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Presentacion

Rolando Cordera Campos
Cuauhtémoc Cardenas Solorzano

El presente documento titulado “Ante la situacion nacional: Reflexiones y
propuestas 2024-2030", corresponde a la integracion de los textos base
para la formulacion de las Propuestas para los proximos anos presentado
por el Grupo Nuevo Curso de Desarrollo (GNCD), en el mes de septiembre
del afo 2023, mismo que esta disponible para su consulta en la pagina
web <http://www.nuevocursodedesarrollo.unam.mx/>

Los documentos que aqui se presentan son un referente del trabajo
sistematico del GNCD; el lector encontrara un ejercicio de analisis y
elaboracion de recomendaciones para el disefio de una estrategia nacional
de desarrollo sostenible, equitativo e igualitario,ambiental y territorialmente
sustentable.

Esta aportacion se suma a las que en afos previos ha generado el
GNCD para contribuir a la reflexion y el debate publico. En el afio 2019
se presento el texto “Consideraciones y propuestas sobre la estrategia de
desarrollo para México’," y entre 2020y 2022 se ofrecieron planteamientos
para renovar y orientar las politicas hacia un nuevo curso de desarrollo?.

1 Ver: Grupo Nuevo Curso de Desarrollo, 2019. Consideraciones y propuestas sobre la estrategia de desarrollo
para México. PUED — GNCD. UNAM. http://www.nuevocursodedesarrollo.unam.mx/docs/Consideraciones_y_
Propuestas_FINAL.pdf

2 Ver, entre otros, los documentos: Renovar politicas para un nuevo curso de desarrollo en México, de 2021; En
la pandemia: por un cambio urgente de la politica econdmica, de 2020; Cambiar el rumbo: el desarrollo tras
la pandemia, de 2020. Estos y otros textos se encuentran en: http://www.nuevocursodedesarrollo.unam.mx/
documentos.html
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La convocatoria original para la formulacion de este documento partio
del ingeniero Cuauhtémoc Cardenas Soldorzano, como prolongacion de su
libro “Por una democracia progresista: debatir el presente para un mejor
futuro’, ante la necesidad de identificar las transformaciones urgentes,
inmediatas e imprescindibles para la siguiente década.

Parala elaboracion de este documento, los integrantes del GNCD y otros
participantes que fueron invitados a esta iniciativa, procuraron que en sus
propuestas se incorporaran las necesidades de los grupos identitarios y de
los que se encuentran en situacion critica, o son vulnerados y vulnerables,
de tal modo que estén plenamente incorporados al debate nacional.

El lector encontrara en el documento una hoja de ruta para orientar
las relaciones internacionales de México; para ello, Eugenio Anguiano
Roch, Jorge Eduardo Navarrete Lopez, Carlos Heredia Zubieta y Tonatiuh
Guillén Lopez proponen construir una nueva politica exterior fortaleciendo
la disciplina y tradicion diplomatica de nuestro pais y reforzar el servicio
profesional de los servidores publicos enfocados a estas tareas, para una
correcta gestion de los asuntos internacionales de derechos humanos,
medio ambiente, procuracion de la paz y la cooperacion para el desarrollo,
cuidado y aprovechamiento del agua, seguridad y migracion, alimentacion,
salud publica, educacion y cultura, entre otros campos.

Los autores nos ofrecen seis propuestas concretas en esa materia:
garantizar la coherencia en la conduccion de la politica exterior mediante la
profesionalizacion del servicio publico; cumplir con las responsabilidades
constitucionales del Senado de la Republica para instrumentar una
politica exterior acorde a los intereses nacionales; reconstruir los recursos
y capacidades de la Secretaria de Relaciones Exteriores; jerarquizar
las relaciones bilaterales, via la creacion de nuevas embajadas y
representaciones, para atender al menos 50 % de los 192 paises con los
gue mantenemos relaciones diplomaticas; mantener un multilateralismo
activo para enfrentar colectivamente los principales desafios globales, y
pugnar por la consolidacion y profundizacion de la diplomacia multilateral
en materia de drogas, crimen organizado, comercializacion y contrabando
de armas.
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En el plano democratico y de Estado de derecho, Diego Valadés Rios
destaca que la reconstruccion nacional puede lograrse a partir de tres
momentos: i) detener el ritmo de deterioro; ii) revertir la tendencia, v i)
iniciar la reconstruccion. Cada etapa, destaca el autor, significa un nuevo
punto de partida para construir y consolidar una democracia progresista.
Ante un entorno de elevada tension, propone aplicar medidas para disminuir
la crispacion y abrir espacios que faciliten cambios estructurales a efecto
de garantizar una democracia progresista, y para detener el deterioro
democratico, apunta como objetivos: establecer un dialogo nacional
basado en un trato serio, respetuoso y constructivo entre actores culturales,
econémicos, mediaticos y sociales; fomentar un gobierno de coalicion
aplicando las disposiciones constitucionales vigentes para formular un
programa concertado de gobierno, y reglamentar el gobierno de coalicion
para un funcionamiento pronto y de talante reformador.

Afinderevertirlas tendencias de incumplimiento del Estado de derecho,
el autor recomienda: restituir el valor del derecho como referente comun;
fortalecer el sistema representativo; combatir la corrupcion mediante
acciones complementarias a las que estan en vigor; combatir la violencia
delictiva y la inseguridad ciudadana; apoyar la investigacion, la tecnologia
y la innovacion con la participacion del Estado, del sector académico y del
sector privado, para contribuir al desarrollo nacional y al bienestar de la
sociedad.

El nuevo curso del desarrollo en México requiere de una nueva agenda
de gobernabilidad politica y electoral. Lorenzo Cérdova Vianello propone
impulsar una reforma gradual y paulatina que se concrete en una plenay
robusta democracia constitucional. Entre los temas que Coérdova Vianello
destaca se encuentran: pensar al Poder Legislativo en clave democratica,
para que sea representativo de la pluralidad y diversidad politica e
ideoldgica del pais; reforzar las garantias institucionales y presupuestales
de los 6rganos de control para garantizar el respeto al principio de division
de poderes, y revisar el disefio del sistema electoral, mecanismos vy
procedimientos para que respondan a la vertiginosa transformacion de la
vida politico electoral del pais.
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La inseguridady violencia que vive México debe ser corregida mediante
el fortalecimiento del sector seguridad y el disefio de estrategias eficaces de
combate a los delitos de alto impacto. Eduardo Guerrero Gutiérrez porpone
que para recuperar la seguridad y la paz en México, se debe reconocer
que los problemas de seguridad que enfrenta el pais son complejos y
requieren de una estrategia integral implementada regionalmente y por
tipo de delito. Para favorecer el desarrollo econdémico y social del pais es
necesario que las autoridades de los tres 6rdenes de gobierno trabajen de
manera conjunta en elevar la seguridad de sus territorios y garanticen las
condiciones para la operacion de rutas de logistica seguras y confiables
que fortalezcan las cadenas productivas en las distintas regiones.

En su contribucion, Eduardo Guerrero Gutiérrez nos presenta un rico
diagnostico y analisis puntual de los principales desafios en materia de
seguridad publica, y elabora recomendaciones para revertir los seis tipos
de delitos de mayor gravedad que enfrenta el pais: homicidios dolosos
(especialmente aquellos vinculados con el crimen organizado), extorsiony
cobro de cuota, desaparicion forzada y cometida por particulares, violencia
de géneroy feminicidios y robo y asaltos en carretera.

Por su parte, Mario Luis Fuentes Alcala enfoca la discusion hacia una
nueva politica social del Estado Mexicano. Tiene como antecedente que
en anos previos, la politica social se entendidé como politica de combate
a la pobreza en la que el Estado debia “igualar” las condiciones iniciales
para que los individuos realizaran sus proyectos personales de vida; sin
embargo, la evidencia ha demostrado que pese a las transferencias de
recursos, la pobreza persiste y en algunas regiones se ha profundizado la
desigualdad, generando mayores espacios de exclusion y marginacion en
un proceso de creciente urbanizacion.

México enfrenta una mayor cantidad absoluta de personas en pobreza
desde 1995, agravado por el fenédmeno de la inseguridad y crecientes
formas de violencia, lo que obliga a pensar en una nueva politica social
del Estado que tenga como objetivo la plena garantia de los derechos
humanos al amparo del mandato constitucional; una politicas social
construida a partir de un amplio consenso resultado del dialogo nacional
en torno a los problemas que requieren de una atencion urgente. Para
ello, se propone una estrategia que contempla tres etapas: i) replantear
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prioridades y objetivos primarios de la politica social; ii) iniciar el disefio y
construccién de un nuevo sistema nacional de cuidados, y iii) iniciar una
reforma integral a la arquitectura institucional de la Administracion Publica
Federal que permita nuevas logicas de coordinacion, cooperacion e
integridad en las acciones de las dependencias y organismos de gobierno.

Por su parte, Saul Arellano Almanza reflexiona sobre el disefio de
una politica social integral centrada en la garantia plena de los derechos
humanos, donde el enfoque de género sea uno de los principios rectores
asi como el de las infancias y adolescencias. Arellano Almanza propone
pensar la politica social desde cuatro perspectivas: i) de género para
eliminar la desigualdad entre mujeres y hombres para modificar la
estructura de patrones culturales, econdmicos y sociales que impiden la
ampliacion de una sociedad de igualdad y trato equitativo entre personas;
i) deinfanciasyadolescencias, paracumplircon el principio constitucional
de Interés Superior de la Niflez, para que sean reconocidos como sujetos
plenos de derechos; iii) de un Estado posnacional que permita cerrar las
heridas historicas de la realidad cotidiana de segregacion y rechazo a
los pueblos originarios, para construir una nueva generacion de politicas
publicas que reconozca las diferencias culturales, linguisticas y étnicas, y
iv) de no discriminacion para construir una institucionalidad y estructura
presupuestal y programatica que permita erradicar la discriminacion en
los aspectos juridicos, las instituciones y sus marcos reglamentarios
y normativos vy, en general, promover una cultura solidaria, empatica y
fraterna.

La educacion es uno de los grandes temas de la Agenda Nacional,
apunta el Dr. Leonardo Lomeli Vanegas, ya que a pesar de los avances
institucionales desde la Revolucion Mexicana, el estado de la educacion
publica dista mucho de ser satisfactorio. El destaca el circulo virtuoso que
exite entre educacion, desarrollo y ampliacion de libertades democraticas
y hace ver que la educacion es condicion necesaria para que los individuos
desplieguen todas sus capacidades y accedan al conocimiento universal.

El Dr. Lomeli Vanegas subraya que para lograr la insercion exitosa de
México en la economia global basada en el conocimiento, es necesario
elevar el nivel educativo promedio de la poblacion, ampliar la cobertura
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y mejorar la calidad de la educacion media superior y superior, al tiempo
de fortalecer la calificacion de la poblacién trabajadora, y favorecer los
procesos de inclusion y equidad social.

Desde el Estado Mexicano es necesario reconocer el compromiso en la
construcciony sostenimiento de un sistema publico con calidad académica
y cobertura universal, la necesidad de aumentar el financiamiento publico
para reducir rezagos educativos y cerrar las brechas de género y digitales
y el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) 2030 a
los que México se comprometio.

Un nuevo curso de desarrollo debera buscar la equidad en la distribucion
del ingreso y nuevas consideraciones sobre la pobrezay la politica social,
nos dice Fernando Cortés Caceres. Para el autor la nueva politica social
deberia: descansar en una politica fiscal asociada a una politica de
tributacion progresivay un gasto social orientado a los sectores de menores
recursos economicos; impulsar una politica mas radical de redistribucion
delingreso a partir del disefio de un Ingreso Basico Universal (1BU); disefiar
programas de apoyo y financiamiento a pequefios y micro productores del
pais y un sistema de becas para la poblacion de escasos recursos; abatir
los diferenciales de productividad entre los sectores industriales, mediante
la reduccion de la heterogeneidad estructural por medio de una politica
industrial bajo la conduccion del Estado.

Fernando Cortés Caceres apunta que el principal escollo que enfrenta
la reduccion de la pobreza en México es la falta de dinamismo de la
economia y la desigual distribuciéon funcional del ingreso; por ello, para
reducir la pobreza hay que crecer y repartir con mayor equidad. La actual
coyuntura abre la posibilidad de contar con mayor inversion extranjera, que
puede aprovecharse para generar un efecto positivo sobre el crecimiento
economico acompafado de una politica social para que los trabajadores
cuenten con los bienes y servicios para una vida productiva y placentera.

El Sistema Nacional de Salud Mexicano (SNSM) debera transitar a
un sistema de salud universal, integral, centrado en la persona, gratuito,
no condicionado, eficiente, preventivo y de calidad, recomienda Abelardo
Avila Curiel; para ello, es necesario hacer frente a la situacion de rezago e
inequidad que enfrenta la mayoria de la poblacion mexicana en materia
de salud. Tal como apunta Avila Curiel, es imperioso superar la limitada

16



Ante la situacion nacional: Reflexiones y propuestas 2024-2030

calidad y cobertura efectiva de los servicios de salud destinados a la
poblacion general, abatir la escasez de recursos de los servicios de primer
y segundo nivel de atencion, brindar acceso de forma oportuna al tercer
nivel de atencion y mejorar la capacidad preventiva del SNSM.

La pandemia COVID-19 hizo evidente las condiciones precarias
del sistema de salud mexicano, resultado de la carencia de recursos
financieros suficientes, el elevado gasto administrativo y el excesivo
e ineficiente gasto realizado por los propios pacientes, que agudiza las
condiciones de inequidad y exclusion social de un sistema con un alto
grado de segmentacion y fragmentacion de sus componentes. El reto que
apunta Abelardo Avila Curiel, serd trazar la ruta a seguir para construir un
sistema de salud acorde con las mejores practicas internacionales y bajo
un modelo de derechos humanos que se constituya como un articulador
del nuevo curso de desarrollo basado en un nuevo pacto social que
dinamice la vida nacional.

En la construccion de un programa politico, democratico y progresista
la cultura juega un papel central. Déborah Chenillo Alazraki, Cuauhtémoc
Cardenas Batel, Juan Melia, Martin Alejandro Lévensony Eduardo Vazquez
Martin nos hacen ver que ningun desarrollo podra considerarse como
sostenible si no se reconoce el papel central de los procesos creativos
y criticos propios de la vida social, econdmica y politica del pais. En ese
sentido, sus propuestas tienen como objetivo un desarrollo sostenible que
incorpore la dimension cultural de manera explicita, operativa y dinamica
para el logro de la sostenibilidad ambiental, el desarrollo econdmico y la
justicia social.

El proyecto democratico y progresista debe garantizar los derechos
culturales de la poblacién y reconocer que las libertades culturales de los
individuos y las comunidades son condicion esencial de las dinamicas
democraticas. Aun cuando la politica cultural, no es suficiente para resolver
el circulo de violencia en el que vive el México contemporaneo, la realidad
es que sin el pleno ejercicio de los derechos culturales sera imposible una
nueva ciudadania creativa, empatica y responsable.

El mundo del trabajo se concibe como elemento central de una
estrategia para el desarrollo socioecondmico del pais, tanto por ser un
factor determinante del potencial crecimiento de la economia, como
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por su contenido critico para la estabilidad social. Un objetivo en esta
materia, apuntan Norma Samaniego Breach, Claudia Shatan Pérez y Saul
Escobar Toledo, es la generacion de empleos de calidad como parte de
una estrategia que cambie a fondo las condiciones del trabajo en México.
Los autores reconocen que México necesita hacer cambios estructurales
en la materia, propiciar la transformacion de la especializacion productiva
para generar mayor valor agregado y crear un mayor numero de empleos
y propiciar una mejor insercion en las cadenas de valor internacionales.

La transformacion del mundo del trabajo en México debera enfocarse
de manera urgente a generar empleos de calidad e inclusion; fortalecer
los ingresos del trabajo; evolucionar hacia un régimen de proteccion
social universal; proteger al trabajador ante el surgimiento acelerado
de nuevas modalidades del trabajo; construir un sistema de pensiones
incluyente y sustentable; repensar la educacion y la formacion continua
ante la presencia de la “cuarta revolucion industrial”; procurar la justicia
laboral, libertad y democracia sindical; atender a grupos prioritarios para
abatir las brechas que persisten, y repensar las instituciones del trabajo,
la educacion y la seguridad social.

La agenda de desarrollo errada que ha prevalecido en los ultimos afios
serefleja en el frustrante desempefo econdmico y social. Francisco Suarez
Davila y Juan Carlos Moreno-Brid destacan que al priorizar los objetivos
de baja inflacion y balance fiscal por encima de abatir la desigualdad,
impulsar el crecimiento econémico y transformar la estructura productiva,
se ha llevado a la economia mexicana a una grave situacion que requiere
de una nueva concepcion de la politica para la reconstruccion nacional y su
insercion en una senda de un desarrollo robusto, incluyente y sustentable.

Suarez Davilay Moreno-Brid proponen que la nueva politica econdmica
debe contemplar un crecimiento del PIB real a tasas anuales minimas del
cuatro por ciento, con una distribucion del ingreso incluyente e impacto
ambiental sustentable, en el marco de una baja inflacion y la conduccion
responsable socialmente de las finanzas publicas. Para ello, es necesario:
incrementar de manera sustantiva la meta de formacion bruta de capital
fljo, mejorar la competitividad internacional del pais con base en el
conocimiento e innovacion como fuente de generacion de valor agregado
y empleos dignos; reformular de manera integral la politica hacendaria
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en sus tres componentes: ingreso, gasto y financiamiento; hacer uso
del espacio fiscal disponible via un financiamiento deficitario y una
politica de endeudamiento moderado, e impulsar reformas en el sistema
financiero para que contribuya al proceso de desarrollo y la reconstruccion
de la economia a partir de cuatro nuevas politicas: industrial; cientifica,
tecnolodgica y educativa, comercial, y regional.

Un nuevo curso del desarrollo para México requiere de una estrategia
institucional con legitimidad democratica y vision de largo plazo que
garantice la disponibilidad de energia para el desarrollo. La nueva
estrategia en materia energética debe tener en cuenta el entorno externo,
las tendencias de la transicion mundial y la crisis del sistema energético
nacional, asi lo apuntan Juan Eibenschutz Hartman, José Manuel Mufioz
Villalobos, Sergio Benito Osorio Romero, Fluvio Ruiz Alarcon, Ramoén Carlos
Torres Flores y Alejandro Villalobos Hiriart.

Los autores proponen construir una estrategia de desarrollo con
horizonte de largo plazo que garantice los objetivos de seguridad, igualdad
y sustentabilidad en materia de energia. Esta estrategia debera estar
alineada a la disposicion constitucional de garantizar el derecho humano a
un ambiente sano para el desarrollo y el bienestar y al cumplimiento de los
ODS de la Agenda 2030 de Naciones Unidas. La estrategia que se propone
busca garantizar el servicio publico de energia eléctrica en concurrencia
activa con los sectores privado y social; promover el debate nacional
informado, transparente y abierto sobre el uso de la energia nuclear,
impulsar una nueva politica petrolera para renovar e integrar las cadenas
productivas con criterios de seguridad energética y sustentabilidad
ambiental.

La propuesta para el sector de comunicaciones, transporte e
infraestructura se orienta a su plena reconstruccion y la recuperacion
de las responsabilidades institucionales por parte de lo que antes era
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Para Aardn Dychter
Poltolarek, José Andrés de Oteyza y Fernandez, Carlos Ruiz Sacristan y
Guillermo Ruiz de Teresa, el sector debe ser concebido de manera integral
para que la infraestructura y sus servicios impulsen el desarrollo del pafs.
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La estrategia de desarrollo de infraestructura sostenible debe
contemplar, sefialan estos especialistas, solidez en el anclaje institucional
sostenible para un desarrollo integral que abarque las tareas normativas
y el desarrollo y ejecucion de los proyectos a partir de los principios de
certeza juridica, reglas claras y rendicion de cuentas; toma de decisiones
técnicas, economicas y politicas con sustento en la ciencia y la tecnologia;
apuntalar el desarrollo del sector de manera coordinada entre el sector
publico y al capital privado, y el disefio de incentivos estratégicos para la
conversion del transporte a fin de reducir sus impactos ambientales.

En materia de desarrollo sustentable y ambiente, uno de los mayores
retosparaunanuevaagendadedesarrolloseradeteneryrevertirlatendencia
de pérdida de biodiversidad, asi lo entienden Julia Carabias Lillo, Antonio
Azuela de la Cueva, Fernando Tudela Abad y Enrique Provencio Durazo. Es
urgente hacer frente a la pérdida de, al menos, 50% de los ecosistemas
terrestres naturales originales, revertir la tasa de deforestacion de los
ultimos 50 anosy contener la afectacion a la biodiversidad marina producto
de la sobreexplotacion de las pesquerias; para ello es necesario construir
una vision que sume voluntades para un nuevo curso de desarrollo basado
en una ética y codigo de valores de respeto a la naturaleza y los derechos
humanos universales.

De igual forma, sera necesario reforzar la politica publica ambiental que
ha sido debilitada en los ultimos afios y recuperar la estructura, personal,
funciones e instrumentos de las instituciones ambientales emblematicas
del pais, tales como la Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de
la Biodiversidad (CONABIO), el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio
Climatico (INECC) y el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA).
Se requiere la construccion de nuevas instituciones que faciliten el disefio
de politicas publicas transversales, para atender los temas ambientales
de forma integral, aplicando soluciones basadas en la mejor ciencia
disponible, y recuperar la politica multilateral para devolver a México su rol
protagonico en materia de cooperacion internacional y en el cumplimiento
de las responsabilidades comunes pero diferenciadas que demanda un
pais megadiverso como el nuestro.
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A la fecha es evidente la emergencia de una mejor gestion del agua.
En su aportacion Félix Hernandez Gamundi, Héctor Bolivar Villagomez,
Fernando Fragoza Diaz, Ramon Villa y Guerrero y Paola Grijalva Vega
proponen impulsar una discusion amplia con todos los usuarios e
instancias involucradas en la gestion del agua para identificar y proponer
alternativa hacia una nueva politica de gestion integral y sustentable del
agua en México.

Los autores identifican, al menos, tres aspectos que requieren de
urgente revision: f) la infraestructura y el uso de la tecnologia; ii) el modelo
institucional, y iii) la participacién de la sociedad como sujeto y destinatario
del proceso de gestion integral del agua.

Los autores reconocen que México cuenta con recursos tecnologicos
y humanos suficientes para mejorar la gestion integral del agua, y estiman
que la suficiencia financiera se alcanzaria al momento de contar con una
politica de gestion sustentada en la planeacion, creacion de programas 'y
proyectos que faciliten procesos de inversion suficientes y de largo plazo.
Se trata de una nueva politica de gestion que reconozca al agua como
un bien nacional administrado por el Estado, cuyo cuidado y uso deberia
estar definido por un sistema de planeacion integral del agua sustentado
en un marco juridico e institucional garante de la integralidad de la gestion
a partir de las cuencas hidrologicas y la planeacion sustentada en un
modelo democratico de participacion social incluyente y respetuosa de
los “derechos de la naturaleza”.

Por su parte, Antonio Azuela de la Cueva, Roberto Eibenschutz
Hartman, Julio Garcia Coll, Ligia Gonzalez Garcia de Alba, Boris Gregorio
Graizbord Ed, Carlos Miguel Lavore Herrera y Enrique Ortiz Flores, llaman
la atencion a la evidencia de que el modelo de desarrollo seguido en los
ultimos afos se ha traducido en un territorio fragmentado y distorsionado
y un medio natural devastado, que es testigo de situaciones de despojo,
desplazamiento y migracion de la poblacion.

Ante tal situacion, proponen la construccion de una vision integral
del territorio que reconozca su complejidad y dinamismo, para que las
intervenciones que se hagan en el territorio se realicen teniendo en cuenta
la diversidad de las regiones en términos de su cultura, bienes, atributos,
necesidades y capacidades. Asimismo, los autores proponen analizar
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los vinculos urbano-rurales para generar una estrategia convergente que
mejore las condiciones de la poblacion bajo criterios de sustentabilidad
ambiental.

Finalmente, es importante sefialar que este documento no pretende
agotar la discusion de los grandes problemas nacionales, su intencion
es sumar perspectivas y aportes propositivos desde distintos campos
de conocimiento, a fin de generar un debate y promover la interlocucion
social amplia que facilite la construccion de acuerdos entre actores
politicos organizados, las universidades y centros de investigacion,
las organizaciones de trabajadores y de la sociedad civil, los grupos
empresariales y de productores, asi como las instancias legislativas del
pais.

El GNCD agradece el apoyo prestado por la Rectoria de la UNAM para
la realizacion de sus sesiones de trabajo y la actividades de difusion y
promocion. También reconoce el soporte permanente de Adriana Flores
y Rafael Escartin, asi como la valiosa ayuda de Carmen Rodriguez Juarez
en la revision y de Nayatzin Garrido Franco en la edicion de este libro.
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Relaciones internacionales de México:
propuestas y hoja de ruta

Eugenio Anguiano Roch
Jorge Eduardo Navarrete Lopez
Carlos Heredia Zubieta
Tonatiuh Guillén Lopez

La politica exterior de México bajo los gobiernos de los caudillos de la
revolucion y de la proclamacion de la Constitucion Politica de la Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM) de 1917, fue de caracter defensivo y, por
tanto, escudada en principios de convivencia pacifica y de derecho
internacional. Después de la Segunda Guerra Mundial, con el surgimiento
de la Organizacion de las Naciones Unidas, nuestro pais jugo un papel sin
precedente mas participativo en el orden internacional en gestacion.

En el siglo XXI, cuando surgieron los gobiernos de la alternancia politica,
las relaciones de México con el mundo continuaron con el mismo patron,
obviamente con ajustes hechos por cada una de las administraciones
sexenales. Ello condujo a improvisaciones desfavorables a la politica
exterior, en cuanto a su capacidad de adaptarse a los desafios de un
mundo de cambios vertiginosos y para enfrentar satisfactoriamente los
retos del exterior en materia economica, social, politica y tecnoldgica.

Entre 2012 y 2022 el modelo diplomatico mexicano ha presentado
deficiencias cada vez mayores en la articulacion de politicas publicas que
permitan al pais navegar con rumbo firme la turbulencia internacional
y al mismo tiempo resolver los problemas de origen interno que hacen
mas vulnerable la adopcion de acciones en el ambito de las relaciones
internacionales.

Es necesario pensar como México puede construir una nueva politica
exterior, y su principal instrumento, la diplomacia, a fin de contar con una
mayor profesionalizacion de la misma para gestionar correctamente
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los asuntos internacionales de derechos humanos, medio ambiente,
mantenimiento de la paz y la cooperacion para el desarrollo, cuidado y
aprovechamiento del agua, seguridad y migracion, alimentacion, salud
publica, educacion y cultura, entre otros campos. A continuacion, se
ofrecen varias propuestas para la construccion de esa nueva politica y
diplomacia mexicanas.

Las propuestas que se destacan en el presente texto son las siguientes:

1.Coherenciaenlaconduccion de la politica exterior: profesionalizar
la diplomacia mexicana para gestionar pertinentemente los
asuntos internacionales.

2. El papel del Poder Legislativo. cumplimiento de las
responsabilidades constitucionales del Senado de la Republica
para que el gobierno instrumente una politica exterior acorde a
los intereses nacionales.

3. Reconstruir los recursos y capacidades de la Secretaria de
Relaciones Exteriores (SRE): revertir el desmantelamiento
institucional, empezando por realizar un diagnostico objetivo,
imparcial y transparente sobre las necesidades de operacion, con
recomendaciones concretas de accion.

4. Diplomacia bilateral: jerarquizar las relaciones bilaterales; crear
16 embajadas, para llegar a 96 representaciones; asi se cubriria
50 % de los 192 paises con los que mantenemos relaciones
diplomaticas.

5. Diplomacia multilateral: nuestra diplomacia debe mantener
un multilateralismo activo para enfrentar colectivamente los
principales desafios globales.

6. Elmundo en México: pugnar por la consolidacion y profundizacion
de la diplomacia multilateral en materia de drogas, crimen
organizado, comercializacion y contrabando de armas.
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Propuestas

1. Coherencia en la conduccién de la politica exterior

Corresponde al jefe del Poder Ejecutivo dirigir la politica exterior y en ello
debe observar los siete principios establecidos en el articulo 89, fraccion
X, en la reforma constitucional de 2011, tomados de la ONU. El Poder
Legislativo, a quien le tocaria revisar la conducta del presidente de la
Republica en el manejo de la politica exterior, no lo hace bien porque el
Congreso de la Union aprueba de oficio los informes presidenciales, dado
que el partido politico mayoritario en las Camaras es el mismo al que
pertenece el titular del Ejecutivo.

Esimperativa la formalizacionregulary no circunstancial de un gabinete
de politica exterior, encabezado por el presidente de la Republica, con el
titular de la cartera de relaciones exteriores actuando como secretario y
la participacion regular del al menos los encargados de los despachos de
Gobernacion, Hacienda y Economia.

El presidente de la Republica es el maximo representante del Estado
mexicano en reuniones internacionales efectuadas a nivel de jefes de
Estado o de gobierno y por tanto esta obligado a asistir a ellas. No hay
justificacion para dejar de hacerlo.

Los futuros presidentes o presidentas de México deben contar como
regla institucional con los medios de movilidad adecuados para que
puedan asistir a reuniones internacionales que marcan pautas en temas
globales o son producto de tratados internacionales suscritos por el
gobierno mexicano, sin importar la distancia geografica de las sedes de
tales reuniones.

2. Poder Legislativo

Al Senado de la Republica le competen responsabilidades de caracter
constitucional (en especial el articulo 76 fracciones I y Il de la Constitucion)
que ayuden a que los gobiernos ejecuten una politica exterior acorde a
los principios establecidos y a los intereses nacionales. Debe el Senado
mejorar sus métodos de examen de los nombramientos diplomaticos del
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Ejecutivo, atendiendo a criterios de calidad, méritos académicos o de otra
indole y capacidad de los designados para desempenfar su papel en las
condiciones vigentes de los destinos que les sean asignados.

3. Secretaria de Relaciones Exteriores

Se precisa un reajuste en el funcionamiento de este despacho, a fin de que
su operatividad sea mas congruente con las disposiciones establecidas
y con un organigrama claro en el que se respeten las lineas de mando,
desde el titular del despacho, a los subsecretarios, a las direcciones y
otros organos operativos. Es necesario reducir el excesivo numero de
asesorias y comisiones ad hoc que no siempre contribuyen a un mejor
funcionamiento de la Secretaria.

Debe corregirse la practica de algunos secretarios del ramo de quitar,
agregar o cambiar de denominacion a las subsecretarias existentes y
que cuando realmente sea necesario hacer alguno de esos ajustes, se
justifigue plenamente en el gabinete presidencial de relaciones exteriores.

A guisa de ejemplo, considérese el caso de la existencia de una
subsecretaria de asuntos economicos que fue eliminada en 1979 y
sustituida por otros 6rganos de menor nivel. Después de varios reajustes
de drganosy sus respectivos nombres encargados de temas econdomicos,
en la actual administracion (2018-2024), se establecid una direccion
general de “impulso econdémico global,” bajo la Subsecretaria para Asuntos
Multilaterales y Derechos Humanos, compuesta de una direccion general
y tres direcciones especializadas (relaciones econdomicas bilaterales,
diplomacia econémica y “promocion” (sic) econémica internacional.

Esa reforma respondid al hecho de que se adjudicaron mas
responsabilidades en el campo de la economia a la SRE de las que
tenia, restandoselas a la Secretaria de Economia, y sin proveer de mayor
presupuesto a la primera (https://portales.sre.gob.mx/directorio/index.
php).

Hubiera sido preferible reforzar a la Agencia Mexicana de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AMEXCID), érgano desconcentrado de la
propia Secretaria, para una eficaz coordinacion con otras Secretarias de
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Estado. Es necesario que la Camara de Diputados asigne un presupuesto
para la AMEXCID, y recapitalizar el (Fondo de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo), y el Fondo México.

A fin de “reconstruir los recursos y capacidades de la politica exterior
de México, y promover efectivamente el desarrollo nacional, se plantean
las siguientes iniciativas:

i) Aumentar sustantivamente los recursos presupuestales de la SRE;

i) Consolidar legalmente los poderes de coordinacion de la SRE en
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF) en
materia de promocion internacional, para desplegar una politica
exterior integral, coherente y sdlida a nivel global;

i) Incrementar el nimero de miembros del Servicio Exterior
Mexicano y de plazas administrativas; ampliar la cobertura
diplomatica de México en el mundo, incrementando el numero
de embajadas para tener el nivel de otros paises similares y
diversificar geograficamente su ubicacion;

iv) Fortalecer la red consular en Estados Unidos con mayores
presupuestos y certidumbre en su ejercicio;

v) Crear o consolidar dreas especializadas en temadticas de alta
relevancia internacional en la Cancilleria (consolidar: cultura,
comercio, inversiones y turismo; crear: ciencia y tecnologia,
energia y medioambiente) para coordinar mejor las acciones de
otras secretarias en el ambito mundial,

vi) Crear un mecanismo para compensar las variaciones cambiarias
del peso frente a las divisas extranjeras en el presupuesto vy,
finalmente,

vii) Elaborar un diagndéstico objetivo, independiente y transparente
sobre las necesidades en cuanto a recursos humanos, financieros
y materiales de la cancilleria, con recomendaciones concretas de
accion.
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4. Diplomacia bilateral

México maneja sus relaciones bilaterales con 80 embajadas y 68
consulados en el mundo. Si a eso se suman misiones permanentes y otras
representaciones en el exterior, nuestro pais ocupaba el lugar numero
catorce del rango general (156 representaciones en total), establecido en
el indice diplomatico global de 2021, elaborado por el Instituto Lowy, de
Australia. Un primer paso destinado a ampliar la cobertura de embajadas
en el mundo es aumentar en 16, el nimero de embajadas para llegar a
96 representaciones, con lo cual se cubriria a 50 % de los 192 paises con
los que México mantiene relaciones diplomaticas, de las cuales deberia
incrementarse por lo menos en cinco el numero de representaciones en
Africa. En nuestro caso, hay un gran desbalance entre la importancia
que tiene Estados Unidos para los intereses de México y la que debe
concederse al resto de los paises. A continuacion, se ofrece la vision de un
tipo de bilateralismo que contiene prioridades y ampliaciones.

|. Relaciones bilaterales preponderantes

América del Norte. La pertenencia geografica de México a América
del Norte y el T-MEC (Tratado entre México, Estados Unidos y Canada),
obligan a nuestro pais a desplegar una diplomacia con Estados Unidos y
Canada de caracter regional; en esa region México tiene dos embajadas y
55 consulados.

