Foro internacional
FORO ISSN: 0185-013X
INTERNACIONAL El Colegio de México

La presidencia acorralada de Enrique
Pena Nieto

Loaeza, Soledad
La presidencia acorralada de Enrique Pena Nieto

Foro internacional, vol. LX, nim. 3, 2020

El Colegio de México

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=59964364003
DOI: 10.24201/fi.v60i3.2769

3 I PDF generado a partir de XML-JATS4R por Redalyc
0 ¢} p p Y
§r69a‘yc Jf’} g Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto



http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=59964364003
http://doi.org/

Foro internacional, vol. LX, nim. 3, 2020
El Colegio de México

Recepcion: 01 Febrero 2020
1\})1‘0[);1ci<’m: 01 Marzo 2020

DOI: 10.24201/£.v60i3.2769

CCBY-NC

Articulos

La presidencia acorralada de Enrique
Pena Nieto

The encircled presidency of Enrique Pena Nieto

La présidence coincée d’Enrique Pefa Nieto

Soledad Loaeza  maloa@colmex.mx
Colegio de México, Mexico

Resumen: El presente articulo analiza la presidencia de Enrique Pefia Nieto en el
contexto més general de las transformaciones experimentadas por el presidencialismo
mexicano como resultado de la apertura del sistema politico y la creciente pluralidad
observada, particularmente, desde la década de 1990. La hipétesis central es que
el proceso de desmantelamiento del Estado autoritario y las reformas estructurales,
despojaron la presidencia de la Republica de instrumentos para intervenir en la politica
y en la economia. La principal consecuencia de estos cambios fue el debilitamiento del
poder ¢jecutivo, la creciente influencia de los intereses particulares y el impulso a la
personalizacion de la presidencia.

Estas tendencias tuvieron una expresién particular durante los afios de Pefia Nieto en el
poder, en los cuales se hizo evidente la falta de fortaleza del Ejecutivo. El trabajo examina
en detalle el proceso y las dindmicas que llevaron a esta reconfiguracion de la presidencia
mexicana, y se concentra en destacar el efecto que durante el sexenio 2012-2018 esto
generd en cuanto a la dificultad para contener a la violencia criminal y la corrupcién, ast
como respecto de la importancia central adquirida por la personalizacion del puesto.
Palabras clave: presidencia de la Repuiblica, México, Enrique Pefia Nieto, Partido
Revolucionario Institucional, democratizacion.

Abstract: This article analyzes the presidency of Enrique Pefia Nieto in the broader
context of the transformations undergone by Mexican presidentialism as the result of
the opening up of the political system and the growing plurality, particularly since the
1990s. The central hypothesis is that the process of dismantling the authoritarian state
and structural reforms took away powers from the Office of the President to intervene in
politics and the economy. The principal consequence of these changes was the weakening
of the Executive power, the growing influence of private interests and a shift towards a
focus on the personality of the president.

These tendencies were expressed in a particular manner during Pefia Nieto’s term in
office, revealing the Executive’s lack of strength. This article examines in detail the
process and the dynamics that led to this reconfiguration of the Mexican presidency,
and highlights the resulting effects during the 2012-2018 administration, particularly
with regard to the difficulty of containing criminal violence and corruption, as well as
the personalization of the position of president.

Keywords: President’s Office, Mexico, Enrique Pefia Nieto, Institutional Revolutionary
Party, democratization.

Résumé: Cet article analyse le mandat d’Enrique Pefa Nieto dans I'atmosphere
des changements généraux qu’a subis le régime présidentiel mexicain A la suite de
Pouverture du systéme politique, laquelle a permis une pluralité croissante que 'on a
pu constater surtout depuis les années 1990. L’hypothése principale est que le processus
de démantélement de I'Etat autoritaire et les réformes structurelles ont dépouillé la
présidence de la République des outils dont elle se servait jadis pour intervenir dans la
politique et dans I'économie. L'effet principal de tels changements a été d’affaiblir le
pouvoir exécutif, ce dont découlent une influence chaque fois plus grande des intéréts
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privés et 'élan pour personnaliser la présidence. Ces tendances se sont manifestées d’'une
fagon marquée sous le gouvernement de Pefia Nieto, le long duquel la perte de solidité
de I'exécutif a été mise en évidence. Larticle propose un examen détaillé des processus
et des forces qui ont transformé ainsi la présidence mexicaine, au prix d’aggraver les
difficultés & contenir la violence criminelle et la corruption entre 2012 et 2018, alors que
la personnalisation de la fonction lui accordait une importance centrale.

