidad institucional,
mismo que debe revisarse a partir de los cambios que la administracién
publica ha generado, pasando por una gestién donde el crecimiento eco-
némico era su objetivo, luego devino una menor injerencia del Estado a
través de la Nueva Gestién Publica y en la medida en que el Estado ha
recuperado terreno pero se sigue reconociendo la importancia de otros
actores, el andlisis de la administracién puiblica desde la gobernanza es
necesario y valioso.

Por medio de una metodologia cualitativa donde se realiza investiga-
cién documental se adquiere informacién relevante en los Informes Gu-
bernamentales y en la prensa para reconocer los acontecimientos mds
importantes que han afectado, debilitado o fortalecido las capacidades
institucionales del Instituto, para dar paso al analisis de las respuestas de
cuatro direcciones fundamentales del 1ja para valorar aquellas capacida-
des y factores mis fuertes y cudles estin actualmente mas debilitados y
requieren atencion.

Es posible concluir que el 17a ha realizado acciones significativas para
resignificarse ante la ciudadania y otros 6rganos de gobierno, prictica-
mente en todos los factores que forman parte de sus capacidades han me-
jorado a partir del conocimiento de sus informes como del cuestionario
realizado a directivos; sin embargo, dos factores que vale la pena revisar
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son los recursos humanos y los recursos econémicos como elementos cla-
ve para la mejora continua.

Reconocer las capacidades institucionales y evaluarlas puede dar a las
organizaciones un mejor control y manejo de procesos internos y exter-
nos para la consolidacién de sus objetivos; pero, cada institucién es di-
ferente en su composicién, momento, lugar y necesidades. No existe una
térmula que permita valorar todas las capacidades, pero si pueden exis-
tir estrategias para reconocer cambios positivos o dreas de mejora para
que las instituciones se consoliden. Para ello se requiere seguir teniendo
muestras mas grandes que inviten a toda la comunidad laboral de un ins-
tituto pablico que brinden informacién de manera continua para mejorar
procesos y funcionamiento de la Institucién.
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Anexo 1

Formulario Capacidades Institucionales en el Instituto de Justicia

Alternativa
Este formulario estd basado en la construccién metodoldgica de Rosas (2019) sobre ca-
pacidades institucionales. Busca reconocer que se entiende por capacidad institucional
en el seno de la institucién, cudles son las capacidades institucionales mds robustas y
cudles estin en proceso de mejora segin cada direccién. En este formulario no es nece-
sario especificar el nombre, pero si el puesto que desempefia como coordinador, director
de drea o director general. Los resultados serdn analizados y se expondran en un articulo
sobre capacidades institucionales del 174 del Estado de Jalisco que se publicard por la
Universidad de Guadalajara. Agradezco de antemano su apoyo.

Dra. Giovana Patricia Rios Godinez

1. Escoge el puesto que desempefias actualmente (los cargos se presentan en masculino
por motivos netamente econémicos).

* Director General.

*  Secretario técnico.

*  Coordinador juridico.

*  Coordinador de la Unidad de Transparencia.

* Titular del 6rgano interno de control.

* Director de métodos alternativos de solucién de conflictos y validacién.

* Jefe del departamento de métodos alternativos.

* Coordinador de sedes regionales.

* Director de acreditacién, certificacion y evaluacién.

* Jefe del departamento de acreditacién, certificacién y evaluacién.

* Director de capacitacién y difusién.

* Jefe de departamento de capacitacién.

* Jefe de departamento de Difusién.

* Director de planeacién y administracién.

* Jefe del departamento de recursos humanos.

* Jefe del departamento de recursos materiales y servicios generales.

* Jefe de programacién, presupuesto y contabilidad.

* Coordinador de sede regional.

2. Especifique su género.
e Masculino.
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*  Femenino.
* No pertenezco a las categorias anteriores.

3. Cuintos afios lleva trabajando en el 1ja.
* Entre 1y 3 afios.

* Entre 3 a5 afios.

* Entre 5 a 10 afios.

*  Mis de 10 afios.

4. Menciona cudl respuesta considera que es la adecuada para definir las capacidades
institucionales en una institucion de cardcter pablico. No hay respuestas correctas o
incorrectas.

* Mejora de la estructura organizacional a través de la estructura interna, los sistemas
y las estrategias de la organizacién.

* La capacidad institucional desde un enfoque de sistemas ubica a los problemas orga-
nizaciones en diversos niveles, actores, influencias e interdependencias. Se relaciona
con el logro de objetivos de desarrollo.

*  Capacidad de los grupos sociales, el entorno y la ciudadania en las decisiones que se
toman en la gestién publica para fortalecer la relacién de interdependencia con otras
organizaciones.

5. En cuanto a capacidades administrativas y politicas, escoja tres factores que conside-
ré s6lidos (gestion y eficacia) en su direccion o dependencia actualmente.

* Recursos humanos para cumplir fines especificos

* Reconocimiento publico y prioritario

* Cooperacién

*  Coordinacién

* Recursos econémicos

*  Participacién politica

6. En cuanto a capacidades administrativas y politicas, escoja tres factores que conside-
ré que pueden tener dreas de mejora o se necesita una intervencién mds urgente.

* Recursos humanos para cumplir fines especificos

* Reconocimiento publico y prioritario

+  Cooperacién

*  Coordinacién

* Recursos econémicos

* Participacién politica
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10.

El factor de los recursos humanos o de los individuos con los que cuenta tu depen-
dencia o direccién es muy importante. En la siguiente escala comenta cudles atribu-
tos funcionan muy bien en tu dependencia y cudles no a partir de la siguiente escala.
Numero de personas dedicadas a la gestién para atender las necesidades.
Tipo de personal contratado (directivo u operativo)
Tiempo de dedicacion.
Idoneidad del perfil (formacién vs. actividades).

O Muy bien O Bien O Regular O Mal O Nada

El factor del reconocimiento publico y prioritario del problema con lo que cuenta tu

dependencia o direccién es muy importante. En la siguiente escala comenta cudles

atributos funcionan muy bien en tu dependencia y cudles no a partir de la siguiente

escala.

Marco legal especifico de las responsabilidades.

Nivel de coordinacién, cooperacién y autoridad.

Asignacién de recursos econémicos para el cumplimiento de decisiones.

* Asignacién suficiente de recursos humanos para el cumplimiento de decisiones
que estén capacitados.

* Programas gubernamentales o institucionales enfocados a una problemdtica es-
pecifica.

O Muy bien O Bien O Regular O Mal 0O Nada

El factor de los recursos econémicos con los que cuenta tu dependencia o direccién
es muy importante. En la siguiente escala comenta cudles atributos funcionan muy
bien en tu dependencia y cudles no a partir de la siguiente escala.
Presupuesto publico destinado para sueldos y salarios.
Presupuesto publico para la coordinacién de acciones enfocadas a determinado
asunto.
Existencia de un programa operativo para implementar decisiones.

O Muy bien O Bien O Regular O Mal O Nada
El factor de la cooperacién y la coordinacién en tu dependencia o direccién es muy
importante. En la siguiente escala comenta cudles atributos funcionan muy bien en
tu dependencia y cudles no a partir de la siguiente escala.
Cooperacién y coordinacién intergubernamental.
Cooperacién y coordinacién intersectorial.
Cooperacién y coordinacién sustentada en objetivos comunes.