La diplomacia mexicana debe trabajar para hacer posibles los
objetivos del T-MEC, con los que esta comprometido el pais merced al
tratado internacional mencionado, el cual tiene validez constitucional, y
por los obvios beneficios que ello puede traer a la economia mexicana, al
aumento del empleo bien remunerado y al desarrollo. Adicionalmente, la
relacion de México con la poblacion mexicana en el exterior, considerando
las reformas en materia de nacionalidad del afio 2021, implican que esa
relacion emerja como rubro prioritario y se desplieguen sus efectos de
corto, mediano y largo plazos, considerando al conjunto de las relaciones
bilaterales con los Estados Unidos.
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Estados Unidos y Centroamérica. México debe dejar de subordinar
su politica migratoria a los imperativos de la seguridad nacional
estadounidense. Las corrientes migratorias que pasan por México obligan
a que se construya una politica migratoria mexicana que incluya a Estados
Unidos y a Guatemala, El Salvador, Honduras, mas Nicaragua. México no
debe tener una politica de contencion migratoria y al mismo tiempo querer
cuidar a los mexicanos que estan en el exterior y son parte del concepto
mas amplio de una “nacion transterritorial.” Debe negociarse con Estados
Unidos una manera racional de combatir la expulsion de emigrantes,
motivada en los paises que la producen por causas como la pobreza,
empleo mal remunerado, inseguridad y otros fendmenos malignos,
fendmenos que deben enfrentarse con la cooperacion para el desarrollo
de las zonas que generan emigraciones. Una politica de simple contencion
no le sirve a ningun gobierno; debe ponerse la prioridad en acciones que
conviertan a estos paises en lugares habitables.

La migracion tradicional del norte de Centroamérica hacia Estados
Unidos viene delejos, pero se incrementd hace medio siglo, particularmente
con origen en Guatemala, El Salvador y Honduras. Sus causas han sido
historicamente la pobreza y la desigualdad, un modelo econdémico que
privilegia el extractivismo, se caracteriza por la falta de oportunidades
econdmicas, asi como el deterioro ambiental. En afios recientes se ha
sumado la violencia sistematica que el crimen organizado y las pandillas
gjercen sobre muchas comunidades en México y Centroamérica, orillando
a muchas personas a la migracion forzosa. Disminuir la violencia en
México y Centroamérica aliviaria la crisis migratoria en la que enfrenta
Estados Unidos.

Es un error de los gobiernos de Estados Unidos y México la forma como
interpretan la realidad centroamericana para de alli delinear un objetivo de
contencion migratoria. Lo que mas se necesita es abordar el problema
migratorio abarcando desafios compartidos entre Méxicoy Centroamérica:
comercio e inversion, democracia, falta de bienestar, cambio climatico y
desarrollo sustentable incluyente; en suma, emprender un nuevo estilo de
desarrollo, como lo ha planteado la Comision Econdmica para América
Latina (CEPAL). El objetivo tendria que ser hacer a esos paises habitables,
procurando un mayor bienestar y calidad de vida para sus habitantes.
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Relaciones bilaterales maduras

Union Europea. Cooperacion economica que debe alcanzar su maximo
potencial; profundizar el didlogo politico sobre temas torales (migraciones,
solucion de conflictos bélicos, medio ambiente, uso del agua, prevencion
y combate a las pandemias, no proliferacion de armas convencionales y
de destrucciéon en masa); mayor cooperacion en el ambito tecnoldgico,
educativo y cultural. Paises clave pueden ser: Alemania, Bélgica, Espafia,
Francia, Italia, Suecia y Polonia. Por otra parte, Gran Bretafa, un socio
estratégico de Meéxico, que al abandonar la Union Europea busca
reconfigurar sus relaciones economicas, politicas y culturales con otros
paisesy con el bloque T-MEC.

América Latina y el Caribe. México debe intensificar y diversificar sus
relacionesconCostaRica,Panama, Cuba,Republica Dominicana, Colombia,
Peru, Chile y Argentina, y eventualmente con Venezuela y Brasil, pais éste
con el que Meéxico ha tenido una rivalidad de larga data, por ganarse la
mayor posicion de influencia en la region, pero la reeleccion de Luiz Inacio
“Lula” da Silva, como presidente del Brasil abre nuevamente la posibilidad
de un mejor entendimiento entre las dos economias mas grandes de
Latinoamérica, —cosa que no se logro en el periodo presidencial anterior
de Lula (2003- 2011)— y una cooperacion mayor en todos los campos.

México tiene embajadas en Centroameérica, incluido Belice, y en todo
Sudamérica con excepcion de Surinam y Trinidad y Tobago; en el Caribe
embajadas en cinco de los catorce paises que lo integran (excluidos Belice
y Trinidad y Tobago), que son Cuba, Haiti, Republica Dominicana, Jamaica
y Santa Lucia.

Asia. México tiene relaciones bilaterales maduras, por lo menos en lo
historico, con: Japon con el que se establecieron relaciones diplomaticas
desde 1888, aunque serompieron entre 1942y 1952; con China desde 1899,
que ha cubierto las relaciones con la dinastia Qing en sus ultimos afos,
luego la republica nacionalista y desde febrero de 1972 con la Republica
Popular China, la que ya es el segundo socio comercial de México; y con
India, establecidas en 1950, afio en que se proclamo la Republica de la
India.
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Relaciones diplomaticas significativas

Los paises del sudeste de Asia, mas la Republica de Corea, Australia y
Nueva Zelanda deben ser considerados como socios estratégicos para
fines econdmico-financieros, politicos y culturales, y por tanto con los que
puedan lograrse niveles significativos de relaciones bilaterales.

Las relaciones con India y Turquia, paises donde hay embajadas
mexicanas y dos consulados generales, uno en Mumbai y el otro en
Estambul, deben estrecharse porque esos paises juegan un papel muy
importante en la geopolitica europea y asiatica, fendmenos de los que
no puede desconectarse México porque va de por medio elementos
importantes de los intereses nacionales. Aqui cabe sefialar la conveniencia
de que se abran embajadas mexicanas en Pakistan, Asia meridional, y
Kazajstan (Asia Central).

Relaciones bilaterales testimoniales

Hay un vasto conjunto de relaciones bilaterales testimoniales que México
mantiene actualmente. El objetivo consiste en evitar que se deterioren o
surjan factores de friccion que alteren en forma negativa la percepcion que
se tiene de México en esas naciones y en las regiones en las que se situan.

Es preciso que se asignen a la SRE, recursos suficientes para abrir
16 nuevas embajadas; de ellas, al menos cinco debieran ubicarse en el
Africa Subsahariana; preliminarmente se propone que ello sea en Angola,
Camerun, Cote d'lvoire, Republica Popular del Congo y Tanzania.

5. Diplomacia multilateral

México tiene presencia y voz influyente en el multilateralismo, donde lo
valioso son la prevalencia de los principios de coexistencia y del derecho
internacional. Con todas sus limitaciones, una politica exterior apoyada
en principios es necesaria para amortiguar el impacto nocivo de las
disputas politicas internacionales y aprovechar las oportunidades que el
multilateralismo genera.
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Nuestra diplomacia debe mantener un multilateralismo activo para
enfrentar colectivamente los principales desafios globales: grietas
en el mantenimiento de la paz y seguridad internacionales, cambio
climatico;, pandemias por venir, proteccion de los derechos humanos
tan quebrantados, entre otras cosas, por el maltrato e inseguridad de los
migrantes; falta de asistencia humanitaria; desarrollo excluyente y otros
fendomenos adversos

6. El mundo en México

En el siglo XXI, el mundo esta influyendo en México de una manera sin
precedente, tanto en el aspecto de las politicas econdmicas adoptadas y
las concepciones doctrinarias sobre desarrollo y estabilidad economica,
asi como en ambitos muy diversos: sustentabilidad del crecimiento;
dependencia del medio ambiente y sus cambios globales; emigraciones
qgue buscanmejores condiciones deviday se enfrentan aintervencionismos
de los Estados receptores de esas emigraciones, principalmente Estados
Unidos, con lo que convierte en tragica caricatura la doctrina del liberalismo
economico.

En términos politicos, el mundo en el que nuestro pais se inserta sufre
inestabilidades, conflictos y peligros de confrontaciones sistémicas que
con el fin de la Guerra Fria parecian ya superados, por ejemplo, una probable
confrontacion entre “Occidente” y Rusia-China, lo que significa volver al
mundo bipolar, pero con caracteristicas nuevas.

Finalmente, un débil crecimiento econdmico de México, acompafnado
de inflacion, en medio de un mal endémico constituido por un muy desigual
reparto de la riqueza nacional, hace que disminuya su capacidad para
competir en un mundo desigual y afectado por muy numerosos tipos de
crisis regionales. Por ejemplo, en lo social hay un claro retroceso, medido
en parte por el indice de desarrollo humano que elabora el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD); un indicador del avance o
retroceso social de un pais, México ocupo en el periodo 2021-2022 el lugar
86 de 191 paises, con un indice de 0.758 (cero es el minimo desarrollo y
uno el maximo posible); perdié 12 posiciones en comparacion con 2019,
cuando ocupaba el lugar 74.
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Se proponen las siguientes acciones para abordar los temas de
la Reconstruccion de la Nacion en lo concerniente a la politica exterior
multilateral:

Retomar el papel activo y destacado que tuvo México en
desarme y no proliferacion de armas nucleares y otras de
destruccion en masa, agregandole la lucha en favor del
control del armamentismo convencional.

Pugnar por la consolidacion y profundizacion de la diplomacia
multilateral en materia de drogas, crimen organizado,
comercializacion y contrabando de armas.

Fortalecer las representaciones de México en ONU Nueva
York, Ginebray Viena;en Roma-FAO; la OIT en Ginebra; Nairobi-
Medio Ambiente (PNUMA); Bruselas-Unién Europea; Paris-
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico
(OCDE) y la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO); Washington-
OEA; Ciudad de México-Organizacion para la Proscripcion de
las Armas Nucleares en América Latina y el Caribe (OPANAL)

Dar continuidad a las participaciones mexicanas a nivel
de jefes de estado y de gobierno en reuniones cumbre del
Grupo de los 20, Comunidad de Estados latinoamericanos
y caribefios (CELAC), Medio Ambiente, Cooperacion
Econdmica Asia Pacifico (APEC), cumbres iberoamericanas,
conferencias de las Naciones Unidas sobre cambio climatico
(COP) y otras que se presenten en foros donde México ha
sido miembro activo

La defensa de bienes publicos internacionales: medio
ambiente; agua y los problemas de su distribucion y
usufructo; migraciones y derechos humanos; cooperacion
para el desarrollo propuesta por la ONU; salud y proteccion
social.
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Deberetomarseyampliarseel papel protagonicode Méxicoenlallamada
Cuenca del Pacifico, definida tanto en el marco de APEC (21 economias),
como en el de los importantes acuerdos de integracion econdmica y
supranacional, como es el caso de la Asociacion de Naciones del Sudeste
Asidtico (diez paises), la reciente Asociacién Econdmica Integral (RCEP)
formada por los diez paises de ANSEA mas China, Japon, Corea del Sur,
Australia y Nueva Zelanda, y el existente pero olvidado por México, Tratado
Integral y Progresivo de Asociaciéon Transpacifico (Comprehensive and
Progressive Agreement for Trans-Pacific Partnership, «<CPTPP»), integrado
por once paises, entre ellos México, que son miembros de APEC (estan
fuera del acuerdo Estados Unidos y China).

De 1974 a 2018 se dio la participacion de los presidentes mexicanos en
las reuniones cumbre de APEC. Resulta estratégico retomar la participacion
de México

Se propone como accion de politica multilateral que los gobiernos
futuros de México efectlen un acercamiento estratégico con la Liga de
Estados Arabes, para asi fortalecer y diversificar cooperacion, financiera,
comercial, en energia, maritima, politica y cultural con esa organizacion
formada por 21 Estados (Siria fue suspendida de la Liga desde el 12 de
noviembre de 2011). Ha habido en el pasado algunos proyectos especificos
de cooperacion con la Secretaria General de la Liga, que tiene su sede
en El Cairo, pero se requiere un esfuerzo de la diplomacia mexicana mas
sistematico, amplio y con objetivos lo mas preciso posibles.

México tenia hasta fines de 2022, embajadas en ocho de 22 paises
arabes del Medio Oriente y el Magreb. Esas representaciones diplomaticas
se ubican en: Arabia Saudita, Emiratos Arabes Unidos, Jordania, Kuwait,
Libano, Marruecos, Qatary unaoficina a nivel de embajada ante la Autoridad
Nacional Palestina. Aunque la cobertura es limitada (36 %), constituye una
base fuerte para que sobre ella se finque un plan de accion de diplomacia
multilateral mexicana para el mundo arabe.
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Democracia y Estado de derecho

Diego Valadés Rios

Si en México se mantuviera una situacion analoga a la imperante durante
las elecciones llevadas a cabo en junio de 2022, es posible anticipar un
escenario electoral para 2024 afectado por:

Una retorica explosiva de todos los actores politicos;

El desacato reiterado e impune de la normativa electoral por
parte de diversas autoridades federales y locales;

Un entorno de violencia delictiva en un doble ambito: el
ordinario de la lucha de los carteles entre si'y con las fuerzas
de seguridad, y el extraordinario, en el que se teme que
algunos grupos de la delincuencia organizada actien con la
intencion directa de favorecer al partido mayoritario;

El surgimiento de una nueva hegemonia de partido. A partir
de las elecciones locales de 2021 y 2022 MORENA gobierna
en 22 de las 32 entidades federativas.

Elriesgo de que los resultados electorales sean alterados para
favorecer al partido hegemaonico, o de que sean desconocidos
por este si le resultan adversos.

Al escenario electoral debe afiadirse el que resulta de la inseguridad, la
corrupcion, la precaria vida institucional, la intolerancia expresada desde el
poder, la desacreditacion del ordenamiento juridico y de las instituciones
publicas, la inaplicacion de las normas que regulan la contratacion de
obras y adquisiciones, cuya combinacion produce un déficit progresivo de
gobernabilidad, y la presunta intromision politica del crimen organizado.
Todo esto no es causa del déficit de gobernabilidad sino consecuencia de
rezagos acumulados. La concentracion del poder se ha exacerbado, pero
su fundamento esta la Constitucion misma.
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Ante esas condiciones la reconstruccion nacional puede plantearse en
tres tiempos: detener el ritmo de deterioro, invertir la tendencia e iniciar
la reconstruccion. Cada etapa significa un nuevo punto de partida para
construir y consolidar una democracia progresista. Es necesario tener
presente que los cambios mas rapidos y perceptibles son los conductuales;
en el orden de dificultad les siguen los formales (administrativos,
legislativos, etc.) y se concluye con los institucionales. En condiciones de
tension muy elevada es indispensable aplicar medidas que surtan efectos
en el corto plazo para rebajar la crispacion y abrir espacios que faciliten
cambios estructurales a efecto de garantizar esa democracia progresista
y evitar el retorno a las circunstancias presentes.

|. Detener el deterioro

El primer objetivo incluye:

1. Establecer undidlogo nacional basado en un trato serio, respetuoso
y constructivo con los actores culturales, econdomicos, mediaticos
y sociales. Con esto se generara conflanza y se alentara la
concordia entre los mexicanos. Una interlocucion organizada y
sistematica propicia conductas cooperativas.

2. Formar un gobierno de coalicion. Aplicar las disposiciones
constitucionales vigentes (articulos 76-1l y 89-XVII) implica
suscribir un convenio de coalicion, formular un programa
concertado de gobierno, y someter a la aprobacion del Senado
ese programa y el nombramiento de los integrantes del gabinete,
con excepcion de los secretarios de Defensa Nacional y de Marina.

3. Reglamentar el gobierno de coalicion. Para funcionar con
prontitud y mostrar un talante reformador, el gabinete debera:
a) tener facultades expresas; b) contar con un coordinador, que
podria ser un secretario sin cartera; ¢) sesionar con regularidad
semanal, y d) establecer una relacion funcional permanente
con ambas camaras del Congreso. Del propio gabinete deberia
emanar un proyecto que el presidente enviaria como iniciativa de
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Ley Reglamentaria del Gobierno de Coalicion, mas los cambios y
adiciones que correspondan ala Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, la Ley de Planeacion y la Ley de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria.

Il. Invertir la tendencia

Para virar el rumbo del Estado se requiere:

1. Restituir el valor del derecho como unreferente comun que permite:
i) predecir la accién de los poderes publicos y ii) garantizar la
convivencia civilizada.

2.Fortalecerel sistema representativo facultando al Congreso para: a)
aprobar del programade gobierno; b) supervisar, evaluary controlar
alostitulares de las secretarias de Estado de manera sistematicay
efectiva; ¢) cumplir las disposiciones constitucionales vigentes en
materia de preguntas e interpelaciones congresuales; d) asignar
derechos a la oposicion, entre ellos el de formar comisiones de
investigacion; e) convertir el presupuesto en acto legislativo (en la
actualidad es un administrativo de la Cdmara de Diputados).

3. Combatir la corrupcion mediante acciones complementarias de
las que estan en vigor, en especial con las siguientes: a) emancipar
a la administracion publica del patrimonialismo politico. A lo
largo de la historia del pais los altos cargos han sido un botin
del presidencialismo. Es necesario que el aparato administrativo
se rija por los principios del profesionalismo y de la neutralidad
politica; b) crear un Tribunal de Cuentas como 6rgano auténomo;
c) propiciar la sinergia entre la administracién profesional, la
responsabilidad politica de los altos cargos ante el Congresoy las
facultades de investigacion del Congreso.

37



Grupo Nuevo Curso de Desarrollo

4. Combatir la violencia delictivay lainseguridad ciudadana, mediante
las siguientes acciones: a) cumplir lo dispuesto por la Constitucién
para que la investigacion y persecucion del delito estén a cargo
de autoridades civiles; b) evitar la impunidad, para lo cual es
necesario revisar el ordenamiento aplicable por parte un comité
integrado por funcionarios especializados, juzgadores, abogados
postulantes, académicos y representantes sociales; c) fortalecer
las acciones de investigacion, y d) ampliar la cooperacion federal
e internacional.

5. Apoyar la investigacion, la tecnologia y la innovacion, con la
participacion del Estado, del sector académico y del sector
privado, para contribuir al desarrollo nacional y al bienestar de la
sociedad.

lll. Consolidar la democracia progresista

Uno de los mayores problemas de la democracia consiste en su
vulnerabilidad, pues el sistema de libertades esta expuesto al error de
la eleccion. Los diversos riesgos de la eleccion democratica deben
compensarse mediante instrumentos que minimicen el riesgo y maximicen
las libertades. Esto supone disefiary operar un sistemainstitucional versatil
complementado por el fortalecimiento de los derechos fundamentales y
de su justiciabilidad. Las medidas que se proponen consisten en:

Régimen de gobierno. Todo sistema permite la concentracion de
facultades, pero este fendmeno se acentua en el presidencial.

a) Ventajas del sistema presidencial:
Estabilidad de las jefaturas de Estado y de Gobierno
Periodo fijo, sin reeleccion

b) Desventajas del sistema presidencial:

Personalizacion del poder
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Concentracion del poder
Rigidez de la separacion de funciones
Patrimonialismo (administracion politizada)

Irresponsabilidad politica de los secretarios de Estado o
ministros

c) Ventajas del sistema parlamentario
Descentralizacion del poder
Flexibilidad y cooperacion entre los poderes politicos
Responsabilidad politica de los ministros
d) Desventajas del sistema parlamentario
Complejidad de la investidura
Inestabilidad del jefe de gobierno
Periodo incierto, con reeleccion
e) Opciones:
Mantener las ventajas del sistema presidencial con:
f) Jefe del gabinete, responsable ante el presidente y el parlamento.
g) Presencia ministerial en el parlamento.
h) Responsabilidad individual y colectiva del gabinete.

i) Sesiones periddicas de control parlamentario con relacion al
gobierno.

j) Preguntas, interpelaciones (ya estan en vigor; casi no se practican).

k) Cuestion de confianza, mociéon de censura (0 modalidades
equivalentes).

Reduccion del periodo presidencial a cuatro afios (la
continuidad de los programas debe recaer en los electores a
través de su voto en favor de los partidos que los representen
mejor).
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Vicepresidencia (para sortear el problema de una
fragmentacion congresual en el caso de requerirse la
sustitucién del presidente)

) Evitar:

Hegemonias entre los érganos del poder politico (nocividad
de la debilidad y de la preeminencia de cualquiera de ellos)

Asimetrias institucionales (como las que resultan de una
mayoria presidencial forzada en los casos de la segunda
vuelta)

Controles que generen acciones hostiles sistematicas vy
paralizantes

m) Propiciar:

Fortalecimiento de los partidos (eje de la democracia
representativa)

Conductas cooperativas entre los actores politicos
n) Modelos para examinar (identificar aciertos y fallas):

Histoéricos: Espafia, Primera republica (1873, nunca rigio);
Portugal (1910); Weimar (1919)

Francia (1958)

Portugal (1976)

Finlandia (1999)

Argentina (1994), Peru (1993 y sucesivas reformas)

Derechos humanos. Una democracia progresista requiere

a) Derecho a la verdad (ademas del acceso a la informacion
publica, se requiere que las decisiones y acciones de gobierno se
documenten)

b) Derecho a una vida libre de violencia y corrupcion
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c) Sistema de asistencia legal a los mexicanos emigrantes (en
adicion a la proteccién consular)

d) Laicismo (revisar los multiples residuos confesionales en la
legislacion civil y penal)

Acceso a la justicia

a) Revisar la forma de integracion de la Suprema Corte. Propuesta
singular del presidente al Senado, escuchando a la judicatura, el
foro y la academia. Condicionar la elegibilidad de los integrantes
del Consejo de la Judicatura hasta que hayan transcurrido al
menos cuatro afnos desde su separacion del Consejo.

b) Revisar la designacion del presidente de la Corte. El sistema en
vigor propicia alineamientos personales entre sus integrantes, en
perjuicio de las decisiones jurisdiccionales y del funcionamiento
armonioso de la institucion. Se sugiere que la presidencia sea
anual y siga un orden de antigtiedad.

c) Revisar la designacién del presidente del Tribunal Electoral, por las
mismas razones del punto anterior.

d) Revisar la integracion del Consejo de la Judicatura, para eliminar
la presencia del presidente de la Corte.

e) Revisar las causales de improcedencia del juicio de amparo, en
particular en materia administrativa.

f) Revisar la procedencia del amparo directo.
g) Revisar la declaratoria general de inconstitucionalidad de las leyes
(mayoria absoluta).

h) Revisar la estructura y el funcionamiento de las Comisiones de
Derechos Humanos, para darles facultades de asesoramiento
jurisdiccional a los quejosos.

i) Establecer un sistema nacional de consulta y apoyo a los
justiciables.
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j) Adoptar el codigo nacional en materia penal.

Federalismo
a) Revisar las facultades fiscales de las entidades federativas.

b) Facultar a la Federaciéon y a las entidades federativas para
colaborar en la elaboracion y actualizacion del catastro.

c) Facultar a las entidades federativas para celebrar convenios
regionales de cooperacion.

d) Facultar a las entidades federativas para celebrar convenios
internacionales que no signifiquen compromisos en materia
financiera ni de seguridad.

e) Auspiciar en las entidades federativas reformas analogas a las
que se adopten en cuanto al régimen de gobierno federal.

Sistema electoral
a) Revisar la forma de eleccion de los diputados y senadores de
representacion proporcional (listas desbloqueadas).
b) Derogar la restriccion para formar partidos solo cada seis afios.

Consejo social

Instituir un Consejo Social de caracter consultivo del gobierno
en materias ambiental, cultural, econémica y social, integrado por
representantes ad honorem de los sectores académico, econdémico,
profesional y social.
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La agenda de la gobernabilidad politica y electoral

Lorenzo Cordova Vianello

I. Premisa?

El arreglo politico que actualmente vive el pais es el resultado de una
serie de modificaciones que se hicieron al disefio constitucional del pais
en las ultimas tres décadas y media, fundamentalmente. Sin embargo, el
disefio fundamental del Estado mexicano sigue estando definido por el
modelo politico emanado de la Revolucion Mexicana y forjado durante el
siglo pasado. La constitucion sigue teniendo un sistema presidencial en
donde el Poder Ejecutivo continta siendo un central elemento articulador
del funcionamiento del Estado.

Es cierto que el proceso de democratizacion que ocurrio en el
ultimo tramo del siglo XX implicd una serie de cambios que acotaron
sustancialmente el poder presidencial (otrorahegemadnicoy predominante)
y que, ademas, ocurrieron una serie de fendmenos politicos que activaron
muchos de los resortes de control y limitacion del poder que hasta
entonces habian estado en el papel, pero habian sido inoperantes o bien
habian estado muy mitigados en la realidad. Pero también lo es que el
proceso de transformacion en clave democratica del Estado mexicano (lo
que algunos llaman “reforma del Estado”) es una tarea en muchos sentidos
inconclusa.

3 Buena parte de las reflexiones y de las propuestas que se plantean en este texto (especificamente las que tienen
que ver con las propuestas de repensar la formula de integracion de los 6rganos representacion politica en
el Congreso de la Unién y los cambios al sistema electoral), ya las he formulado en el capitulo de mi autoria,
“Estado, balance y futuro del sistema electoral”, en el libro colectivo: Becerra, Ricardo (coordinador), El dafio estd
hecho: balance y lineas para la reconstruccion, que se encuentra en vias de publicacion bajo el sello editorial
Instituto de Estudios de la Transicion Democratica-Grano de Sal, México, 2023.
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En ese sentido, resulta inobjetable, por ejemplo, que el hecho de que
por la via de las urnas se instalara entre nosotros el fenémeno tipicamente
democratico de los gobiernos divididos (que el partido en el gobierno
no cuente con una mayoria afin en el Congreso), mismo que, desde
1997, activo en los hechos la division de poderes como un mecanismo
central de nuestro disefio constitucional para acotar el gjercicio del poder
gubernamental, un principio que, en muchos sentidos habia existido hasta
entonces en la norma, pero no en la realidad —al menos no con toda la
potencia e implicaciones que, como mecanismo de limitacion y control
del poder, ha querido el constitucionalismo moderno—. Sin embargo, hoy
queda claro que, mas que un fendmeno derivado de un cambio estructural,
se tratd de un cambio dependiente de una determinada coyuntura politica
—la falta de mayorias predefinidas— que, en el momento en que tuvimos de
nuevo a un gobierno que contd con una mayoria parlamentaria afin (como
ocurrié a partir de 2018), volvimos a una época en la que existe de facto
un control del Ejecutivo sobre las decisiones legislativas (un fendmeno
claramente sintetizado en la idea de que a las propuestas legislativas del
presidente “no se le cambia ni una coma”), con fuertes reminiscencias de
la etapa de centralizacion del poder que muchos pensabamos habiamos
dejado atras.

El actual contexto politico, caracterizado por una presidencia
politicamente fuerte (por razones que trascienden la mera legitimidad
politica derivada un inobjetable y contundente triunfo electoral en comicios
libres, auténticos y equitativos —es decir, plenamente democraticos—),
con una gran centralizacion del poder (tanto en el plano federal, como en el
plano del federalismo —es decir de la relacion de las entidades federativas
con el poder federal—), con una cémoda mayoria en ambas camaras del
Congreso de la Union, y con una potencia discursiva y comunicacional
en manos del titular del Ejecutivo pocas veces antes vista, nos ponen en
evidencia como la figura de la Presidencia sigue siendo el eje articulador,
en ocasiones incluso avasallante, del funcionamiento del Estado y un
poder desequilibrante de la logica de pesos, contrapesos y controles que
distinguen a una democracia constitucional.
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En ese sentido, es de destacarse que muchos de los mecanismos
de control del poder que se crearon como parte de nuestra transicion
democratica, como las autoridades electorales autonomas, el ejercicio
de facultades renovadas (y modernizadas) de control constitucional en
manos del Poder Judicial (como las Acciones de Inconstitucionalidad o
las Controversias Constitucionales), los organismos constitucionales
autdbnomos encargados de vigilar, acotar y controlar al poder (en materia
de transparencia: Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos Personales «INAly; de definicion de la
politica monetaria: Banco de México «BANXICO»; de estadistica nacional:
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia «INEGI»; de competencia:
Comision Federal de Competencia Economica «COFECE» o Instituto
Federal de Telecomunicaciones «IFT»; de protecciéon de derechos humanos:
Comision Nacional de los Derechos Humanos «CNDH», entre otros), han
sido blanco de inéditos y furibundos ataques y descalificaciones desde el
Poder Ejecutivo.

Esos ataques, articulados en multiples planos (descalificacion publica
de dichos 6rganos, acoso a sus titulares, reducciones presupuestales que
han llevado incluso a condiciones de imposibilidad de operar, intentos o
amagos de reformas legales para acotar su autonomia e independencia
0, en el peor de los casos, su captura a través de su colonizacion con
personas incondicionales), reflejan no solo los riesgos de eventuales
regresiones autoritarias, sino también la tarea incumplida en términos de
concretar una reforma del Estado en clave democratica.

Para decirlo de otra manera, el proceso de transicion a la democracia,
con todo y su reinvencion institucional para dejar atras el presidencialismo
autoritario que se habia fraguado durante el siglo XX, no erradico, ni de la
mentalidad de nuestra poblacion y de los actores politicos relevantes, ni de
las practicas politicas concretas, el que Octavio Pazdenominaba “el hilodela
dominacion” que ha definido un nexo de continuidad entre las instituciones
autocraticas (o al menos con fuertes tendencias autoritarias) del tlatoani
prehispanico, el virrey colonial y el presidente, como figura central que
caracterizo a todas las constituciones del México independiente?.

4 Cfr. Paz, Octavio, Posdata, Siglo XXI, México, 1970, p. 123.
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Bajo esa premisa, y sin la pretension de una refundacion del Estado
mismo, es pertinente retomar la obra de reforma gradual y paulatina
que quedo trunca y adecuar las actuales estructuras institucionales y
constitucionales al todavia inalcanzado paradigma de una plenay robusta
democracia constitucional.

En ese sentido, vale la pena revisar, al menos tres grandes planos de los
qgue depende la gobernabilidad politica y electoral en clave democratica.

En primer lugar, cambios que permitan avanzar en la construccion
de un Poder Legislativo cada vez mas representativo de la pluralidad y
diversidad politica e ideoldgica del pais. México es un pais que esta lejos
de la hegemonia politica que se construyo en el siglo pasadoy en el que las
elecciones son procesos auténticamente competitivos. Por eso una mejora
del sistema democratico pasa porque los organos de representativos
reflejen del mejor modo posible la real composicion politica de nuestra
sociedad, sin las distorsiones artificiales que aun persisten y que, en su
momento, fueron exigidas como condiciones por parte del otrora partido
gobernante para concretar los acuerdos que nos permitieran avanzar en el
proceso de cambio politico de manera consensuada.

En segundo lugar, es necesario reforzar las garantias institucionales
y presupuestarias de los o6rganos de control para resistir los embates
politicos a los que han estado sometidos y garantizar su funcionalidad
y operatividad. Se trata de cambios que permitan, con pleno respeto al
principio de division de poderes, que las instituciones de control del poder
estén blindadas frente a la actuacion de los poderes democraticamente
sustentados (electos) pero que tengan un precario compromiso con los
principios constitucionales que pretenden un uso controlado y acotado
del poder publico (incluso cuando se trate del poder respaldado por las
mayorias).

Finalmente, en tercer lugar, resulta pertinente una revision del disefio de
nuestro sistema electoral que, si bien es funcional y pertinente en términos
generales, y que ha permitido que desde la ultima reforma electoral (2014)
hayamos tenido el mas largo periodo de estabilidad politica, gobernabilidad
democraticay alternancia en el poder, también es cierto que requiere de una
revision para adecuar sus mecanismos y procedimientos a la dinamica y
vertiginosa serie de transformaciones que han ocurrido en la vida politico-
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electoral. En efecto, muchas de las instituciones y procedimientos de
nuestro sistema electoral se remontan a décadas y resulta pertinente, por
ello, su revision, actualizacion y modernizacion una vez que haya concluido
el proceso electoral actualmente en curso.

Il. Fortalecer al legislativo en clave democratica

El Legislativo es, 0 al menos deberia serlo, el Poder mas importante en una
democracia. En él esta representada tanto la Nacién (como lo establece el
articulo 57 al sefialar las y los integrantes de la Camara de Diputados son
sus representantes) como el pacto federal (como lo ha supuesto desde
nuestra primera Constitucion como Estado independiente, la de 1824,
el Senado de la Republica —salvo el interludio en donde se suprimio la
cdmara alta en la primera etapa de vigencia de la Constitucion de 1857—).
Ademas, aunque el Legislativo, en tanto poder constituido, esta acotado
en su actuacion por las atribuciones y limites que le impone el texto
constitucional, es el que regula a los otros poderes a través de su facultad
de emitir las leyes organicas que los rigen. De ahi que el fortalecimiento
de los d6rganos legislativos, dentro de los limites que supone el no romper
el equilibrio basico que conlleva la division de poderes como principio
fundamental de limitacion del poder en los estados constitucionales,
supone un fortalecimiento del caracter democratico de un sistema politico.

En ese sentido, hay cinco planos en los que valdria la pena avanzar en
una reforma que fortalezca al Poder Legislativo:

1. Perfeccionar el sistema representativo para que refleje mejor y de manera
mas democratica el pluralismo politico®

El actual arreglo institucional del Senado y de la Camara de Diputados se
remonta a la reforma electoral de 1996, cuando aun viviamos una época
de partido hegemonico y que, si bien en su momento, representd un
importante paso para avanzar en la democratizacion de nuestro sistema

5 Como se sefialé anteriormente, este apartado reproduce parcialmente las reflexiones que formulé en el texto
"Estado, balance y futuro del sistema electoral’, en Becerra, Ricardo (coordinador), El dafio esta hecho: balance y
lineas para la reconstruccion, IETD-Grano de Sal, México, 2023 (en prensa).
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politico, hoy resulta claramente desfasado e inadecuado. En un contexto
de amplia competitividad politica, como el que caracteriza los tiempos
actuales, la sobre y subrepresentacion que aun permite el mecanismo
de integracion de las camaras del Poder Legislativo, resulta claramente
disfuncional en términos democraticos.

Enefecto, salvo el conjunto de medidas afirmativas que se han adoptado
para hacer mas incluyentes los 6rganos de representacion politica, tanto
en el plano legislativo (como la paridad en las candidaturas, que se incluyd
en 2014 como un principio constitucional), como el administrativo y le
jurisdiccional (y que han permitido, entre otros, pasar de la paridad en las
postulaciones de candidaturas a la paridad en la representacion, o bien
la presencia en la Camara de Diputados de legisladores pertenecientes
a las comunidades originarias y afromexicanas, o bien de personas
pertenecientes a las comunidades de la diversidad sexual, con algun tipo
de discapacidad o incluso migrantes), en realidad no ha habido una revision
del sistema electoral mediante el cual se eligen a las y los integrantes del
Senado y de la camara baja desde hace mas de 25 afos, precisamente,
desde la reforma electoral de 1996.