Mots clefs: Présidence de la République, Mexique, Enrique Pefia Nieto, Partido
Revolucionario Institucional, démocratisation.

Durante décadas el presidencialismo mexicano fue e¢jemplo de un
poder ejecutivo desbordado, cuyo peso se imponia al principio del
equilibrio de pesos y contrapesos que debia gobernar el orden politico.
Este desequilibrio se alteré de manera significativa como resultado de
las reformas liberales de los afios noventa que transformaron de manera
radical el perfil del Estado. El objetivo de los cambios que se introdujeron
en las funciones estatales no era el poder del presidente, sin embargo,
indirectamente lo reconfiguraron.

La presidencia de la Republica siguié siendo el eje del sistema politico,
pero la asimetria que antes caracterizaba las relaciones entre el Poder
Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial se corrigié parcialmente a expensas
de la institucién presidencial. Despojado de su aparente omnipotencia, el
presidente enfrenté el desafio, en particular, del Congreso. En el periodo
entre 1997 -cuando el Partido Revolucionario Institucional (PRI) perdié
la mayoria en la Cdmara de Diputados- y 2018, las relaciones entre el
Poder Ejecutivo y el Legislativo se caracterizaron por una aguda tensién
y una rivalidad que dificultaba la colaboracién entre poderes y que, en
mids de un caso, hubiera podido paralizar al gobierno. En este contexto,
Enrique Pefa Nieto, candidato presidencial del PRI en 2012, fue elegido
presidente.

Contrariamente alo que muchos votantes del PRI esperaban, el regreso
de ese partido al poder no fue una simple restauracién; las condiciones
institucionales y politicas del pais habian cambiado de manera muy
significativa durante los doce anos que ese partido estuvo en la oposicion.

En ese lapso el gobierno estuvo en manos del Partido Accién Nacional
(PAN), que continué la linea programiética que habian puesto en practica
los presidentes Carlos Salinas y Ernesto Zedillo. Esto significa que llegd
realmente a su fin la tradicién del Estado jacobino, intervencionista
y centralizador que habia formado la Revolucién.! Una consecuencia
de esta reduccién del Estado fue que el rasgo sobresaliente de la
presidencia de Enrique Pena Nieto fuera la debilidad. En los anos
que van de 2012 a 2018, la fragmentacién del poder en todos los
niveles e instancias puso en riesgo la continuidad del sistema politico; la
situacion era realmente muy grave desde el punto de vista de la seguridad
interna, dada la dramdtica expansién de organizaciones criminales de
grandes dimensiones, extremadamente violentas, poseedoras de inmensos
recursos financieros y de armamento muy sofisticado.” En mas de tres
décadas, el Estado mexicano ha tenido grandes dificultades para organizar
y formar policias eficaces; recurri6 al ejército, pero aun asi, en general, el
sistema de seguridad es muy pobre.
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Desde inicios del siglo XXI, el Estado ha demostrado grandes
limitaciones en el combate al narcotrifico. No sélo perdié la capacidad de
articular y representar un interés colectivo porque las reformas liberales
lo despojaron de los instrumentos que le permitian cumplir esa funcién,
tampoco pudo mantener y garantizar el orden ptiblico de manera efectiva.
En esa condicién de debilidad, la presidencia de la Republica quedé a
merced de diferentes grupos de interés, fundamentalmente empresariales
que, a través suyo, capturaron el Estado y lo utilizaron en beneficio propio.

Este articulo desarrolla la hipétesis de que el proceso de
desmantelamiento del Estado autoritario debilit6 la presidencia de la
Reptiblica. Carente de instrumentos para intervenir en la politica y en
la economia, el Estado perdié autonomia. La disminucién del poder
estatal propicié la creciente influencia de los intereses particulares y
favorecié la expansién de la corrupcion, porque los controles tradicionales
se abandonaron y no se formularon nuevas reglas para proteger a la
institucion presidencial de los efectos negativos del cambio. Asimismo,
la debilidad del Estado favoreci6 la personalizacién exacerbada de la
presidencia de la Republica, que quedd expuesta a las presiones de los
intereses particulares.