Cooperacién y coordinacién sustentada en una visién comuin e integral.

O Muy bien O Bien O Regular O Mal © Nada
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11.

12.

13.

El factor de la autoridad publica con la que cuenta tu dependencia o direccién es
muy importante. En la siguiente escala comenta cudles atributos funcionan muy
bien en tu dependencia y cudles no a partir de la siguiente escala.

Existencia de marco legal que establezca responsabilidades.

Existencia de actores gubernamentales responsables.

Otorgamiento de poder a los responsables.

Capacidad de influir en otras organizaciones.
O Muy bien O Bien O Regular O Mal 0O Nada

El factor de la capacidad politica con la que cuenta tu dependencia o direccién es
muy importante. En la siguiente escala comenta cudles atributos funcionan muy
bien en tu dependencia y cudles no a partir de la siguiente escala.

Proceso de toma de decisiones en los problemas de la politica.

Habilidad de los ciudadanos, grupos y asociaciones para participar en con tu depen-
dencia.

Transparencia e informacién publica.

Capacidad de influir en otras organizaciones.

Motivos claros de para qué participan contigo ciudadanos, grupos y asociaciones

O Muy bien O Bien O Regular O Mal O Nada

Existe alguna capacidad que en tu direccién se encuentre fortalecida o debilitada.
Puedes mencionarlo como respuesta abierta.

Respuesta:
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Politicas publicas de los cuidados en México:
las asimetrias entre mujeres y hombres

RAQUEL EDITH PARTIDA ROCHA

Resumen
En el contexto de los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ops) de las
Naciones Unidas, el presente capitulo se cuestiona por qué el Gobierno
mexicano, a pesar de los convenios internacionales firmados y compro-
misos contraidos, no ha generado una politica integral de los cuidados,
dejando a las mujeres en desventaja para incorporarse al mercado laboral
en igualdad de condiciones. El capitulo describe las politicas de cuidado y
c6mo los ops pretenden articular los sistemas de proteccion para cumplir
con la agenda de género 2030. Enseguida expone las politicas piblicas
que responden a un enfoque de igualdad de género, con un disefio que
articule una oferta para personas que requieren cuidados y que promue-
va cambios en la divisién sexual del trabajo. Finalmente se muestran los
avances en la construccién de politicas publicas de los cuidados en nues-
tro pais.

Palabras clave: seguridad social, cuidados, Objetivos del Desarrollo
Sostenible-oNu.

Abstract

In the context of the United Nations Sustainable Development Goals
(spas), this chapter questions why the Mexican government, despite the
international agreements signed and commitments made, has not gene-
rated a comprehensive care policy, leaving women at a disadvantage to
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join the labor market on equal terms. The chapter describes care policies
and how the sDGs aim to articulate protection systems to meet the 2030
gender agenda. It then exposes the public policies that respond to a gen-
der equality approach, with a design that articulates an offer for people
who require care and that promotes changes in the sexual division of
labor. Finally, the advances in the construction of public policies on care
in our country are shown.

Keywords: social security, care, United Nations Sustainable Develop-
ment Goals (SDGs).

Introduccién
El andlisis implicado para la comprensién de la realidad nacional actual es
mayusculo, sobre todo en el ejercicio del poder, pues se cuenta con una con-
figuracién de estructuras politicas y econémicas que ya corresponden a un
modelo de sociedad globalizado en el que ya se reconoce una mayor parti-
cipacién al mercado laboral de las mujeres, con lo que se destaca el debate
sobre los derechos de igualdad salarial entre los géneros. En este marco
México se ve obligado a generar una politica publica integral de los cuida-
dos para asegurar asi una participacién al mercado laboral en las mujeres.
Los cuidados, referidos al trabajo doméstico no remunerado, com-
prenden aquellas actividades y servicios necesarios para el sostenimiento
y reproduccién de la vida desarrollada dentro o fuera del hogar, y puede
abarcar también el trabajo doméstico remunerado. Sin duda, ellos son
una importante dimensién social y econémica que contribuye a impulsar
la autonomia econémica en las mujeres en las sociedades del siglo xx1, y
en este sentido, el capitulo se propone mostrar cémo se ha definido en
México una estrategia de este campo. Lo cierto es que estos esfuerzos no
han sido suficientes lo que deja a las mujeres en un mercado laboral con
salarios bajos, con horarios dificil de conciliar entre el ocio y la familia,
con prestaciones sociales minimas de ley, en puestos de baja cualificacién
y con una brecha salarial significativa, ademds de tener que atender las ta-
reas de trabajo del cuidado no remunerado como la crianza, la educacién
en el hogar, lo que genera una profunda desigualdad entre los géneros.
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Mis en general, en América Latina prevalece un escenario generaliza-
do de gratuidad del trabajo, y en la vida cotidiana se recae en los estereo-
tipos tradicionales en torno a los roles género. En efecto, como lo sefialan
las autoras Guimardes e Hirata (2020), “la mitad (42%) de las mujeres
en edad laboral en la regién, se declararon indisponibles para el trabajo
(o justificaron no buscarlo, aunque deseaban trabajar) debido a sus res-
ponsabilidades como trabajadoras de cuidado no remunerado”. Mis aun,
en la regién las mujeres son responsables de no menos del 74% de las
horas del trabajo no remunerado de cuidado (ibid.). Esta circunstancia
se presenta en ambos, los paises en desarrollo y los desarrollados, por lo
que en los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ops) de la Organizacién
de las Naciones Unidas (oNU), se plantea abatir este escenario con una
mayor participacion de las mujeres en el mercado laboral, a donde exis-
tan mejores condiciones laborales, prestaciones sociales y la conciliacién
entre vida cotidiana y trabajo. Para lograr estos objetivos el tema de los
cuidados ha sido una piedra angular pues se reconoce la importancia de
la participacién de las mujeres en el mundo del trabajo y la necesidad de
contar con los apoyos de infraestructura que deberd tener y que le permi-
tan incorporarse al mundo productivo sin la carga del trabajo doméstico
no remunerado. Como sefialan Guimaries e Hirata (2020) en el caso del
cuidado: Se trata de un trabajo relacional y emocional, que pone en in-
teraccién al proveedor/a y beneficiario/a, y que estd dedicado a producir/
restablecer el bienestar de este/a, sobre todo —aunque no exclusivamente—
en situaciones de —o, en el caso de personas, con— dependencia.

En este orden de ideas los ops-oNU buscan implementar politicas que
disminuyan las asimetrias a través de siete ejes, y dentro de ellos el nime-
ro cinco apunta hacia una igualdad de género que contribuya a lograr la
independencia econémica de las mujeres.

En el orden internacional también se ha reconocido la necesidad de
politicas publicas que garanticen los derechos de las mujeres en la incor-
poracién al mercado laboral en igualdad de circunstancias, para lo cual
se necesita reconocer el trabajo de los cuidados no remunerados. Asi el
debate se centra en dos grandes planos y en el primero se orienta al tra-
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bajo del cuidado en los primeros ciclos de vida de los menores de edad,
como la crianza compartida, estancias infantiles, en tanto que el segundo
se refiere al cuidado del ser humano en todas las etapas de la vida, es decir
desde la primera infancia hasta la adultez, pero con perspectiva de género.
En este ultimo punto es donde se centra la discusién actual, pues se trata
de asegurar un sistema integral de los cuidados en todas las etapas de la
vida con perspectiva de género.