Para sustentar las propuestas que siguen, parto de una premisa
conceptual basica: entre mejor estén reflejadas las diferentes posturas
politicas de una sociedad en los érganos representativos (y eso implica
que lo estén en la misma proporcidn que su peso al interior de la sociedad),
mayor sera la calidad democratica de un sistema politico. Asi, en la medida
en la que el numero de representantes que tenga cada uno de los partidos
politicos se asemeje a la proporcion de votos que individualmente hayan
recibido en los comicios en los que esos representantes han sido elegidos,
mas democratica sera esa representacion politica.

El escenario ideal, en ese sentido, seria que el porcentaje de
representantes que le corresponde a cada partido politico (diputaciones o
senadurias) fuera equivalente al porcentaje de votos que haya recibido o,
al menos, lo mas similar que sea posible.

La evolucion de las reglas de integracion de las camaras del
Congreso de la Union en nuestro pais implico que, poco a poco, se fueran
introduciendo mecanismos que paulatinamente permitieron su apertura 'y
una mejor representacion de la creciente pluralidad politica de la sociedad
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mexicana. Asi, en la Camara de Diputados, en 1963 se introdujo la figura
de “diputados de partido’ que pretendian abrir de manera timida y marginal
espacios reservados a los partidos de oposicion. Una década después,
en 1972, se incrementaron esos espacios. En 1977 se fij6 el nimero de
legisladores en 400, de los cuales 300 serian elegidos por el principio
de mayoria relativa en cada uno de los distritos electorales y 100 mas
por el principio de representacion proporcional. Mas tarde, en 1986 el
numero de diputaciones electas por el sistema proporcional aumento a
200 para un total de 500 legisladores. Ademas, en la década de 1990 se
establecieron limites maximos de legisladores con los que podia contar un
partido politico, 350 primero (hasta 1993), 315 mas tarde (a partir de ese
ano) y 300 después (desde 1996). Y, finalmente, con la reforma de 1986
se establecid que ningun partido podia tener una sobrerrepresentacion
mayor a 8 % comparando el porcentaje de diputaciones recibidas con el
porcentaje de votos obtenidos en las elecciones correspondientes.

Por otra parte, también las reglas de integracion del Senado se
modificaron con las reformas electorales que se aprobaron en la ultima
década del siglo pasado. Hasta 1993 se elegian a dos senadores por cada
entidad federativa (para un total de 64 integrantes) por medio del principio
de mayoria relativa y a través de férmulas, es decir, el partido que tuviera
mas votos en una entidad de la federacion se hacia de las dos senadurias
en disputa. En 1993, con el propésito de inyectar mayor representatividad
a la Camara alta, se decidié aumentar a tres el numero de senadores
elegidos en cada entidad (elevando el nimero total de integrantes a 96) y
estableciendo que el tercer senador le corresponderia a la primera minoria,
es decir, asignando el escafo a la primera formula de candidatos postulada
por el partido politico que hubiera tenido el segundo lugar en la votacion
de la entidad de que se tratara. Finalmente, en 1996 se adicionaron 32
senadurias (para llegar a un total de 128 legisladores) elegidas mediante
el principio de representacion proporcional en una unica circunscripcion
nacional. De este modo se inyectd al Senado una pluralidad nunca antes
vista, permitiendo que partidos politicos minoritarios pudieran acceder
por primera vez a dicho organo legislativo. Sin embargo, esa venturosa
decision en términos de la inédita representatividad que alcanzd esa
Camara, rompio con el criterio de drgano de representacion partitaria de las
entidades federativas que la habia caracterizado a lo largo de toda la vida
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federativa en especifico.

Una eventual actualizacion y revision de las reglas que determinan
la integracion de las camaras del Congreso de la Union para mejorar la
calidad de la representacion politica de una sociedad plural y diversa en
donde la sobrerrepresentacion de alguna fuerza politica puede significar
una grave distorsion de la voluntad ciudadana expresada en las urnas,

deberia ocurrir a partir de las siguientes cinco propuestas:

a)

Eliminar la clausula de sobrerrepresentacion de 8 % que esta
vigente en el articulo 54 de la Constitucion para la integracion
de la Camara de Diputados porque responde a arreglos politicos
del pasado, que no tienen sentido en un contexto de intensa
pluralidad politica como la que cruza el pais en nuestros dias y
porque permite una distorsion en la representacion politica que
merma su calidad democratica.

b) Incrementar el porcentaje de diputaciones electas por el principio

de representaciéon proporcional del actual 40% (200 de 500
diputaciones) a 50 % (250 legisladores de 500) para maximizar
la funcion de correccion que ese sistema electoral tiene frente
a las naturales distorsiones en la representacion que conlleva el
sistema de mayoria relativa (en donde los votos emitidos por los
candidatos perdedores y sus partidos no son tomados en cuenta).

Modificar el modo en que la ley establece que debe hacerse la
asignacion de diputaciones de representacion proporcional
a cargo del Instituto Nacional Electoral (INE). En efecto,
actualmente la ley establece que dichas diputaciones deben
asignarse tomando en cuenta los triunfos de cada partido en
las elecciones de diputaciones de mayoria relativa para efecto
de no rebasar 8 % de sobrerrepresentacion vigente. Es decir, el
procedimiento tiende a premiar la sobrerrepresentacion de los
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partidos politicos mayoritarios. El mecanismo deberia revisarse
para que la asignacion de las diputaciones de representacion
proporcional privilegiara, al contrario, a los partidos que quedaron
subrepresentados luego de la asignacion de las diputaciones
triunfadoras de mayoria relativa. En efecto, al compensar primero
a las fuerzas politicas que estan subrepresentadas, al final se
atenua también el fendmeno de la sobrerrepresentacion de las
otras.

d) Por lo que hace a la integracion del Senado, deberia volverse a
una integracion de dicha camara centrada en la representacion
de la poblacion de cada una de las entidades federativas para
reivindicar el caracter histoérico y constitucional que tiene dicho
organo como representativo del pacto federal, eliminando
en ese sentido la actual lista nacional de senadores electos
mediante el sistema de representacion proporcional. Es decir,
vale la pena volver a la eleccion de senadurias por cada entidad
federativa. Pero para salvaguardar la integraciéon plural que se
logro introduciendo en 1996 esa lista de senadurias electas
mediante el principio de representacion proporcional, valdria la
pena que en cada una de las entidades federativas la asignacion
de las senadurias correspondientes (cuatro por entidad) se
hiciera abandonado la actual férmula de asignar dos curules a
la fuerza politica mas votada y una mas al partido que obtuvo el
segundo lugar de votacion, para que la totalidad de las senadurias
se asignaran por medio de un criterio de proporcionalidad pura,
centrado en los mecanismos de cociente de distribucion y resto
mayor (la misma que hoy esta vigente para la lista nacional de
representacion proporcional pero aplicada en cada una de las
entidades federativas y para elegir a los cuatro legisladores que le
corresponderian en cada caso). En ese sentido, para obtener cada
uno de los cuatro escafnos en disputa en cada entidad federativa
un partido politico tendria que obtener 25 % de los votos emitidos
(0, en su caso, el resto mayor de los votos emitidos). No se trata de
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una propuesta nueva, pero si es una que tiene la virtud de conjugar
el espiritu federal que tiene originalmente el Senado con la mayor
calidad democratica de la representacion politica posible®.

2. Transparentar las subvenciones que reciben los grupos parlamentarios

Ademas de las dietas y las subvenciones que por el desempefio de la tarea
legislativa que realizan recibe cada uno de los integrantes de las camaras
del Congreso de la Union, los grupos parlamentarios en ambas camaras
reciben cantidades muy importantes de recursos publicos que hoy son
manejadas con total opacidad y sin efectivos mecanismos de rendicion
de cuentas, tal como lo ha sefialado, sin ningun tipo de consecuencias, la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF). Se trata en conjunto de miles de
millones de pesos que no estan sujetos ni a reglas contables basicas ni a
un real proceso de auditoria que, lejos de fortalecer al Poder Legislativo y
a las bancadas, en realidad proyecta sobre ellos una sombra de opacidad
que es dificil de justificar y que, ademas, deslegitima publicamente a los
organos de representacion politica por excelencia.

En ese sentido, esos recursos deberian transparentarse y ser sujetos
a verdaderos procedimientos de rendicion de cuentas con consecuencias
y sanciones severas en caso de uso indebido de los mismos como debe
ocurrir con todo ejercicio de recursos publicos. Para evitar la secrecia hoy
existente, idealmente deberia incluirse un mandato especifico en el texto
constitucional de la obligacion de transparencia de los recursos manejados
por el Poder Legislativo (adicional al que obliga a la funcion publica en
general, y en la Ley Organica una regulacion mas detallada al respecto.

6  Para ver los planteamientos originales de esta propuesta véase, Murayama, Ciro, “Votos y escafios en el Senado
mexicano: una revision de su historia y una propuesta’, Configuraciones, Num. 8-9, México, abril-septiembre
de 2002; asi como Cérdova Vianello, Lorenzo y Gabriel Mendoza Elvira, “Comentario al articulo 56 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, en Derechos del pueblo mexicano. México a través de
sus constituciones, Camara de Diputados-Senado de la Republica-SCJIN-TEPJF-IFE-Miguel Angel Porria, México,
2006, Tomo XVIII, pp. 74y ss.
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3. Regular la reeleccion consecutiva de las y los legisladores

La reforma politico electoral de 2014 introdujo, luego de afios de discusion,
la figura de la reeleccion legislativa para diputados (permitiendo hasta
dos reelecciones consecutivas para un encargo maximo de hasta nueve
anos) y senadores (quienes tienen la posibilidad de una reeleccion para
un potencial periodo total de doce afios en el cargo). Mas alla de hacer un
balance de cémo esta figura impactd en el empoderamiento ciudadano
de evaluar a sus representantes populares con su voto —y por lo tanto
con su reeleccion 0 no—, que no es el proposito de este trabajo, lo que si
debe hacerse notar es que, luego de mas de nueve afos de incorporarse
la figura de la reeleccion legislativa en la Constitucion, el Poder Legislativo
federal ha sido omiso en el cumplimiento de su obligacion de emitir la ley
reglamentaria correspondiente, con todos los efecto que ello ha conllevado.

En efecto, el régimen transitorio de la reforma constitucional de
2014 establecio que el Congreso de la Union tendria un afo para emitir
la legislacion que especificara las reglas y modalidades especificas con
las que tendria que operar la reeleccion de diputados y senadores. La
intencion era que dichas reglas fueran creadas por legisladores que no se
vieran beneficiados de las mismas, pues la propia Constitucion establecio
que la posibilidad de reeleccion entraria en vigor solo para los diputados
y senadores elegidos en 2018 (es decir, la primera posibilidad de que los
diputados pudieran reelegirse operaria hasta los comicios de 2021 vy, en el
caso de los senadores, hasta las elecciones de 2024). Sin embargo, hoy,
mas de nueve anos después de que la reeleccion esta reconocida en la
Constitucion, aun no se ha emitido la legislacion correspondiente. Si bien
la Camara de Diputados aprobo un proyecto de ley en la materia en 2020 —
ya con un retraso de varios afios, lo que implicé que, de haber prosperado
esa legislacion se le habria aplicado a los legisladores que la votaron—
el Senado omitié aprobar la minuta correspondiente, con lo que la falta
continua.

Se trata de una omision grave que ha obligado al INE a emitir una serie
de lineamientos, sustituyéndose consecuentemente al legislador, para
contar con bases normativas minimas que rijan el proceso de reeleccion
(condiciones, requisitos y modalidades, adicionales a las bases generales
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que se incorporaron en la Constitucion) que se aplicé por primera vez en
las elecciones de 2021y que ahora, de cara a la primera posible reeleccion
de senadores en 2024, se ha ratificado por parte de la autoridad electoral.

Pero ello, de ninguna manera, releva al Legislativo de la omision en
que ha incurrido, por lo que lo deseable es que se cumpla el mandato
constitucional para inyectar plena certezay legitimidad politica al proceso
de reeleccion de aquellos legisladores que se vean favorecidos por el voto
popular de manera reiterada y consecutiva.

4. Reforma de la Auditoria Superior de la Federacidn (ASF) para dotarla de
plena autonomia constitucional

De acuerdo con el articulo 79 de la Constitucion la ASF, como maximo
organo de fiscalizacion del Estado mexicano, tiene autonomia técnicay de
gestion, sinembargo, la propia carta magna establece (articulo 74, fraccién
I) que es facultad de la Cdmara de Diputados el coordinar y evaluar, sin
perjuicio de la mencionada autonomia, el desempefio de las funciones
de la ASF. Lo anterior supone un control politico de dicha Camara que
resulta a todas luces inhibitorio de la autonomia del 6rgano fiscalizador. En
efecto, la Camara, ademas de ser un 6rgano sujeto a la revision de la ASF,
es un organo politico por excelencia en el que las decisiones se toman
por mayoria de sus integrantes. El hecho de que exista, como ocurre en
la actualidad una mayoria politica afin al gobierno en turno, se convierte
en un acicate que neutraliza toda capacidad de auditoria y rendicion de
cuentas de la ASF.

En ese sentido resultaria indispensable una reforma constitucional que
establezca la plena autonomia, técnica y de gestion, como hasta ahora
ocurre, pero también politica, Io que supone que la misma salga del control
de revision de un érgano politico como lo es la Camara de Diputados y se
transforme asi, en un auténtico tribunal de cuentas como ocurre con todos
los 6rganos fiscalizadores del gasto en las democracias constitucionales.
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Ill. Fortalecimiento del Poder Judicial

El Judicial es un Poder del Estado que cobré una importancia trascendental
en el proceso de cambio democratico. La reforma de 1994 que le otorgo a
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN)atribuciones de control
constitucional de las leyes y normas generales a través de las Acciones
de Inconstitucionalidad y de la actuacion de los 6rganos publicos a traves
de las Controversias Constitucionales, hizo de nuestro maximo érgano
de justicia un auténtico Tribunal Constitucional. Ademas, la creacion en
esa misma reforma del Consejo de la Judicatura Federal como 6rgano
de gobierno de los jueces y magistrados federales, fue un paso adelante
en la independencia y gobierno judicial acorde a las mejores practicas del
constitucionalismo moderno (situacion que se reprodujo, por mandato
constitucional, en el ambito de las entidades federativas —con resultados
variopintos, por cierto— por lo que hace a los Poderes Judiciales locales).

Ademas, las reformas de 2011 en materia de Derechos Humanos y de
Amparo, significaron un parteaguas que impuso un nuevo paradigma de
proteccion y garantia de los derechos fundamentales acorde a la mejor
tradicion del estado constitucional democratico de derecho.

Con ello, el Poder Judicial en general y, particularmente, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, se convirtieron en un 6rgano de auténtico
control, limitacion y contrapeso de los poderes politicos del Estado.

Sin embargo, quedan aun varios pendientes de los que depende
en buena medida la independencia y autonomia de la judicatura del
poder politico, asi como su blindaje respecto a los naturales intentos de
captura por parte de éste. Sefialo, en ese sentido, tres de los pendientes
fundamentales:

1. Eliminar el requisito de mayoria calificada para declarar inconstitucionales
las leyes y las normas de caracter general

Como se ha sefialado, la SCJUN ejerce, desde hace casi tres décadas, la
facultad de ejercer un control abstracto de las leyes y las normas generales,
lo que supone que cualquiera de éstas puede ser impugnada, por los
sujetos legitimados para ello por el articulo 105 constitucional, dentro de
los 30 dias posteriores a su publicacion. Asi, sila SCJN considera, con una
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mayoria de ocho votos de los once ministros que la integran, que dicha
norma es contraria a la Constitucion (sea por el procedimiento legislativo
que la produjo, sea porque sus contenidos contravienen lo establecido en
el texto constitucional) la misma es declarada nula —por inconstitucional—
y, por lo tanto, pierde vigencia al ser expulsada del orden juridico nacional.

El problema que presenta esa disposicion es doble: por un lado, el
numero de ministros que se requiere para definir la inconstitucionalidad
de una ley o norma general es fijo, es decir, es de ocho, no un porcentaje
de los ministros presentes en el Pleno de la sCIN durante la discusion y
votacion; de modo que, si por alguna razon existen vacantes o ausencias
de cuatro integrantes de ese maximo organo jurisdiccional, en automatico,
la ley de que se trata mantiene su plena constitucionalidad y validez. Es
decir, si se diera el caso de una integracion incompleta de la SCIN y cuatro
0 mas de las y los ministros no estuvieran presentes, por ese solo hecho,
se precluye la capacidad de declarar nulas leyes o normas abiertamente
inconstitucionales.

Por otro lado, esta el hecho de que requerir una mayoria calificada de
los miembros de la sCIN para activar la declaratoria de inconstitucional
es inédita y desproporcionada. En efecto, en ninguna democracia se
requiere de una mayoria calificada de los integrantes de un tribunal
constitucional para declarar la inconstitucionalidad de una ley, siendo
siempre necesaria una mera mayoria absoluta de ellos. En efecto, el
requisito que pone nuestra Constitucion abre la puerta a que, como ha
ocurrido en varias ocasiones, una mayoria de ministros considere que
una ley es inconstitucional, pero la oposicion de una minoria de ellos haga
subsistir la ley contraria a los dictados constitucionales. Se trata de un
absurdo que coloca a nuestro sistema juridico como una anomalia entre
las democracias constitucionales.

En ese sentido, deberia reformarse la Constitucion para que bastara
el voto de una mayoria absoluta de ministros de la SCIN para que las
Acciones de Inconstitucionalidad pudieran proceder y anular las normas
contrarias a la carta magna.

Adicionalmente, valdria la pena reconocer al INE como un sujeto
legitimado para interponer Acciones de Inconstitucionalidad en contra
de las leyes electorales, federales y locales, del mismo modo que otros
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organos constitucionales autonomos, como el INAI 0 la CNDH, estan
facultados para interponer dichas Acciones en contra de leyes relacionadas
con la transparencia y la proteccion de datos personales, o los derechos
humanos, respectivamente.

2. Modificar el procedimiento de designacion de las y los ministros de la
SCJN

El procedimiento de designacion de las y los ministros de la SCJUN se
inspira en el modelo que establecid la Constitucion de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM), es decir, el presidente de la Republica
propone al Senado los nombramientos y este ¢rgano legislativo hace las
designaciones. Sin embargo, en el caso mexicano se requiere una mayoria
de dos terceras partes de los senadores presentes para poder hacer los
nombramientos, mientras que en los Estados Unidos se requeria del voto
de tres quintas partes de los miembros del Senado (60), hasta 2017 v, a
partir de entonces basta el de la mayoria absoluta de sus integrantes (51).

Ademas, el modelo mexicano se diferencia del norteamericano, porque
las propuestas que hace el presidente las formula a través de ternas y, en
el caso de nuestros vecinos del Norte, las propuestas son individuales.
Por otra parte, existe en nuestro sistema constitucional una prevencion
adicional que es inexistente en los Estados Unidos, y es que, en caso de
que la terna con las propuestas que el titular del Poder Ejecutivo envia al
Senado sea rechazada por éste, al no alcanzar ninguno de los nombres
incluidos en ella la mayoria calificada requerida, el presidente debe mandar
otra terna que, de ser rechazada nuevamente, lo faculta a hacer una
designacion directa del ministro de la SCIN en cuestion de entre quienes
integraban la segunda terna.

Es decir, la Constitucion permite que, si ninguno de los propuestos por
el presidente de la Republica en la segunda terna que ha remitido tiene la
mayoria requerida, éste haga una designacion directa de alguno de ellos.
Lo anterior no ocurre en los Estados Unidos, en donde, en caso de que la
propuesta hecha no alcance la mayoria necesaria, tiene que presentarse
una nueva propuesta y asi, sucesivamente, hasta que alguna nominacion
alcance la mayoria requerida.
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Lo anterior abre la puerta a un potencial juego perverso en nuestro pais.
Y es que existe la posibilidad de que el presidente presente candidatos
inaceptables para el Senado y aprovechando su rechazo reiterado,
unilateralmente decida quién se incorpora a la SCIN.

El asunto es aun mas grave si se toma en cuenta que el criterio de
“una nueva terna” que ha prevalecido no supone que, ante el rechazo de la
primera, tenga que proponerse a tres nombres diferentes, sino que basta
que se cambie uno de los nombres y se mantengan, en ese caso, los dos
restantes para que se considere una terna distinta y, por lo tanto, valida
para ser sometida nuevamente a la consideracion de la Camara alta.

Evidentemente eso deberia reformarse para adoptar un mecanismo
mas semejante al norteamericano, en donde las propuestas de ministros
o ministras que haga el titular del Ejecutivo sean individuales y que tengan
que replantearse tantas veces como sea necesario hasta que alguna de
ellas obtenga la mayoria requerida.

De otro modo, si se quisiera mantener el esquema de ternas, deberia
establecerse con claridad que una “nueva” terna supone tres nombres
diferentes a los de la(s) anterior(es) y que, ademas, el nimero de ternas
que deban presentarse es indefinido hasta que algunas de las propuestas
obtengan la mayoria necesaria para ocupar el asiento correspondiente en
la Suprema Corte. Lo anterior supone, inevitablemente que las vacantes
que se produzcan en ese maximo tribunal podrian tardar mucho mas
tiempo en suplirse, pero es un mal menor frente a la actual posibilidad
de que lleguen a ese cargo personas incondicionales del titular del Poder
Ejecutivo.

3. Establecer mecanismos para blindar los presupuestos del Poder Judicial
y del resto de los drganos de control del poder

Finalmente, seria pertinente que la propia CPEUM estableciera los
margenes de los que dispone la Camara de Diputados para poder ajustar
los presupuestos que solicitan las instancias estatales de control del poder
politico, especificamente los 6rganos constitucionales auténomos vy el
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Poder Judicial, para evitar que los recortes presupuestales sean utilizados,
como ha venido ocurriendo en el pasado reciente, como un mecanismo de
presion o de acoso politico en su contra.

No se trata, lamentablemente, de una hipotesis abstracta, sino de una
estrategia que se ha utilizado en el pasado reciente para amenazar a los
organos de control del poder, como ocurrio en el gjercicio presupuestal del
INE del afo fiscal 2022, cuando se le aplicd una disminucion de recursos
respecto de lo solicitado por el rgano comicial, de tal magnitud, que se le
impidic cumplir con lo dispuesto en la Ley de Revocacion de Mandato de
instalar para dicho ejercicio el mismo numero de casillas que en la eleccion
federal anterior.

Es decir, deberian existir reglas que protejan a esos 6rganos de control
frente a la posibilidad con la que hoy puede operar la Camara de Diputados
al disminuir discrecional y arbitrariamente sus presupuestos. En ese
sentido, por ejemplo, deberia existir la prohibicion para que esa instancia
legislativa pueda disminuir los presupuestos base (es decir, los relativos a
los pagos de salarios y gasto de operacion) respecto de lo autorizado para
el afo fiscal precedente, ademas de la obligacion de justificar de manera
puntual y detallada cada alteracion que se haga respecto de los montos
solicitados. Adicionalmente, deberian existir reglas como que la Camara
de Diputados no deberia poder disminuir los montos solicitados por los
organos de control cuando el presupuesto de egresos de la federacion
tenga un incremento en su conjunto respecto al del ejercicio anterior.

Se trata de evitar pues, que la definicion del presupuesto pueda ser
utilizada por el Poder Legislativo como una manera de ejercer una presion
0 un condicionamiento indebido a los 6rganos auténomos o al mismo
Poder Judicial.
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IV. La agenda electoral’

El actual sistema electoral, derivado en ultima instancia de la reforma
de 2074 (pero que se nutre de los cambios que gradualmente fueron
introducidos y paulatinamente mejorados por las reformas previas), ha
arrojado una serie de resultados que son evidentes e incuestionables. En
las 334 elecciones que el INE ha organizado (o co-organizado junto con
los Organismos Publicos Local Electoral «OPLE») en los nueve afios que
corren desde 19942 no se ha presentado algun conflicto postelectoral vy,
aunque la litigiosidad politica es abundante, todas las controversias se han
resuelto por los cauces institucionales y no ha habido una sola sentencia
emitida por tribunales, relativa a los litigios electorales, que no haya sido
acatada puntualmente. Lo anterior significa que los ultimos nueve afos
constituyen el periodo mas largo de toda nuestra historia democratica en
términos de estabilidad politica y gobernabilidad democratica.

Ademas, el indice de alternancia que ha resultado de los comicios
realizados en este periodo (2014-2023) alcanza a nivel nacional 62.27 %,
mismo que, en el caso de las elecciones de gubernaturas llega a 68.97 %
(40 alternancias de 58 elecciones realizadas). Por otra parte, no existe una
sola fuerza politica que pueda considerarse como beneficiaria exclusiva
de esos altos niveles de alternancia. Todos los partidos sin excepcion —
unos Mas, unos menos— han perdido y ganado elecciones luego de haber
triunfado en la ronda electoral previa, lo que evidencia que el voto cuenta y
es respetado. Lo anterior demuestra, me parece, no solo la competitividad
de las elecciones en México, sino también el hecho de que el sufragio no
es Unicamente un derecho que nos permite a las y los ciudadano definir
quién nos representa y quién nos gobierna, sino también un auténtico
mecanismo de rendiciéon de cuentas (como ocurre en todo régimen

7  Este apartado reproduce integramente las propuestas que formulé en “Estado, balance y futuro del sistema
electoral’, en Becerra, Ricardo (coordinador), £/ dafio esta hecho: balance y lineas para la reconstruccion, cit.

8 La cifra es el resultado de una elaboracién propia a partir de los datos de la estadistica electoral a cargo del
INE, e incluye las elecciones ordinarias y extraordinarias, federales y locales que se han realizado entre 2014 y
2023, asi como los ejercicios de participacion ciudadana federales (Consulta Popular de 2021 y de Revocacion
de Mandato en 2022), la eleccion para elegir a la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México en 2016, y los
procesos internos para definir las dirigencias del PRD en 2014 y de MORENA en 2020.
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democratico) que nos permite premiar o castigar, a partir de nuestro
propio juicio, las que consideramos buenas o malas gestiones de gobierno
0 actuaciones publicas de nuestros representantes.

Un udltimo elemento que vale la pena resaltar en esta brevisima
evaluacion del sistema electoral vigente, es el que tiene que ver con la
conflanza ciudadana con la que cuentan las instituciones electorales a
partir de la evaluacion de su desempefio. En ese sentido, una constante
de los diversos ejercicios de medicion de la opinion publica que han sido
publicados en los ultimos afios (de 2021 a la fecha), es que el INE (la
institucion electoral mas reconocida y reconocible y cabeza del sistema
nacional de elecciones) es, de manera reiterada, la institucion civil del
Estado Mexicano que goza de los mayores indices conflanza entre la
ciudadania. En los diversos ejercicios demoscopicos que se han realizado
en ese sentido, el INE se encuentra sistematicamente en niveles de
conflanza que van de 60 % a 80 por ciento?.

Lo anterior no significa de ninguna manera que el sistema electoral
no merezca ser revisado y actualizado. Las reglas vigentes datan de hace
nueve afios y, dada la prohibicion constitucional (articulo 105) que impide
la modificacion de las normas electorales desde los 90 dias previos al inicio
de un proceso electoral y hasta el término de éste, al cabo de las elecciones
de 2024 nuestro marco normativo habra de contar con mas de diez afios, lo
que lo convertira en el mas longevo de nuestra historia democratica junto
con la reforma de 1996 (vigente hasta los cambios de 2007). No es que
la estabilidad normativa que proporciona la duracion de un determinado
marco legal sea indeseable o mala en si misma, sin embargo, revisar
periodicamente las reglas del juego democratico permite su actualizacion
frente a la dinamica propia de la vida politica, replantear la pertinencia
de las regulaciones y subsanar los faltantes frente a nuevos fendomenos

9  Mencionar de manera exhaustiva los ejercicios demoscopicos que han medido los niveles de confianza en el
INE resulta imposible en este espacio. Por ello, me limito a mencionar, por un lado, los resultados de la Encuesta
Nacional de Cultura Civica realizada por el por el INEGI en 2020 y publicada a principios de afio siguiente que le
otorgaba al INE un 60.5 % de “mucha confianza” y de “algo de confianza”; https:/www.inegi.org.mx/contenidos/
programas/encuci/2020/doc/ENCUCI_2020_Presentacion_Ejecutiva.pdf (p. 79); y, por otro lado, el mds reciente
levantamiento de la Tercera Encuesta Nacional de Opinién Ciudadana 2023. México: Politica, sociedad y cambio.
Escenarios de Gobernabilidad, realizada por GEA-ISA, en la cual puede revisarse un seguimiento trimestral de la
confianza ciudadana en el INE y en la que, en septiembre de 2023, un 80 % de la ciudadania considera que “el INE
cumple su funcion adecuadamente”; https:/invesoc.com/contenido/GIMX2309p.pdf (p. 69). Consultas hechas
el 10 de octubre de 2023.
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politicos que merecen ser regulados. Por ello, resultara pertinente que, al
término del proceso electoral en curso, se inicie un debate serio, amplio e
incluyente sobre las eventuales adecuaciones que seran necesarias para
contar con reglas que nos permitan conducir —como ha ocurrido hasta
ahora— adecuadamente los procesos de renovacion democratica del
poder politico.

Sin una pretension de exhaustividad, y mas bien de manera indicativa,
una agenda de reformas podria construirse con base en los siguientes
seis gjes tematicos:

1. Replantear el uso del tiempo del Estado en la radio y la television.
Actualmente el articulo 41 constitucional dispone que los tiempos
publicos que el INE administra para sus fines institucionales y
que distribuye entre los partidos politicos para difundir entre
la ciudadania sus mensajes politicos, desde el inicio de las
precampafias y hasta el dia de la jornada electoral (consistentes
en 48 minutos diarios en cada canal de radio y television), deberan
ser distribuidos en dos y hasta tres minutos por cada hora de
transmision. Por su parte, la LEGIPE establece que los mensajes
que los partidos politicos tendran a su disposicion tendran una
duracion de 30 segundos, uno o dos minutos (articulo 167, 6).
Sin embargo, en los hechos, la administracion del modelo de
comunicacion politica ha provocado que los mensajes terminen
por tener una duracion de apenas medio minuto cada uno. Lo
anterior ha provocado en los hechos, que los tiempos publicos
sean utilizados para transmitir una enorme cantidad de spots
partidistas en los que se privilegian mensajes breves e inspirados
mas en una logica basada en la mercadotecnia comercial, en
vez de propiciar la difusion de las propuestas programaticas
e ideologicas de cada fuerza politica y de promover el debate
de ideas. Ello por no hablar de la enorme cantidad de anuncios
publicitarios que inundan los medios durante los procesos
electorales.
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En ese sentido seria muy pertinente que a través de una reforma
electoral se permitiera una mayor acumulacion de esos tiempos
para propiciar breves programas, con una duracion mayor a la
actual fragmentacion, que permitiera privilegiar la exposicion de
los diversos diagnosticos y propuestas que cada partido politico
plantea. O bien, en el extremo, pensar en una concentracion aun
mayor del tiempo que permitiera la emision de programas de
debate entre representantes de las fuerzas politicas.

2. Racionalizar el financiamiento publico a los partidos politicos. El
modelo de financiamiento publico ha sido uno de los principales
elementos para equilibrar las condiciones de la competencia
electoral y para generar un sistema de partidos politicos dinamico
y competitivo. Sin embargo, la actual férmula legal de calculo
para determinar el monto global de recursos publicos que son
distribuidos entre los partidos politicos a partir del criterio de
que 30 % de esos montos son distribuidos de manera igualitaria
y 70 % restante de manera proporcional a la votacion obtenida
en la ultima eleccion de diputados, ha provocado un permanente
incremento del monto de recursos asignados por el Estado
para financiar a la politica. En efecto, desde 2007, el monto
total a distribuir es el resultado de multiplicar el numero total de
ciudadanos inscritos en el padron electoral por 65 % del valor
diario de una UMA (unidad de medida y actualizacion, antes de
un salario minimo). Lo anterior ha provocado que afio con afo
aumente exponencialmente esa cifra pues, por un lado, en virtud
de la dinamica poblacional del pais, cada afio se suman al padron
electoral alrededor de tres millones de personas; y, por otro lado,
por ley la UMA tiene que actualizarse peridodicamente. Lo anterior
ha incrementado en un modo muy importante los montos de la
bolsa de financiamiento publico, al grado de que las cantidades
que reciben los partidos politicos pueden llegar a generar
incentivos perversos que complican no solo su vida interna (la
disputa por los cargos directivos partidistas y el acceso al manejo
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de ingentes recursos suelen provocar una creciente conflictividad
interna), sino que hacen que su administracion y rendicion de
cuentas sea mucho mas complicada.

Por lo anterior, y a pesar de ser un defensor del financiamiento
publico y de su preeminencia sobre el privado, me parece que
deberia llevarnos a un serio analisis de las reales necesidades de
gasto de los partidos politicos que permita, sin perder de vista los
tres propositos declarados que desde 1996 subyacen al modelo
de financiamiento de la politica vigente (en primer lugar, permitir
condiciones de equidad en la competencia politica para todos los
partidos; en segundo lugar, transparentar el origen de la mayor
parte de los recursos con los que cuentan los partidos al provenir
del erario publico vy, en tercer lugar, proteger la autonomia de
los partidos politicos frente a los intereses que inevitablemente
subyacen al financiamiento privado), racionalizar los montos que
la sociedad invierte en la politica.

Mejoras en las capacidades de investigacion del INE y en el
arbitraje de los conflictos electorales. Al respecto, hay dos temas
qgue conviene revisar en la legislacion vigente. Por un lado, el
relevar expresamente en la ley al INE del secreto ministerial que
reiteradamente han argumentado los 6rganos de la Fiscalia
General de la Republica (particularmente la Fiscalia Especializada
enMateriade Delitos Electorales «FISEL») paranegarleinformacion
y acceso a las investigaciones que conducen en el ambito penal
y que podrian ser relevantes para las indagatorias que en materia
electoral el Instituto desahoga.

En ese sentido, el INE hoy enfrenta por parte de la Fiscalia el mismo
tipo de objeciones que, en su momento, le fueron planteadas al
IFE, argumentado los secretos bancario, fiduciario y fiscal, para
negarle la informacion necesaria para avanzar en las indagatorias
relativas al caso Amigos de Fox.
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Asi, la FISEL, en lugar de atender los requerimientos que le ha
hecho el INE, se ha negado a entregar informacion sobre presuntos
ilicitos en asuntos muy relevantes, como ocurrié con los polémicos
casos Odebrecht y Pio Lopez Obrador. Ante esas negativas, igual
gue veinte afos antes lo habia hecho el IFE, el INE tuvo que recurrir
al Tribunal Electoral, el cual fallo en favor del Instituto y obligo a
la Fiscalia a compartir con sus indagatorias. No obstante, en vez
de entregar la informacion y asi cumplir con las sentencias del
Tribunal, la Fiscalia, desatendiendo el mandato constitucional de
que dichas resoluciones son definitivas e inatacables, presento
controversias constitucionales ante la SCJUN tratando de impedir
el acceso del INE a sus expedientes.