Como se verd, ni siquiera la firma del Pacto por México, que reunié
a las principales fuerzas politicas del pais, en marzo de 2013, contribuyd
a recuperar la fuerza del Estado o la autoridad de la presidencia de la
Reptblica. Entre 2012 y 2018, en México ocurrié lo que Giovanni Sartori
observé en los regimenes presidenciales: una oscilacién constante entre el
abuso del poder y la deficiencia del poder.

Para desarrollar la hipétesis relativa a los origenes de la debilidad de
la presidencia mexicana, primero planteo el tema del presidencialismo
en procesos de transicion desde una perspectiva general; después se
describen las reformas liberales que introdujeron los presidentes Miguel
de la Madrid (1982-1988), Carlos Salinas (1988-1994) y Ernesto Zedillo
(1994-2000). La tercera parte estd dedicada a examinar el impacto de
estos cambios sobre el PRI, que era un instrumento clave del ejercicio de
la presidencia autoritaria; por ultimo, describo la personalizacién de la
presidencia de la Republica.

Presidencialismo y democratizacién

El fortalecimiento del liderazgo politico de la institucién presidencial
fue un efecto paraddjico del proceso de democratizacion, y resultado
del papel central que desempenaron los presidentes como proponentes e
impulsores del cambio. Iniciativas presidenciales y el apoyo renuente del
PRI guiaron la trayectoria del reformismo politico del siglo XX mexicano.

Especialistas, estudiosos y observadores no se ponen de acuerdo
respecto a la fecha de inicio de la transicién en México. Se ha atribuido
a diferentes acontecimientos: el movimiento estudiantil de 1968, la
reforma electoral de 1977, la escisién del PRI en 1987, la derrota del
PRI en las elecciones federales de 1997, entre otros. El desacuerdo
prevalece porque, a diferencia de lo que ocurrié con la mayoria de los



Soledad Loaeza. La presidencia acorralada de Enrique Peia Nieto

regimenes autoritarios que en los anos ochenta y noventa experimentaron
una transicién a la democracia, el régimen mexicano no se desplomé
subitamente y tampoco se vino abajo por la presiéon de movilizaciones en
defensa de la democracia o por el triunfo de las oposiciones.

La democratizacién mexicana fue mds bien el resultado de un largo
proceso de desmantelamiento de instituciones y mecanismos autoritarios
cuyo objetivo central era el control de la participacién. La elite politico-
administrativa del periodo autoritario y el PRI, encabezados por los
sucesivos presidentes, incluido José Lopez Portillo, tuvieron un papel
importante en esta transformacion, y por momentos fueron mds activos
que las oposiciones.

El principal instrumento de democratizacién fue la legislacion electoral
que a partir de 1977 se reformd en repetidas ocasiones, parcial o
integramente, con el fin de institucionalizar la participacién politica y
para responder a las demandas de una ciudadania que buscé sumarse a la
ola antiautoritaria del ultimo tercio del siglo XX.

La democratizacién no fue la causa inmediata del fin del
presidencialismo autoritario; el desplazamiento de la presidencia de la
Reptiblica dentro de la estructura del poder politico se inicié desde la crisis
que provocd la expropiacién de la banca, que decreté José Lopez Portillo
el 1° de septiembre de 1982. Esa medida, producto de la deses peracién
que le causaba al presidente una situacion financiera critica, sembré en la
opinién publica una gran desconfian za hacia la arbitrariedad con la que
ejercia el poder, que le permitia tomar una decisién de esa magnitud de
manera unilateral.

La protesta en contra de este ejercicio abusivo del poder se canalizd
por la via de movilizaciones contra el fraude electoral y la demanda
de elecciones limpias y equitativas. En los afios ochenta, estas protestas
reclamaban el derecho a la participacién politica; fueron movilizaciones
que buscaban recuperar el voto que a muchos les habia sido expropiado
con los fraudes del PRI.

De hecho, el fin del autoritarismo y el cambio politico perseguian
objetivos en apariencia limitados. No se trataba de instaurar un nuevo
régimen; la democratizacién consistia simplemente en cumplir los
ordenamientos constitucionales: el respeto a la divisién de poderes, el
acotamiento del poder del presidente, y la inviolabilidad de las libertades
fundamentales del individuo.