México ha participado en la agenda de género mundial pues desde
1975 signé los compromisos en materia de derechos de igualdad de las
mujeres, ademds de participar en la conferencia de Beijing en 1985 don-
de se aprueba la importancia del mercado de trabajo remunerado para
las mujeres y la carencia de un sistema de cuidados integrales. Sin em-
bargo, no se ha logrado avanzar en una verdadera agenda que favorezca
la independencia econémica de las mujeres en igualdad de condiciones.
En efecto, al revisar la legislacién internacional en materia de derechos
humanos sobre los cuidados, se identifican acuerdos tales como el de los
derechos en la Convencién sobre la Eliminacién de todas las formas de
Discriminacién contra la Mujer (cEpaw) (oNu, 1979), a donde se define
la corresponsabilidad sobre el cuidado de los hijos en las primeras fases
de la infancia. Mds tarde en la Convencién de los Derechos del Nifio de
1989 (onNu) se reconoce la responsabilidad de los representantes legales
y tutores de un menor para atender los procesos de crianza, y se indica
que ambos padres cuentan con las mismas obligaciones de garantizar el
desarrollo integral de los hijos. En este sentido el Estado estd obliga-
do a crear las instituciones y financiar la creacién de la infraestructura y
servicios que faciliten la crianza de los hijos, permitiendo que los padres
sean productivos en el mercado laboral; aunque esta politica establece la
corresponsabilidad de ambos padres, culturalmente la crianza ha recaido
en las madres.

Ante esta realidad, la Comisién Econémica para América Latina (ce-
PAL) ha propuesto una politica ptblica regional que incentive los cuidados
a través de la cual se canalicen los recursos institucionales e instrumentos
necesarios que otorguen facilidades a la mujer de participar en el mundo
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del trabajo sin una carga del trabajo del cuidado no remunerado. Para este
propésito se sugieren acciones de inversién para el cuidado remunerado,
tales como estancias infantiles, guarderias, escuelas de tiempo completo,
centros para los adultos, centros para atender las capacidades diferentes,
por mencionar algunos.

De este modo en 2010 el Observatorio de Igualdad de Género de
América Latina y el Caribe promovié un andlisis de las buenas practicas
en la formulacién de politicas del cuidado (Benavente y Valdés, 2014), en
el que se destaca como la Organizacion Internacional del Trabajo (orT)
ha contemplado el derecho a la proteccién de la maternidad, asi como
una prestacién econémica, la reduccién de tiempo de trabajo y el dere-
cho a que la madre dé lactancia en los horarios requeridos. En el mismo
sentido, en 2012 la o1T promueve la regulacién del trabajo del cuidado
remunerado, procurando que este no sirva para la explotacién de em-
pleadas domésticas menores de edad y que esté asociado con condiciones
laborales respetables. En ese sentido, este organismo ha disefiado normas
que promueven la conciliacién de responsabilidades familiares y labora-
les e impiden cualquier forma de discriminacién laboral que afecte a las
mujeres; en particular, se busca garantizar los derechos laborales y las po-
liticas en el mercado de trabajo formal e informal con una infraestructura
de cuidados remunerados.

De manera particular, el aporte central de la o1T es que reconoce a los
cuidados tanto al remunerado como al no remunerado, por lo que estos
deben ser atendidos en todas las etapas de la vida a través de una politica
publica integral. En ese mismo sentido, la Convencién Interamericana de
los Derechos Humanos (cipH) en 2015 aprueba junto con la Asamblea
de los Estados Americanos (0Ea) la obligacién de implementar medidas
de un sistema integral de cuidado para las personas adultas que incluya
perspectiva de género, asi como la corresponsabilidad del cuidado.

El debate gira en torno a quién cuida a quién, esto es, si le corresponde
por completo al Estado para asegurar a las mujeres su ingreso al mercado
laboral en igualdad de circunstancias, proveyendo de una infraestructura
que garanticen calidad en los cuidados en todas las etapas de la vida. De
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acuerdo con las Conferencias Regionales sobre la Mujer en América Latina
y el Caribe (CRMAL) celebradas a principios del presente milenio y reali-
zadas en cinco paises, Perd, México, Ecuador, Brasil y Republica Domi-
nicana (2000, 2004, 2007, 2010, 2013), se acordé instrumentar un marco
normativo en el que se prioriza la igualdad de género, se promueve la
corresponsabilidad en el cuidado entre mujeres y hombres, se visibiliza
la importancia del trabajo doméstico remunerado, ademds se proponen
las primeras licencias parentales para compartir con la madre en los pri-
meros meses del nacimiento de los hijos, asi como con otros permisos
para el cuidado. De manera adicional, se reconoce un sistema previsional
a las mujeres cuidadoras remuneradas, también se incluyen sistemas de
proteccién social para las personas mayores mediante servicios de salud,
beneficios econémicos que permitan aumentar la autonomia de las per-
sonas mayores (programas de becas para adultos mayores) y el desarro-
llo y fortalecimiento de politicas publicas universales de cuidado, todo
con un enfoque de derechos humanos. En la cRMAL, por primera vez,
se reconoce al cuidado no sélo como un asunto de mujeres como sujetos
individuales, sino como un derecho indelegable por parte de los Estados
y a los gobiernos en la regién.

Este es pues el punto central de la discusién, el quién cuida a quién,
pues antes era una asignacién individual de asistencia publica privada
(guarderias privadas), presente sélo en los primeros ciclos de vida como
una prestacién laboral en mujeres que cotizaban en el mercado laboral
tormal; mientras que en los ciclos de la adultez sélo es senalado en aque-
llas que han concluido formalmente la relacién laboral para ser adscritas
a sitios publicos (centro de recreacion para adultos mayores).

En la crMAL, en el 2013 se aprueba la Ley Marco de la Economia del
Cuidado (MEC) en donde se invita a los Estados de la regién a promover
politicas publicas, programas, estrategias y acciones sobre el cuidado, ade-
mids, para quiénes lo proveen. En dicha Ley MEc se propone un sistema
integral del cuidado para la poblacién que participa en el mercado laboral
y que requiere de los apoyos de los cuidados en los diferentes ciclos de
vida.
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En este marco surge la interrogante ¢Por qué en México no se ha ge-
nerado una politica integral de los cuidados? Aqui se parte de la hipétesis
empirica de que no existe tal politica porque el tema se ha concretado
en generar un programa estructural de la economia feminista, a pesar de
que los convenios internacionales firmados y compromisos contraidos;
tampoco existe una visién de género de los cuidados que consistirian:
a) reconocer el trabajo de los cuidados remunerados y no remunerados
como una corresponsabilidad entre los géneros; b) generar programas de
atencién domiciliaria en los ciclos de primera infancia y adultez cubiertos
por el estado; c), capacitacién y asistencia a personas cuidadoras remu-
neradas; d) prestaciones de seguridad social y becas econémicas para los
adultos mayores; e) contar con una legislacién exprofeso que regule la
operacién de instituciones del cuidado a mediano y largo plazo,y f) que
los trabajadores que cuidan a familias de edad avanzada empleen la pers-
pectiva de género.