Por fortuna la SCJN desechd esos recursos dandole la razon al
INE y al TEPJF, y obligando la entrega de la informacion lo que
evidencio, sin embargo, la precariedad e insuficiencia de las
investigaciones realizadas por la FISEL.

Mas alla del caso especifico, el mismo muestra la necesidad de
una modificacion legal para explicitar que, con el pretexto del
secreto ministerial, al INE no se le puede negar el acceso a las
investigaciones que los organos del Estado encargados de la
procuracion de justicia realizan cuando sean relevantes para el
cumplimiento de sus funciones.

Por otra parte, vale la pena pensar si la facultad que hoy tiene
la Comision de Quejas del INE de emitir medidas cautelares en
el marco de los procedimientos especiales sancionadores (PES)
que el Instituto desahoga, pero que, desde la reforma de 2014,
son resueltos por la Sala Especializada del Tribunal Electoral, no
deberia serle conferida esta ultima.

El modelo actual resulta muy complejo e implica un gran desgaste
para el INE porque la determinacion de medidas de prevencion
(cautelares) hoy le corresponde emitirlas al érgano que sustancia
las investigaciones, no al que decide el fondo de la controversia.
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Resultaria conveniente que en esta materia se aplicara la misma
|6gica que prevalece en el Juicio de Amparo, en donde es el
mismo organo (el Juzgado de Distrito) que va a decidir el fondo
del asunto el que, de manera preliminar, se pronuncia sobre si
es procedente 0 no otorgar la suspension del acto reclamado en
tanto se desahoga el juicio. En tal sentido, seria pertinente que el
dictado de las medidas cautelares en el marco de los PES fuera
competencia de la Sala Especializada del TEPJF que sera quien, al
cabo del procedimiento emitira la resolucion de fondo.

Otro punto que deberia ser objeto de revision es el que tiene que
ver con las sanciones a las que pueden hacerse acreedores los
servidores publicos que violen las obligaciones a que estan sujetos
en materia electoral, principalmente lo que tiene que ver con las
prohibiciones establecidas por el articulo 134 constitucional que
prohibe, por un lado, la propaganda gubernamental personalizada
con el fin de promover la imagen de algun funcionario publico
y, por otro lado, el uso de recursos publicos para incidir en las
preferencias electorales en favor o en contra de cualquier
partido politico o candidatura (es decir, la norma que le impone
a los servidores publicos actuar con neutralidad). En el marco
normativo actual, cuando las autoridades electorales determinan
que algun funcionario publico ha transgredido las reglas en la
materia, no esta prevista alguna sancion especifica, sino que
debera darse aviso al superior jerarquico del infractor para que
proceda de acuerdo con el marco legal de responsabilidades
correspondiente. Ello ha provocado en los hechos un contexto
de impunidad absolutamente inconveniente porque son raros los
casos de los servidores publicos que, habiéndose determinado
una violacion legal en la materia, recibe alguna pena. De esa
manera, tendria que introducirse la posibilidad de que fueran las
mismas autoridades electorales las que pudieran determinar las
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sanciones correspondientes que, en el caso de las autoridades
jurisdiccionales, deberian incluir la posibilidad de destituir al
funcionario infractor.

. Simplificar el sistema y eliminar (siempre que haya consenso)
algunas de las prohibiciones hoy existentes. El sistema electoral
que tenemos es de una enorme complejidad y, en ocasiones
presenta incluso probables excesos e incongruencias. Muchas
de esas disposiciones, particularmente las que se traducen
en las multiples prohibiciones para servidores publicos, para
concesionarios de radio y television, asi como para particulares,
se explican por la demanda de construir un sistema electoral
equitativo el cual podria verse gravemente distorsionado a traves
de la interferencia de los poderes publicos y de los grandes grupos
de interés privado. Sin embargo, hay algunas disposiciones que
resultan incongruentes y que, en todo caso, deberian ser objeto de
un analisis a la luz de la experiencia. Tal es el caso, por ejemplo,
de la prohibicion que tienen los servidores publicos de intervenir,
no en los procesos electorales, en donde el algo totalmente
justificado, sino en los procesos de revocacion de mandato que se
instauren en su contra. En efecto, la legislacion relativa al ejercicio
revocatorio del mandato del Presidente de la Republica, impide
que el propio titular del Ejecutivo pueda pronunciarse durante el
mismo, con lo cual, incluso, podria argumentarse que se le niega
el derecho a una defensa publica de su actuacion.

En ese sentido, una eventual reforma electoral podria ser un
espacio propicio para revisar los eventuales excesos regulatorios
en los que se ha incurrido.

. Incorporar o corregir en la ley algunas decisiones que por la via
administrativa y/o jurisdiccional se han tomado desde la reforma
electoral de 2074. Hay muchas determinaciones que han sido
tomada por las autoridades administrativas electorales, o bien
por los tribunales electorales, que deberian ser revisadas por
el legislador, ya sea para incluirlas en la ley y darles, de ese
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modo, una mayor estabilidad normativa, ya sea para corregir
eventuales excesos o incongruencias. Un buen ejemplo de lo
anterior lo constituyen las muchas decisiones en relacion con
medidas afirmativas para hacer mas incluyente la representacion
politica. Hay muchas de esas decisiones que valdria la pena
que fueran retomadas directamente en la legislacion como la
determinacion de que existan cuotas de representacion para la
poblacion perteneciente a los pueblos y comunidades originarias,
o bien algunas de las medidas que han permitido pasar de la
paridad de género en las candidaturas a la paridad de género
en la representacion politica y cuya subsistencia hoy depende
exclusivamente de la voluntad de los 6rganos administrativos y
jurisdiccionales de preservarlas.

Sinembargo, hay otras decisiones en ese sentido que francamente
deberian revisarse porque constituyen incongruencias o bien
incluso contravienen derechos. Me refiero, por ejemplo a la
decision que en 2021 adoptd la Sala Superior del Tribunal
Electoral de obligar a los partidos a postular una cuota de
candidatos representantes de la comunidad migrante, es decir,
de mexicanos que residen en el extranjero, en la eleccion de
diputaciones federales. Se traté de una decision que, si bien es
discutible en las formas, me parece que resulta pertinente en el
proceso de reconocer los derechos politicos de ese sector de la
poblacion permitiendo el ejercicio de su derecho de ser votado. Sin
embargo, se traté de una accion afirmativa que cred una absurda
contradiccion porque la legislacion electoral le reconoce a los
mexicanos que viven en el extranjero el derecho a votar en las
elecciones presidenciales y de senadurias, no en las elecciones
de las diputaciones federales. De ese modo, hoy contamos con
algunos diputados que pertenecen a la comunidad migrante pero
que fueron votados por electores que residen en México, dado
que, en virtud de la mencionada accion afirmativa los migrantes
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pueden ejercer su derecho al voto pasivo (ser votados), pero la
legislacion no les reconoce el derecho al voto activo (votar en la
eleccién de diputados).

Otro ejemplo en ese sentido, es la decision que ha tomado el Tribunal
Electoral de imponerle al INE el definir expresamente en cuales de los
“distritos indigenas” (es decir aquellos en los que la poblacién indigena
es de 40 % o mas de la que habita en el distrito) deben ser postuladas
candidaturas de personas pertenecientes a los pueblos y comunidades
originarias, lo que provoca que se conculque el ejercicio del derecho a ser
votado de toda aquella persona que viviendo en dichas demarcaciones no
pertenece a dicha poblacion.

Se trata de temas sumamente complejos y sin soluciones faciles,
pero cuya regulacion normativa deberia contar con el consenso
politico que debe subyacer a toda reforma electoral.

Para terminar, vale la pena decir, que las propuestas que aqui se
plantean de ninguna manera agotan el proceso integral de lo que se ha
denominado reforma del Estado, un proceso inagotable en virtud de
los grandes desafios que aquejan a los sistemas democraticos en el
mundo, en general y, de manera particular, al mexicano; pero si delinean
la agenda de reformas inmediatas que en el ambito de la gobernabilidad
politica y electoral, vale la pena instrumentar para reforzar el proceso de
consolidacion democraticay exorcizar los eventuales intentos de regresion
autoritaria que amenazan los logros hasta ahora conseguidos.
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Propuestas para recuperar la seguridad y la paz en México

Eduardo Guerrero Gutiérrez

Presentacion

Para contener la epidemia de violencia e inseguridad que se registra en
amplias zonas del pais desde 2008, es necesario impulsar el fortalecimiento
institucional del sector seguridad, por una parte, y disefiar estrategias
eficaces de combate a delitos de alto impacto, por otra. En esta labor,
las autoridades deben aprender de los errores del pasado, y también
debe aprovechar mejores practicas que han tenido éxito internacional.
Debemos, también, partir de la premisa de que los problemas complejos
que experimenta el pais en materia de seguridad no se erradicaran con
acciones aisladas como las que se han realizado hasta ahora (captura
de lideres criminales o rondines de vigilancia por parte de las fuerzas
armadas), sino que deben implementarse estrategias integrales que
atiendan, de modo simultaneo, varias dimensiones del fendomeno criminal:
reclutamiento de miembros, vinculacion con la sociedad, equipamiento
armamentistico y vehicular, cooptacion de las autoridades, entre otras.
Estas estrategias integrales, implementadas regionalmente y por tipo de
delito, seran las que nos permitiran la seguridad y la paz que los mexicanos
anhelamos.

Por lo anterior, este documento presenta diagnosticos y analisis
puntuales de los que consideramos principales desafios en materia
de seguridad publica, asi como grupos de acciones dirigidas a revertir
estos delitos en el corto y mediano plazos. Los seis tipos delictivos que
identificamos como los de mayor gravedad que enfrenta el pais son los
siguientes:
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1. Homicidios dolosos (especialmente aquellos vinculados con el
crimen organizado);

2. Extorsion y cobro de cuota;
3. Desaparicion forzada y cometida por particulares;
4. Violencia de género y feminicidios; y

5. Robo y asaltos en carretera

1. Homicidio doloso

A. Diagnostico

De entre todos los delitos que se cometen de forma habitual en México, el
homicidio doloso es el que representa el mayor riesgo para la seguridad y
la paz publicasy, a su vez, el que ocasiona mayores perjuicios para la vida
cotidiana de todos los mexicanos. Este es un delito que no solo atenta en
contra del derecho a la vida de las personas —el mas valioso en la jerarquia
de derechos— sino que sus efectos se extienden exponencialmente hacia
su familia, circulo cercano y hacia toda la sociedad en su conjunto, la que
resiente un impacto negativo en su calidad de vida y bienestar general.
Desafortunadamente, el homicidio doloso se ha convertido en un problema
constante que ha hecho que las personas en México vivan inmersas en este
escenario de violencia: de acuerdo con datos de la Encuesta Nacional de
Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica del Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (ENVIPE-INEGI) (2022), 21.8 % de los mexicanos
tuvo conocimiento de la ocurrencia de homicidios en el afio de analisis;
29.4 % escucho disparos frecuentes; y 24.4 % identifico pandillerismo y
bandas violentas.

A pesar de ser éste un fendomeno criminal de atencion prioritaria y
urgente para todas las autoridades nacionales, a lo largo de poco menos de
dos décadas se han alcanzado escasos avances para abatir la incidencia
al alza de homicidio doloso a nivel federal. Multiples factores han incidido
en esta tendencia creciente: la violencia intrafamiliar, de género y la social.
Sin embargo, el mas importante de todos éstos es el empoderamiento
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de organizaciones criminales a lo largo del pais y las contiendas entre
éstas por extender sus territorios, influencia y controlar los mercados
ilicitos disponibles en cada uno de éstos. El incremento de la violencia
criminal, especialmente los homicidios dolosos vinculados al crimen
organizado o ejecuciones, actualmente constituye una de las principales
preocupaciones de toda la sociedad mexicana. Sin embargo, a pesar del
constante reclamo de todos los sectores de la poblacion que exigen una
mejoria significativa, los tres niveles de gobierno han sido incapaces de
contrarrestarlo

Gréfico 1. Homicidios dolosos y ejecuciones (tres tltimas administraciones

federales)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Lantia Intelligence y del Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Publica (SSCP). El estimado de homicidios dolosos y ejecuciones para los
seis afos de la administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador se calculd con base en los primeros
cuatro afos.

Como se menciono, el homicidio doloso es multifactorial, pero el pais
inicio una espiral de deterioro a partir de 2007, mayormente por motivos
coyunturales. Durante la presidencia de Felipe Calderdn Hinojosa (2006
a 2012), como resultado de la llamada “guerra contra las drogas” y una
mal planeada ofensiva en contra de organizaciones criminales, en México
tuvo lugar un proceso de atomizacion y dispersion de las principales
organizaciones criminales que desatd disputas sumamente violentas
cuyos efectos se extendieron hacia otros sectores de la sociedad que no
estaban involucrados en delitos. En este sentido, de acuerdo con datos de
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carpetas de investigacion por homicidio doloso del Secretariado Ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SESNSP), en la administracién
de Felipe Calderon incrementaron los homicidios dolosos en 39 % en
comparacion de su antecesora, la de Vicente Fox Quesada (2000-2006).
Aunque el Gobierno federal de esa época se vio en la necesidad de efectuar
cambios a la estrategia y se priorizo la contencion y neutralizacion de las
organizaciones criminales violentas, este cambio fue muy tardio en la
administracion, y solo comenzo a rendir sus frutos después de 2011, afo
en el que el numero de homicidios dolosos alcanzd su punto mas alto de
esa administracion con una tasa de 19.4 carpetas de investigacion por
cada 100 mil habitantes.

Grafico 2. Tendencia anual. Homicidios dolosos y ejecuciones 2007-2022
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Lantia Intelligence y SESNSP. Se utilizan los datos de carpetas
de investigacion entre 2007 y 2014 al no existir registro de victimas de homicidio doloso durante este
periodo.

Estecontextoderelativamejoriaentérminosdeincidenciade homicidios
dolosos continud durante los dos primeros afios de la presidencia de
Enrique Pefia Nieto (2012-2018). Sin embargo, a pesar del éxito inicial
en la disminucion de este delito, a partir de 2014 se observé un repunte
en los indicadores de violencia, en particular, de los homicidios dolosos.
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Multiples factores incidieron en este escenario de deterioro (entre otros, el
empoderamiento del Cartel Jalisco Nueva Generacion que se constituyo
como un actor criminal dominante o bien, el aumento de otros delitos
emergentes como el robo de combustible). Sin embargo, éste también
fue resultado de un cambio de la estrategia federal tras la desaparicion
forzada de 43 estudiantes de la Escuela Normal Rural “Raul Isidro
Burgos” de Ayotzinapa en Iguala, Guerrero y la intervencion a gran escala
en Michoacan para contener los enfrentamientos entre Los Caballeros
Templarios y los grupos de autodefensa. Al concluir su administracion, el
numero de homicidios dolosos incrementd hasta niveles no vistos hasta
entonces en la historia reciente del pais con una tasa de 24.04 carpetas
de investigacion por cada cien mil habitantes e, inclusive, superiores a los
registrados en 2011. No solo eso, el repunte de victimas no solo se dio en
términos cuantitativos, sino que se observo una dispersion geografica de
los incidentes para incluir a practicamente todas las entidades del pais
(incluyendo, entre otros, casos drasticos de repunte de violencia como el
de Guanajuato, Veracruz y Chihuahua).
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Mapa 1. Homicidios dolosos vinculados a organizaciones criminales en
2022

Aguscalientes 75 Morelos 907
Baja California 1912 Nayarit 50
Baja California Sur 61 Nuevo Ledn 819
Campeche 40 Oaxaca 404
Coahuila 29 Puebla 488
Colima 723 Querétaro 65
Chiapas 132 Quintana Roo 524
Chihuahua 1,481 San Luis Potosi 395
Ciudad de México 331 Sinaloa 465
Durango 1,109 Sonora 1,331
Guanajuato 2,778 Tabasco 219
Guerrero 927 Tamaulipas 136
Hidalgo 260 Tlaxcala 91
Jalisco 938 Veracruz 588
Estado de México 735 Yucatan 17
Michoacdn 1,805 Zacatecas 1,109

Fuente: Elaboracion propia con datos de Lantia Intelligence.
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La presidencia de Andrés Manuel Lépez Obrador comenzd (AMLO)
en este periodo de violencia exacerbada que dejé Pefia Nieto —pero
que se habia prolongado a lo largo de mas de una década y de dos
administraciones federales. Aunque hubo grandes expectativas al iniciar
su gobierno acerca de las acciones preventivas que tomaria para revertir
la crisis por la que transitaba el pais (bajo el lema “abrazos, no balazos”),
el plan que finalmente llevé a cabo el presidente AMLO termind repitiendo
los mismos errores de sus dos antecesores: a) sobre dependencia en las
Fuerzas Armadas; b) una estrategia estrictamente reactiva (despliegue de
fuerzas de seguridad después de un brote de violencia en un simple intento
por apagar fuegos); ¢) abandono de las instituciones civiles de seguridad,
tanto federales, como locales; d) una rispida relacion con la sociedad
civil que llevo a un gran distanciamiento, y e) el practico abandono de la
procuracion de justicia como parte indispensable de cualquier sistema de
justicia eficaz. Ademas, aunque el presidente ha presumido estos ultimos
de una reduccion de 10.4 % de los homicidios dolosos en 2022 frente a
2019, en esta cifra no se considera el numero de personas desaparecidas
(en su administracion, mas de 40 mil) que hace que la reduccion en el
numero de homicidios dolosos sea incierta. Ademas, ésta sigue muy por
encima del promedio de los diez primeros afos de la “guerra contra las
drogas”: entre 2007 y 2016, el promedio de carpetas de investigacion
anual por homicidios dolosos fue de 17,445, mientras que el promedio de
los primeros cuatro afios de la presidencia de AMLO fue de 29,176; lo que
equivale a 167 % mas.

B. Acciones

En los proximos afios, especialmente en la proxima administracion federal,
autoridades se veran en la necesidad de generar un verdadero cambio que
revierta la situacion exacerbada de violencia e inseguridad que se identifica
en todo el pais (59.9 % de los mexicanos considera que la inseguridad es el
tema que mas preocupacion le causa de acuerdo con datos de la ENVIPE-
INEGI, 2022). Sin embargo, para alcanzar avances relevantes en la materia,
de forma indispensable, se debera hacer frente a los siguientes desafios.
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Primero, aunque prevalecen como el motor mas importante de los
homicidios dolosos, las dinamicas y contiendas criminales no son mas el
unico factor de incremento. Por el contrario, gradualmente, mas personas
no involucradas con organizaciones criminales efectia homicidios
dolosos ante la expectativa de que su acto criminal permanecera impune
ante un fallo sistémico de todas las instituciones de justicia que han sido
incapaces en identificar, detener, procesar y condenar a los responsables
(feminicidios en los que los victimarios intentan hacerlos pasar por
ejecuciones, por ejemplo).

Segundo, se tendra que redefinir el papel que actualmente desempefian
las Fuerzas Armadas en la seguridad publica. Si bien éstas contindan
siendo indispensables para contener a organizaciones criminales
sumamente poderosas y con capacidad de fuego amplia, existe inquietud
y descontento — entre la poblacion general, asi como al interior de sus
filas— por el papel predominante dentro de la estrategia de seguridad.

Tercero, recuperar el papel de corresponsabilidad politica en materia
de seguridad, de manera que las instituciones estatales y municipales de
seguridad y procuracion de justicia reasuman su funcion como primeros
responsables de proveerla con el caracter civil que siempre las ha
caracterizado; es decir, dejar de depender de las Fuerzas Armadas cuando
se suscita una crisis. Esta funcion también debera ser integral: sin dejar de
lado la coordinacion estrecha entre todos los ambitos de gobierno, deben
de ser las autoridades locales quienes disefien sus propias estrategias
de seguridad y procuracion de justicia, pero también que aceptar sus
resultados, positivos 0 negativos.

Cuarto, dejar de lado las acciones y estrategias que solo parten de
premisas simplistas y que recurren a lugares comunes. Para revertir la
incidencia de homicidio doloso es necesario recurrir a una verdadera
politica multidimensional basada en evidencia que haga frente, de forma
coordinada e integral, los diversos motivos que han llevado al aumento
de homicidios dolosos. Por Ultimo, para emprender esta transformacion,
es indispensable recuperar el apoyo de la ciudadania, por conducto de un
gjercicio constante de dialogo plural,informadoYy serio, parala construccion
de una estrategia de seguridad.
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Tomando en consideracion lo anterior, cualquier modelo o estrategia
para revertir el incremento de los homicidios dolosos debera partir de lo
siguiente:

i. Efectuar operativos focalizados en donde, de forma temporal, se
concentren todos los recursos de seguridad disponibles en contra
de los actores criminales que generan violencia en ella. No solo
se trata de simple vigilancia como lo hace hasta ahora la Guardia
Nacional; tampoco de la captura de algunos lideres criminales de
renombre; sino de un desmantelamiento y neutralizacion integral
dela estructura operativay logistica de quienes estaninvolucrados
en la violencia.

ii. Recuperar politicas de prevencion social como herramientas de
gran envergadura que acompafaran a los operativos focalizados
de seguridad con los que se evita que, tras una fuerte intervencion,
a los pocos meses, en éstos se reestablezcan los niveles previos
de violencia como parte de los fendmenos de reacomodo
criminal. A diferencia de otros programas previos (por ejemplo,
el Programa Nacional de Prevencion del Delito «PRONAPRED?»)
gue se concentrd en la obra publica, cualquier programa eficaz
de prevencion del delito debe de priorizar la sensibilizacion de
sectores comunitarios por medio de la educacion, el trabajo, la
salud, entre otros. Se hace hincapié en que esta aproximacion
requiere que todas las partes interesadas en el problema se
unan para crear una red de apoyo, monitoreo y evaluacion de los
resultados en el mediano y largo plazo.

ii. Avanzar hacia el fortalecimiento de las instituciones locales
de seguridad y procuracion de justicia. Aunque en el ambito
nacional, el Gobierno federal suele pensar que la variacion a la
baja de los homicidios dolosos es resultado de la presencia de la
Guardia Nacional; en realidad, los estados que muestran mayores
mejorias son aquellos en los que las autoridades estatales han
impulsado estrategias constantes de contencion de la violencia.
Entre otros casos recientes, destaca el estado de Tamaulipas
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en la gubernatura de Francisco Garcia Cabeza de Vaca; y, en el
pasado, el caso de Nuevo Ledn, de la mano con la “Fuerza Civil”
que cre¢ el gobernador Rodrigo Medina de la Cruz.

iv. Reparar y aumentar los canales de dialogo con la sociedad
civil para que su participacion influya en la discusion analitica
de los problemas, se ajusten y se seleccionen las herramientas y
estrategias mas adecuadas para hacer frente al homicidio doloso
y se haga frente de forma conjunta a los posibles efectos de las
politicas implementadas. Ademas, que las politicas partan de la
base de una relacion transparente de la gestion del gobierno en la
reduccion de los homicidios dolosos.

2. Cobro de cuota

A. Diagndstico

En afios recientes, como consecuencia del desmembramiento de
carteles originalmente dedicados al trafico transnacional de drogas, se
ha observado un proceso de diversificacion de las actividades en las que
participan grupos criminales con alto poder de fuego. En varias regiones
del pais, las células y facciones que han perdido acceso al negocio del
trafico trasnacional han optado por aprovechar sus recursos —en particular
sus comandos armados— para incursionar en nuevos giros delictivos. En
otros casos, las organizaciones exitosas, como el Cartel de Jalisco Nueva
Generacién (CJNG), han optado por el reclutamiento de grandes brazos
armados. Estos brazos armados también han sido aprovechados para
diversificar los giros delictivos en los que participan los grandes carteles.
La extorsion, en particular en su modalidad presencial o de “cobro de piso’
es uno de los negocios criminales que han cobrado mayor preeminencia
como resultado de esta dinamica.
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Grafico 3. Cifra negra por tipo de delito
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Fuente: ENVIPE-INEGI (2022).

El cobro de piso es un fenémeno dificil de identificar en cifras oficiales.
Por un lado, en la estadistica que las fiscalias generan no se le distingue de
otras formas menos graves de extorsion (como los engafios y amenazas
telefonicas). Por otro lado, se trata de un fendmeno que practicamente
nadie denuncia. Como se observa en la siguiente grafica, la cifra negra es
considerablemente mayor para la extorsion que para otro tipo de delitos.

Grafico 4. Incidencia de extorciones por cada 10 mil unidades econémicas
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Fuente: ENVE-INEGI.
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En la estadistica delictiva que mes con mes publica el SESNSP,
se reportan cifras francamente inverosimiles, de algunos cientos de
extorsiones por mes (por ejemplo, en enero de 2023 se reportaron solo
824 extorsiones en todo el pais). Los organismos empresariales también
han denunciado que, en los hechos, el cobro de cuota es un problema
critico, y que ha mostrado una tendencia de alza acelerada durante el
actual sexenio (los resultados de la Encuesta Nacional de Victimizacion
de Empresas «ENVE» confirman que asi fue, al menos durante el primer
afo del gobierno de AMLO).

Grafico 5. Distribucion de los delitos reportados por unidades economicas
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Hay evidencia suficiente para afirmar que el cobro de piso es uno de
los fendmenos delictivos que tiene un mayor impacto econémico y social,
y que generan mayores riesgos para la poblacion. No solo contamos con
testimonios privados, donde numerosas victimas han constatado que
el cobro de piso afecta a sectores enteros de la economia en algunas
regiones. También hay registros de frecuentes ataques de alto perfil
(incluyendo rafagueos a fachadas, balaceras en contra del personal de
establecimientos mercantiles y otros negocios e incendios provocados de
instalaciones), que exhiben la magnitud del fendémeno.

Adicionalmente, el cobro de cuota es una de las principales actividades
delictivas que permiten a las organizaciones criminales consolidar un
control territorial amplio (lo que a su vez dificulta la puesta en practica
de operativos por parte de las instituciones de seguridad). Por ejemplo,
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en las regiones donde el sector autotransporte es sistematicamente
extorsionado, como el sur del Estado de México y el norte de Guerrero,
los criminales frecuentemente han obligado a los choferes a bloquear
vialidades con el proposito de obstaculizar el desplazamiento de unidades
policiales y militares.

B. Acciones

A pesar de la gravedad y de la alta prevalencia del cobro de cuota, hasta
ahora las autoridades —de los tres 6rdenes de gobierno— solo han puesto
en practica acciones aisladas en la materia, y a la fecha practicamente
no existe un modelo de programa de combate al cobro de cuota. Uno de
los principales obstaculos ha sido que, como se menciond previamente,
el cobro de cuota es un fendmeno poco visible, para el cual carecemos
de una estadistica minimamente confiable que permita dar seguimiento
a la incidencia (como la que el gobierno federal utiliza para abatir el robo
de vehiculo). Por lo tanto, las autoridades solo toman medidas de forma
casuistica, y hasta ahora no se han articulado acciones de alcance nacional
para hacer frente de forma especifica a este fenémeno.

La ausencia de denuncias también implica que las autoridades no
disponen de la inteligencia necesaria para la planeacion de operativos
para desarticular células delictivas dedicadas al cobro de cuota. Las
detenciones de “extorsionadores” que suelen reportarse en los medios de
comunicacion no son resultado de una investigacion proactiva, sino que
generalmente ocurren en el contexto de operativos “rastrillo’, en los que se
arresta de forma indiscriminada a personas que se encuentran en predios
o vehiculos en los que se encuentran armas o sustancias ilicitas. Los
detenidos suelen ser delincuentes de baja peligrosidad, que no cuentan
con una red de proteccion policial.

Sin embargo, lo anterior no implica que se deba partir de cero en el
disefio de programas de combate al cobro de piso. En las 32 entidades
federativas hay una importante experiencia de combate al secuestro (que
en sentido estricto es un tipo de extorsion). Al respecto, cabe sefialar que,
de acuerdo con el INEGI, los secuestros disminuyeron 52 % de 2013 a 2021.
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Lo anterior, a pesar del contexto de inseguridad prevaleciente. Lo que
hizo la diferencia en este delito fue la creacion en 2014 de una Coordinacion
Nacional Antisecuestro (CONASE), que a su vez apoyd la conformacioén de
unidades especializadas en combate al secuestro (UECS) en cada una de
las 32 entidades federativas. Dichas unidades cuentan con recursos —y
personal policial y ministerial— dedicado exclusivamente a identificar, y
luego combatir, nuevos patrones y modalidades de secuestro. Las UECS
han priorizado la atencién y el rescate de victimas, lo que incentiva la
denuncia y, en el mediano plazo, va generando la informacion necesaria
para desarticular a las células delictivas dedicadas al secuestro.

Grafico 6. Delitos de secuestro estimados
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La ruta de accion que se propone sigue, en principio, los rasgos
generales del modelo que se instrumento, con éxito, para combatir el
secuestro: crear unidades especializadas y enfocadas exclusivamente
en el cobro de piso. Idealmente, el esfuerzo debe ser encabezado por un
organismo nacional similar a la CONASE. Sin embargo, una caracteristica
importante que distingue al cobro de cuota del secuestro extorsivo es que
los sectores afectados son mas amplios y se encuentran mas dispersos (e
incluyen a un importante numero de victimas en zonas rurales con control
territorial de grupos criminales de alta peligrosidad). También cabe sefialar
que el cobro de cuota suele operar en mayor medida en un contexto de
cooptacion criminal de las policias locales.

De acuerdo con el monitoreo en fuentes abiertas que coordino, el cual
cubre incidentes de violencia de alto perfil probablemente vinculados con
cobro de piso, los sectores en mayor riesgo incluyen los siguientes:

+ Comercio informal.
+ Actividades agropecuarias de alta rentabilidad.

- Establecimientos mercantiles (el cobro de piso afectaacomercios
de todos los giros, sin embargo, los bares y restaurantes en
destinos turisticos son particularmente vulnerables).

+  Construccion.

+ Mineria.

- Autotransporte (incluyendo tanto transporte de mercancia como
de pasajeros).

+  Considerando el caracter distintivo del cobro de piso, el modelo
debe adaptarse tomando en consideracion las siguientes
necesidades:

+ Vinculacién y prevencioén. Generar una relacion de conflanzay un
canal de comunicacion con actores clave de la comunidad, cuya
participacion (como ejecutores de medidas preventivas, fuentes
de inteligencia, denunciantes y testigos) sera indispensable
para el éxito de la estrategia. Los actores clave pueden incluir
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a integrantes de camaras o agrupaciones de empresarios y
organizaciones gremiales o sindicales. Es posible que algunas
medidas sencillas por parte del sector privado, tales como la
capacitacion de personal, y los protocolos para controlar el
acceso a sus locales, tengan un impacto inmediato sobre el
cobro de cuota.

- Generar inteligencia necesaria para iniciar de forma proactiva
investigaciones en contra de los individuos y grupos que operen
redes de cobro de cuota. Los informantes idealmente deben gozar
de la confianza de las victimas potenciales, a efecto de aportar
detalles utiles sobre el perfil, y las modalidades de operacion, de
los individuos y grupos dedicados al cobro de cuota. Para tal fin,
sera indispensable contar estructuras de informantes disefiadas
a partir de un listado inicial de las localidades y sectores
potencialmente mas afectados por dicho delito, con varios
individuos que reporten de manera independiente en cada caso.

- Conformar equipos de trabajo para el ambito rural. A diferencia
delas unidades que operen enzonas urbanas (que pueden crearse
bajo la coordinacion de las fiscalias y las policias estatales,
como ocurre con las UECS), estos equipos idealmente deben ser
coordinados por las mesas regionales para la construccion de
la paz, y contar con apoyo directo de la Guardia Nacional y la
Fiscalia General de la Republica.

- Estrategia de comunicacion, en el ambito local y nacional, con
el proposito de mandar el mensaje de que habra un combate
contundente al cobro de cuota. El objetivo de esta estrategia
es disuadir a las organizaciones de mayor peligrosidad (que
tipicamente participan en varios giros delictivos) de involucrarse,
o permitir que sus células se involucren, en el cobro de cuota.

Cabe sefialar que, en dafos previos ya he subrayado la necesidad
de hacer frente al desafio que supone el cobro de cuota, e incluso he
desarrollado parcialmente el modelo descrito en las paginas previas.

86



Ante la situacion nacional: Reflexiones y propuestas 2024-2030

Siguiendo estas lineas, en agosto de 2022 la Secretaria de Seguridad y
Proteccion Ciudadana del Gobierno Federal, Rosa Icela Rodriguez, propuso
la creacion de una “Coordinacion Nacional Antiextorsiones”. Sin embargo,
esta propuesta no se ha concretado a la fecha.

3. Desapariciones

A. Diagnostico

Los antecedentes historicos mas recientes de casos documentados de
desaparicion forzada en el pais —los datos oficiales cuentan con registros
desde 1964— se remontan a los decenios de los sesenta y setenta del siglo
pasado durante el periodo denominado “Guerra Sucia’, donde el Estado
mexicano por medio de agencias de seguridad como las Fuerzas Armadas,
0 instancias civiles como la entonces Direccion Federal de Seguridad de la
Seguridad (DFS) de la Secretaria de Gobernacion, concentraron su esfuerzos
en la neutralizacion de grupos guerrilleros —como la Liga Comunista 23 de
septiembre en el ambito urbano y el Partido de los Pobres en el contexto
rural— y de movimientos sociales y politicos, tanto populares como de
clase media —como el estudiantil de 1968. Asi, en un contexto autoritario,
se llevaron a cabo practicas sistematicas de ejecuciones extrajudiciales y
desaparicion forzada como forma de represion politica —en su mayoria en
Guerrero y en menor medida en el Distrito Federal y otros estados.
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Grafico 7. Tendnecia de casos de desapariciones: 1964-2023
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Fuente: Registro Nacional de Personas Desaparecidas y No Localizadas (RNPDNO) de la Comision
Nacional de Busqueda (CNB). EI RNPDNO se construye con base en tres fuentes: carpetas de investigacion
ante las fiscalias estatales y federal, denuncias ante las comisiones de busqueda locales y denuncias
ciudadanas en el portal del CNB. *Hasta el 15 de marzo de 2023.