La trayectoria de varios paises que hace mas de una década
lucharon por la democratizacién, y que ahora estdin gobernados por
presidentes que actian como los del pasado autoritario, apunta a
que esta forma de gobierno tiene ciertas fallas que representan un
riesgo para la consolidacién de la experiencia democratica. Asi Bolivia,
Ecuador, Nicaragua, Pertt y Venezuela evolucionaron hacia regimenes
presidenciales muy semejantes a los que gobernaban estos paises antes de
la democratizacién. El problema no parece ser la rigidez de la que hablaba
Juan Linz, sino que la legitimidad democratica con la que ahora llegan al
poder se utiliza como coartada para acumular poder o mantenerse en éste
indefinidamente.
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La creencia de que el presidencialismo no es en si mismo un
régimen de opresién, sino que puede ofrecer incluso una via de
democratizacion, estd anclada en una arraigada tradicién constitucional
de la regién. Sin embargo, en algunos casos, el funcionamiento cotidiano
de las instituciones del régimen presidencial democratico se top6 con
obstéculos significativos. En primer lugar, la persistencia de patrones de
comportamiento y de actores provenientes del régimen autoritario; luego,
la pobreza, el crecimiento econdémico mediocre o un arreglo institucional
deficiente. La intervencién de estos factores fue tan importante, que le
rest6 precision a la linea que separa cierto tipo de regimenes autoritarios
del presidencial, de suerte que un politico ambicioso puede cruzarla en
cualquier momento, fincar un gobierno hiperpresidencialista y poner fin
a la democratizacién.* A inicios del siglo XXI, al abrigo del régimen
presidencial, el autoritarismo se reinstalé en América Latina.

Asi, y no obstante la reiteracién del acto democratico por excelencia
quees el voto, la consolidacién del nuevo régimen puede ser interrumpida,
si no es que pospuesta indefinidamente. Los ejemplos mencionados
también apuntan a que la restauracién antidemocritica ocurre en un
momento de transicién, cuando el arreglo posautoritario carece de
mecanismos de defensa contra las inercias y las resistencias del régimen
anterior. En estos vacios institucionales, con frecuencia generados por el
mismo proceso de transicién, y que por lo mismo se piensan transitorios,
la persona que ocupa la jefatura del Poder Ejecutivo dispone de un
margen de autonomia amplio. En estas circunstancias, para compensar la
debilidad institucional, puede recurrir a la personalizacién del poder, que
es tanto una alternativa como una tentacion.

Dada la asociaciéon del presidencialismo con el sistema autoritario
que se establecié en el México posrevolucionario, se hubiera esperado
una revisiéon profunda del régimen politico. Sin embargo, en México,
como en los demds paises de América Latina donde se produjo una crisis
del autoritarismo, el régimen presidencial nunca fue verdaderamente
cuestionado, salvo por algunos académicos. Ademds, el régimen
presidencial se ha extendido a Africa, y varios paises del antiguo bloque
socialista optaron por esa forma de gobierno después de la caida del Muro

de Berlin.?
La delgada linea entre presidencialismo y autoritarismo

A mediados de los afios ochenta, Juan Linz lanzé el debate acerca de las

ventajas y desventajas del presidencialismo frente al parlamentarismo.®
Segun el distinguido politélogo, el régimen presidencial tenia un fuerte
potencial desestabilizador porque sujetaba al sistema politico a rigideces,
por ejemplo, los periodos de duracién de mandato, que impedian ajustes
que con frecuencia demandaban las cambiantes condiciones politicas. Por
consiguiente, desde su perspectiva, el presidencialismo era en si mismo un
peligro para la democracia. La discusién perdié urgencia antes de que se
hubiera llegado a un consenso.
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El presidencialismo mexicano

La explicacién y el andlisis del presidencialismo mexicano han estado
dominados por un paradigma que establece dos dimensiones: la primera
es que se trata de una forma personalizada de ejercicio del poder, que
desborda a la institucién presidencial. Tanto asi que Enrique Krauze,
el promotor més notable de esta vision, afirma que la biografia de los
presidentes mexicanos es la biografia del poder.” La segunda dimensién
se refiere al alcance de ese poder que, segtn el paradigma, es ilimitado.®
Daniel Cosio Villegas planteé el paradigma en los siguientes términos:
“Puesto que el presidente de México tiene un poder inmenso, es inevitable
que lo ¢jerza personal y no institucionalmente, o sea que resulta fatal
que la persona del presidente le dé a su gobierno un sello peculiar, hasta

inconfundible”.’