En ese sentido este capitulo pretende responder a la pregunta rectora,
y para ello se divide en tres apartados, en primer lugar, se hace una des-
cripcién breve, de las politicas de cuidado, de los oDs y se muestra cémo
se pretende articular a los sistemas de proteccién para cumplir con la
agenda de género 2030. En segundo lugar, se exponen las politicas publi-
cas que responden a un enfoque de igualdad de género, con un disefio que
articule una oferta para personas que requieren cuidados y que promueva
cambios en la divisién sexual del trabajo. En un tercer segmento se mues-
tra lo que se ha avanzado actualmente en la construccién de politicas
publicas de los cuidados en nuestro pais. Se cierra con una conclusién
final. Hoy con los obs-oNuU se sugiere que sea el Estado el generador de
la infraestructura completa y necesaria para asegurar una mayor y mejor
participacién al mercado laboral de las mujeres.

Los cuidados como parte de los ops-oNU

Diversos estudios latinoamericanos y europeos han mostrado que son
las mujeres las que contindan con el modelo de responsabilidad de los
trabajos domésticos y de los cuidados, y que tanto en las naciones desa-
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rrolladas como en las en desarrollo las distribuciones de las tareas recaen
principalmente en las mujeres, lo que les limita el tiempo para la reali-
zacién de tareas en actividades productivas que les reditué un ingreso y
una autonomia econémica’. También, se ha encontrado que no existe la
suficiente infraestructura institucional para que las mujeres puedan salir
al mercado laboral, lo que las deja en una situacién de desventaja, ademads
que el uso de los tiempos, movilidad en el transporte, horarios de escuela
de los hijos, horarios en los centros de trabajo rigidos, entre otros, orilla a
que busquen compaginar alguna actividad remunerada con los cuidados,
y por lo general estos son de indole mds precarios que el de los hombres.

Nuestras sociedades tardaron en reconocer el valor econémico del
trabajo no remunerado que realizan las mujeres en la esfera econémica,
pues el mantener la crianza y la alimentacién las convierte en un soporte
fundamental para la misma reproduccién del capital (pues no les cuesta,
con el mismo salario del hombre cubren las necesidades familiares). De
este modo cuando la mujer se incorpora al mercado laboral en un mundo
competitivo entre hombres y mujeres se ve rebasada, sola como un sujeto
individual en un mundo global en desigualdad de condiciones y que debe
de afrontar sin el apoyo del Estado ni de la pareja en la crianza y en los
cuidados. Ante ello, el cuidado se convierte en una demanda generalizada
de crear politicas y servicios universales en una légica de corresponsabi-
lidad del Estado, del mercado laboral y de la sociedad civil para alcanzar
la autonomia econdmica.

En este orden de ideas, los ops de la oNU contemplan temas de igual-
dad de género a donde se incluye el de los cuidados y que obliga a redi-

' El texto de Fidiona Girona, Tizana Cappona, Beatriz Manetti y Luisa Ricaldone en
su obra World, Wide Women Gloabalizzaions, generi y lengguari es una obra que resalta
el tema de los cuidados y la migracién, es decir, como las mujeres rurales emigran a las
ciudades urbanas y se emplean como cuidadoras, tanto en el mundo subdesarrollado
como en el desarrollado. También Saskia Sassen ha evidenciado las cadenas globales
de los cuidados de c6mo las mujeres emigran y se emplean en los cuidados, se trata de

mujeres que buscan una oportunidad de trabajo.

316 Gobernabilidad y desarrollo democrdtico en México



sefiar e implementar una nueva estructura institucional que responda a
la demanda del mercado laboral. Asi en el 2015 nuestro pais, junto con
180 naciones miembros de la oNU, se organizaron en torno, a una ruta a
seguir en el nuevo contexto para impulsar un cambio en tres sentidos: a)
conectar a los paises en el conocimiento; b) en el cuidado del medio am-
biente; y c) en los temas de la igualdad de género. Se buscaba disminuir
las diferencias entre el mundo desarrollado y el mundo en desarrollo para
abatir la desigualdad econémica entre los géneros. Asi, entre los puntos
prioritarios de la agenda 2030 del ops-oNuU se encuentra la igualdad de
género y el empoderamiento de la mujer, misma que tienen un lugar
prominente en la agenda publica. Nétese que las mujeres ocupadas en
2014 alcanzaban ya el 41.4% del total de los asalariados en el sector no
agropecuario.

Para enfrentar este reto los paises que se signan los oDs se propusieron
analizar las desigualdades desde la articulacién del trabajo remunerado y
no remunerado de cuidado entre los distintos grupos socioeconémicos
de hogares, mujeres y hombres, territorios y grupos étnicos raciales; tam-
bién, se propusieron abordar el tema de los derechos y las condiciones
socio-laborales, emotivas psicodindmicas en las relaciones de cuidado, de
distintos grupos de cuidadoras, tanto en el trabajo de servicio doméstico
como en los trabajos de cuidado institucionalizado de la salud, la vejez, la
infancia o la discapacidad Se examinaron los distintos programas, inicia-
tivas o esfuerzos de creacién o consolidacion de sistemas de cuidado que
se estaban implementando, se estudiaron la oferta y demanda de servicios
de cuidado en el 4mbito rural y a nivel comunitario, asi como las implica-
ciones juridicas, sociales y politicas del establecimiento del cuidado como
un derecho.

Los mecanismos formulados para alcanzar los obs implicaron el fi-
nanciar en los paises de América Latina y el Caribe las politicas que
cubrieran los cuidados, asi como vigilar el impacto de las normas cultu-
rales en el avance de la implementacién de estas politicas, analizando asi-
mismo la corresponsabilidad entre los miembros de un familia, haciendo
especial énfasis en la transformacién cultural que colocara al cuidado y
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la sostenibilidad de la vida en el centro de un modelo de desarrollo con
igualdad de género.

La propuesta de los ops-oNU fue que el cuidado es un bien puabli-
co esencial para el funcionamiento de las sociedades, un derecho fun-
damental y una necesidad en diversos momentos del ciclo de vida. En
latinoamericana se reconoce que las desigualdades son profundas, que
se expresan en una organizacién social que asigna una exclusividad a las
mujeres el trabajo de cuidado remunerado y no remunerado, con fre-
cuencia, a expensas de su bienestar, oportunidades laborales y proteccién
social. Todo esto se da bajo la ausencia de respuestas publicas suficientes
y adecuadas para quienes requieren de cuidado y sus cuidadoras, y una
oferta de mercado laboral segmentada.

Politicas publicas con igualdad de género

México firmé en 2013 en la ciudad de Panama4 el Marco de la Economia
del Cuidado?, a partir de lo cual en el afio 2014 se incluye en la Constitu-
cién mexicana en el articulo cuarto que la corresponsabilidad:

2 Ley Marco sobre Economia del Cuidado, la cual tiene por objeto reconocer como
labor productiva el trabajo no remunerado de cuidado humano que se realiza en los
hogares. En el articulo 2° sefiala los principios que rigen la economia del cuidado a
saber: Principios La presente normativa, se fundamenta en los siguientes principios: a)
Solidaridad.- Construccién de una cultura basada en la ayuda mutua que debe existir
entre las personas que conforman la sociedad y especialmente entre las/os miembros de
las familias; b) Participacién.- En los procesos de formulacién de politicas publicas y
propuestas normativas se contard con la participacion de la sociedad civil y de manera
especial la de las mujeres; ¢) Universalidad.- Toda persona en situacién de dependencia
y aquellas encargadas de proveer el cuidado tienen derecho a acceder a servicios de ca-
lidad y calidez en condiciones de igualdad y sin discriminacién; d) Progresividad.- Se
aplicardn las disposiciones mds favorables o aquellas que garanticen, de mejor manera,
los derechos de las personas cuidadoras y de aquellas que requieren de cuidados, inde-
pendientemente que sean de legislaciones nacionales o internacionales; y e) Correspon-

sabilidad.- Las actividades de cuidado debe ser asumidas por todos los miembros de la
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...para su desarrollo integral, el padre y la madre tienen el deber correspon-
sable de compartir el cuidado, criar, formar, educar, mantener y asistir a sus
hijos e hijas. Este principio debera guiar el disefio, ejecucién, seguimiento y
evaluacién de las politicas publicas dirigidas a la nifiez.