Grafico 8. Casos de desaparicidn por administracion federal: 1964-2024
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Fuente: RNPNDO de la CNB. El RNPNDO se construye con base en tres fuentes: carpetas de
investigacion ante las fiscalias estatales y federal, denuncias ante las comisiones de busqueda locales
y denuncias ciudadanas en el portal del CNB. *Hasta el 15 de marzo de 2023.
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Si bien no se puede afirmar que este tipo de represion politica no
continuase en décadas posteriores, a partir de finales de los setenta
hasta mediados de los noventa, y como parte de un largo proceso de
transicion a la democracia —que culmind con la pérdida de la mayoria
absoluta del Partido Revolucionario Institucional (PRI) en la Camara de
Diputados en 1997, la victoria de la izquierda (Partido de la Revolucion
Democratica, «PRD») en las primeras elecciones para la Jefatura de
Gobierno de la Ciudad de México vy, finalmente, la alternancia en la
Presidencia de la Republica en 2000—, los casos de desaparicion forzada
disminuyeron considerablemente. Solo como referencia —de acuerdo con
datos del RNPDNO de la CNB de la Secretaria de Gobernacion— durante la
administracion de Luis Echeverria (1970-1976) se registraron 556 casos
de personas desaparecidas, mientras que en el gobierno de Carlos Salinas
(1988-1994) se documentaron 78 casos; es decir, una reduccién de 86 por
ciento.

No obstante, desde los ochenta comienza a observarse una estrecha
de colaboracion de fuerzas de seguridad del Estado con organizaciones
criminales, si bien esto no era un fendbmeno nuevo —y No es ajeno a otros
paises— en el caso de México esto generd una dinamica de impunidad y
de corrupcion que permitio que desde mediados de los noventa también
iniciaran patrones de desaparicion forzada relacionados con estos
grupos delictivos: en primera instancia vinculadas con el narcotrafico,
pero posteriormente a otros delitos como la trata y trafico de personas,
el mercado ilicito de hidrocarburos, el contrabando y la extorsion —
aungue no se descarta que entonces, como ahora, haya casos que estén
relacionados con conflictos personales, familiares o delitos de violencia de
género contra mujeres, es decir, ajenos a la dinamica de organizaciones
criminales.

Durante la administracion del presidente Felipe Calderdn (2006-2012),
sinembargo, el fendmeno delictivo de ladesaparicion forzada se transformo
en una crisis sin precedentes. Los motivos que explican este incremento
se deben en buena medida al surgimiento de organizaciones criminales
con mayores capacidades econdmicas, armamentisticas y operativas
como Los Zetas — brazo armado del Cartel del Golfo, y posteriormente
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organizacion criminal independiente, conformado por exmilitares—, y a la
fragmentacion de algunos carteles del narcotrafico que cedio a disputas
violentas por distintas rutas, regiones y mercados ilicitos.

No obstante, tampoco debe descartarse la estrategia de seguridad
implementada desde el gobierno federal: una que privilegid un enfoque
reactivo y basado en una intervencion desde el centro, de la mano de
las fuerzas armadas y de otras agencias de seguridad federales. La
intervencion federal no solo rompié mecanismos formales e informales
de regulacion de la violencia —en algunos casos disolviendo cuerpos de
policia municipales o estatales, por ejemplo—, sino que también lo hizo de
forma violenta por medio de violaciones graves a derechos humanos.

Las violaciones de derechos humanos desde el Estado mexicano se
llevaron en contra de integrantes de organizaciones criminales —que no
fueron detenidos y procesados conforme a derecho, como deberia ocurrir
en el contexto de un Estado democratico—; y, en algunos casos, también
contra poblacion civil que no estaba involucrada en actividades delictivas,
e incluso contra otros funcionarios o agentes de seguridad de distintos
niveles de gobierno. Esto se tradujo en casos de arrestos sin ordenes
judiciales, ejecuciones extrajudiciales y casos de desaparicion forzada.
En buena medida, toda vez que la estrategia federal aun se compone
de elementos similares a la iniciada en 2006 —como el papel central de
las Fuerzas Armadas sin formacion adecuada para tareas de seguridad
publica—, todavia se registran este tipo de violaciones a derechos humanos
desde el Estado mexicano.

Ademas, si bien el Estado mexicano ha argumentado desde entonces
que la mayor parte de los casos de desaparicion forzada ha estado
involucrado lo que se conoce como delincuencia o crimen organizado,
los niveles del fendmeno de desaparicion forzada no pueden explicarse
sin lo que le conoce como “aquiescencia del Estado’; en otras palabras, el
consentimiento del Estado, uno que permitio que organizaciones criminales
llevaran a cabo este delito: esto puede ser con participacion directa, en
contubernio con organizaciones criminales, o de forma indirecta con el
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conocimiento de que organizaciones criminales llevaban a cabo estas
actividades (y sin llevar a cabo lo suficiente para evitarlo), o por medio de
omisiones que permitieron que estos delitos ocurrieran'®.

En ese sentido, diversas organizaciones sociales, no gubernamentales,
asi como organismos internacionales y diligencias concretas llevadas
a cabo por fiscalias (federal y estatales) —algunas en coordinacion con
agencias de cooperacion internacional— han documentado por medio
de investigaciones (como analisis de contexto) la participacién activa de
agentes del Estado mexicano de diversas instituciones —gobiernos locales
(estatales y municipales), Fuerzas Armadas (Marina y Ejército mexicano),
policia (federal, estatal y municipal)— en casos de desaparicién forzada a
lo largo de los ultimos quince afnos: sobre todo en los mas emblematicos
como Allende en Coahuila (marzo 2011), San Fernando en Tamaulipas
(agosto 2010, abril 2017) e Iguala (Ayotzinapa) en Guerrero (septiembre
2014).

10 El articulo 27 de la “Ley General en Materia de Desaparicion Forzada de Personas, Desaparicion Cometida
por Particulares y Del Sistema Nacional de Busqueda de Personas” (noviembre de 2017) define el delito de
desaparicion forzada de personas como aquel donde “el servidor publico o el particular que, con la autorizacion,
el apoyo o la aquiescencia de un servidor publico, prive de la libertad en cualquier forma a una persona, seguida
de la abstencion o negativa a reconocer dicha privacion de la libertad o a proporcionar la informacién sobre
la misma o su suerte, destino o paradero’. Esta definicion se basa a su vez en el articulo 2 de la “Convencién
Internacional para la Proteccion de Todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas” de las Naciones
Unidas (diciembre 2006).
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Mapa 2. Distribucion geografica de los casos de desaparicidn durante la
administracion de AMLO: 2018-2022

Jalisco 6,129 Nuevo Ledn 897 Colima 151
Estado de México 3,371 Zacatecas 822 Campeche 141
Ciudad de México 3,211 Baja California 574 Hidalgo 133
Michoacan 2,484 Quintana Roo 517 Oaxaca 107
Veracruz 2,484 Chihuahua 472 Tabasco 103
Tamaulipas 1,781 Coahuila 457 Durango 98
Guanajuato 1,701 San Luis Potosi 423 Tlaxcala 78
Sinaloa 1,620 Nayarit 398 Querétaro 67
Sonora 1,528 Puebla 315 Yucatdn 26
Morelos 1,431 Baja California Sur 266 Aguascalientes 16
Guerrero 1,019 Chiapas 258 Sin dato de 63
localizacion

Fuente: RNPDNO, 1°. de diciembre 2018 a 15 de marzo de 2023.

Finalmente, conviene sefialar que si bien de 1964 a 2023 (con corte al
15 de marzo) se identifican 84,455 casos de desaparicion, tan solo en la
administracion del presidente AMLO se han contabilizado 32,624 casos
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de desaparicion forzada en el pais (casi cuarenta por ciento del total
registrado desde 1964). 74 % de las victimas durante esta administracion
son hombres, mientras que el 26 % son mujeres. En 29,765 casos las
victimas son mexicanos, aunque en mas de mil casos hay victimas de
otras nacionalidades, particularmente centroamericanos, lo que sugiere
que los migrantes aun son de las principales victimas de desaparicion —en
el transcurso de la administracion de AMLO se registran, por ejemplo, 204
victimas de nacionalidad hondurefia y 164 guatemaltecos, si bien tambien
se identifican 176 victimas provenientes de Estados Unidos. En 2,305
casos no se pudo identificar la nacionalidad de la victima.

Del total de casos registrados hasta el momento en la administracion
de AMLO mas de 18 % han ocurrido en Jalisco con 6 mil 109 casos, seqguido
del Estado de México y Ciudad de México —entidades que cuentan con
casi la mitad de los casos que Jalisco. En el caso de Jalisco en particular
se han identificado colusion e infiltracion criminal en policias municipales
y otras agencias de seguridad locales (desde fiscalia hasta policia estatal)
que han participado activamente en casos de desaparicion forzada.
La hegemonia de un grupo delictivo en el estado —CJNG— sugiere que
muchos de los casos registrados en Jalisco podrian estar vinculados con
sus actividades delictivas.

B. Acciones

A largo de los ultimos quince afos, desde que inicio la crisis en materia de
desaparicion forzada, ha habido algunos avances para atender el problema:
como la creacion de Comision Ejecutiva de Atencion a Victimas (CEAV) en
2014;laaprobaciondelaley Generalen Materia de Desaparicion Forzada de
Personas, Desaparicion Cometida por Particulares y del Sistema Nacional
de Busqueda de Personas en noviembre de 2017, la creacion de la CNB en
noviembre de 2018 —una institucion encargado de coordinar las labores
de busqueda de personas desaparecidas en todo el pais—; la creacion del
Sistema Nacional de Busqueda de Personas —que busca coordinar los
esfuerzos de los distintos niveles de gobierno y con actores no estatales—;
la puesta en marcha del RNPNDO (que ofrece datos fundamentales con lo
que se realizaron el diagnodstico que aqui se presenta); alianzas y acuerdos
de cooperacion con organismos internacionales; asi como la creacion de
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instancias similares a la CNB en los estados y equivalentes a nivel estatal
de la Fiscalia Especializada en Investigacion de los Delitos de Desaparicion
Forzada (FEIDDF) de la Fiscalia General de la Republica (FGR).

Ademas, en marzo del afio pasado se anuncio la intencion de crear un
Centro Nacional de Identificacion Humana (CNIH), pero ha habido pocos
avances como en el caso del Banco Nacional de Datos Forenses (BNDF) de
la FGR que debid haberse instalado de acuerdo con la legislacion vigente
en 2019 y aun no esta en marcha. En todo caso, como sugieren los datos
oficiales, los esfuerzos han sido insuficientes para contener esta crisis de
derechos humanos y disminuir la incidencia de este fendmeno delictivo.

En noviembre de 2021, el Comité contra la Desaparicion Forzada, (CED
por sus siglas en inglés) de las Naciones Unidas llevo a cabo una visita a
México conelobjetivodeevaluarlasituacion delas desaparicionesforzadas
en el pais y emitir recomendaciones. Tras esta visita, el CED presento un
informe con sus conclusiones, entre éstas destacan las siguientes: la
participacion de agentes del Estado mexicano en casos de desaparicion
forzada con participacion directa o indirecta (con consentimiento a
organizaciones criminales); la implementacién de una estrategia de
seguridad basada en el uso extensivo de las fuerzas armadas que no ha
priorizado la proteccion de derechos humanos; una crisis forense miles
de personas fallecidas sin identificar y con instalaciones inadecuadas
e insuficientes para hacer frente a un contexto de violencia y de altos
indices de homicidios; pocos casos judicializados en buena medida por
las limitadas capacidades de investigacion, presupuesto asignado y falta
de coordinacion entre instituciones encargadas de atender este delito; y
una deficiente atencion a familiares de victimas que cuentan con recursos
escasos, y carecen de apoyo y proteccion del Estado para continuar la
busqueda de sus seres queridos.

Tomando en cuenta el breve diagndstico presentado anteriormente,
asi como recomendaciones llevadas a cabo por distintas organizaciones
dedicadas a entender y atender la desaparicion forzada en Meéxico,
se sugiere concentrarse en tres lineas estratégicas para contener y
eventualmente disminuir esta grave crisis de derechos humanos; vy, asi,
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garantizar el acceso a la verdad, a la justicia, a la reparacion integral y a la
memoria a victimas y familiares de victimas de casos de desaparicion en
el pais.

Atencion a organizaciones de familiares de victimas

Los colectivos de busqueda y los familiares de victimas han sido
fundamentales en la busqueda de personas desaparecidas en México
—como el "Movimiento por Nuestros Desaparecidos”, que reune mas de
sesenta distintos colectivos, o la asociacion civil Madres Buscadores de
Sonora. A menudo estas organizaciones sociales llenan el vacio dejado
por autoridades y trabajan con recursos limitados y sin proteccion del
Estado mexicano, por lo que pueden ser también victimas de violencia.

Estos colectivos han organizado busqueda con recursos propios,
desarrollando habilidades de busqueda como ocurre con los hallazgos
de fosas clandestinas, recolectado pruebas con el objetivo de judicializar
casos. Asimismo, han proporcionado apoyo emocional fundamental a
otras familias de victimas.

«  Para apoyar su labor, el gobierno federal y estatales deben
proporcionar recursos financieros y logisticos para fortalecer y
ampliar su capacidad de busqueda y recoleccion de evidencia.
Esto puede incluir el financiamiento para capacitacion.

« También se puede proporcionar viaticos para el alojamiento y la
alimentacion de los voluntarios y familiares que participan en la
busqueda, pues, a menudo, trabajan en condiciones precarias.

+ Ademas, las autoridades deben garantizar la proteccion y
seguridad de los miembros de los colectivos de busqueda
y los familiares de victimas, pues se ha documentado que
estos enfrentan amenazas y hostigamiento de organizaciones
criminales y de autoridades corruptas o involucradas en casos
de desaparicion forzada.
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+ Las autoridades deben tomar las experiencias y aprendizajes
de los colectivos de victimas para robustecer la estrategia de
busqueda de personas desaparecidas; y también para entender
y atender los motivos detras de los casos de desaparicion, de
manera que puedan construirse condiciones para la no repeticion
del dafio.

Fortalecimiento de herramientas forenses

El BNDF busca convertirse en una herramienta tecnoldgica para agilizar
la busqueda e identificacion de miles de personas fallecidas que se
encuentran en condicion de desconocidos o sin identificar en el pais. En
ese sentido, tiene como proposito concentrar toda la informacion forense
relevante para la busqueda e identificacion de personas desaparecidas,
y estar integrada con las bases de datos de los registros forenses de la
federacion y de las entidades federativas.

Su creacion se estipuld para 2019 —de acuerdo con la Ley General en
Materia de Desaparicion Forzada de Personas, Desaparicion Cometida
por Particulares y del Sistema Nacional de Busqueda de Personas de
noviembre de 2017—; sin embargo, la FGR no ha creado hasta ahora el
BNDF, toda vez que no se consider6 un tema prioritario durante la presente
gestion y por restricciones presupuestales.

Recientemente, a pesar de la orden de un juez federal (octubre 2022)
para crear el BNDF, la FGR ha presentado recursos de revision y una
impugnacion en contra de la orden en diciembre del afio pasado. Otras
herramientas que no ha puesto en marchala FGR relacionados con politicas
para atender el fenomeno de la desaparicion forzada son el Registro
Nacional de Personas Fallecidas No Identificadas y No Reclamadas; el
Registro Nacional de Fosas Comunes y Fosas Clandestinas. Tampoco ha
disenado y puesto en marcha el Programa Nacional de Exhumaciones e
Identificacion Forense.

- De 2006 a 2022, el presupuesto de la FGR (antes Procuraduria
General de la Republica) ha registrado un incremento nominal de
88 %. No obstante, si se considera que la inflacion en el mismo

96



Ante la situacion nacional: Reflexiones y propuestas 2024-2030

periodo ascendio a 94.7 %, el presupuesto de la FGR no solo no
se ha incrementado en estos mas de quince afnos, sino que ha
disminuido en términos reales.

En otras palabras, el Estado mexicano tiene que invertir en las
instituciones de procuracion de justicia, no uUnicamente en
las de seguridad publica o en las fuerzas armadas. Por eso es
fundamental establecer un acuerdo politico nacional que atienda
estas limitaciones y otorgue presupuesto suficiente para que las
instituciones de procuracion de justicia cumplan sus mandatos
constitucionales y haya recursos materiales y humanos para
judicializar los casos.

Construir el BNDF sustentado en una plataforma electronica
que albergue informacion y perfiles genéticos de victimas lo que
permitira la comparacion de datos.

Hacer realidad la propuesta de creacion del CNIH dentro del CNB
como una institucion que se encargue de procesar los restos
humanos no identificados, mediante técnicas de antropologia
forense, para obtener informacion que pueda ser util en la
identificacion de personas.

Fortalecer la coordinacion interinstitucional entre las autoridades
encargadas de la busqueda e identificacion de personas
desaparecidas, como la FGRYy las fiscalias estatales, con el fin de
garantizar la eficacia en la integracion de datos y la identificacion
de restos.

Una vez constituidas, ampliar la capacidad y alcance del BNDF
y de la CNIH, mediante la inclusion de informacion de todas las
fiscalias y autoridades encargadas de la busqueda de personas
desaparecidas en el pais, asi como la participacion de familiares
en la entrega de muestras genéticas.
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« Asegurar la independencia y transparencia del CNIH y del BNDF,
por medio de la incorporacion de expertos independientes vy la
supervision de organismos internacionales que garanticen la
integridad en los procesos de identificacion de restos.

- Capacitar y actualizar constantemente al personal encargado
de la gestion y operacion del BNDF y del CNIH en técnicas de
identificacion y analisis de datos.

Atender el papel de las Fuerzas Armanas en la crisis de desaparicién

Como se menciono anteriormente hay evidencia de la participacion directa
e indirecta de las Fuerzas Armadas en diversos casos de desaparicion
y, como lo han documentado organismos internacionales, el modelo y
estrategia de seguridad centralizada y con perspectiva militar es parte del
problema. Sin embargo, tomando en consideracion que se ha decidido
desmantelar o minimizar el papel civil en tareas de seguridad publica e
inteligencia en el ambito federal —y que previsiblemente sera complicado
que las Fuerzas Armadas regresen a los cuarteles durante la siguiente
administracion, o que la Guardia Nacional se convierta en un cuerpo de
policia civil en el mediano plazo— es fundamental capacitar y construir
nuevas relaciones, contrapesos y mecanismos de regulacion de las
Fuerzas Armadas en el contexto de un Estado democratico.

- Esindispensable que todos los miembros de las fuerzas armadas,
en particular aquellos que participan en tareas de seguridad
publica, reciban una formacion rigurosa en derechos humanos.
En ese sentido, resulta fundamental que los integrantes de la
Guardia Nacional estén capacitados pararealizaradecuadamente
el Informe Policial Homologado (IPH) y cuenten con Certificado
Unico Policial (CUP) actualizado.

+  Se debe establecer un sistema de fiscalizacion, supervision,
transparencia y rendicion de cuentas efectivo y transparente que
asegure que todas las acciones de las fuerzas armadas sean
llevadas a cabo en el marco de la ley y con pleno respeto a los
derechos humanos.
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Se debe fortalecer y garantizar que el sistema de justicia civil
atienda los delitos cometidos por elementos militares, de
manera que estos sean procesados por tribunales civiles en
casos de desaparicion forzada y no por tribunales militares. Esto
garantizara una mayor transparenciay rendicion de cuentas sobre
las acciones de la Fuerzas Armadas y evitara la impunidad como
ha ocurrido recientemente con el caso Ayotzinapa.

En ese sentido, se debe garantizar la transparencia y la rendicion
de cuentas de todas las acciones llevadas a cabo por las fuerzas
armadas. Esto implica la creacion de mecanismos de seguimiento
y evaluacion de las politicas publicas, la publicacion de estadisticas
e informes anuales de resultados, y la implementacion de
mecanismos de rendicion de cuentas ante el poder legislativo, la
sociedad, y organismos internacionales de derechos humanos.

Finalmente, se sugiere establecer mecanismos de denuncia
accesibles y efectivos para que la poblacion civil pueda reportar,
de manera segura y confidencial, los abusos y violaciones a los
derechos humanos cometidos por militares.

4. Violencia de género

A. Diagnostico

La violencia contra la mujer hace referencia especificamente a aquella que
serelaciona ala condicion de pertenecer al género femenino (Frias, 2014)."
Por un lado, la violencia de género se ha definido de diversas maneras,
aludiendo principalmente que su origen es la condicion subordinada de la
mujer en la sociedad o ante la dominacién masculina (Rojas, 2014, pp.42-
43).? Por otro lado, las definiciones de violencia de género coinciden en

Frias, Sonia. "Ambitos y formas de violencia contra mujeres y nifias: evidencias a partir de las encuestas”. Acta
Socioldgica. No. 65. Septiembre-diciembre. pp. 11-36.

Rojas, Maria. 2014. “La violencia contra las mujeres en las noticias en México: el tratamiento acritico y dispar de
un grave problema social”. Acta Socioldgica. No. 65. Septiembre- diciembre. pp. 37-64.
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que se trata de un atentado en contra de la integridad fisica y moral de
las mujeres y que dicho atentado se relaciona por su condicion de género
(Guzman y Jiménez, 2015)."® La Ley General de Acceso a las Mujeres
a una Vida Libre de Violencia sefiala cinco tipos de violencia contra las
mujeres: psicoldgica, fisica, patrimonial, econdmica y sexual. Dichos tipos
de violencia se presentan en distintos ambitos, como el familiar, escolar,
laboral, comunitario e institucional. Los episodios de violenciaaumentanen
las mujeres los riesgos de intentos de homicidio, lesiones fisicas e incluso
mortales (OMS, 2016)." Por ultimo, se ha determinado al feminicidio como
un tipo de violencia que implica un castigo material empleado para ejercer
la autoridad masculina (Ochoa y Calonge, 2014, pp. 127-128)"°.

Con base a los resultados de la Encuesta Nacional sobre la Dinamica
de las Relaciones de en los Hogares (ENDIREH) realizada por el INEGI, en
2021, los ambitos de mayor prevalencia de violencia contra las mujeres de
15afiosy masalolargo dela vida fueron el comunitario y en pareja (45.6 %
y 39.9 %, respectivamente). Por otra parte, de 2016 a 2021, se registrd un
aumento en todos los ambitos, los de mayor incremento son el escolar
(sube de 25.3% a 32.3 %) y el comunitario (sube de 38.7 % a 45.6 %). La
excepcion fue la violencia en pareja, disminuye de 43.9 % a 39.9 por ciento.

13 Guzman, Raquel, y Maria, Luisa, Jiménez. 2015. “La Interseccionalidad como Instrumento Analitico de
Interpelacion en la Violencia de Género”. Ofiati Socio-legal Series. Vol. 5. No. 2. pp. 596-612.

14 Organizacion Mundial de la Salud (OMS). 2016. Violencia contra la Mujer. Nota Descriptiva. Disponible en: http://
www.who.int/mediacentre/factsheets/fs239/es/.

15 Ochoa, Marfa, Candelaria, y Fernando, Calonge. 2014. “La violencia contra las mujeres en la region occidente,
México: entre la inoperancia institucional y el conservadurismo social”. Acta Socioldgica. No. 65. Septiembre-
diciembre. pp. 121-150.
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Grafico 9. Prevalencia de violencia contra las mujeres de 15 afios y mas a lo
largo de la vida por ambito
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Fuente: INEGI-ENDIREH (2016) y (2021).

El porcentaje de mujeres de 15 afios y mas que indicaron haber sufrido
violencia a lo largo de su vida aumentd de 66.1 % en 2016 a 70.1 % en
20217. La violencia psicologica y sexual son las que registraron tanto la
mayor prevalencia como un aumento de 2016 a 2021, el primer caso sube
de 49.0% a 51.6 %, y el segundo de 41.3 % a 49.7 %. Es decir, para 2021,
aproximadamente una de cada dos mujeres han sido victimas de violencia
psicologico y sexual. Por otra parte, en 2021, 34.7 % de las mujeres
indicaron ser victimas de violencia fisica, ligeramente por arriba de la
prevalencia de 2006 con 34.0 %. Solo la violencia econdmica, patrimonial
y/o0 de discriminacion mostro una reduccion, baja de 29.0 % a 27.4 por
ciento.
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Grafico 10. Prevalencia total de violencia contra las mujeres de 15 afios y
mas a lo largo de la vida por tipo de violencia
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Fuente: INEGI-ENDIREH (2016) y (2021).

Se identifica que el porcentaje de mujeres que no denuncian ni solicitan
apoyo haaumentado ligeramente de 84.3 % a 85.1 %. En promedio, paralos
dos afios analizados, 91.8 % de las mujeres no denuncian ni solicitan apoyo
cuando han sufrido violencia en el ambito escolar, laboral, comunitario y
familiar. Para el caso de las mujeres violentadas en el ambito de pareja se
observa un menor porcentaje de no denuncia ni solicitud de ayuda, con
78.5 % de los casos, en promedio.
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Grafico 11. Porcentaje de mujeres que han experimentado violencia fisica
y/o sexual y no denunciaron ni solicité apoyo segin ambito de ocurrencia
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Fuente: INEGI-ENDIREH (2016) y (2021).

En el caso de las mujeres violentadas en el ambito escolary comunitaria
se observa un aumento de 2015 a 2016 en el porcentaje que no denuncian
debido a que no saben como o dénde hacerlo, en el caso escolar sube de
9.8 % a 12.6 %; en el caso del ambito comunitario sube de 15.2 % a 20.8 %.
En el ambito laboral se observa una mejora, pues el porcentaje disminuye
de 20.0% a 12.4%, mientras que en el ambito familiar se mantiene
practicamente igual (aproximadamente 9.2 %). Por otra parte, tanto en
2016 como 2021, mas de 20 % de las mujeres que han sufrido violencia
en el ambito laboral no denuncian debido al miedo a las consecuencias
de hacerlo y/o amenazas. En el ambito familiar, este porcentaje sube de
19.5% a 22.8 por ciento.
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Grafico 12. Distribucién de las mujeres de 15 afios y mas por las principales
razones por las que no buscan ayuda, atencion o no denuncian, seguin
ambito
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Fuente: INEGI-ENDIREH (2016) y (2021).

De 2015 a 2018 se observa una tendencia anual al alza en el numero de
mujeres victimas de homicidio doloso y feminicidio, pues aumentd en 70 %
(sube de 2,161 a 3,678 victimas). De 2019 a 2020 se detecta una tendencia
estable (ni alza ni a la baja), no obstante, el promedio anual de dicho
periodo es 26.6 % superior al promedio del cuatrienio anterior (sube de
2,994 victimas al afio a 3,791). Por otra parte, es notoria la tendencia al alza
en las mujeres victimas que son adultas (18 afios y mas) en comparacion
con las victimas menores de edad, de 2015 a 2022 el numero de victimas
adultas aumento en 80.3 %, mientras que el de victimas menores aumento
en 14.0 por ciento.
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Grafico 13. Mujeres victimas de homicidio doloso y feminicidio
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Fuente: Elaboracion propia con cifras del SESNSP (2023).

De 2006 a 2022 se observa una marcada la tendencia al alza en el
numero de mujeres desaparecidas, de 76 desapariciones al afo, sube a
2,349. En los ultimos cinco anos se ha registrado un crecimiento anual
sostenido. De 2021 a 2022, mientras el numero de hombres desaparecidos
tuvo un ligero decremento de 1.2 % (baja de 5,113 a 5,011 victimas), el
numero de mujeres desaparecidas reporta un aumento de 15.6 % (sube de
2,002 a 2,315 victimas).
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Grafico 14. Mujeres desaparecidad
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Fuente: Elaboracion propia con cifras de la base de datos del Registro Nacional de Datos de Personas
Extraviadas o Desaparecidas (RNPED), 2023.

Se identifica que la mayor proporcion de mujeres desaparecidas se
trata de adolescentes entre 15y 19 afios de edad, con 26.5% en 2021 y
29.5 % en 2022. El segundo grupo etario mas afectado es de nifias entre 10
y 14 afos, con 13.5% y 15.0 %, respectivamente. Lo anterior implica que,
aproximadamente, cuatro de cada 10 mujeres desaparecidas se tratan de
nifas entre 10 a 19 afos de edad. Cabe indicar que en cada uno de estos
grupos etarios se observa un aumento anual de 33.0 por ciento.
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Grafico 15. Mujeres desaparecidad por grupo de edad
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Fuente: Elaboracion propia con cifras de la base de datos del RNPED, 2023.

B. Acciones

Con base al Presupuesto de Egresos de la Federacion de 2023 se
asignaron 2,202 millones de pesos para programas o politicas publicas
orientados a la atencion de las mujeres y a las problematicas de género.
No obstante, se identifica que la mitad de dicho presupuesto es ejercido
por la Secretaria de Gobernacién por medio de tres programas (Apoyo a
las Instancias de Mujeres en las Entidades Federativas con 318.6 millones
de pesos; Apoyo para Refugios Especializados para Mujeres Victimas
de Violencia de Género, sus hijas e hijos con 463.3 millones de pesos; y
Promover la atencion y prevencion de la violencia contra las mujeres 342.2
millones de pesos) los cuales tienen como principal actividad institucional
la prevencion de la discriminacion.

Por otra parte, 23 % del presupuesto se ejerce por medio del programa
Fortalecimiento de la Igualdad Sustantiva entre Mujeres y Hombres, su
principal actividad institucional se relaciona con la planeacion, seguimiento
y evaluacion de politicas publicas, para lo cual asigna 78 % de su
presupuesto (395.2 millones de pesos) a gastos de personal, materiales y
suministros. Se identifican otros programas (con 174.2 millones de pesos,
que representan 7.9 % del presupuesto total federal) en los cuales 100 %
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de su presupuesto se asigna al pago de gastos de personal, materiales
y suministros, y sus actividades se orientan a funciones de las Fuerzas
Armadas y a la observancia de los derechos humanos. Finalmente, solo
el Programa para el Adelanto, Bienestar e Igualdad de las Mujeres asigna
100 % de su presupuesto (400.3 millones de pesos, 18 % del presupuesto
total) a transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas para las
beneficiarias.

En suma, se identifica que la actual politica publica tiene como principal
objetivo la prevencion, y de manera marginal la atencion de mujeres
victimas de la violencia. Y al mismo tiempo no se considera la sancion y
reparacion de la violencia contra las mujeres como areas integrales y con
necesidad de cuidado. A continuacion, se enuncia de forma breve distintas
propuestas puntuales de accionesy de politicas publicas en cuatro areas'®:

Prevencion. Este tipo de politicas tendrian la estrategia siguiente:

+ Implementacion de campafas de concientizacion, educacion
y sensibilizacion en la poblacion de las actitudes, valores vy
practicas que fomenten el respeto de los derechos humanos y
de una vida libre de violencia.

+ La instauracion garantizada de ambientes con cero tolerancia
a cualquier tipo de violencia contra las mujeres, por ejemplo, al
interior de instituciones publicas como escuelas, universidades u
oficinas gubernamentales, asi como en instituciones del sector
privado.

+ Lograr la articulacion de programas entre instituciones
gubernamentales y sectores que permitan complementar
objetivosy acciones parala contenciony reduccion de factores de
riesgo relacionados con la generacion y aumento de la violencia
de género, por ejemplo, bajos niveles educativos, aumento de
consumo de sustancias psicotropicas, bajo nivel de educacion
sexual, embarazo juvenil, entre otros.

16 Essayag, Sebastian. 2017. Del Compromiso a la Accién: Politicas para Erradicar la Violencia contra las Mujeres.
América Latina y el Caribe, 2016". Documento de Analisis Regional. PNUD- ONU Mujeres.
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- Disefiar e implementar politicas publicas con participacion
autoridades locales y organizaciones sociales de la comunidad
enfocadas a la prevencion de la violencia en dicho ambito.

- Politicas que identifiquen a los hombres, jovenes y nifos como
actores clave en la transformacion de las pautas culturales y
sociales que generan y aumentan la violencia de género.

+ Instrumentalizacion de mejores indicadores de evaluacion de las
politicas publicas enfocadas en la prevencion, atencion, sancion
y reparacion del dafo, con la intencion de corregir medidas de
accion, responsabilizar y sancionar funcionarios publicos que no
estén dando cumplimiento a los objetivos, y mejorar procesos y
politicas para el futuro.

+  Creacion de observatorios de criminalidad y generar informacion
estadistica conflable con datos desagregados de las
caracteristicas tanto delas victimas de distintos tipos de violencia
como de los victimarios. Emplear dicha informacién para el
disefno, implementacion, control y evaluacion de las politicas
encaminadas a disminuir y erradicar la violencia de género.

* Incluir como parte de las sentencias de agresores, la
implementacion de programas de intervencion para promover la
modificacion de su conducta, y asi prevenir su reincidencia y, por
tanto, la generacion de nuevos brotes violentos.

+ Realizar campafias de difusion de derechos de las mujeres a
una vida libre de violencia en lenguas indigenas y originarias,
diferenciadas para mujeres como receptoras de dichos derechos
y para hombres, como actores clave para cambiar patrones
culturales de violencia contra la mujer.

Atencion. Este tipo de politicas tendrian la estrategia siguiente:

+  Evolucionar de medidas de atencion paliativas, como crear
lugares o espacios de refugio de mujeres con sus hijos que
acaban de sufrir un enfrentamiento violento, a esquemas
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de atencion integral que requiere la coordinacion efectiva de
multiples sectores para garantizar la seguridad de la victima en
todas las esferas, tales como salud fisica y psicoldgica, juridica y
legal, econdmica, educativa, e incluso de vivienda.

La tendencia internacional es que dicha atencion integral se
proporcione a la victima al acudir a un mismo y unico espacio, de
esta manera, desde el primer momento que acuda por atencion,
se tendra la oportunidad de que ésta sea integral y completa,
ademas de eficiente y efectiva.

Revision y mejora de los protocolos de atencion a victimas de
violencia, los cuales requieren incluir rutas criticas de atencion
integral por de todas las dependencias involucradas en la misma
y de cuidado, desde el momento que acude la victima por atencion
hasta que se finaliza el procedimiento relacionado con la sancion
del victimario y resarcimiento del dafo.

Entrelos principales objetivos de las medidas de atencion es evitar
que la victima de violencia vuelva a ser revictimizada por la falta
de atencion y ayuda por parte del sector publico encargado de
brindarle proteccion y salvaguarda, asi como acompafiamiento
y facilitacion del proceso juridico y legal. Por lo que, también se
recomienda que las medidas de atencion incluyan la participacion
y asesoramiento de organizaciones civiles y comunitarias, con
la finalidad de complementar, garantizar e impulsar la atencion
integral y la creacion de redes de apoyo y de colaboracion
multisectorial durante el proceso.

Disefio y activacion de protocolos de atencion y busqueda
de mujeres desaparecidas, victimas de homicidio, y victimas
de delitos sexuales. Tanto el disefio como la activacion de los
protocolos deben considerar factores de riesgo que aumentan la
amenaza sobre las victimas, y que su actuacion debe perseguir la
pronta salvaguarda de la victimay aprehension de los victimarios.
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Procurar en las unidades de atencion el acceso facil e integral
para las victimas cuya lengua sea indigena u originaria, al igual
gue para personas con capacidades audio/visuales diferentes.

Sancion. Este tipo de politicas tendrian la estrategia siguiente:

Revision de marcos legales a nivel estatal y local para armonizary
homologar la tipificacion de conductas delictivas, sus sanciones
y procesos juridicos. Asi como la modificacion o derogacion de
disposiciones legales que resultan discriminatorias. Por otra
parte, también se considera la posibilidad de endurecer sanciones
de los agresores con base a condiciones agravantes.