Una de las premisas basicas de este articulo sostiene que,
contrariamente a lo que afirma el paradigma del presidencialismo
mexicano, la sola personalidad del individuo no basta para explicar su
forma de gobernar ni las decisiones que toma.

Pese a todo, el contexto institucional determinaba recursos y
restricciones, imponifa reglas de comportamiento y limites que daban
forma a la accién presidencial. La presidencia de la Republica estaba en
el centro de la estructura del poder, centralizaba los recursos politicos
de la sociedad y era el principal agente de modernizacién econémica y
politica del pais. La Constitucién de 1917 le habia atribuido facultades
y recursos para llevar a cabo esas funciones. Los presidentes mexicanos
tenfan, como otros de distintos paises de similar estructura, el poder de
destruir, consolidar o crear instituciones.'? Tenifan algunos instrumentos
para contener los efectos de sus decisiones, pero eran insuficientes. Estos
rasgos distintivos fueron poderosos recursos en la construccién de la
hegemonia del PRI, entre 1946 y 1958, pero a partir de la década de
los anos ochenta pasaron a ser prueba del cardcter antidemocratico del
régimen.

Si la presidencia de la Republica no hubiera tenido una base
institucional, si hubiera sido unicamente un instrumento para el ejercicio
de un poder personal, la institucién no habria sido factor de equilibrio
del sistema politico, como lo fue por lo menos hasta 2000, y tampoco
habria sostenido la estabilidad politica, como lo hizo durante la mayor
parte del siglo xx. La presidencia de Enrique Pena Nieto ofrece un ejemplo
ilustrativo de esta relacién y de su impacto sobre procesos generales mas
amplios.

El tipo de presidencialismo que se desarrollé en México a partir de
1945 habia perdido los rasgos caudillescos que le habia impuesto el
origen revolucionario del sistema politico, pero habia conservado dos
caracteristicas derivadas del origen militar de la conquista del poder de la
elite revolucionaria: una nocién de la autoridad que la entendia como la
subordinacién al “jefe” que ejercia el poder de manera arbitraria;'' y una
decidida intolerancia frente a la oposicion.
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El presidencialismo autoritario de los anos de auge del PRI era
una combinacién de instituciones y de mecanismos propios de los
regimenes sultanisticos y de los regimenes democraticos. Por una parte,
su caracteristica central era la discrecionalidad, que permitia al presidente
actuar por encima de la ley y, por la otra, la organizacién constitucional
del Estado se fundaba en la voluntad popular, la separacion de poderes, el
federalismo y el municipio libre. Estas dos dimensiones se materializaban
en poderes formales y poderes informales que tendian a imponerse a los
primeros. El peso de las facultades informales que asumia el presidente
fortalecia el potencial de personalizaciéon del poder y, en no pocas
ocasiones, los rasgos de caracter, las actitudes y las convicciones del senor
presidente invalidaban las disposiciones constitucionales.

No obstante las apariencias, la presidencia no tenia el poder ilimitado
que le atribufan los criticos. Era débil en comparacién con otros
regimenes presidencialistas porque la facultad de iniciativa legislativa
no era exclusiva, tampoco podia emitir decretos de emergencia ni
promulgar parcialmente una ley.'* De ahi que, para suplir esta debilidad
estructural, los presidentes mexicanos recurrieran a instrumentos
metaconstitucionales.

De éstos, el més sobresaliente era el partido hegeménico, el PRI, que
fue el soporte fundamental de la presidencia autoritaria. No obstante su
identificacién como pieza central del régimen autoritario, el PRI mostrd
una capacidad de supervivencia asombrosa, pues desde 1982, cuando se
iniciaron las protestas antiautoritarias a raiz de la nacionalizacién de la
banca y se reorganizaron las fuerzas politicas, pasaron quince anos antes
de que perdiera la mayoria en la Cdmara de Diputados y las gubernaturas.
Esta resistencia se explica, en primer lugar, por su vinculo privilegiado con
la presidencia de la Republicay, luego, porque contaba con una estructura
organizativa nacional con la que no podian competir las oposiciones.