Nuestro pais ha mostrado su disposicién para signar los acuerdos in-
ternacionales para erradicar la discriminacién en contra de las mujeres,
asi como en materia de la contratacién del trabajo, en el acceso a la for-
macién, en los ascensos y promociones, y en el reparto desigual de las res-
ponsabilidades domésticas y familiares entre hombres y mujeres, todo lo
cual tiene un efecto directo sobre los niveles de la percepcién del salario
en las mujeres y en los cuidados.

Ya se dijo que México ha aprobado los ods, en particular en el nimero
cinco que establece la igualdad de género como un factor de transforma-
cién, pero los cuidados son un elemento a atender, esto es, el reconocer
y valorar los cuidados y el trabajo doméstico no remunerados mediante
servicios publicos e infraestructura y politicas de proteccién social, pro-
moviendo la responsabilidad compartida en el hogar y la familia, asi como
el reconocer los derechos de las personas en situacién de dependencia
que requieren cuidados. Como sefialan Villa, Trevilla y Rios (2021), se

familia, sin distincién de género, promoviendo la distribucién corresponsable del trabajo
no remunerado, de manera que dichos trabajos no recaigan exclusiva o mayoritariamen-
te en las mujeres, facilitando su participacién activa en la vida econdmica, social, politica
y cultural del pais. Es de resaltarse que el principio de la corresponsabilidad, aun cuando
no habla de los Estados como corresponsables del cuidado, si promueve la distribucién
de esta tarea entre los miembros de la familia, eliminando el estereotipo de la mujer
como responsable del rol de cuidado.

Por su parte, en el articulo 4, la Ley prevé que: Articulo 4. Reconocimiento. Los
Estados se comprometen a reconocer como labor productiva el trabajo no remunerado
de cuidado humano que se realiza en los hogares. Los Estados adoptardn las medidas
necesarias para incorporar al sistema de seguridad social a las trabajadoras/es no remu-

neradas del cuidado del hogar.
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trata de enmarcar el reconocimiento y valorar el trabajo de los cuidados,
asi como el empleo doméstico no remunerado, por lo que, una vez mds
la onu y los ods solicita a los Estados generar la infraestructura y contar
con politicas de proteccién social, ademds de promover la responsabilidad
compartida en los hogares y en las familias (Villa, Trevilla y Rios, 2021).

Para lograr los equilibrios en el desarrollo de las sociedades contempo-
rineas, se requieren implementar politicas publicas de los cuidados acor-
de a lo que se perfila en el sistema capitalista, por lo que ahora se plantea
un nuevo modelo econémico, en el que no se puede obviar o dejar fuera
la perspectiva de género en el mercado laboral, por ello en la Ley Marco
de la Economia del Cuidado y en el 2015 los ops, fueron limitados, ya
que no se vincularon con el mercado laboral formal e informal. Los pro-
gramas que podrian considerarse o adaptarse a los cuidados se dividen en
dos modalidades: a) los contributivos, el universo de trabajadoras quienes
tienen acceso a los servicios de acceso a seguridad social como derechos
sociales ganados en el mundo del trabajo; b) los no contributivos, es decir,
para aquellas trabajadoras que cuentan con un contrato laboral sin acceso
a los mecanismos de seguridad social’. Se refieren principalmente a los
que han existido en México, se trata mds de politicas piblicas sobre el
bienestar social, que pretende cubrir la demanda y las necesidades del
cuidado para que las mujeres puedan incorporar al mercado laboral, en
ese sentido Lépez (2019) apunta que los paises desarrollados han pro-
movido la igualdad de género y que los resultados han sido positivos al
incluir a las mujeres en el mundo del trabajo, pero en México se trata
de una dimensién social de los cuidados, méds que econémico, pues las
politicas del estado han estado mads definidas: a) la familia como agente
promotor de los cuidados infantiles; b) prevencién de los servicios de los
cuidados; ¢) organizados por la sociedad civil.

3 La Dra. Silvia Lépez Estrada ha generado una importante contribucién al anlisis de
las politicas sociales orientadas a mostrar la amplia existencia de programas asistencia-
les que atienden a las mujeres, pero no sobre los cuidados y la economia feminista. No

obstante que en 2010 en uno de sus textos ya abordaba la problemitica de los cuidados.
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Las condiciones, de las politicas publicas, que existian para enfrentar
la desigualdad econémica de género, antes del gobierno actual, como la
disminucién de la brecha salarial, violencia de género, escuelas de horario
extendido, trabajo doméstico no remunerado, revelaron que la realidad de
la precariedad de las mujeres en el mundo del trabajo formal e informal
eran asimétricas entre mujeres y hombres, se trataba de empleos flexibi-
lizados con pocas prestaciones sociales, remuneraciones bajas, con una
amplia responsabilidad en lo relacionado con el trabajo doméstico no
remunerado y de los cuidados.

Nétese que las divisiones entre los géneros en el mundo del trabajo,
una de ellas la brecha salarial y los cuidados, se venian advirtiendo desde
los gobiernos anteriores, sobre todo fue mis significativo en el de Enrique
Pefia Nieto. Aunque en el gobierno de alternancia de principios del siglo
xx1 fue el que gener6 la infraestructura y la normatividad para atender el
tema de las mujeres, con la construccién de las primeras instituciones para
garantizar los derechos de las mujeres. De las instituciones que se crean
para hacer frente al desafio de los ops, se contaba con el Consejo Nacional
para Prevenir la Discriminacién (CONAPRED) que es el 6rgano que impulsa
acciones afirmativas de buenas précticas laborales y de la no discrimina-
cién para las diferentes capacidades, raciales, salariales y sexuales como
acoso laboral y hostigamiento. De igual manera, se identifica la proble-
matica de los adultos mayores y la de los enfermos con discapacidades, a
quienes debe atender el Estado mexicano una politica institucional ad hoc.