Abatir la impunidad de los agresores y generadores de violencia
contra las mujeres, para lo cual se requiere de una mejor
instrumentalizacion de las politicas publicas por medio de
unidades especiales de policia para lainvestigacion y persecucion
de delitos violentos contra las mujeres, al igual que equipos
legales en las fiscalias dedicados a la atencion de dichos casos.

Implementar mecanismos que permitan la emision de una
sentencia expedita y certera, con el objetivo de evitar el desgaste
innecesario de la victima. Lo anterior se esperaria sea en el
caso pena o civil (por ejemplo, sanciones por la falta de pago de
pension alimenticia).

Reparacion. Este tipo de politicas tendrian la estrategia siguiente:

Lograr resarcir el dafio a las victimas, ya sea por medio del
empoderamiento econdmico (por ejemplo, el otorgamiento
de créditos, capacitacion empresarial, etc.), atencion médica y
psicologica, asistencia juridica y legal, asi como la reintegracion
laboral y social de las victimas por medio de programas publicos.

Establecer mecanismos donde los agresores reparen de
forma expedita los dafios cometidos contra las victimas, tales
como, violencia econdmica o patrimonial, al no pagar pension
alimenticia, por ejemplo.
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Por obvias razones, las medidas enlistadas no solo implican un mayor
esfuerzopresupuestal por parte delafederacionydelos gobiernos estatales
y locales, sino que también se requiere de una mayor transparencia y
responsabilidad de la forma en la que el presupuesto se asignay se ejecuta.
Se esperaria es que el presupuesto trascienda mas secretarias y, por tanto,
distintos sectores como seguridad publica, salud, economia, trabajo, entre
otros, y que sus objetivos y actividades u objetivos institucionales incluyan
el financiamiento de equipo, infraestructura, atencion médica y legal, entre
otros aspectos, todo éstos dirigidos a proporcionar servicios, atencion
y respuesta efectiva a victimas de la violencia de género. Por otra parte,
también resulta de vital importancia que los mecanismos institucionales
contemplen una constante comunicacion con las organizaciones de la
sociedad civil para atender sus demandas, asi como para identificar y
compartir buenas practicas e ideas innovadoras. De igual manera, es de
vital importancia el fortalecimiento institucional, tanto de las instituciones
encargadas de dirigir la politica publica contra la violencia de género,
como garantizar la trascendencia de la misma sin importar el cambio de
administracion politica o las afinidades de los funcionarios electos con la
misma.

5. Robo en carreteras

A. Diagndstico

De acuerdo con los reportes generados por Lantia Intelligence durante
el afio 2022 se detectaron en fuentes abiertas un total de 211 eventos
de robo en carreteras con diferentes niveles de violencia, que representa
un incremento de 20 % respecto al afio anterior. Estos robos generaron
situaciones de riesgo social afectando tanto el clima de seguridad en la vida
diaria de los mexicanos, como en las actividades econémicas relacionadas
con el transporte de bienes en carreteras. Estos incidentes se concentran
en 26 entidades federativas durante el afio 2021, concentrandose los
eventos en los estados de Puebla, Tlaxcala, Guanajuato, Veracruz, Morelos
e Hidalgo con 61 % de los 171 casos reportados a nivel nacional.
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Mapa 3. Robo en carreteras 2021

Fuente: Lantia Intelligence
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Mapa 4. Robo en carreteras 2022

Fuente: Lantia Intelligence

Para el afio 2022 los estados con mayores reportes fueron nuevamente
Tlaxcala, Puebla, Veracruz, e Hidalgo, y se agregaron el Estado de México,
Jalisco y Morelos que en conjunto representaron 69 % de los casos.
Como puede observarse si bien el fendmeno se presenta en casi todo el
pais, su incidencia varia de forma importante entre estados generandose
una alta concentracion de robos en los estados del centro-oriente
fundamentalmente en el eje que va de Veracruz a la Ciudad de México, y en
menor medida en las rutas hacia el norte del pais, con casos importantes
en Michoacan (zona de Uruapan-Lazaro Cardenas), Guanajuato, San Luis
Potosi, y en el sur Chiapas y Campeche.

Enestesentido,losrobosreportadosen las carreterasennuestropais, se
pueden dividir en dos grandes rubros: los experimentados por particulares
que viajan en sus vehiculos en alguna de las rutas que conforman la red de
carreteras nacionales; y los robos sufridos por vehiculos de autotransporte
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de carga y pasajeros que fundamentalmente transitan por alguna de las
carreteras federales o autopistas. Estos dos fendmenos requieren de un
analisis por separado ya que la complejidad de su solucion es diferente
por la cantidad de viajes y el tipo de caminos donde tienen lugar los robos,
asi como por la dinamica criminal que participa en cada uno de ellos. En
este documento el analisis se concentra basicamente en el diagnostico y
problematica de los robos reportados en el autotransporte de carga que
tiene amplias repercusiones para la vida econdmica del pais.

Cifras de autotransporte de carga en México

En México el autotransporte de carga es un elemento esencial en la cadena
de suministro, para la productividad de las empresas y para el desarrollo
de la economia, participa con 3.4 % del PIB 'y emplea a mas de 971 mil
personas. Su labor representa el abastecimiento diario de productos
muy importantes en todo el territorio como: hidrocarburos, autopartes,
electrodomésticos, alimentos, bebidas, productos farmacéuticos,
materiales para la construccion, productos agricolas, vehiculos, entre otros
(se tiene una cifra estimada de 534.5 millones de toneladas transportadas
en 2021 en todo el pais). Dicha participacion en el PIB muestra una
tendencia ascendente gracias al crecimiento constante que en los ultimos
anos ha tenido el sector respecto al numero de permisionarios y vehiculos
registrados:

Tabla 1. Autotransportes de carga en México

Indicador 2021 2022 Incremento
Personas fisicas o morales dedicadas al SPF o 208,860 216,111 35%
transporte privado de carga
Parque vehicular 1312910 1'370,910 43%

Fuente: Elaboracion propia (2024).

Cabe resaltar que del total de los permisionarios registrados en el afo
2022 la gran mayoria 81.4 % son microempresas denominadas hombre-
camioén (175,866), quienes poseen 23.5 % del parque vehicular (322,100).
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Este dato es relevante por las caracteristicas economicas que dificultan su
incorporacion a algunas de las propuestas de seguridad en carreteras que
se plantean mas adelante.

Hay algunos aspectos del autotransporte, que deben ser incorporados
en el anadlisis para buscar soluciones adecuadas en materia de seguridad
para reducir los robos en carreteras, entre ellos se encuentra el problema
de la antigliedad del parque vehicular del autotransporte de carga ya que
en los Ultimos anos ésta va en aumento pasando de 19.10 afos en 2021
a 19.44 anos en 2022, lo que significa que 192,302 unidades motrices
son mayores a 10 aflos y 248,369 unidades son mayores a 20 afios. Entre
menor sea la antigiedad promedio del parque vehicular de autotransporte
se podra transitar hacia nuevas tecnologias que permitan una mayor
eficiencia, competitividad, y en particular incorporarse a propuestas de
conectividad para participar en esquemas de seguridad mas eficaces.
Hay solicitudes del sector de autotransporte para que se generen politicas
publicas para incentivar la renovacion del parque vehicular.

Otro dato relevante es la existencia de 503,166 licencias de chofer
vigentes los cuales corresponden a 500,463 a hombres y 2,703 a mujeres,
de acuerdo con datos del “Driver Shortage Global Report 2022" en México
hay escasez de conductores de camiones que requiere atenderse por el
constante crecimiento del sector, donde se estima que en 2020 habia un
déficit de aproximadamente 54 mil operadores. Situacion que es relevante
por los temas de capacitacion y controles de confianza que deben realizar
las empresas para evitar la colusion de sus trabajadores con el crimen
organizado que se presenta en muchos de los casos en los robos en
carreteras.

Un tema central es el enorme tamafo de la infraestructura carretera
que requiere ser vigilada: hasta el aflo 2021 se contaban con 51,428 km de
carreteras federales de las cuales 10,912 km son concesionados de cuota
y 40,516 km son libres de peaje, sin embargo, para realizar la supervision
a lo largo de todas las carreteras federales no se tienen datos exactos
sobre la cantidad de recursos humanos que se requieren para esta tarea,
ya que esta directamente relacionado con el tipo de soluciones y sistemas
implementados.
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Sobre la operacion del autotransporte en los cruces fronterizos del
pais, el autotransporte de carga registro en 2022 un aforo de 6,679,970
vehiculos, teniendo la mayor participacion los puertos que conectan
con Texas en los estados de Chihuahua, Nuevo Ledn y Tamaulipas con
4,658,205 vehiculos, seguido con los puertos que conectan con California
en el estado de Baja California con 1,451,349 vehiculos, y después los
puertos que conectan con Arizona en el estado de Sonora con un cruce de
413,627 vehiculos y por ultimo los que conectan con Nuevo México en el
estado de Chihuahua con una menor cantidad 156,789 de vehiculos.

Robo a vehiculos del servicio de autotransporte de carga

Durante el ano 2022 en materia de robo al autotransporte de carga se
tienen reportes del SESNSP de que las carpetas de investigacion del fuero
local alcanzaron la cifra de 8,834 carpetas. Esta cantidad es practicamente
la misma que la observada el afio anterior de 2021 con 8,762 carpetas, que
representa un incremento cercano a 1 por ciento.

De acuerdo con esta misma fuente de informacion, la evolucion
trimestral de robos a unidades de transporte alcanzoé el punto mas altoen al
ano 2018, para paulatinamente descender en |os siguientes cuatro afios de
la actual administracion federal. Durante el ultimo afio de registro en 2022
se tiene un total reportado de 8,834 carpetas de investigacion abiertas por
este concepto, de las cuales 7,644 se refieren a robos con violenciay 1,190
a robos sin violencia. Aun cuando el fendmeno no ha crecido respecto a
los ultimos afios de la administracion anterior, sigue siendo un delito que
preocupa por la disrupcion que genera en un area especialmente sensible
para la movilidad de la poblacion, y que tiene amplias repercusiones en
la percepcion de seguridad del pais para determinar la localizacion de
nuevas inversiones. Ademas de que es un delito que esta estrechamente
vinculado con la expansion de las organizaciones criminales vinculadas al
narcotrafico.
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Grafico 16. Robo a transportistas (2016-2023)
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Fuente: SESNSP.

Con base en esa informacion se tiene que los estados con mayor
incidencia delictiva en materia de robo a transportistas durante el afio
2022 son: Estado de México (4,537 carpetas), Puebla (1,801 carpetas),
Michoacan (777 carpetas), San Luis Potosi (474 carpetas), Jalisco (318
carpetas) y Nuevo Ledn (160 carpetas). Cabe sefialar que la Ciudad de
México tiene uno de los registros mas bajos en este tipo de incidentes con
apenas 88 carpetas en todo el afio 2022.

En materia de mercancia con mayor frecuencia de robo a nivel nacional,
la Fiscalia General de la Republica reporta que en el periodo 2018-2022
los alimentos y abarrotes son los que mayor numero de carpetas de
investigacion han reportado, practicamente uno de cada diez robos en
carretera son por este tipo de productos; aproximadamente 5% es por
refaccionesy productos automotrices; 4 % por materiales de construccion,
y el resto por una serie de diferentes productos entre los que destacan
medicamentos, articulos de limpieza, electrodomeésticos, ropa y calzado.
Cabe sefialar que dentro de este fendmeno se encuentran registrados
los hechos de robo de mercancia cuando los traileres se accidentan, y
pobladores aprovechan la ocasion para sacar los bienes de las cajas, 0
que se derraman sobre la carretera. Respecto a las carreteras que tienen
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el mayor numero de reportes de robo de febrero de 2018 a noviembre
de 2022, y que pueden ser identificadas como los tramos con mayor
incidencia delictiva a nivel nacional se encuentran los siguientes:

+  Carretera 150 D México-Puebla-Cérdoba, tramo que va de Puebla
a Cordoba.

+ Carretera 37 D trayecto Uruapan-Lazaro Cardenas en Michoacan.

+  Carretera 97 que va de Urracas al entronque de la carretera
Matamoros- Reynosa.

+ Libramiento Sur de Celaya, Autopista Salamanca Celaya y
Pénjamo- Irapuato-Guanajuato.

+ Carretera Orizaba-Veracruz, Carretera La Antigua-Veracruz-
Sayula de Aleman y Autopista Cérdoba -Veracruz.

+ Autopista México-Querétaro y Querétaro-Celaya.

B. Acciones

Ante estas cifras de un problema amplio y en crecimiento por la dinamica
economica del pais, se requiere instrumentar en el futuro cercano una serie
de medidas de distinto tipo tanto legales, presupuestales, de coordinacion,
innovacion tecnoldgica, de inversion en infraestructura, y capacitacion,
ademas de acciones mas planeadas para lograr el desmantelamiento
de las bandas criminales. Con ello se podra tener un efecto amplio sobre
las causas de este problema, buscando generar mejores condiciones de
seqguridad para la poblacion, e incrementar la competitividad econémica
del pais para consolidarla como un destino preferido para la relocalizacion
de las inversiones internacionales.

Con el propodsito de explorar algunas propuestas que han mostrado
resultados positivos en el pasado cercano en contextos similares, se
presenta una primera nota de referencia relacionada con lo realizado
en Colombia en los ultimos afnos, para atender esta problematica.
Posteriormente se analizan otras propuestas expresadas por diferentes
actores tanto publicos como privados, académicos y de consultoria que
proponer soluciones integrales y permanentes al robo en carreteras.
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Experiencia de Colombia contra robo en carreteras

Colombia es un pais que historicamente ha pasado por un conflicto
armado con grupos al margen de la ley y bandas criminales relacionadas
con narcotrafico. Eso llevo al Gobierno Nacional a implementar diferentes
estrategias para invertir en carreteras mas seguras con el fin de prevenir
secuestros y robo a transporte terrestre. No es un problema resuelto en
su totalidad en Colombia, pero su experiencia es previa a México y por lo
tanto puede arrojar algunas lecciones para nuestro caso. En el afio 2000
registraron 3,268 robos y en 2018 este fendmeno se redujo a apenas 289
incidentes. ¢Qué hicieron para lograrlo? La seguridad a los viajeros es
ofrecida gracias sobre todo al uso conjunto de nuevas tecnologias y a la
coordinacion alcanzada con el sector privado y el sistema de justicia. Entre
las medidas puestas en marcha en los ultimos afos se pueden encontrar
las siguientes:

+ Con la union de todas las dependencias gubernamentales
vinculadas con el tema de las carreteras, se cred un Frente de
Seguridad Empresarial que se reune periodicamente con el
grupo gubernamental para compartir informacion y generar
constantemente nuevas estrategias. Se logro reunir en la mesa a
las distintas organizaciones de transportistas de manera nacional
y regional Se conformo una matriz operacional para el combate de
este delito donde todas las dependencias colocan sus datos mas
relevantes para conocer mejor las caracteristicas de operacion
de la delincuencia. Asimismo, se conformdé una base de datos
con los antecedentes de todos los operarios de tractocamiones
a efecto de guiar a las empresas en sus contrataciones de
personal, y evitar la complicidad de sus colaboradores.

+  La Federacion Colombiana de Transportadores de Carga por
Carretera (COLFECAR) implementd con el apoyo del Gobierno
Colombiano en el afio 2019, una estrategia para combatir el robo
e incineracion de tractocamiones en las carreteras por parte del
crimen organizado, en su caso agravado por el tema de la guerrilla
y grupos paramilitares. Unieron esfuerzos para confeccionar
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soluciones para cada caso y desmantelar a las bandas dedicadas
a este ilicito. En 2019 desarticularon 39 bandas de asaltantes en
carreteras.

Sistema de videovigilancia en las carreteras nacionales en
colaboracion con la empresa integradora siMS Technologies
S.A.S., socio de Axis Communications y expertos en este tipo de
soluciones. Basados en las necesidades que tenia el proyecto,
recomendaron e instalaron Camaras de Red Axis, entre ellas
domos Axis Q6035-E, los cuales consiguen una calidad de video
full HD. Con el sistema implementado se han cubierto mas de
1000 kilémetros desde Bogota a vias como Girardot, Villavicencio,
Autopista Norte, Honda, Buenaventura y la Mesa Cundinamarca.
El sistema apoya a las Fuerzas Armadas y la Policia para que
tengan reacciones mas oportunas frente a la delincuencia y
subversion, asi como el apoyo a la disminucion de indices de
accidentabilidad.

Se cuenta con el Centro de Control y Operacion Vial, desde el cual
serealizanlaslabores de monitoreo deltransitoy lainfraestructura
vial, por medio de sistemas de camaras de video vigilancia,
equipos para la deteccion automatica de placas, identificacion de
variables y puntos criticos y conectividad con centros de control
viales de las vias concesionadas y de las fuerzas de seguridad
del Estado.

Se instalé un nuimero de emergencia como conducto para
informar a los transportistas sobre los incidentes reportados en
las carreteras, y lograr alertas en tiempo real. Con estas llamadas
se genera un sistema alimentado por todos los usuarios de
las vias. Todo mundo reporta lo que esta sucediendo en las
carreteras.
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El gobierno expidio una Pdliza de terrorismo en beneficio de
los vehiculos que se ven inmiscuidos en pérdidas totales y
parciales por incendios y robos provocados por acciones de
grupos criminales, cuando se ven afectados por amotinamiento,
actualmente se busca extender este beneficio a las mercancias.

Secreo el Sistema Integral para la Prevenciony Control del Lavado
de Activos, la Financiacion del Terrorismo y el Financiamiento de
la Proliferacion de Armas de Destruccion Masiva (SIPLAFT) que
es un sistema de prevencion y control del lavado de activos, la
financiacion del terrorismo y financiamiento de la proliferacion de
armas de destruccion masiva, el cual deben implementar todas
lasempresas habilitadas porlas autoridades de Transporte parala
prestacion del servicio publico de transporte terrestre automotor
de carga, sin importar si estas empresas se encuentran 0 no en
operacién (estén o no operando y/o activas). Se capacita a las
empresas para evitar caer en actividades ilicitas que pongan en
riesgo la estabilidad financiera y juridica de sus empresas.

Actualmente siguen trabajando en lograr la conectividad de los
GPS, camaras de videovigilancia de las casetas, y puertas de
entrada, para lograr un gran centro de operacion donde se brinde
seguimiento a toda la actividad de las carreteras en el pais.

C. Propuestas

En general las propuestas para prevenir y atender los efectos derivados de
los robos en carreteras se han centrado en acciones de coordinacion entre
policias federales y locales; operativos para mejorar la seguridad en las
carreteras; y la modernizacion tecnologica de los servicios de transporte
privado. Existen en general tres tipos de acciones para reducir impacto
de los robos: a)Preventivos: colocar dispositivos GPS, Cajas Blindadas en
autotransportes, camaras de video, y operativos viales como salidas en
carrusel; retenes y patrullajes en zonas criticas, entre otros; b) Activos: una
vez que sucede el robo son acciones para reducir su impacto y dificultar
que se pierdan valores y patrimonio, tales como desconectar motores
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a distancia, camaras de vigilancia operando en vehiculos; y esquemas
de reaccion inmediata, y c)Reactivas: buscar vehiculos robados,
identificar a delincuentes, recuperar mercancias, aplicacion de seguros
contratados. Sin embargo, no se cuentan con medidas relacionadas con
el desmantelamiento de bandas criminales con base en acciones legales
contra el financiamiento y lavado de dinero, y de generacion de plataformas
nacionales para mejorar la toma de decisiones tanto en la vigilancia como
en elaboracion de estrategias de contencion. Las acciones y estrategias
mas importantes detectadas para el combate al robo en carreteras son
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las siguientes:

Fortalecer la coordinacion preventiva, operativa y de inteligencia
de las policias federales y locales. Debido a que Guardia Nacional
es responsable de la seguridad de las carreteras federales y
autopistas de cuota en todo el pais, resulta indispensable que
a su interior se fortalezca la conformacion y operacion de areas
especializadas en seguridad de carreteras, y se fortalezca
su coordinacion con las policias estatales y municipales. En
particular una mayor coordinacion operativa con los C5 de
los gobiernos estatales, que son definitivos para el monitoreo
y reaccion ante los asaltos que requieren un tiempo de
respuesta inmediato para lograr recuperar bienes y detener a
los responsables. Es importante considerar que la seguridad
de las carreteras y aeropuertos del pais, han sido transferidos
de manera exclusiva al personal militar de la Guardia Nacional,
en relevo de los guardias civiles (ex policias federales) que se
habian mantenido a cargo de esa tarea. El plan disefiado por la
Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) contempla que para
el cierre del primer semestre de 2022 se habria contemplado
dicho relevo en las 32 entidades con un total de 8,500 efectivos
castrenses.

Durante la actual administracion federal se puso en marcha
en 2019 el "Plan Carreteras Seguras” y la aplicacion movil “PF
Carreteras”, con el objetivo de combatir, mediante una estrategia
interinstitucional y con la participacion del sector privado, los
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asaltos y robos en las carreteras del pais. Esta aplicacion es una
herramienta de informacion y denuncia ciudadana, que permite
reportar si eres victima o testigo de un hecho delictivo como el
robo en carreteras, ademas de informar de incidentes carreteros
y rutas seguras para los usuarios.

El Programa Carreteras Seguras tiene un alto contenido de
seguridad vial cuya adecuada ejecucion se vincula con reducir
algunos de los riesgos que facilitan la comision de robos en las
carreteras. Cabe senalar que en México 71 % de las causas de
siniestros de transito son atribuibles al conductor, destacando
los rubros de imprudencia o atencion, uso del celular, velocidad
excesiva, no utilizar el cinturdon de seguridad, invasion del carril
contrario y no respetar la distancia adecuada entre vehiculos en
carreteras, tal como lo sefiala el Instituto Mexicano del Transporte
(IMT). Asimismo, incluye la prevencion de fallas mecanicas
mediante la revision fisico-mecanica antes de cualquier viaje
para prevenir fallas en neumaticos, mecanicas y eléctricas, que
impliquen que el conductor tenga que detenerse en zonas de
riesgo, o con baja sefial, y que lo hagan victima del delito de robo.

Fortalecer las acciones de participacion y coordinacion entre
autoridades, empresas privadas y agrupaciones del transporte
para desarrollar proyectos conjuntos en materia de seguridad
contra el robo en carreteras, tales como los tipo Motum-ANTP-
SSPC-Gobiernos Estatales: Centro de Atencion Inmediata, con
la Aplicacion ANTP-SOS by Motum, para el reporte inmediato de
robos al autotransporte de carga, y su atencion por parte de la
autoridad; es conectividad al alcance de todos los transportistas
para reportar en tiempo real incidentes con un seguimiento
desde el Centro de Control, Comando, Comunicacion, Computo
y Calidad (C5 Nacional de la SSPC) con operadores de apoyo de
las propias organizaciones del transporte privado.
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Fortalecer la participacion periddica de las empresas del sector
de autotransporte en la Mesas de Coordinacion con la Guardia
Nacional y la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana
para atender el tema de seguridad en carreteras en todo el
pais. En 2022 la Camara Nacional del Autotransporte de Carga
(CANACAR) propuso a la Secretaria de Gobernacién retomar el
Programa Nacional de Seguridad Carretera como gran mesa de
seguridad que involucre a Gobierno Federal con las autoridades
locales, que involucre a las Fiscalias de los estados, a la Guardia
Nacional, SEMAR, SEDENA para revisar juntos los temas de las
carreteras.

Continuar con esquemas institucionales de planeacion para
mejorar la seguridad en las carreteras, similares a las propiciadas
por las Auditorias en Seguridad Vial para mejorar de forma
integral los servicios que se ofrecen en un tramo de una carretera
federal. Un tema crucial para la reduccion de los niveles de robo
es el mejoramiento de la infraestructura vial para darle certeza
a los transportistas y particulares sobre los lugares seguros
para hacer escalas, en lograr una mayor conectividad en los
caminos federales; y en la modernizacion de la infraestructura
para la ampliacion de vialidades, darle fluidez a la movilidad vial y
eliminarriesgosy peligros especificos. Estas auditorias deben ser
un traje ala medida para cada carretera federal. Se han planteado
incluso auditorias completas para toda una carretera, como es el
ejemplo del Arco Norte de la Ciudad de México. Estos esfuerzos
son de largo plazo y demandan un gran esfuerzo de coordinacion
e inversion por la dimension de recursos involucrados.

Disminuir el costo de las polizas de seguros para lograr que todala
flotilla que circula en carreteras nacionales viaje con tranquilidad
y sin temor de ser asaltados por las pérdidas de los productos y
vehiculos. Esto especialmente dirigido a las microempresas que
tienen dificultades para estos financiamientos. De igual forma
la politica de cobro de peajes en Caminos y Puentes Federales
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(CAPUFE) puede incentivar el uso de carreteras en horarios
seguros a través de una disminucion de los peajes cuando se
tienen operativos que garanticen mayor seguridad.

Capacitacion sobre manejo de situaciones de riesgo en carreteras
a través de simuladores viales, y con personal especializado de
corporaciones policiacas (Tipo TrackSim). Esta tecnologia resulta
novedosa e interesante con el uso de simuladores para preparar
fundamentalmente a los operarios a mejorar su capacidad de
reaccion y habilidades de manejo ante situaciones de riesgo o
amenazas de asalto.

Un tema central para la reduccion de asaltos depende sobre todo
de que la autoridad ejerza un pleno control del territorio donde
atraviesan las carreteras, los grupos criminales mantienen
el dominio sobre accesos y salidas secundarias en caminos
federales e incluso en carreteras de cuota. En ocasiones
desafortunadamente con el contubernio de autoridades. Estas
desviaciones o salidas irregulares deben eliminarse para mejorar
la seguridad de las carreteras, y buscarse alternativas de
conexion para las comunidades que tienen acceso a través de
estas terracerias o caminos vecinales.

Contar con esquemas de informacion sobre operadores del
servicio de transporte para orientar las decisiones de contratacion
delasempresasyreducir las posibles vinculaciones con el crimen
organizado, asi como, registrar los cursos de capacitacion vy
profesionalizacién de los operarios en los cuales podrian incluirse
cursos nacionales obligatorios en materia de combate al crimen.
Asi, por ejemplo, la Asociacion Nacional de Transporte Privado
cuenta con un curso en linea sobre “Manual de Prevencion y
Reaccion al Delito de Robo al Autotransporte de Carga”.

Con el Programa Caseta Segura de la actual administracion
federal se ha contribuido a reordenar el tema de las carreteras,
evitando demoras por cierres prolongados, un ambiente de
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protestas constantes y de caos en la sociedad. Los operativos
contra la toma de casetas son encabezados por la Guardia
Nacional, y resultaron efectivos durante el afio 2022. Se estima
que se ha evitado la pérdida de 4,700 millones de pesos durante
su operacion de enero a abril de 2022 en todo el pais. De acuerdo
con datos de la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana
(SSPC), el célculo es de 48,7 millones de pesos diarios de pérdidas
gue se evitan en las casetas con estas medidas. Estos recursos
ya no ingresan a los bolsillos de organizaciones o personas de
las que se desconocen sus actividades, pero que podrian ir a
actividades ilicitas.

+  Dentro de las tecnologias desarrolladas por el area cientifica
de la Guardia Nacional se encuentra el Dispositivo Tactico para
la Operacion Policial (DTOP) que permite al oficial de policia la
deteccion en campo de personas con antecedentes policiales,
ordenes de aprehension y de registro de personal de seguridad
publica, mediante la identificacién biométrica dactilar, y consulta
las bases de datos criminalisticas y de reportes de robo de
vehiculos y armamento registrado. Con este dispositivo se apoya
la toma de decisiones en campo al momento de realizar los
operativos, poniendo a disposicion de toda la Guardia Nacional las
bases de datos institucionales de manera rapida y sencilla. Esta
herramienta aplicada en la vigilancia de carreteras puede resultar
altamente efectiva para el éxito de los diferentes operativos.

- lIdentificacion de las rutas y horarios con mayor indice delictivo
con la finalidad de que se organicen conjuntamente recorridos
periodicos para atender problemas como baja cobertura de
sefial satelital, establecer paraderos seguros, definir rutas
alternas, ubicar puntos con mayor incidencia delictiva y conocer
los tramos de carreteras en reparacion.

Como reflexion final, uno de los factores que mas influyeron en la
reciente decision de Tesla para ubicar una nueva planta de produccion en
Santa Catarina, Nuevo Leon, fue el favorable contexto de seguridad local, y
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con ello el bajo nivel de riesgo a largo plazo de esas inversiones. De hecho,
las otras opciones que se evaluaron para la posible ubicacion de esta
planta mostraron mayores riesgos de inseguridad. Ante las expectativas
de mas inversiones extranjeras derivada del nearshoring, las autoridades
federales y locales, deberan tomar el caso de Tesla como ejemplo, y
trabajar para elevar la seguridad de sus territorios con miras a atraer a
empresas interesadas en instalarse en México. Al respecto, recientemente
el Gobernador de Nuevo Ledn en una de sus primeras acciones posteriores
a la decision de Tesla, fue presentar ante el Gobierno de Texas un plan de
mejora de mediano plazo para el sistema de carreteras del estado, que
permita disminuir los tiempos de traslado y garantice condiciones de
seguridad en las rutas de logistica necesarias para apoyar el proyecto de
Tesla.
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Hacia una nueva politica social del Estado Mexicano

Mario Luis Fuentes Alcala

Las desigualdades, la pobreza y la marginacion son tres grandes
constantes a lo largo de la historia de México. Desde su origen como pais
independiente y hasta la segunda década del siglo XXI, hemos sido un pais
incapaz de lograr un quiebre sustantivo en las desigualdades y brechas
sociales: en efecto, aun en 2020, practicamente la mitad de la poblacion
vivia en condiciones de pobreza multidimensional, siendo las nifias y los
nifios, y particularmente quienes forman parte de pueblos originarios,
quienes viven las peores condiciones de vida (Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social «CONEVAL», 2021).

Lo anterior apunta a una cuestion central. Hasta ahora, la politica social se
ha entendido, entre los afos de 1980 a 2022, esencialmente como politica de
combate a la pobreza. Esto, desde dos supuestos: 1) que uno de los principales
ejes del desarrollo se encuentra en la construccion de oportunidades para
las personas, por ejemplo, garantizando igualdad sustantiva entre mujeres y
hombres, y eliminando los dispositivos institucionales y legales de discriminacion,
por ejemplo, contra minorias étnicas o grupos de poblacion especificos y 2) que
en congruencia con lo anterior, las estrategias gubernamentales deben dirigirse
hacia la construccion de capacidades individuales, a fin de que los individuos
estén en la posibilidad de elegir racionalmente cuales de las oportunidades de que
disponen, quieren tomar para la realizacion de sus proyectos de vida.

La l6gica de la politica social se articula entonces a través del supuesto
de que los individuos, al nacer en circunstancias diferentes, enfrentan
diferentes niveles de obstaculos y enfrentan la vida a partir de relaciones
desiguales. Por ello, el papel del estado es “igualar” las condiciones
iniciales de arranque, via la transferencia de recursos y via el acceso a
servicios basicos como la educacion, la salud y la alimentacion, pues
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estos “habilitan” mayormente a los sujetos para insertarse con éxito a los
diferentes mercados que existen y a través de los cuales pueden realizar
sus proyectos personales de vida.

De este modo, a pesar de que en los ultimos 30 afnos se han invertido
miles de millones de pesos en esos rubros, la pobreza persiste y en
diferentes regiones incluso se ha profundizado, como es el caso de la
pobreza urbana en grandes metropolis, y la pobreza rural e indigena en
varias regiones del sur-sureste de México, o en enclaves historicos de
marginacion y pobreza como en la Sierra Tarahumara.

De este modo, no solo se han profundizado las desigualdades entre las
entidades federativas, sino que, en su interior, y dentro de las ciudades y
zonas metropolitanas se han generado mayores espacios de exclusion y
marginacion; todo ello en un contexto de un pais que sigue urbanizandose
aceleradamente. En efecto, segun los datos del Consejo Nacional de
Poblacion «CONAPO», el Sistema Urbano Nacional esta compuesto ya
por mas de 400 ciudades, y la proyeccion hacia el afio 2030 se sumen al
menos 40 ciudades mas, de 15,000 y mas habitantes cada una de ellas.

Enfrentamos pues, un contexto de un pais con la mayor cantidad
absoluta de personas en pobreza desde 1995; con el mayor numero de
homicidios intencionales en la historia del pais; con fendmenos complejos,
algunos inéditos como la desaparicion forzada y masiva de personas; y
otros que se han intensificado, como la marginacion y la discriminacion;
con graves e inaceptables formas de violencia que se ejercen al interior
de las familias; que se perpetra en contra de las mujeres en la forma
del feminicidio; o en contra de nifas y nifnos, quienes masivamente son
victimas de homicidios, de las peores formas de trabajo infantil, y de
otros tratos crueles y degradantes; todo lo cual obliga a pensar en una
nueva politica social del Estado mexicano que cambie, en primer lugar, de
objetivo central.

En efecto, como ya se dijo, desde la década de 1980 del siglo XX se
ha planteado que el principal objetivo de la politica social es el combate
a la pobreza; y de la mano de ello, el abatimiento de la marginacion. Sin
embargo, sin que lo anterior deje de ser importante, un nuevo curso de
desarrollo solo podra lograrse en la medida en que el Estado mexicano sea
capaz de construir y operar una politica social dirigida a la plena garantia
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de los derechos humanos, en congruencia con el mandato constitucional
contenido en el articulo 1°, asi como el amplio catalogo de derechos
humanos reconocidos fundamentalmente en los articulos 2° al 5° de la
Cosntitucion Politca de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM).

De este modo, construir tal politica social debe partir de un amplio
consenso, resultado de un didlogo nacional, que permita convencer a
todas las partes de que México no podra ser un pais de pleno bienestar si
no logra eliminar el déficit de estatalidad que nos caracteriza desde hace
décadas; es decir, la incapacidad del Estado de cumplir con los mandatos
que se da a si mismo a través de su marco juridico y su entramado legal-
institucional.

La nueva politica social del Estado mexicano debe también construirse
a partir del reconocimiento de la urgencia de los problemas que
enfrentamos, y construir los acuerdos indispensables para hacer lo que es
necesario, con base en una vision audaz sobre el pais que queremos ser
en 50 afnos; y de lo que es necesario hacer en lo inmediato para dirigirnos
hacia ese horizonte posible.

Desde esta perspectiva, o primero que debe reconocerse es que la
proxima administracion federal, que gobernara de 2024-2030, habra de
enfrentar un escenario de enormes restricciones presupuestales, en un
contexto de muy bajo crecimiento que reducira sumargen de accion y toma
de decisiones;y con un proceso de erosion de capacidades institucionales.