Las reformas de los anos noventa y la debilidad del Estado

En diciembre de 1982, cuando asumi6 el poder, el presidente Miguel
de la Madrid presenté una propuesta de reforma del Estado que fue
el arranque de un proceso que limitaba el intervencionismo estatal, y
que se prolongé hasta finales del siglo xx. Una de sus consecuencias fue
el debilitamiento de la presidencia, que perdié dreas de competencia e
instrumentos de gobierno. Si bien su intencidn era restablecer los limites
del intervencionismo que la nacionalizacion bancaria habia ampliado,13
su gobierno es considerado como el iniciador de las reformas liberales. Es
cierto que, en 1985, México ingresé al GATT y puso fin a mis de cinco
décadas de proteccionismo.

A partir de 1989, el presidente Salinas puso en pie un audaz programa
de reformas econémicas que transformaron el pais. Estas medidas fueron
profundizadas por su sucesor, Ernesto Zedillo. El nuevo modelo de
crecimiento exigfa el abandono del estatismo y la adopcién de las ideas,
los argumentos, las posturas y las metas de gobierno del Consenso de
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Washington, que eran la antitesis del nacionalismo revolucionario que
habia sido la guia del PRI y de los programas de gobierno previos.

El 4rea econdémica del gobierno se transformd, la politica de
liberalizacién modificé el entorno institucional. Era necesario crear
reglas y generar procedimientos para hacer realidad la contracciéon del
intervencionismo estatal, la liberalizacién comercial, la privatizacion de
empresas publicas y la desregulacién. Entre 1989 y 2000 se crearon
diferentes comisiones con el propésito de regular sectores econdémicos
especificos; asimismo, surgieron érganos de supervision del cumplimiento
de las normas del libre mercado. Se fundaron, por ejemplo, la Comisién
Federal de Competencia Econémica, Cofeco, y la Comisiéon Reguladora
de Energia, CRE, entre otras.

Las nuevas instituciones asumieron muchas de las funciones que antes
desempenaba el Estado, y desaparecié la materia de sus relaciones con
algunos actores econémicos. Cuando esto ocurrid, el principal agente
del crecimiento econdmico, el presidente, pasé a ser mero testigo de
decisiones que en el pasado eran de su competencia exclusiva, por ejemplo,
la determinacién del monto de la inversién publica, de los precios de

ciertos bienes de consumo, o la clase y las cantidades de productos

destinados a la exportacién.'*

La derrota del PRI

El factor que de manera decisiva desestabiliz el presidencialismo
autoritario fue el fin de la hegemonia del PRI, resultado de un proceso
relativamente gradual.

En la sucesién presidencial de 1987, el entonces presidente Miguel
de la Madrid no renuncié a la costumbre del dedazo, es decir, a la
facultad politica de designar al candidato presidencial del PRI, lo que
equivalia a nombrar a su sucesor en la silla presidencial. No obstante,
en esta ocasion, una corriente del partido, encabezada por Cuauhtémoc
Cardenas y Porfirio Munoz Ledo, reclamé su derecho a participar en
la eleccion del candidato. Su protesta no fue atendida y la escisiéon de
esta corriente, que representaba la izquierda del PRI, se sumé al ntimero
creciente de restricciones a la discrecionalidad del presidente que le habfa
sido caracteristica. A partir de ese momento, el partido en el gobierno
tuvo que enfrentar el reto de la competencia con otras fuerzas politicas
organizadas en partidos.

Para responder a las presiones que demandaban la apertura del proceso
sucesorio, el presidente de la Madrid hizo una concesién casi simbdlica
a la opinién publica y a los priistas descontentos. Los precandidatos -
todos miembros de su gabinete- desfilaron en una “pasarela” televisada en
la que cada uno de ellos hizo una breve presentacién de su diagndstico
del pais y de lo que serfa su programa de gobierno. Nunca se informaron
los resultados de ese ejercicio, pero Carlos Salinas fue el ganador. Aquilo
que me interesa subrayar es que el presidente empezd a responder a las
demandas de una opinién publica que en cierta forma ponia un limite a
su discrecionalidad.
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El presidente Carlos Salinas se propuso llevar a cabo la verdadera
transformacion de la economia con vistas a su rdpida modernizacién. El
pais qued¢ inserto en la globalizacién. Esta politica era profundamente
divisiva porque en muchos aspectos era una negacién de las politicas
estatistas tradicionales, y la fractura del PRI a la que antes aludi estd
directamente relacionada con la divisién interna entre reformistas y
tradicionalistas. Sin embargo, el partido se discipliné a la autoridad
presidencial y acomodé las decisiones de gobiernos predominantemente
tecnocraticos que relegaron a segundo plano los objetivos generales de la
tradicién revolucionaria.” Una de las principales razones por las que el
descontento se profundizé fue que el PRI pagaba con votos los costos
politicos de cambios que no contaban con el apoyo mayoritario de los
ciudadanos.