Por su parte, a través del Instituto Nacional de la Mujer (INMUJER) se
impulsan reformas estructurales econémicas y sociales que puedan abatir
las desigualdades de género, con las que se logre la participacién de las mu-
jeres en el mercado laboral femenino de manera igualitaria y que incidan
en disminuir las brechas del trabajo entre mujeres y hombres. De manera
adicional y para enfrentar la problemitica de los dltimos 20 afios el Es-
tado mexicano emprende acciones de corte legislativo y de intervencién,
tales como la Ley Nacional para la Igualdad entre Mujeres y Hombres y dos
programas: Pro equidad y Pro igualdad. A continuacién, que se exponen
brevemente.
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Ley Nacional para la Igualdad Sustantiva entre Mujeres y FHlombres

El 2 de agosto de 2006 se aprueba la Ley Nacional para la Igualdad Sus-
tantiva entre Mujeres y Hombres, que tiene por objeto regular y garantizar
la igualdad de oportunidades y de trato entre mujeres y hombres, propo-
ne los lineamientos y mecanismos institucionales que orienten hacia el
cumplimiento de la igualdad sustantiva en los dmbitos publico y privado,
y promueve el empoderamiento de las mujeres y la lucha contra toda
discriminacién basada en el sexo. En esta Ley se especifica que en el
empleo y en el trabajo no debe existir la discriminacién, debe haber una
participacién por igual de empleos, y se busca garantizar el principio de
igualdad sustantiva entre mujeres y hombres en el 4mbito del empleo, asi
como el derecho fundamental a la no discriminacién en la oferta laboral.

Pro equidad

El Programa Nacional para la Igualdad de Oportunidades y no Dis-
criminacién contra las Mujeres (PROEQUIDAD) surge del Plan Nacional
de Desarrollo dentro del sexenio 2000-2006 desde una perspectiva del
Humanismo Equidad y Género, busca conciliar los acuerdos y tratados
internacionales en el que el pais habia asumido. Se disefia de manera
transversal un enfoque de género en el disefo, ejecucién y evaluacién de
las politicas piblicas con un fin comun, eliminar todas las formas de dis-
criminacién en contra de las mujeres. PROEQUIDAD fue una politica publi-
ca, orientada al desarrollo humano como paradigma del desarrollo social,
nunca se pensé como una politica que tome en cuenta que el problema no
s6lo era de desarrollo humano sino mds bien un problema de la inclusién
de las mujeres al mercado laboral, en igualdad de circunstancias y con una
politica de cuidados. PROEQUIDAD inclufa promover el empoderamiento
de las mujeres, en especial las que eran jefas de familia, e impulsar pro-
gramas y acciones que mejoraran sus condiciones salariales y laborales,
promover la elaboracién de proyectos de capacitacién para mujeres en
los diferentes rubros del quehacer econémico nacional; promover y par-
ticipar en la elaboracién de programas integrales de apoyo a las mujeres
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microempresarias; promover la valorizacién del trabajo doméstico y el
reparto equitativo de la carga familiar.

Pro-igualdad
Este programa sigue vigente, se originé desde la administracion anterior
del 2012-2018 y continua hasta el 2024, pero con algunas adecuaciones
nuevas, sin embargo, perpetua con el mismo nombre, para dar continui-
dad a los compromisos suscritos por el Estado mexicano en el marco
de las convenciones y los tratados internacionales que en los programas
sectoriales, especiales, institucionales y regionales que elaboren las de-
pendencias de la Administracién Publica Federal estarin explicitas la
perspectiva de género y las acciones afirmativas (concebidas como medi-
das efectivas, caracterizadas por su dimensién temporal que inciden en la
reduccién de las desigualdades) que permitan reducir las brechas de des-
igualdad entre mujeres y hombres. Se establecié el compromiso amplio
por el gobierno para incorporar a las mujeres de lleno en la vida nacional
a la vida productiva, pero con nula estrategia de conciliar trabajo y fami-
lia, 0 aumento de guarderias el tema del cuidado; es la estrategia que le
permite al Gobierno federal incorporar en la planeacién y programacién
nacional las necesidades de las mujeres y las acciones que permitan el
ejercicio de sus derechos.

No obstante, que se cuenta con una normatividad de politicas pablicas
y financiamientos, por parte de la oNU, para alcanzar los ops y la agenda
de género, estos no han sido resueltos como se expone en el siguiente
apartado.

Politicas publicas sobre los cuidados en México

En este sexenio dentro del gobierno actual, se han disefiado politicas que
buscan atender los compromisos asumidos con los obs. Entre ellos estin,
el lograr la igualdad entre mujeres y los hombres y los temas de los cui-
dados. De acuerdo con la cepAL, México, es uno de los paises con menor
tasa de participacién en el mercado laboral femenino, pues sélo represen-
ta un 47% frente al 53% con el promedio de la regién. Segin los reportes
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mundiales (Report Gap, 2015), se deja en desventaja la paridad laboral
ante la competencia global. Este obstdculo se acrecenté en el momento,
en que la participacién femenina ingres6 al mercado laboral, —sin refor-
mular una responsabilidad familiar del cuidado del hogar—.

Durante el gobierno actual (2019-2024), se aprueba el Programa
Nacional para la Igualdad (Pro-igualdad) entre Mujeres y Hombres
2020-2024, en el que se encuentran los ordenamientos nacionales e in-
ternacionales relativos a los derechos de las mujeres en nuestro pais, en
este también se reconoce la posicion desigual entre mujeres y hombres en
diversas esferas de la sociedad, marcadas por relaciones sociales de poder
de roles de género histéricamente normalizados estructuralmente®. Re-
salta en Pro-igualdad los obsticulos en los que estin sujetos las mujeres
como la autonomia econdémica, pues las mujeres mexicanas, representan
un rezago en la incorporacién al mercado laboral formal e informal’, en
relacién con otros paises latinoamericanos, pues de acuerdo con el cuarto

* En Jalisco existen una coleccién de textos elaborados por diferentes investigadoras de
la Universidad de Guadalajara como parte de una Coleccién del Centro de Estudios de
Género coordinada por la Dra. Cindida Elizabeth Vivero Marin como los textos de
Miguel Angel Izais Contreras, Maria Candelaria Ochoa Avalos, Jorge Gémez Naredo,
Claudia Gamifio, Carmen Ramos Escandén, Laura Benitez Barba, asi como el libro
Cien atios de feminismo en Jalisco, coordinado por Raquel Edith Partida Rocha y Maria
Guadalupe Moreno Gonzilez, todos son una abundante produccién académica que
evidencia las desigualdades entre mujeres y hombres en México y en el caso particular
de Jalisco. En dichas investigaciones se evidencia el sistema de dominacién patriarcal en
los diferentes dmbitos: en la vida publica y privada de las mujeres; en las instituciones;
en la participacién politica; en la economia entre otros.

% Dentro de las actividades formales, se refieren aquellas en las cuales existen de por
medio una relacién laboral bajo un contrato de trabajo, con prestaciones sociales de ley,
generalmente son actividades orientadas a los sectores manufactureros industriales, de
servicios y otros. En el informal se refieren a vendedoras de la calle, comerciantes de bie-
nes y servicios, agricultoras, trabajadoras domésticas, trabajadoras de temporadas como

las del turismo, trabajadoras bajo el régimen de subcontratacién.
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trimestre de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE) del
2021 se encontré que de cada 100 hombres en edad de trabajar 76 fueron
econémicamente remunerados, mientras que en las mujeres sélo el 45 de
cada 100, ademds, que ellas tienen un ingreso menor que los hombres con
brecha de desigualdad salarial por razones de género®.