Por lo anterior, redisefar a la politica social parte, en primer lugar, de
reordenar lo que tenemos y darle un sentido de integralidad, enfrentando
en primer lugar los enormes retos de coordinacion y accion concertada en
todos los ordenes del gobierno.

En ese sentido, lo urgente obliga a reordenar los programas de
transferencia de ingresos para garantizar una mayor eficacia y justicia
en su distribucion, lo que obliga a repensar esquemas que permitan
focalizar, pero al mismo tiempo garantizar que las personas en mayores
condiciones de pobreza podran, en el mediano plazo, acceder a puestos
dignos de trabajo.
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De manera simultanea, debe reconocerse que el impacto de la erosion
inflacionaria esta profundizando las condiciones de hambre que existen en
el pais; y que esta llevando a millones de familia a enfrentar la inseguridad
alimentaria, asi como procesos de malnutricion que en muchos casos se
asocian las tendencias de obesidad y sobrepeso en los hogares.

Por ejemplo, los programas de becas y transferencia de recursos
a familias podrian entrar a procesos de reconversion gradual, a fin de
garantizar el derecho a la educacion universal de nifias y nifios, avanzando
a coberturas de 100 %, pero incorporando esquemas como el de escuelas
de tiempo completo, y con ello, dar acceso tres alimentos diarios para
todas las nifias, nifos y adolescentes en el horario escolar ampliado, desde
el preescolar hasta la educacion secundaria.

Este tipo de esfuerzos deben vincularse con estrategias de produccion
de alimentos y de desarrollo agropecuario, que sean mayores en escala,
y que permitan superar el severo problema del hambre que persiste en el
pais; esto permitiria ademas implementar acciones tanto en los ambitos
urbanos como rurales, para la mitigacion del cambio climatico, y para la
reduccion de los efectos del calentamiento global en todo el pais.

Estos ejemplos permiten pensar en una nueva politica social que
se desarrolle en etapas sucesivas, reconociendo siempre el sentido de
urgencia y de inmediatez de algunas intervenciones criticas; y a la par,
avanzar hacia el redisefo de la arquitectura institucional para el desarrollo
social integral del pais. Lo anterior requiere pensar en tres dimensiones de
intervencion, que se sintetizan en |os siguientes puntos:

1) Generar las intervenciones que urgen de forma inmediata para
atender a los grupos en mayores condiciones de desventaja e
incluso, de segregacion social, y que se encuentran en situaciones
frente a las que es preciso suponer que no hay tiempo, y que
es imposible postergar la atencion institucional; como las
poblaciones de personas migrantes en situacion irregular,
personas en situacion de calle, especialmente nifas y nifos;
victimas de la violencia extrema, y otros grupos cuya magnitud es
creciente y requiere de la inmediatez en la accion.
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2) Frenar el deterioro de las precarias infraestructuras sociales de
que disponemos, con el proposito de llevarlas en el mediano plazo
hacia nuevos escenarios que respondan a estandares minimos de
derechos humanos. Ejemplos de ello se encuentran, por ejemplo,
en la infraestructura escolar de sistemas como el Consejo
Nacional de Fomento Educativo (CONAFE); la infraestructura
minima de cuidado y asistencia de que aun dispone el Sistema
Nacional y los Sistemas Estatales y Municipales del Desarrollo
Integral de la Familia (DIF); la infraestructura de salud basica de
las clinicas comunitarias, que aun existe en localidades rurales
y urbano-marginadas; asi como recuperar y potenciar redes
de accion social y comunitaria a través de instrumentos aun
existentes como el Instituto Nacional para la Educacion de los
Adultos (INEA) y el Instituto Nacional de las Personas Adultas
Mayores (INAPAM).

3) Recuperar y potenciar gradual, pero aceleradamente, las
estructuras de planeacion democratica del desarrollo, asi como
de desarrollo regional, en los tres niveles de gobierno, y con ello
recuperar la capacidad rectora del Estado para ordenar y dirigir
hacia un nuevo rumbo a la Republica.

Es importante reconocer que, en el mejor de los casos, la
administracion 2024-2030 dispondra del tiempo necesario para generar
las condiciones que son indispensables para construir un nuevo sistema
nacional de proteccion social integral, dirigido a la garantia universal,
integral y progresiva de los derechos humanos. Y para ello, teniendo como
referencia las dimensiones anteriormente expuestas, pueden plantearse
las siguientes etapas de accion con metas alcanzables al afio 2030:

Primera etapa: de replanteamiento de prioridades y objetivos primarios
de la politica social, que pueden resumirse en: i) erradicacion del hambre;
i) prevenir, reducir y eventualmente, erradicar la enfermedad y la muerte
evitable; iii) garantizar educacion pertinente y de calidad de forma universal;
y iv) mejorar las condiciones de acceso a oportunidades de ingreso y
empleo dignos.
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Para lo anterior, es necesaria la ya mencionada articulacion vy
potenciacion de los recursos disponibles, lo cual permitiria avanzar en las
siguientes metas y acciones especificas:

a) Reorganizar los recursos publicos para el combate a la pobreza
y redisefar las estrategias para la atencion de las prioridades
de mayor urgencia, con una perspectiva integral de derechos
humanos. Las mas evidentes, segun los datos disponibles son:

a.1. Erradicar el hambre, comenzando con la garantia del derecho
a la alimentacion y la seguridad alimentaria de nifias y nifios.
Esto requiere declarar una emergencia nacional ante el
hambre, y con base en ello, avanzar hacia una nueva estrategia
de asistencia social alimentaria, que incorpore al menos a los
hogares con nifas y nifios.

a.2. Reducir la obesidad y la malnutricion, partiendo del derecho
de prioridad de nifias, nifios y adolescentes, reconocido en la
Ley General de los Derechos de las Nifias, Niflos y adolescentes
e implicito en el Principio del Interés Superior de la Nifiez,
contenido en el articulo 4° de la CPEUM.

a.3. Construir una estrategia nacional para la prevencion de la
muerte evitable, sobre todo la causada por enfermedades
infecciosas y transmisibles, y, por otro lado, haciendo énfasis
en la reduccion de la incidencia de los accidentes, asi como
en la prevencion y atencion de las epidemias de obesidad,
diabetes y enfermedades del corazon.

Segunda etapa: Iniciar el disefio y la construccion, en pasos sucesivos,
de un nuevo sistema nacional de cuidados, con tres propdsitos centrales:

b.1. Construir una red nacional de guarderias, casas de cuidado y
centros de atencion geriatrica y gerontoldgica, que permita reducir
el tiempo de cuidado no remunerado exigido a las familias.

b.2. Avanzar hacia una nueva estrategia nacional de trabajo digno,
que tenga como base nuevos esquemas de trabajo, de mayor
flexibilidad y posibilidad de conciliar vida laboral con vida familiar.
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b.3. Avanzar hacia el disefio y construccion de un nuevo sistema
universal de proteccion social en salud y seguridad social, que
desvincule la garantia del derecho universal a la salud del estatus
laboral de las personas.

Tercera etapa: Iniciar una reforma integral a la arquitectura institucional
de la administracion publica federal, que pueda superar la segmentacion
provocada por la estructura sectorial hoy vigente, y que permita nuevas
|6gicas de coordinacion, cooperacion e integralidad en las acciones de las
dependencias y organismos del gobierno de la Republica, y de éstos con
las entidades y municipios del pais. Esa reforma debe permitir:

c.1. La transversalizacion efectiva de la perspectiva de género, de
derechos de la nifiez y de no discriminacion.

c.2.Laaccioncoordinadaeintegralafin deresponderadecuadamente
a los principios rectores de los derechos humanos, establecidos
en los articulos 1° al 4° de la CPEUM.

c.3. Eficientar los mecanismos de intervencion, programacion y gasto
de los programas publicos, desde una perspectiva de pertinencia
de la politica publica, y de auténtico impacto de las estrategias,
programasy acciones en la garantia de los derechos humanos en
nuestro pais.

Siselograavanzar sustantivamente en esas tres etapas en los proximos
seis afios, México estaria ante la posibilidad de sentar las bases para la
transicion de un Estado dedicado predominantemente a la prestacion de
servicios publicos, hacia un nuevo enfoque de un aparato institucional
orientado hacia la garantia de los derechos humanos, con especial énfasis
en los derechos econdémicos, sociales, culturales y ambientales de la
poblacion nacional; y hacia el fortalecimiento de la democracia, entendida
no solo como una estructura procedimental de disputa ordenada por el
poder politico, sino como lo establece la propia CPEUM: como un sistema
de vida sustentado en los valores de la solidaridad, |la tolerancia, la igualdad
y la proteccion de la dignidad humana.
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Género, infancias y adolescencia, discriminacion y Estado:
cuatro perspectivas indispensables para la transformacion
social de México

Saul Arellano Almanza

México ha sido incapaz, de forma historica, de construir un curso de
desarrollo generador de condiciones universales de bienestar. Desde su
constitucion como nacion independiente y hasta la tercera década del
siglo XXI, las desigualdades y la pobreza son dos constantes histoéricas
cuyas consecuencias se expresan en fendmenos adicionales como la
marginacion, el rezago social, y la falta o insuficiencia de procesos de
cohesion y solidaridad social.

A partir de la década de 1980 en el siglo xx, cuando comenzaron a
desarrollarse los primeros estudios sobre la marginacion, y posteriormente
sobre la pobreza, y en especifico, sobre su medicion objetiva, se han
intensificado las discusiones sobre como lograr un estilo de desarrollo que
ademas de garantizar crecimiento economico sostenido, lo haga con base
en criterios de sostenibilidad ambiental y con mecanismos de distribucion
justa.

Este debate ha cobrado una nueva tesitura a raiz de la reforma
constitucional en materia de derechos humanos, promulgada en el afio
2011, mediante la cual se establecieron varios principios relativos a la
exigibilidad de los derechos y a los mecanismos y procesos que deben
disenarse para su cumplimiento.

Entre esos principios, quiza el que menos atencion ha recibido, en
tanto eje de articulacion de un proceso de ampliacion de los estandares
y condiciones de bienestar en el pais es el principio de progresividad,
respecto del cual, la Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion (SCJUN) ha establecido lo siguiente:
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El principio de progresividad de los derechos humanos tutelado en el
articulo To. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
es indispensable para consolidar la garantia de proteccion de la dignidad
humana, porque su observancia exige, por un lado, que todas las autoridades
del Estado mexicano, en el dmbito de su competencia, incrementen
gradualmente la promocion, respeto, proteccion y garantia de los derechos
humanosy, por otro, les impide, en virtud de su expresion de no regresividad,
adoptar medidas que disminuyan su nivel de proteccion. (SCJN, 2017).

Como se observa, el mandato judicial es tomar a este principio como
uno de los elementos esenciales para garantizar la proteccion irrestricta de
la dignidad humana, lo cual exige el cumplimiento sistémico del conjunto
de derechos que se encuentran reconocidos en el texto constitucional y
en todo el orden juridico que de él emana, considerando ademas el marco
convencional que forma parte del sistema juridico mexicano.

Debe subrayarse entonces que el Principio de Progresividad resulta
fundamental si se le interpreta a la luz de los articulos 25y 26 de la propia
Constitucién Politica de los estados Unidos Mexicanos (CPEUM), en materia
de planeacion del desarrollo; pues en ellos se establece que los objetivos
del desarrollo nacional son los contenidos en el propio texto constitucional;
y que el Estado debe contar para ese proposito con un Sistema Nacional
de Planeacion Democratica.

De tal forma que, a pesar de que la CPEUM limita las facultades de
planeacion del desarrollo a periodos de seis afios (que es la vigencia del
Plan Nacional de Desarrollo); en realidad, bajo el nuevo paradigma de los
derechos humanos, esa restriccion es solo de tipo administrativa, pues la
garantia universal, integral y progresiva de los derechos humanos implica
precisamente las nociones tanto de gradualidad como de progreso, en el
sentido de una ampliacion constante de los estadios de bienestar social.

Es en ese sentido que se ha establecido otra Tesis de Jurisprudencia,
en la cual se argumenta que:

El principio de progresividad que rige en materia de los derechos humanos
implica tanto gradualidad como progreso. La gradualidad se refiere a que,
generalmente, la efectividad de los derechos humanos no se logra de
manera inmediata, sino que conlleva todo un proceso que supone definir
metas a corto, mediano y largo plazos. Por su parte, el progreso implica que
el disfrute de los derechos siempre debe mejorar. En tal sentido, el principio
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de progresividad de los derechos humanos se relaciona no solo con la
prohibicion de regresividad del disfrute de los derechos fundamentales, sino
también con la obligacion positiva de promoverlos de manera progresiva
y gradual, pues como lo sefialé el Constituyente Permanente, el Estado
mexicano tiene el mandato constitucional de realizar todos los cambios y
transformaciones necesarias en la estructura econémica, social, politica y
cultural del pais, de manera que se garantice que todas las personas puedan
disfrutar de sus derechos humanos. (SCJN, 2019).

Esta progresividad, sin embargo, se plantea de manera abstracta;
es decir, se piensa como una base de gradualidad y mejoramiento
permanente de las condiciones de vida de las personas; pero al mismo
tiempo, esa condicion de ser un “principio abierto’, obliga a dotarlo de
contenido y de criterios orientadores que se encuentran contenidos en
el propio texto constitucional y que, de aplicarse y cumplirse de manera
estricta en nuestro pais, permitirian transitar efectivamente de gobiernos
‘prestadores de servicios” a gobiernos “garantes de derechos”.

Esos criterios pueden entenderse como “perspectivas” insustituibles
para la planeacion del desarrollo y para el disefio, operacion y evaluacion
de las politicas publicas, y son los siguientes:

1. Perspectiva de género

La Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia
establece en el articulo V, Fraccion IX, que:

Perspectiva de Género: Es una vision cientifica, analitica y politica sobre las
mujeres y los hombres. Se propone eliminar las causas de la opresion de
género como la desigualdad, la injusticia y la jerarquizacion de las personas
basada en el género. Promueve la igualdad entre los géneros a través de
la equidad, el adelanto y el bienestar de las mujeres; contribuye a construir
una sociedad en donde las mujeres y los hombres tengan el mismo valor,
la igualdad de derechos y oportunidades para acceder a los recursos
econdmicos y a la representacién politica y social en los ambitos de toma
de decisiones... (Camara de Diputados, 2023, pég. 3).
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En el ambito de la imparticion de la justicia, pero cuya nocion es
generalizable a practicamente todos los ambitos de lo publico, la SCIN
ha interpretado a ese concepto, mediante su jurisprudencia, como sigue:

De acuerdo con la doctrina de la Primera Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion sobre el tema, la perspectiva de género constituye una
categoria analitica -concepto- que acoge las metodologias y mecanismos
destinados al estudio de las construcciones culturales y sociales entendidas
como propias para hombres y mujeres, es decir, lo que historica, social y
culturalmente se ha entendido como “lo femenino” y “lo masculino”. (SCJN,
2017).

Para el disefio de una politica social integral, cuyo principal objetivo
sea la garantia plena de los derechos humanos, la perspectiva de género
es uno de los principios rectores y transversales insustituibles en la
construccion de programas y acciones que estén dirigidos a la eliminacion
de la desigualdad que persiste entre mujeres y hombres; y que permita una
modificacion estructural de los patrones culturales, economicos y sociales
que impiden la ampliacion de una sociedad de igualdad y trato equitativo
a las personas.

En esa logica, debe comprenderse que la transversalizacion de la
perspectiva de género debe darse en todos los ambitos y espacios del
Estado, y no solo del gobierno. Por ello se requiere que, en el Congreso, por
ejemplo, se tenga la disposicion de construir presupuestos que equilibren
y reduzcan las desigualdades entre los géneros; y que en su disefio tengan
la capacidad de orientar la politica publica para generar condiciones de
plena igualdad formal y sustantiva.

La perspectiva de género implica no solo lograr la paridad en los
espacios de representacion o de gobierno, sino eliminar las barreras que
impiden que la paridad se alcance en la mayor parte de los espacios de la
vida profesional y laborales posibles.

Esto mismo debe considerarse en el disefio de la estructura fiscal
del Estado: ;quién, cuanto y por qué paga?, son cuestiones que deben
reflexionarse en torno a topicos que van, desde la existencia de impuestos
que tienen sesgos de género, hasta la posibilidad de acceso, conservacion
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o transmision de propiedad o de la riqueza. Dicho de forma resumida, una
reforma fiscal y progresiva debe estar sustentada en profundos criterios
de igualdad que consideren la perspectiva sefialada.

2. Perspectiva de infancias y adolescencias

Las nifas, nifos y adolescentes de México enfrentan condiciones
dramaticas de existencia. Durante las ultimas dos décadas, no ha habido
una sola medicion de pobreza en la que se haya considerado que menos
de 50 % de quienes tienen menos de 18 afos sean pobres. Los datos mas
recientes muestran efectivamente que de cada 100 en el grupo de edad,
solo 18 son considerados como no pobres y no vulnerables.

La violencia, el trabajo infantil, la explotacion en redes de trata de
personas, el trafico de migrantes en situacion irregular, la desercion y la no
matriculacion escolar, la exclusion de los servicios basicos de salud, las
severas condiciones de hambre y desnutricion, asi como su contraparte
de la obesidad infantil, la omision de cuidados, la existencia de entornos
urbanos hostiles, el cambio climatico y sus efectos y otros factores, son
lamentablemente factores que lastiman e impiden el cumplimiento de los
derechos de las nifias, nifios y adolescentes.

Estas condiciones implican el incumplimiento generalizado de los
derechos de la nifiez, en franca violacion del Principio Constitucional del
Interés Superior de la Nifiez, el cual implica que las nifias y nifos deben
ser considerados y puestos siempre primero en todas las decisiones
del Estado que indicen directa o indirectamente en sus condiciones de
bienestar.

Cumplir con el Principio Constitucional del Interés Superior de la
Nifiez exige de una adecuacion a las estructuras tanto organicas como
funcionales detodaslasinstancias del Estado, pues garantizarlos derechos
de la nifiez implica tres cuestiones basicas: reconocer explicitamente que
son sujetos plenos de derechos, lo que conduciria a una transformacion
de la estructura sectorial de la administracion publica en los tres niveles de
gobierno, con el objetivo de mejorar la coordinacion y la integralidad de las
acciones para que se cumplan los principios de universalidad, integralidad
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y progresividad, es decir, que los cambios sean graduales, pero también
siempre en el sentido de la mejoria de las condiciones de vida existentes
para las nifias y los nifios Hacerse cargo con seriedad de la construccion
de un pais apropiado para la nifiez exige en segundo lugar modificar
los criterios de distribucion presupuestal, para ponerlos primero en las
decisiones de inversion: construir las escuelas que hacen falta, garantizar
servicios meédicos y de salud, erradicar el hambre, garantizar un medio
ambiente sano, garantizar su participacion y aprendizaje democratico para
construir una ciudadania social, entre otras cuestiones, son todos ambitos
que, cuando se piensan teniendo como prioridad a la niflez, adquieren
matices y formas radicalmente distintas a las que han predominado
histéricamente.

Todo lo anterior se comprende mejor al considerar el derecho de
prioridad, reconocido en la Ley General de los Derechos de las Nifas,
Nifios y Adolescentes, y el cual significa que ante recursos limitados y
ante el posible conflicto en la determinacion de qué grupos de poblacion
deben atenderse primero, este derecho y su interpretacion jurisprudencial,
demandan del Estado una transformacion radical de sus presupuestos,
programasy criterios de inclusion y exclusion de los principales programas
y beneficios publicos.

3. Perspectiva de un Estado posnacional

México es un pais con una inmensa diversidad territorial, bioldgica, cultural
y étnica, reconocida en el articulo 2° constitucional en el reconocimiento
de que somos una nacion pluriétnica y plurinacional. Pero esta nocion se
ha visto rebasada pues no se ha traducido aun en una nueva relacion del
Estado mexicano con los pueblos y comunidades indigenas.

De acuerdo con los datos oficiales, en México 97 de cada 100 personas
hablantes de lenguas indigenas son pobres o vulnerables. Situacion que
se agrava debido a los fendomenos de interseccionalidad que llevan a las
personas a enfrentar discriminaciones o procesos de exclusion multiples
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y simultaneos, que han llevado a una fractura historica expresada en la
exclusion permanente de quienes forman parte de los pueblos originarios
en nuestro territorio.

Para México es impostergable cerrar las heridas histéricas que
constituyen la realidad cotidiana de la segregacion y rechazo constante
de los pueblos originarios de los procesos, insuficientes y siempre
incompletos de desarrollo que se han puesto en marcha en el siglo XXy
hasta nuestros dias.

Una nueva politica social exige un eje vertebrador que esté dirigido
al cierre de las brechas que separan a las personas indigenas de las no
indigenas; ademas de las poblaciones afrodescendientes, las cuales
habian estadoinvisibilizadas, y apenas fueron reconocidas en la estadistica
nacional con el levantamiento del Censo de Poblacion y Vivienda del 2020.

De esta forma, falta por construir una nueva generacion de politicas
publicas que al reconocer las diferencias culturales, linguisticas y étnicas,
nodisefe al gobierno en unaldgica de accion respecto de una “exterioridad’,
sino antes bien, desde una mirada de reconocimiento de la alteridad y con
base en una razon dialdgica que propicie el encuentro entre miradas y
perspectivas de vida y mundo.

4. Perspectiva de no discriminacion

La reforma constitucional realizada hace ya mas de 20 afios respecto del
derecho a no ser discriminadas y discriminados no ha logrado convertirse
en el otro eje transversal, insustituible para una nueva generacion de
politicas para la inclusion y el desarrollo integral.

El rechazo que enfrentan millones de personas por su sexo, por su
identidad u orientacion sexual, por su color de piel, por su lengua, religion,
preferencias politicas, nacionalidad, etc., constituye uno de los elementos
de division y conflicto que impiden la reconciliacion y el entendimiento;
en el reconocimiento y conciencia universal de que todas las personas
nacemos libres e iguales, y que nada justifica la discriminacion, el racismo,
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la xenofobia u otras formas de intolerancia que vulneran los cimientos de
las coordenadas del modelo democratico de vida que aspiramos que nos
rija, y que impide convertirnos en un pais de plenos derechos.

Los retrocesos que ha habido en esta materia en los Ultimos meses
obligan a plantear la necesidad de que, en las administraciones por venir,
debera construirse la institucionalidad y la estructura presupuestal y
programatica requeridas para erradicar la discriminacion: en los marcos
juridicos en los que prevalecen criterios excluyentes y estereotipantes; en
las institucionesy sus marcos reglamentarios y normativos; y en general, en
una cultura en la que se mantienen atavismos que inciden negativamente
en la construccion de solidaridad, empatia y fraternidad.
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Los retos de la educacion media superior y superior en
México

Leonardo Lomell Vanegas

La educacion es uno de los grandes temas de la agenda nacional. Una
de las mayores conquistas de la Revolucion Mexicana fue reconocer
explicitamente el derecho a la educacion y asumir el compromiso del
gobierno federal por garantizarlo. Aunque el camino no ha sido facil y
quedan muchos rezagos por cubrir, a partir de la creacion de la Secretaria
de Educacion Publica, en 1921, se lograron avances importantes en
la materia. Sin embargo, es indudable que, al dia de hoy, el estado de la
educacion publica dista mucho de ser satisfactorio. Hay un problema de
calidad en la educacion basica y media basica, en donde la cobertura esta
garantizada o muy cercana a 100 %, en tanto que hay un problema tanto
de cobertura como de calidad en la educacion media superior y superior.

En las Ultimas décadas, los economistas hemos revalorado la
importancia de la educacion como un determinante fundamental del
desarrollo econémico. Tanto por su trascendencia social, como por su
importancia para mejorar la competitividad econdmica de los paises, la
educacion ocupa un lugar relevante en las reflexiones de los académicos y
en las recomendaciones de los organismos multilaterales que se dedican
a promover o a financiar el desarrollo. Los paises que han logrado un mejor
desempefo econdmico en las ultimas décadas tienen en comun haber
realizado una inversion creciente en el largo plazo en la educacion de su
poblacion en todos los niveles, con especial énfasis en el superior, asi
como importantes esfuerzos por desarrollar sistemas propios de ciencia,
tecnologia e innovacion.

La cobertura y la calidad del sistema educativo de un pais constituyen
uno de los pilares mas solidos para poder impulsar el crecimiento
economicoy lamaduracion de su aparato productivo, como lo demuestrala
experiencia de los paises que han tenido un mejor desempefo econémico
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en las Ultimas décadas. Ademas, la educacion también es estratégica por
su contribucion a fortalecer la cultura politicay la participacion ciudadana.
Una poblacion mas educada puede contribuir de manera mas activa al
desarrollo y la consolidacion de instituciones democraticas de mejor
calidad. Diversas investigaciones corroboran que el acceso a la educacion
sigue siendo un importante factor de movilidad social,”” a pesar de los
cambios que se han producido en las ultimas décadas en el mercado
laboral y que han incidido en el incremento de las tasas de desempleo y
en la precarizacion del trabajo en general. La evidencia empirica también
sefiala que el nivel de escolaridad sigue siendo una variable relevante para
la estabilidad laboral, pero que los cambios acelerados que se producen
en la actualidad hacen que las personas con mas afnos de haber terminado
sus estudios sean las mas vulnerables al desempleo; de ahi la importancia
de la actualizacion y la capacitacion permanente, sobre todo en ciertas
disciplinas’®.

Es posible afirmar que existe un circulo virtuoso entre educacion,
desarrollo y ampliacion de las libertades democraticas. La educacion
es condicion necesaria para que cada individuo esté en posibilidad de
desplegartodas sus capacidadesy tener acceso al conocimiento universal.
Por ello la educacion es uno de los componentes mas importantes
del desarrollo humano y es de la mayor relevancia que el Estado se
comprometa con su promocion a través del financiamiento de un sistema
publico con calidad académicay cobertura universal. Por ello la Cumbre de
las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible, celebrada del 25 al 27
de septiembre de 2015 en Nueva York, aprobé como uno de los objetivos
de su agenda “garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad
y promover oportunidades de aprendizaje durante toda la vida para todas
y todos"".

México ha logrado la cobertura universal en educacion basica, aunque
tiene serios problemas en garantizar el dominio de las habilidades
esenciales de la poblacion que ha cursado esos niveles en lectoescritura y

17 Jaime Ros, Rethinking Economic Development, Growth, & Institutions, New York, Oxford University Press, 2013,
pp. 353-356.

18 Philippe Aghion, Céline Antonin y Simdn Bunel, El poder de la destruccion creativa. ;Qué impulsa el crecimiento
econdmico?, Barcelona, Deusto, 2020, pp. 326-327.

19 Organizacion de las Naciones Unidas, Metas de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, Nueva York, 2015
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analisis matematico. Ademas, esta lejos de alcanzar la cobertura universal
en educacion media superior, a pesar de que a partir de 2012 ésta es
obligatoria, de acuerdo con el articulo 3° de la Constitucion Politica de las
Estados Unidos Mexicnaos (CPEUM).?° En materia de educacion superior,
el reto de la cobertura es aun mayor. Y en ambos niveles es necesario
realizar también un esfuerzo para mejorar la calidad del sistema educativo
nacional. Este articulo se centra en la problematica que enfrentan la
educacion media superior y superior.

Educacion y desarrollo: lo que dice la teoria y lo que arroja la evidencia.

La educacion es, sin lugar a duda, una de las principales inversiones que
puede realizar un pais que aspira a alcanzar el desarrollo. Su contribucion,
directa eindirecta, en la productividad de la fuerza de trabajo ha sido motivo
de reflexion para los economistas y en un contexto mas amplio, para los
tedricos del desarrollo. Las teorias que han destacado la contribucion del
capital humano al crecimiento y, mas recientemente, los enfoques que
analizan las tendencias de la denominada “economia del conocimiento’,
conceden una importancia estratégica al esfuerzo educativo que realiza
una sociedad para alcanzar el desarrollo. Amartya Sen ha destacado la
importancia de la educacion para el progreso de las naciones y para el
desarrollo de las capacidades individuales:

El desarrollo puede concebirse como un proceso de expansion de las
libertades reales de que disfrutan los individuos. El crecimiento del PNB o
de las rentas personales puede ser, desde luego, un medio muy importante
para expandir las libertades de que disfrutan los miembros de una
sociedad. Pero las libertades también dependen de otros determinantes,
como las instituciones sociales y econdmicas (por ejemplo, los servicios
de educacioén y de atencion médica), asi como de los derechos politicos y
humanos (entre ellos, la libertad para participar en debates y escrutinios
publicos)?".

20 Diario Oficial de la Federacion, 9 de febrero de 2012.
21 martya Sen, Desarrollo y libertad, México, Editorial Planeta, 2000, p. 19
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La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha
insistido en la necesidad de cerrar las brechas de desigualdad econdmica
y social, tanto aquellas que separan a nuestros paises de las naciones mas
desarrolladas, como las que existen al interior de nuestras sociedades
entre los grupos con mejores condiciones socioeconomicas y aquellos que
se encuentran en situacion mas vulnerable. En el documento presentado
en su XXXVII periodo de sesiones, celebrado en La Habana en 2018, la
CEPAL concluye que los obstaculos para acceder a la educacion son
algunos de los principales factores para la reproduccion y la ampliacion de
la desigualdad. En términos generales, a mayores niveles de escolaridad
corresponden ingresos promedio mayores, aunque persisten otros
factores de inequidad que afectan a la poblacion que logra acceder a la
educacion media superior y superior. En palabras de la CEPAL:

Las tasas de retorno de los afios de educacion para la region muestran
que los mayores saltos en términos de ingreso generado en el mercado
laboral se dan, en primer lugar, al concluir la educacion secundaria y, en
mayor medida, al acceder a la educacion terciaria y a la de posgrado.
Ademas, los retornos de los afios de educacion para la poblacion son
heterogéneos, de acuerdo con algunos ejes de desigualdad relevantes.
A niveles educativos similares, las tasas de retorno -medidas como
retribuciones en ingresos salariales- discriminan a las mujeres frente a
los hombres, a los trabajadores informales frente a los formales, a los
indigenas frente a los no indigenas y a los afrodescendientes frente a
los no afrodescendientes. Las diferencias mas notables en las tasas de
retorno se encuentran en analizar la segmentacion formal-informal de los
mercados de trabajo, lo que remite a los problemas de heterogeneidad
estructural de la region?.

Los paises quelograronavanzaraceleradamenteenbuscadel desarrollo
en la segunda mitad del siglo XX tienen en comun haber incrementado
el gasto en educacion, ciencia, tecnologia e innovacion. Es el caso de
Corea del Sur, Singapur, China y la India, por mencionar algunas de las
experiencias mas emblematicas que ilustran esta tendencia. Se trata de
paises que tienen en comun que lograron acelerar una industrializacion

22 Laineficiencia de la desigualdad, Santiago de Chile, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, 2018,
p. 123.
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con un mayor contenido tecnoldgico, generado en una proporcion cada vez
mayor en sus propios sistemas de innovacion, que a su vez se apoyan en
una importante inversion previa en capital humano. Para poder dar el paso
decisivo en esa direccion se requiere mantener una inversion importante
en educacion a lo largo del tiempo y cuidar que las politicas educativas
sean complementarias con las politicas de investigacion y desarrollo.
(1I+D)%.

En la actualidad, existe consenso acerca de que los paises que tendran
mas posibilidades de desarrollarse en el siglo XXI seran aquellos que
apuesten por ventajas comparativas basadas en la educaciony calificacion
de su fuerza de trabajo. Se trata de lo que algunos autores y organismos
multilaterales han denominado “economias del conocimiento’, definidas
por el Banco Mundial como aquellas que “estan basadas principalmente
en el uso de ideas en lugar de habilidades fisicas y en la aplicacion
de tecnologia en lugar de la transformacion de materias primas o la
explotacion de mano de obra”.?* Sin embargo, el reto no se reduce a invertir
mas en educacion, sino a cerrar las brechas existentes entre los distintos
sectores de una sociedad que se traducen en diferentes remuneraciones a
un mismo esfuerzo educativo, como lo sefiala la CEPAL.

Educacion y desarrollo: la experiencia de México

En México, desde el siglo XIX y con mayor énfasis a partir del triunfo de la
Republica sobre el Segundo Imperio, la educacion fue percibida como un
importante instrumento de transformacion social. En 1867 el presidente
Juarez sento las bases de un sistema de educacion media y superior
moderno y laico, con la creacion de la Escuela Nacional Preparatoria y la
reorganizacion de los establecimientos de educacion superior. Justo Sierra
vio también en la educacion el camino para acelerar el desarrollo del pais y
poder construir una nacion moderna y democratica, para lo cual logré que

23 Philippe Aghion, El poder de la destruccidn creativa, pp. 204-205.

24 Citado por Patricia Rosas Chavez y Ana Maria Fueyo Herndndez, ;Hacia donde va la educacion superior en el
mundo? Tendencias tecnoldgicas y pedagdgicas, en Melchor Sanchez Mendiola y José Escamilla de los Santos,
Perspectivas de la innovacion educativa en Universidades de México: experiencias y reflexiones de la Red de
Innovacion Educativa 360, México, Imagia, 2018, p. 45.
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se creara la Secretaria de Instruccion Publica y Bellas Artes y se reabriera
la Universidad Nacional de México. Sin embargo, el esfuerzo educativo
en gran escala comenzo con la federalizacion de la instruccion basica
y la creacion de la Secretaria de Educacion Publica en 1921, durante el
gobierno del presidente Alvaro Obregén. El primer secretario de Educacion,
José Vasconcelos, impulsé un ambicioso programa de construccion
de escuelas, formacion de profesores y difusion de la cultura, que tuvo
profundas repercusiones en el desarrollo del pais a lo largo del siglo XX.

El esfuerzo educativo logré importantes avances en las décadas
posteriores, como la creacion de los libros de texto gratuito en 1960,
durante la presidencia de Adolfo Lopez, pero no contd con suficientes
recursos para hacer frente al impresionante crecimiento demografico.
Las instituciones de educacion media superior y superior se vieron
rebasadas por la dinamica demografica durante el periodo conocido
como “desarrollo estabilizador”. Como respuesta tanto a esta situacion
como a la crisis de legitimidad que experimento el Estado a partir de la
represion del movimiento estudiantil de 1968, en los afos setenta se dio
un importante impulso a la educacion media superior y superior. En esta
década el gasto en educacion superior crecio a una tasa media anual
de 13.8%. Se cred la Universidad Autonoma Metropolitana y tanto la
Universidad Nacional Autonoma de México como el Instituto Politécnico
Nacional incrementaron su matricula, lo mismo que las universidades
publicas de los estados. Se crearon también el Colegio de Bachilleres y el
Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica, en lo que constituyo
el esfuerzo mas importante de ampliacion de la cobertura en educacion
media superior y superior que se habia llevado a cabo hasta entonces por
el gobierno federal. Sin embargo, fue una estrategia de crecimiento sin
planificacion ni reforma, que provoco la aparicion de problemas que harian
crisis al cambiar el contexto econémico en el que se dio este auge?.