El gobierno, mexicano con Pro-igualdad plantea una politica publica
de género que se asume como un modelo de gobierno que determina-
do a poner fin a la simulacién y la corrupcién; y uno de los objetivos es
abatir las brechas de la desigualdad entre mujeres y hombres por lo que
se impulsa potenciar la autonomia econémica de las mujeres para cerrar
brechas histéricas de la desigualdad, los programas y apoyos los maneja
de forma individual y desarticulada con infraestructura de apoyo a los
programas de abatir las diferencias de mujeres (nifias, adolescentes, abue-
las inclusive las diferencias raciales étnicas de los pueblos originarios son
consideradas) y hombres asi que crecen las asimetrias de la desigualdad
tales como: a) el tiempo dedicado a la formacién educativa de las muje-
res; b) el nimero de horas dedicado al trabajo doméstico no remunerado
junto con el cuidado de los hijos o familiares; ¢) la falta de una politica
publica de los cuidados, que pone en desventaja en un trabajo igualitario
entre mujeres y hombres. El objetivo prioritario de dicho programa, es en
teoria, alcanzar y potenciar la autonomia econémica de las mujeres para
cerrar brechas histéricas de desigualdad con cinco estrategias especificas:
* Fortalecer el marco normativo e institucional para la participacién

econémica de las mujeres en condiciones de igualdad.

* Promover la eliminacién de actitudes y comportamientos sexistas para
la plena e igualitaria participacién de las mujeres en actividades eco-
noémicas.

¢ En este rubro de la brecha de la desigualdad salarial se recomienda revisar el texto de
Raquel Edith Partida Rocha sobre el Diagndstico de la brecha salarial entre mujeres y
hombres en el estado de Jalisco: Un andlisis de la segregacién del trabajo por género y

regién 2016.
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* Favorecer la insercién laboral de las mujeres en un marco de igualdad,
no discriminacién y trabajo digno y decente.

* Impulsar programas y reformas que permitan mejorar las condiciones
laborales y ampliar la seguridad y proteccién social de las mujeres tra-
bajadoras.

* Impulsar las actividades productivas de mujeres con mayores desven-
tajas para favorecer iniciativas emprendedoras y de autoempleo (PrOI-

GUALDAD, 2020, pp. 51-5).

Sin embargo, hasta el presente, en México no hay politicas publicas de
cuidado institucionalizada, ex profeso, como lo senala el Marco Institucio-
nal del Cuidado, lo que ha existido es un conjunto de instituciones ligados
al cuidado que se vinculan en algunos 4mbitos de la proteccién social de
corto plazo. Como sefiala Lépez (2019) son programas sociales orienta-
dos a disminuir la pobreza y las desigualdades sociales mds no los cui-
dados con perspectiva de género, se trata de programas asistenciales mas
que de cambios estructurales. Es decir, desde los sexenios anteriores, no
se ha logrado alcanzar o conformar un programa exclusivo a los cuidados
remunerados y disminuir el cuidado son remunerados, s6lo se encuentran
temas de salud, alimentacién, pensiones, educacién, empleo entre otros,
como se muestra en el Cuadro 1.

Cuadro 1. Programas mexicanos relacionados con los cuidados
Programas de Transferen-  — Pension para el Bienestar de las personas Adultas Mayores
cias monetarias — Pensi6n para el Bienestar de las personas con discapacidad

— Apoyo de Bienestar para madres trabajadoras
Programas de Fomento ala  — Becas de Bienestar Benito Judrez educacién bésica, media
educacién superior y superior
— Becas Educacién basica para madres jévenes y jovenes
embarazadas becas Elisa Acufia
— Jévenes escribiendo el futuro
— Becas para hijas e hijos militares de las fuerzas armadas

— Seguro de vida para jefas de familia
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Programas de fomento del  — Programa Jévenes construyendo el futuro
empleo — Programa de apoyo al empleo
— Programa sembrando vida
Programas y politicas para  — Programa de desayunos escolares calientes
la alimentacién — Programa de abasto rural
— Programa de abasto social de leche
— Proyecto NoM-0s0
Programas para el servicio  — Programa de Siglo xx1
para la salud — Programa de servicios de salud y medicamentos gratuitos
— Programa fortalecimiento a la atencién médica
— Centros de atencién integral
— 1Mss-Bienestar
— Atencién Médica IMMS-1SSTE

— Atencién domiciliaria 1Mss

Programas y servicios edu- | — Programa de Educacién Inicial y bisica comunitaria
cacién inicial y basica — Sigamos aprendiendo en el hospital

Politicas de conciliacién — Licencia por maternidad

familiar y laboral — Licencia por paternidad

— Licencia por tratamiento médico oncolégico de hija o hijo
Politicas de pensiones — Pensién de orfandad

— Pensién de invalidez

— Pensién de retiro

— Pensién de cesantias

— Pensién para ascendientes

— Asignaciones familiares
Politicas de cuidado dirigi-  — Los programas estdn vinculados con las relaciones labo-
das a personas cuidadoras rales

Fuente: elaboracion con base en el texto de Villa, Trevilla y Rios (2021). La organizacion del cuidado en México:

politicas, normas, actores, instituciones y desafios.
El tema se complejiza, pues el Gobierno federal, desde el 2018, ve-

nia desmantelando las politicas pablicas a favor de las mujeres, tanto de
las jévenes en edad de trabajar como de las adultas mayores jubiladas o
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retiradas, de las administraciones anteriores, como, el del Programa de
Apoyo para Refugios Especializados para Mujeres Victimas de Violencia
de Género, sus Hijas e Hijos; el cierre de los subsidios de las guarderias
Programa de Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de
Madres Trabajadoras, que sustituye al programa de estancias infantiles.
En estas disposiciones se estipula que el Gobierno de México entrega el
subsidio correspondiente directo a la madre y/o padre solo o tutor, de 32
euros cada dos meses (no es un programa exclusivo de mujeres).

En el 2019, ante el desmantelamiento de los pocos programas de apo-
yo a las mujeres, un grupo de mujeres organizadas en sociedades civiles,
realizaron una movilizacién cuyo objetivo concreto fue la creacién del
derecho del cuidado, integrado principalmente por cuidadoras en los pri-
meros ciclos de vida, asi como de personas enfermas, adultas mayores
y/o con discapacidad, ante la carencia de un no reconocimiento, estas
demandaban al Estado el reconocimiento a la labor de las cuidadoras y
cuidadores en el trabajo remunerado y no remunerado. Por primera vez
se le exige al gobierno de la 4T una Ley que garantice el derecho al cui-
dado para todas las etapas de la vida, primera infancia, infancia, vejez y,
de existir una discapacidad, enfermedad crénica, o alguna otra situacién
permanente o transitoria. También se solicité el incluir el papel de las
personas cuidadoras remuneras y no remuneradas en la Ley General para
la Inclusién de Personas con Discapacidad, Ley de los Derechos de las
personas Mayores, la Ley General de Acceso de las Mujeres a una vida
Libre de Violencia y la Ley General del Trabajo (Villa, Trevilla y Rios,
2021).

Recientemente se han generado algunas iniciativas de ley en materia
de cuidados, pero como lo reconoce Lucia Pérez F. “...éstas no fueron
concebidas como tales, sino con una visién en que las que las familias, y
las mujeres en particular, son las responsables del trabajo de cuidado al
interior de los hogares” (2020, p. 12). Un caso particular, lo constituye la
Ciudad de México que, en su primera Constitucién Politica, promulgada
el 5 de febrero de 2017, reconoce el derecho al cuidado en el articulo 9,
apartado B. Se han presentado otras iniciativas dignas de ser consideradas:
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Entre los puntos centrales de las Iniciativas legislativas con proyectos de de-
creto destacan particularmente dos: i. Propuestas de reformas al articulo 4
de la cPEUM con el objeto de establecer el derecho al cuidado y ser cuidado, ii.
Propuestas de reforma al articulo 73°de la cPUEM para facultar al Congreso
para expedir la ley general en materia de derecho al cuidado y creacién un
Sistema Nacional de Cuidados (sNc).