El ajuste econdmico que siguio a la crisis de la deuda, que estalld en

1982, trajo consigo una disminucion del gasto en educacion en términos
reales. La caida fue particularmente drastica para la educacion superior,

25 Ciro Murayama Rendon, La Economia Politica de la educacidn superior en México, México, Asociacion Nacional
de Universidades e Instituciones de Educacion Superior, 2009, pp. 53-56.
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que registro una caida de -5.4%%¢ anual promedio en términos reales
entre 1983 y 1989, con un alto costo también para la investigacion
cientifica y tecnologica, que en nuestro pais se realiza principalmente en
universidades e instituciones publicas. La recuperacion a partir de 1990
fue lenta e inestable, lo que ha limitado en gran medida las posibilidades
de crecimiento del sector. El gasto publico en educacion media superior y
superior en el siglo XXI se ha mantenido en términos reales practicamente
en el mismo nivel que alcanzo a fines de los afos setenta, durante el
auge petrolero. Tuvo importantes caidas durante la década de 1980, a
partir del inicio de la crisis de la deuda y posteriormente presentd una
recuperacion a principios de 1990, para resentir una nueva caida como
parte de las secuelas de la crisis econdmica de 1994-1995. Con el inicio
del siglo XXI el gasto publico en educacion sufrié nuevos altibajos, para
después consolidar una tendencia moderadamente ascendente, pero que
resultod insuficiente para superar los rezagos en materia de cobertura,
infraestructura y calidad del sistema educativo nacional.

26 Ibidem, p. 54
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Grafico 1. Gasto federal por nivel educativo
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(2018).

El estancamiento del gasto publico en educacion en términos reales
es particularmente relevante por la transicion demografica que ha
enfrentado nuestro pais en las Ultimas cuatro décadas. Aunque hubo una
recuperacion del gasto educativo después de la crisis de la deuda, hubo
un nuevo descenso a partir de la crisis de 1995y un estancamiento en los
primeros afos del siglo XXI. La recuperacion posterior ha sido oscilante e
insuficiente para hacer frente al crecimiento de la demanda de educacion
media superior y superior en el pais que ha acompafiado al llamado “bono
demografico’, caracterizado por un incremento notable de la poblacion
entre 15y 30 afios dentro de la poblacion total. De ahi la insistencia en la
importancia de la educacion superior para impulsar el desarrollo del pais
sobre nuevas bases, mas acordes con los retos que planteala globalizacion
en curso.

A pesar de las restricciones presupuestales, el sistema educativo
nacional realizd un esfuerzo importante por absorber este incremento
en la poblacion en edad de estudiar. Entre 2000 y 2018 la matricula de
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educacion superior en México paso de 2.1 a 4.5 millones. Sin embargo,
este esfuerzo fue insuficiente dada la dinamica demografica del pais: el
porcentaje de jovenes con educacion superior aumento de 16 % a 23 %,
pero esta muy por debajo del promedio de la OCDE, que es de 44 %. Este
crecimiento de la matricula no ha estado acompafado del incremento
correspondiente en el gasto publico. El gasto publico por estudiante en las
instituciones de educacion superior de México era en 2015 de una tercera
parte del gasto correspondiente a un estudiante de educacion superior de
Estados Unidos, ya ajustado por la paridad del poder adquisitivo?.

Esta situacion se ve agravada por los rezagos que prevalecen en el
nivel de educacion media superior. Las tasas de matriculacion en la
educacion media superior son menores a la media de los paises de la
OCDE en todos los grupos de edad: 82 % para los jovenes de 15 afios,
72 % para los jovenes de 16 anos y 57 % para los jovenes de 18 anos, en
comparacion con una media de 90 % o0 mas para el resto de los paises de
la OCDE. En consecuencia, la meta de alcanzar la cobertura universal en
este nivel educativo parece aun lejana, a pesar de los avances registrados
en la ultima década. Una buena noticia es que la proporcion de hombres y
mujeres que cursan la educacion media superior se ha equilibrado y que
la tasa de graduacion es favorable a las mujeres con un 53 por ciento?.

Los desafios de corto y largo plazo

En agosto de 2018 se presentd al entonces presidente electo, Andrés
Manuel Lopez Obrador, el documento Hacia la consolidacion y desarrollo
de politicas publicas en ciencia, tecnologia e innovacion: objetivo estratégico
para una politica de Estado 2018- 2024, elaborado por mas de doscientas
personas que representaban a mas de setenta instituciones del Sistema
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion del pais, incluidas las principales
universidades publicas, la ANUIES, centros de investigacion publicos y
privados, academias, asociaciones, organismos empresariales y diversas

27 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), El futuro de la Educacion en Meéxico.
Promoviendo calidad y equidad. Resumen Ejecutivo, México, 2019, pp. 1-2.

28 OECD, "Mexico’, in Education at a Glance 2018: OECD Indicators, Paris, OECD Publishing. DOI: https://doi.
org/10.1787/kppaex-es.
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entidades del sector publico que realizan investigacion, incluida la cabeza
del sector, el propio Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia. En este
documento se reconocio explicitamente la importancia de la educacion
media y media superior para impulsar el desarrollo del pais y construir un
sistema robusto de ciencia, tecnologia e innovacion:

En suma, para lograr una insercion exitosa de México en la economia
mundial, basada predominantemente en el conocimiento, que demanda
investigadores, profesionistas y técnicos, es necesario elevar el nivel
educativo promedio de la poblacion, ampliar la cobertura y mejorar la
calidad de la educacion media superiory superiory fortalecer la calificacion
de la poblacién economicamente activa, asi como favorecer procesos
de inclusion y equidad social mediante la educacion y el funcionamiento
cotidiano de los centros de ensefianza, universidades y centros de
investigacion.

El punto central es qué aun contando con los recursos financieros, sin
el capital humano capacitado sera imposible definir y llevar a cabo los
proyectos prioritarios y dar solucion a los problemas nacionales. Tomando
en cuenta que la formacion académica especializada toma alrededor de
10 afos, este punto cobra especial relevancia®.

Desafortunadamente, la politica educativa del Estado mexicano ha sido
erratica en las ultimas décadas y no se ha hecho un esfuerzo sistematico
por lograr un acuerdo nacional en materia de educacion, que incluya
compromisos de gasto y metas de mediano y largo plazo e involucre a
todos los actores que intervienen en el proceso educativo. La falta de una
politica de Estado en esta materia se refleja en las variaciones del gasto
gubernamental en educacion como porcentaje del Producto Interno Bruto,
que después de haber registrado un importante aumento en la primera
década del siglo XXI, ha venido descendiendo de manera continua a partir
de la crisis de 2009.

29 Hacia la consolidacion y desarrollo de politicas publicas en ciencia, tecnologia e innovacion: objetivo estratégico
para una politica de Estado 2018-2024, México, Universidad Nacional Auténoma de México, 2018, p. 52

154



Ante la situacion nacional: Reflexiones y propuestas 2024-2030

Gréfico 2. Gasto gubernamental en educacion (porcentaje del PIB)
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Sibien es cierto que el gasto gubernamental en educacion haregistrado
altibajos en todo el mundo, como resultado a su vez de la inestabilidad
econémica que ha afectado a la mayor parte de los paises, también es un
hecho que en ningun caso la caida en el gasto publico como porcentaje
del PIB ha sido tan pronunciada como en el nuestro. A esto hay que afiadir
gue México se encuentra por debajo del gasto promedio latinoamericano,
muy por debajo del gasto promedio de la Comunidad Europea y desde
2011, incluso por debajo del promedio mundial. Esta situacion nos habla
de las limitaciones financieras para poder enfrentar el reto combinado de
aumentar la cobertura en los niveles medio superior y superior y elevar la
calidad en todos los niveles educativos.

Reconocer la necesidad de aumentar el financiamiento publico a la
educacion es un primer paso no solo para reducir los rezagos educativos,
sino incluso para mantener algunos de los avances que ya habiamos
alcanzado como pais. El sistema educativo mexicano logré en las ultimas
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décadas cerrar significativamente labrechade género que tradicionalmente
habia afectado el derecho de las mujeres a la educacién. Sin embargo,
esta situacion podria revertirse en el mediano plazo debido a que en los
ultimos afos ha descendido el numero de mujeres en la educacion basica.
Falta confirmar si es un resultado de la pandemia que se pueda corregir en
el corto plazo. De no ser el caso, sera necesario tomar acciones para evitar
que las familias dejen de mandar a las nifias a la escuela, como ocurrié en
muchos hogares mexicanos durante la mayor parte del siglo XX.

Tabla 1. México: Matricula por grado educativo (2021)

Total Mujeres Hombres
Preescolar 4.153.558 2.062.961 2.090.597
Primaria 13.464.469 6.621.276 6.843.193
Secundaria 6.305.013 3.135.831 3.169.182
Madia superior 4.861.091 2.532.762 2.328.329
Superior 4.004.680 2.115.843 1.888.837

Fuente: SEP (2022).

La pandemia ocasionada por el virus SARS-CoV-2 evidencid muchas
otras debilidades de nuestro sistema educativo, asi como los retos que
nos plantea el acelerado desarrollo de las tecnologias de la informacion
y la comunicacion y del aprendizaje y el conocimiento. La acelerada
migracion de las actividades de docencia presencial a las plataformas
de la educacion a distancia, obligada por el confinamiento con el que se
tratd de enfrentar la pandemia, puso al descubierto las carencias de un
sector muy amplio de la poblacion de nuestro pais, tanto de acceso a los
servicios de internet, como de equipos adecuados para poder conectarse
y aprovechar los recursos que ofrecen las plataformas de la educacion a
distancia. Es necesario llevar a cabo acciones decididas para garantizar el
acceso detodalapoblacion alinternet, asi como tomar medidas para poder
dotar de equipos y dispositivos adecuados a la poblacion que estudia la

156



Ante la situacion nacional: Reflexiones y propuestas 2024-2030

educacion media superior y superior, pues de lo contrario la brecha digital
se consolidara como un nuevo factor de exclusion, tanto o mas poderos
que los previamente existentes®.

Como pais miembro de la Organizacion de las Naciones Unidas,
México asumio el compromiso de llevar a cabo las acciones pertinentes
para cumplir con los Objetivos de Desarrollo Sostenible para el afio 2030.
Respecto a la educacion superior, el compromiso a alcanzar para ese ano
es “asegurar el amplio ingreso de la mayoria de la poblacion, del grupo
de edad correspondiente, con calidad, equidad e inclusividad, desde
plataformas de aprendizaje para toda la vida, para todos y todas, con la
responsabilidad social de impulsar la investigacion y la produccion del
conocimiento desde las universidades, en la perspectiva del desarrollo
sostenible” " Esto implica un esfuerzo en varias direcciones: ampliar
el financiamiento, aumentar la oferta de lugares en las instituciones de
educacion superior, generar politicas enfocadas a elevar la equidad vy
garantizar la equidad y la inclusion e impulsar una agenda de investigacion
e innovacion tecnologica que asuma explicitamente un compromiso con
el desarrollo sostenible. En esta materia aun nos falta mucho por hacer.

Si México aspira a cerrar las brechas sociales, reduciendo la
desigualdad que ha sido historicamente un lastre para su desarrollo, debe
apostar de manera mas firme y sistematica por la consolidacion de su
sistema de educacion publica, mejorando la calidad en todos los niveles
y ampliando la cobertura de la educacion media superior y superior. Esto
no se va a lograr desmantelando o reduciendo el apoyo a las instituciones
ya existentes, sino fortaleciéndolas y creando nuevas con modelos
educativos pertinentes y adecuados al avance general del conocimiento y
a las necesidades nacionales y regionales. La mejor manera de contribuir
a la solucion de los problemas nacionales consiste en formar los recursos
humanos necesarios para reencauzar el desarrollo del pais y de sus
regiones y hacer frente a los desafios econémicos y a los riesgos sociales

30 Leonardo Lomeli Vanegas, “La Universidad Nacional y su futuro: una reflexion en los meses de la pandemia’,
Leonardo Lomeli Vanegas y Hugo Casanova Cardiel (coordinadores) “Universidad y futuro: los retos de la
pandemia, México, Instituto de Investigaciones sobre la Universidad y la Educacidn’, Universidad Nacional
Auténoma de México, 2022, p. 85-86

31 Axel Didriksson Tekayanagui, “Los futuros de la Universidad: librarse del cortoplacismo” en Leonardo Lomeli
Vanegas y Hugo Casanova Cardiel (coordinadores) Universidad y futuro: los retos de la pandemia, pp. 101-102.
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emergentes que nos plantea la globalizacion, asi como para superar
nuestros rezagos acumulados. En el caso de la educacion media superior,
me parecen pertinentes y actuales las consideraciones que hace algunos
afos formulara Xicoténcatl Martinez:

Los desafios de la heterogeneidad y la desigualdad social estan en
las fibras mismas de cualquier revision critica que se haga de este nivel
educativo. Atender ambos desafios requiere, a modo de sugerencia,
tomar en cuenta principalmente dos aspectos: i) considerar la revisién de
los modelos educativos de la educacion media superior con una vision
prospectiva, y ii) enfocar esa revision en el marco de la desigualdad social
y economica en el que hoy viven los jovenes: la pobreza alimentaria, la
carencia de opciones de ingreso a la educacion media superior, la falta de
motivacion para cursar y no abandonar ese nivel educativo, la ausencia de
apoyos econdomicos y tecnologicos sostenidos y, sobre todo, la ausencia
de posibilidades reales de aprender las habilidades que correspondan a la
insercion laboral, como lo reflejan estudios recientes en otras regiones®.

En el caso de la educacion superior, es necesario considerar l0s
acelerados cambios que se han producido en los mercados de trabajo
y que se traducen en una mayor precariedad laboral y en una rotacion
cada vez mas acelerada en los trabajos. Para hacer frente a estos retos,
es necesario que los planes de estudio se centren en el dominio de los
conocimientos basicos de una ciencia, disciplina o profesion y que
ofrezcan las herramientas necesarias para que el egresado continue
aprendiendoy actualizandose durante su vida laboral. Esto implica también
repensar y fortalecer la oferta de educacion continua y a distancia de las
universidades, asi como su capacidad para identificar campos y disciplinas
emergentes en las que se requiere de una formacion especializada, que
puede corresponder a los niveles de licenciatura o posgrado. Pero al
mismo tiempo, es necesario no perder de vista una vision mas integral de
la educacion, como mecanismo de movilidad social, de construccion de
ciudadania, de ampliacién de libertades y de preservacion y difusion de
valores. En palabras de Raul Contreras:

32 Xicoténcatl Martinez Ruiz, “Los desafios de la educacion media superior, con miras al 2036” en Innovacién
educativa, Vol. 14, Num. 64, México, Instituto Politécnico Nacional, enero-abril de 2014, pp. 23-24.
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Segun esta vision humanista y holistica de la educacion, ésta debe contribuir
a lograr un nuevo modelo de desarrollo alentado por principios como
el cuidado del medio ambiente, la promocion de la paz y la no violencia,
la equidad vy la justicia social. Esta vision de la educacion propone dejar
atras el utilitarismo y el economicismo de cortas miras, para integrar las
dimensiones multiples de la existencia humana®.

Este esfuerzo pasa necesariamente por una mayor inversion en
educacion superior y en ciencia, tecnologia e innovacion. En 2016 el gasto
nacional en estos rubros (tanto publico como privado) ascendia a dos
puntos del PIB; 1.59 % correspondia al gasto publico (federal y estatal)
en educacion superior, posgrado, ciencia y tecnologia; el gasto privado
en estos mismos rubros ascendid a 0.41 % del PIB. Resulta evidente
que aun cuando sea de la mayor importancia incentivar el gasto privado
en educacion superior e investigacion, el esfuerzo principal seguira
recayendo en el sector publico, por lo que es urgente una politica de largo
plazo, que permita planear proyectos que requieren de continuidad en el
flnanciamiento. En ese sentido, los presupuestos multianuales pueden ser
un valioso instrumento de una politica de Estado en educacion superior,
ciencia, tecnologia e innovacion.

Es necesario aclarar que un mayor esfuerzo educativo es condicion
necesaria, mas no suficiente, para impulsar el desarrollo de un pais, ya
gue si no va acompafado de un crecimiento econdmico capaz de generar
empleos para la poblacion con mas altos niveles educativos, ese grupo
poblacional tendra mayores incentivos a emigrar. Como ha sefialado
Erik S. Reinert, “el hecho de que la gente con formacion universitaria de
los paises pobres pueda encontrar un nivel de vida mucho mas alto en
paises ricos es una amenaza para el propio tejido social de muchos de
esos paises: los mas competentes, los mejor formados, emigran®.3* Sin
embargo, como lo sefiala el propio Reinert, “una estrategia basada en la
educacion solo tiene éxito cuando se combina con una politica industrial
gue también proporcione empleo a la gente cualificada, como sucedio en

33 Raul Contreras Bustamante, “El derecho humano a la educacion’, México, Facultad de Derecho, Universidad
Nacional Auténoma de México, Tirant Lo Blanch, 2020, p. 207.

34 Erik S. Reinert, “La globalizacion de la pobreza. Cdmo se enriquecieron los paises ricos...y por qué los paises pobres
siguen siendo pobres”, Editorial Critica, Barcelona, 2007, p. 116.
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Asia oriental”.*® Generar un circulo virtuoso entre crecimiento econémico,
mayor cobertura de la educacion superior y ampliacion del sistema
nacional de ciencia, tecnologia e innovacion es el gran desafio que tiene
por delante nuestro pais para alcanzar el desarrollo, largamente anhelado
y pospuesto, en lo que resta del siglo XXI. Pero combinarlo con una vision
humanista es necesario para consolidar sus instituciones democraticas
y asumir decididamente la tarea de reducir la desigualdad y eliminar las
diversas formas de exclusion que la han perpetuado y acrecentado.

35 Ibidem, p. 115.
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En busca de la equidad en la distribucion del ingreso en
México

Fernando Cortés Caceres

I. Antecedentes

La informacion armonizada de la base de datos World Inequality Database
(WID), presentada en el World Inequality Report 2022 (Chancel L. et al,
pdg. 30) concluye que América Latina es una de las tres regiones con
mayor inequidad en la distribucién del ingreso, superada solo por Africa
Subsahariana, y por el Oriente Medio y Africa del Norte. De acuerdo con
la misma fuente, la distribucion del ingreso en nuestra Region es mas
inequitativa que en los paises europeos, el Asia del este, Norteamérica,
Rusia y Asia central y Asia del este (Chancel L. et al., pag. 30). En las tres
regiones mas desiguales las razones entre los ingresos promedio del diez
por ciento mas rico de la poblacion en relacion al cincuenta por ciento mas
pobre son: Oriente medio y Africa del norte 32; Africa subsahariana 31y
América Latina 27 (Chancel L. et al., pag. 31), de modo que, en promedio,
se necesita reunir, respectivamente, el ingreso de 32, 31 y 27 personas
de la mitad mas pobre de la poblacion para alcanzar el de una persona
ubicada en 10 % superior de la piramide de ingresos.

México esta situado en un continente con una desigualdad en la
distribuciondelingreso, elevaday fueclasificado porla Comision Economica
para América Latina (CEPAL) en 2005, en el grupo de los paises con altos
niveles de desigualdad (formado por Nicaragua, Republica Dominicana,
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Chile, Guatemala, Paraguay y Argentina)®® categoria solo superada por
los de muy alta desigualdad (Bolivia, Brasil, Honduras y Colombia) (CEPAL,
2006, pag. 90).

En México, la desigualdad en la distribucion del ingreso corriente total
de los hogares no solo es elevada sino se ha mantenido relativamente
constante desde 1984 hasta 2016. En 2016 la grafica exhibe dos valores
debido a que el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
introdujo un cambio en el operativo de campo que afecté la comparabilidad
de la serie, por ello acordd con el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), para el proposito de estimar la
pobreza multidimensional de 2016, realizar una estimacion de los ingresos
laborales de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(ENIGH) empleando la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE).
En la grafica de desigualdad calculada con ese ingreso se identifica como
ME (estimacion basada en el modelo estadistico). Debe notarse que las
leves reducciones de la desigualdad que se observan en la grafica se
producen después de cada una de las recesiones econdmicas que ha
experimentado el pais: 1996 (crisis del tequila), 2004 (recesién originada
en Estados Unidos), 2010 (Crisis de los sub prime).

Grafico 1. Coeficiente de Gini del ingreso corriente total.
(México 1984-2016)
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Fuente: Estimaciones propias con base en la ENIGH (2016, 2018 y 2020).

36 La medicién en Argentina es solo para el area urbana. Ademas, es conveniente recordar que este pais en 2002
fue afectado por una profunda crisis econémica.
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La serie construida con los nuevos datos de ingreso (2016,2018y 2020)
muestran un panorama mas halagtefno pues se registro una reduccion en
los niveles de desigualdad de México entre los afios 2016y 2020.

Grafico 2. Coeficiente de Gini del ingreso corriente total
(México 2016-2020)
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Fuente: Estimaciones propias con base en la ENIGH (2016, 2018y 2020).

La tabla que sigue muestra que la reduccion en la desigualdad fue
mucho mas marcada entre 2016 y 2018, en que el décimo decil redujo
su participacion en 0.037 puntos porcentuales (pp) mientras que los
restantes nueve tuvieron aumentos modestos (entre 0.001 y 0.005, pp).
La caida entre los afios 2018y 2020 fue mas modesta debida a la pérdida,
nuevamente del décimo decil, en esta ocasion su participacion relativa se
redujo en 0.013 pp, que significd aumentos leves en las participaciones de
los restantes deciles.
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Tabla 1. Distribucién porcentual del ingreso corriente total, segtn deciles
de ingreso per capita. (México 2016, 2018 y 2020)

Deciles ingreso per capita 2016 2018 2020
| 1,7% 1,8% 1,9%
Il 3,0% 32% 3,3%
111 3,9% 4,2% 4,2%
\% 4,8% 51% 52%
Vv 58% 6,1% 6,3%

VI 6,9% 74% 7,5%
VII 8,5% 8,9% 9,2%
VIl 10,8% 11,2% 11,5%
IX 15,0% 15,5% 157%
X 39,6% 36,5% 352%

Fuente: Estimaciones propias con base en la ENIGH (2016, 2018y 2020).

Es probable que la reduccion en la desigualdad entre los afos 2016 y
2018 se deba a los aumentos en los salarios minimos reales, mientras que
entre 2018y 2020 refleje, principalmente, el efecto de la crisis economica
inducida por la emergencia sanitaria.

Para afinar la mirada y examinar lo acontecido en el interior del
décimo decil, éste se dividio, a su vez, en diez partes con igual numero de
observaciones lo que permite observar los cambios en las participaciones
de los 10 centiles mas ricos.
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Tabla 2. Distribucion porcentual del ingreso corriente total, segtin centiles
de ingreso per capita en el décimo decil. México

Centiles ingreso per capita 2016 2018 2020
91 1,9% 2,0% 2,0%
92 2,0% 2,1% 2,1%
93 2,2% 2,2% 2,2%
94 2,3% 2,4% 2,4%
95 2,6% 2,6% 2,6%
96 2,9% 29% 2,9%
97 3,2% 3,3% 32%
98 3,9% 3,8% 3,8%
99 5,0% 4,8% 4,7%

100 13,6% 10,5% 9,3%

Fuente: Estimaciones propias con base en la ENIGH (2016, 2018y 2020).

Los datos de este cuadro dejan claro que lareduccion enla participacion
del décimo decil se origina, principalmente, en la pérdida relativa en los
ingresos del uno por ciento mas rico de los hogares del pais.

2. Larelacion entre la desigualdad en el ingreso y el crecimiento
econdémico

En las tres décadas finales del siglo pasado, afios de predominio de los
gobiernos autoritarios en América Latina, fue de uso comun el lema “la
desigualdad es buena para el crecimiento econdémico’, queriendo significar
con ello que los altos niveles de concentracion del ingreso prevalentes
en la casi totalidad de nuestros paises (con la excepcion de Costa Rica y
Uruguay) se traducirian, en algun momento, no claramente determinado,
en mayor ingreso per capita. La tesis del goteo, vino como anillo al dedo a
los gobiernos autoritarios.®” Por una parte, aplico un balsamo a los sectores
sociales sacrificados en las primeras etapas del proceso, especialmente a

37 Eluso politico de la U invertida de Kuznets es una hoja de la tijera; la otra es la tesis de Huntington (1968) que
sostiene que los paises autoritarios crecen mas rdpidamente que los democraticos, ya que no distraen recursos
para financiar la inversion. Przeworski et al. (2000) demostraron, empleando una amplia base empirica que la
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los trabajadores organizados, ya sea mediatizados o reprimidos, balsamo
que le dio sentido a los sacrificios del presente (de los setenta, los ochenta
y en algunos paises los noventa) con la promesa de lograr mayor bienestar
en el futuro: el sacrificio de hoy sera recompensado en unos pocos afos
mas, beneficiara, sin duda, a sus hijos. Por otra parte, sirvio para legitimar
la concentracion de los ingresos en manos de los estratos altos de la
sociedad.

Los aires democraticos que soplaron sobre la mayoria de nuestros
paises desde la década de los noventa y los nuevos desarrollos tedricos y
metodologicos que tuvieron lugar en el pensamiento econdmico y social
académico, mudaron su perspectiva que llevo ahora a la conclusion, que
la desigualdad es mala para el crecimiento econémico. Idea que coincide
con los planteamientos que ha mantenido la CEPAL por mas de ocho
décadas®.

3. La desigualdad en el ingreso y sus consecuencias sociales

Larelacionentre desigualdady pobrezano es directa ni simple, sinembargo,
en términos generales se puede sostener que dado un nivel de ingreso per
capita, mayores niveles de desigualdad tenderan a generar aumentos en la
prevalencia de la pobreza o, puesto de otro modo, en sociedades en que el
ingreso tiende a concentrarse en pocas manos, la reduccion en la pobreza
por el crecimiento del ingreso per capita tendera a ser mas lenta que en
paises mas igualitarios.

Porotraparte,elavancedelmercadoyelretirodel estado,encongruencia
con el denominado cambio estructural, que se concretd en una serie de
medidas economicas sistematizadas en el Consenso de Washington
(Williamson 1990, Ochoa S. e I. Yaschine, 2019, pp 199- 205), creo las
condiciones para que los altos niveles de desigualdad en la distribucion
del ingreso repercutieran sobre la desigualdad social. En la medida que

relacion planteada por Huntington no es consistente con la informacion empirica, ya que, si bien es cierto que los
gobiernos autoritarios invierten mas que los democraticos, la eficacia de la inversién es mas reducida de modo
que, concluyen, no hay relacion entre tipos de regimenes y crecimiento econdémico.

38 Elanalisis del cambio en el lema de la desigualdad es "buena” a que es ‘mala” para el crecimiento econémico se
puede consultar en Cortés (2021).
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el estado se retira de las actividades econdmicas y se transforma en
el regulador de la provision de bienes y servicios, tales como la salud,
educacion, produccion y financiamiento de viviendas, abasto de agua
potable, generacion y distribucion de la electricidad, y un largo etcétera, el
abasto se logra en los distintos mercados, sean o no competitivos. Como
consecuencia aquellas personas que mas dinero poseen pueden comprar
Mas y mejores mercancias y servicios.

Asi, por ejemplo, los servicios educativos se ofrecen en un abanico
de escuelas a distintos precios y como consecuencia los hijos de las
familias con mas recursos economicos, tienen la posibilidad de alcanzar
los niveles mas avanzados del sistema educativo, no solo por los
niveles de ingresos de sus hogares, sino también porque han cursado
sus estudios en escuelas privadas, que les proporcionan informacion y
formacion académica que satisfacen estandares internacionales, que
junto a la ensefianza en idiomas extranjeros, les facilita el ingreso a las
universidades del pais, de América del Norte o Europa. Otras familias
pueden pagar escuelas y universidades privadas de calidad inferior, pero,
se supone (supuesto que en muchos casos es falso), que proporcionan
mejor formacion e informacion que la impartida en los establecimientos
publicos. Como consecuencia de la profunda desigualdad y del bajo nivel
de los ingresos medios, una parte sustancial de la poblacion de nuestros
paises dispone de recursos econdmicos Unicamente para acceder a la
educacion publica o ala que proporcionan los establecimientos educativos
privados que no son de €lite, y no son excepcionales los casos en que
las carencias econdmicas obligan a las familias a retirar a sus hijos de la
escolarizacion formal para trabajar y obtener asi el dinero que necesitan
para su reproduccion cotidiana.

Esta diversidad de situaciones sociales cristaliza en una estratificacion
de los logros educativos (o, del capital humano, si se emplea la jerga
dominante) que depende, en gran medida, de las condiciones econdmicas
gue viven nuestros paises, pero particularmente de la profunda desigualdad
en la distribucion del ingreso. Es motivo de preocupacion la inequidad en
el acceso a la educacion, pues no solo es un factor de integracion social,
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sino es la puerta de entrada a las nuevas tecnologias productivas, a la
informacion y a la comunicacion, pilares del desarrollo econdmico del
siglo XXI.

La educacion como mercancia no es un caso aislado, lo mismo ocurre
con el mercado de la salud que ha dado origen a hospitales y clinicas
privadas que proporcionan los servicios que antiguamente suministraba,
casi en su totalidad, la red de salud publica. El avance del mercado por
sobre el estado también se ha extendido a la proteccion social, asi la
jubilacion pasé de un sistema de solidaridad intergeneracional, a uno
individual (ahorro para el retiro) dando pie a que se agreguen al “‘negocio”
empresas privadas codo a codo con los institutos estatales de seguridad
social. También se han abierto espacios de negocios en cuanto a los
eventos fortuitos de la vida, que ha llevado a la expansion del mercado de
los seguros de vida y de gastos médicos mayores. Al retirarse el estado
del proceso de construccion urbana en los sectores populares, estimulo
el desarrollo del mercado inmobiliario (Gonzalez de la Rocha y Escobar,
2022). Incluso el mercado penetré profundamente en los procesos
electorales de modo que la lucha por ocupar puestos de representacion
publica requiere de fuertes sumas de dinero; las posibilidades de acceder
a cargos por medio de elecciones estan atadas al financiamiento de
costosas campafas mediaticas, lo que en ultima instancia refuerza la
concentracion del poder politico y econémico.

El escaso dinamismo econdmico, la consiguiente precaria creacion
de empleos, el avance de la idea que cada quien es responsable de sus
decisiones (individuacion) han debilitado la organizacién sindical. En
México, los salarios se han contraido en términos reales a pesar de que ha
tenido lugar una recuperacion en los Ultimos anos, lo que ha repercutido
sobre la desigualdad en la distribucion del ingreso. El incumplimiento de los
derechos laborales, los bajos niveles de remuneracion y la inestabilidad en
el empleo, aunados a los sectores de la poblacion forzados a generar sus
propias actividades econdmicas (auto-empleo), merman las posibilidades
de inclusion ciudadana de los trabajadores, generando procesos de
exclusion y acentuacion de las inequidades sociales.
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La desigualdad en la distribucion del ingreso repercute en el empleo,
la educacion, la salud, la vivienda, la seguridad social, el espacio publico
y residencial, etc., y segmenta la vida social. Las personas tienden a
aglomerarse en el espacio segun sus condiciones socio economicas,
a residir en sectores delimitados en las ciudades, y también a asistir a
espacios publicos espacialmente circunscritos, como parques, cines,
teatros, bares, cantinas y lugares de recreacion, donde la mezcla social
es minima. Asi los paises se transforman poco a poco, concentrando el
poder, lariqueza y los ingresos, pagando el costo en términos de la pérdida
en cohesion social: cada vez es menor el nimero de nacionales de un pais
que comparten un mismo proyecto social, a la vez que aumenta el numero
y grupos de los “otros”, ajenos y desconocidos.

En breve, la inequidad en la reparticion del ingreso tiene repercusiones
politicas, sociales y culturales de importancia, y a la vez juega un papel
central en las condiciones de vida de la poblacion, en el crecimiento
econoémico y en el funcionamiento de la sociedad.

4. Aproximaciones conceptuales a la desigualdad en la distribuciéon del
ingreso en América Latina: una sintesis

En la Region la desigualdad en la distribucion del ingreso ha sido estudiada
desde dos grandes avenidas conceptuales: la economia académica u
ortodoxa y el pensamiento cepalino.

4.1. La aproximacion de la economia académica

En las dos ultimas décadas del siglo XX la mayoria de los paises de
Ameérica Latina abandonaron el modelo de desarrollo hacia adentro
y emprendieron el proceso de cambio estructural que consistio en la
adopcion, si no de la totalidad, por lo menos de una parte importante, del
conjunto de medidas econdmicas codificadas por Williamson (1990), que
se ha popularizado con la etiqueta Consenso de Washington. El nuevo
modelo cambio el balance de poder entre estado y mercado. Paso a la
preeminencia del mercado sobre el estado en contraste con la etapa
sustitutiva de importaciones en que el estado jugaba el rol central. Segun
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las nuevas concepciones, el papel del estado, ademas de limitarse a
mantener el orden social y crear las condiciones para que los mercados
operen libremente, solo debe intervenir en los casos en que haya fallas de
los mercados, es decir, cuando la libre operacion de éstos no alcance sus
Optimos. La nueva perspectiva econdmica vino acompanada de la idea de
gue toda explicacion de los fendmenos sociales debe construirse a partir
de las elecciones y decisiones (racionales) de los individuos. Y, en cuanto
a la explicacion de la desigualdad en el ingreso, se recurre, en algunos
casos, a la teoria del capital humano fraguada en la Escuela de Economia
de la Universidad de Chicago y, en otros, a la teoria de las capacidades de
Amartya Sen.

Hay autores que en la explicacion de la desigualdad destacan el papel
que juegan los mercados de créditos o de seguros. Argumentan que son
imperfectos pues obstaculizan que los ricos presten a los pobres, en
cuyo caso la solucion de mercado no es la optima, al no aprovecharse
las mejores iniciativas de inversion, y, por tanto, el producto alcanzado es
suboptimo, ademas, sostienen que el funcionamiento regular de estos
mercados provoca mayor desigualdad porque las tasas de rentabilidad
son mayores para los ricos que para los pobres (De Ferranti et al., 2003,
pag. 12). Otros, como Bourguignon, completan la explicacion al sefialar
que se podria generar menor desigualdad en la distribucion del ingreso
si se redistribuyese el capital —no solo financiero sino también el capital
humano— en favor de los pobres. Son éstos los que suelen tener acceso
restringido a los mercados de capitales por falta de colaterales o, en el
caso del capital humano, escasez de recursos para financiar la educacion
de los hijos. Los mayores niveles educativos se traducen en calificacion
laboral y en conjunto con las buenas ideas de inversion surgidas en
los sectores sociales de recursos economicos escasos, si se pudieran
aprovechar, aumentarian la eficiencia