Luego, el 12 diciembre de 2019 la diputada Silvia Lorena Villavicen-
cio Ayala, integrante del Grupo Parlamentario presenté una Iniciativa
Legislativa con Proyecto de Decreto en la Cidmara de Diputados, en el
que se adiciona el articulo 4° de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos con el objeto establecer que toda persona tendra de-
recho al cuidado digno y a elegir de forma libre la inversién de su tiempo.

En dicha propuesta, participan las organizaciones sociales como las
Constituyentes cDMEX, Feministas, la Red de Cuidados en México, la
Fundacién Friedrich Ebert México, Incide Social, A. c.,y el equipo técni-
co de Cdmara de Diputados. Se logra instalar la de Mesa de trabajo y dia-
logo por el reconocimiento del derecho al cuidado, la iniciativa se turna a
las Comisiones de Puntos Constitucionales y el Dictamen presentado y
aprobado en el Pleno de la Cimara de Diputados el 18 de noviembre de
2020, que consiste en adicionar un parrafo décimo cuarto al articulo 4°
de la Constitucién para establecer el derecho de toda persona al cuidado
y a cuidar.

Se disefia un proyecto que tiene por objeto otorgar al Congreso de la
Unién la facultad para legislar en materia del Sisterna Nacional de Cui-
dados y explicitar la concurrencia entre la federacion, las entidades fede-
rativas, los municipios y, en su caso, las demarcaciones territoriales de la
Ciudad de México, en el dmbito de sus respectivas competencias, en ma-
teria del Sistema Nacional de Cuidados. Finalmente, en la direccién general
de andlisis legislativo se define al cuidado como un derecho dentro de la
Constitucién mexicana, haciendo valer la igualdad como un principio de
los derechos humanos y de la vida democritica en nuestro pais. Para ello
propone:
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i. Definir al cuidado digno como el conjunto de actividades, relaciones y
procesos que otorgan a las personas los elementos materiales y simbdlicos
para la reproduccién social, que consiste en sustentar y desarrollar su vida en
sociedad, a lo largo de todo su ciclo vital y en todas sus dimensiones, como la
social, econémica, politica, cultural y psicoldgica; ii. Estipular que el Estado:
a) garantizard las condiciones necesarias para el ejercicio del derecho al cui-
dado digno, y para su reconocimiento, valoracién y remuneracion justa; y, b)
generard un marco legal y politicas publicas que propicien una redistribucién
de las tareas de cuidado entre el Estado, la comunidad y el mercado, y entre
las familias y entre mujeres y hombres, para superar la histérica y desigual
divisién sexual del trabajo; iii. Crear un Sistema Nacional de Cuidados que
tendrd como principio rector la corresponsabilidad; y, iv. Facultar al Con-
greso para expedir las disposiciones legales necesarias para implementar y
consolidar progresivamente el sistema nacional de cuidados, a través de una
ley general y un marco de politicas que establezca la concurrencia de la fe-
deracién, las entidades federativas, los municipios, las demarcaciones territo-
riales de la Ciudad de México, en el ambito de sus respectivas competencias,
asi como la corresponsabilidad entre mujeres y hombres y de los dmbitos

publico, privado y social.

En efecto, existe la intencionalidad de lanzar el Sistema Nacional de los
Cuidados, pero este atin no ha logrado llevarse a cabo en la agenda legis-
lativa, lo que si serd muy interesante esperar los resultados de cémo se va
implementar dicha politica para cumplir con los ops-oNU.

Conclusién general

El rezago del Sistema Integral de los Cuidados en el pais deja en des-
ventaja a las mujeres para que se incorporen al mercado laboral en igual-
dad de condiciones, con un incremento de las asimetrias en la brecha
de desigualdad salarial. También, se debe pensar que los ops-oNu han
contemplado los ciclos de vida del cuidado para que las mujeres se pue-
dan incorporar a una vida productiva de largo alcance y con perspecti-
va de género. Algo que es digno de reconocer es que histéricamente se
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aprueba y reconoce el trabajo doméstico no remunerado y que hay una
divisién entre el remunerado y el no remunerado en los cuidados, en el
que el Estado se ve obligado a crear la infraestructura para los cuidados
no remunerados para asegurar a las mujeres una participacién al mercado
laboral en mejores condiciones.

El debate de quién cuida a quién, si es el Estado o el individuo, es
un debate en el que se busca que el Estado regule el mercado laboral de
las mujeres en igualdad de circunstancias, pues este, ahora es analizado,
como un derecho humano y no desde la perspectiva del mercado regula-
dor del trabajo. Finalmente, el responder la pregunta rectora del capitulo,
se pueden sefalar dos situaciones, la primera es que no se ha generado
una politica integral del cuidado por dos posibles causas: a) la fuerte in-
versién de infraestructura que requiere implementar el Estado, pues este
debe incluir todos los ciclos de vida, ademads de vincular con el mercado
de trabajo de las mujeres y con perspectiva de género. b) La repercusién
politica. Lo que implica ademds del gasto de inversién econémica por
parte del Estado, quién y quiénes le van a permitir aprobar dicho Sistema

Integral de los Cuidados.
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En esta obra se hace propia la visién maximalista de
democracia, que la concibe no sélo como el mecanismo
institucionalizado para la elecciéon de los gobernantes
mediante procesos libres, competitivos e imparciales, sino
también como el ejercicio de gobierno mismo con medios
transparentes e instrumentos de rendicién de cuentas, que
contribuyan a alcanzar con eficiencia y eficacia los objetivos
acordados en las instancias de representacién popular. En este
sentido, el libro abarca dos grandes planos que hemos deno-
minado “Arquitectura institucional y equilibrio de poderes”y
“Ejercicio de gobierno, acciones y resultados”, mismos que se
analizan aplicados a la compleja realidad mexicana contem-
poranea.

La obra no intenta abordar todos los campos implicados en
estos dos grandes planos, pero si estudia con rigor temas
puntuales y de gran interés en un momento crucial para la
vida publica del pais dado el proceso electoral en puerta, pero
sin perder la perspectiva de largo plazo. Se analizan asi, por lo
que va al primer plano, las iniciativas presidenciales en un
entorno de gobierno unificado, la actuacién de los partidos
politicos en el Congreso y la reeleccién de diputados en las
legislaturas locales, asi como las sanciones anticorrupcién en
ciertas dreas del quehacer publico y el desempefio de la
Comisién para el Acceso a la Verdad, el Esclarecimiento
Histérico y el Impulso a la Justicia. En cuanto al segundo
plano, se estudian los avances en dreas puntuales de los Obje-
tivos de Desarrollo Sostenible, el destino de los recursos
publicos a la promocién econémica en los estados y las politi-
cas publicas en materia de cuidados a nivel federal, asi como
el Instituto de Justicia Alternativa a nivel estatal y el creciente
problema de la violencia juvenil. Con esta temitica, que si
bien amplia mantiene como trasfondo el concepto de demo-
cracia, se busca contribuir al anilisis sistemdtico de la vida

publica del México actual.
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