El 4nimo reformista era alimentado por el propio presidente Salinas,
pero encontrd fiera resistencia en el interior de su propio partido. Los
priistas no vieron con buenos ojos que, en busca de aliados, el presidente
entablara un acuerdo relativamente estable con el PAN, y que reconociera
los triunfos de la oposicién en las gubernaturas de Baja California, en
1989, y de San Luis Potosi y Guanajuato, en 1991.

El presidente Salinas intentd, aunque no con mucha determinacién,
reformar el partido; por ejemplo, propuso ajustar los planteamientos
“ideoldgicos” y programaticos al mundo de la globalizacién. Con
ese proposito, buscd sustituir el nacionalismo revolucionario con
el liberalismo social. Sus planteamientos quedaron plasmados en la
propuesta de una amplia revisién del partido, cuyo objetivo era
modernizar la organizacién anquilosada que no respondia a las
transformaciones que habia experimentado México. La modernizacién
que perseguia el presidente Salinas demandaba estos cambios, asi como
la necesidad de responder a las exigencias de una sociedad plural y
participativa, cuyas manifestaciones de autonomia empezaron a ganar
momentum en coyunturas electorales, primero en el dmbito municipal y,
posteriormente, en la disputa por las gubernaturas.

Las tensiones entre la presidencia y el partido no se resolvieron con el
ascenso al poder de Ernesto Zedillo. El tltimo presidente del PRI del siglo
XX llevé todavia mas lejos los cambios que habia iniciado su antecesor, a
pesar de que esta via conducia irremediablemente a un enfrentamiento o
auna ruptura en la que no habria ganador.

La territorializacién del PRI y la “sana distancia” de la
presidencia de la Republica

La reforma del PRI que promovié Salinas aspiraba a ser decisiva para el
futuro del partido, pero buena parte de la propuesta que se presentd en la
xiv Asamblea, en 1991, fue rechazada por la CTM y por los sectores que
manifestaron una firme oposicién a los planteamientos presidenciales.
Uno de los puntos centrales de la reforma era la adhesion individual
al partido, si bien era inaceptable para los sectores, dado que ponfa en
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juego la supervivencia del corporativismo como principio organizativo y

la continuidad de las corporaciones como agentes politicos.'®

La militancia también manifesté su descontento con la arbitrariedad
presidencial que habia obligado al partido a apoyar candidaturas de
tecndcratas, que no habian tenido ningin contacto previo con el PRI o
con la politica -o habia sido esporadico, porque sus carreras se habian
desarrollado en la administracién publica-, pese a que los priistas habian
exigido mayor participacién de la militancia en la eleccién de sus
candidatos.!” Esta derrota del reformismo interno sellé el destino del
partido.

El tnico capitulo de la propuesta que se aceptd fue el relativo a
la sustitucién de la CNOP por UNE, Ciudadanos en Movimiento,
una organizacién disefiada con base en la territorializacion del partido.
El cambio tuvo enormes consecuencias porque, al hacer del lugar de
residencia el punto bisico de organizacién y ya no el trabajo o el
oficio, debilité a los sindicatos y al PRI, redujo la influencia de las
autoridades federales sobre las organizaciones locales, pero favorecié a los
gobernadores que rdpidamente asumieron una responsabilidad que les

permiti6 controlar municipios y legisladores locales.!® Este poder fue el
basamento de la construccién que encumbré a Enrique Pefia Nieto como
el gran componedor del PRL

Sin embargo, el verdadero final de la hegemonia priista ocurrié en
el segundo trienio del mandato de Ernesto Zedillo, el tecnécrata por

antonomasia.’” En las elecciones federales de 1997, el partido perdi6
la mayoria en la Camara de Diputados, mientras que las oposiciones
sumadas alcanzaban la mayoria.

La explicacion inmediata de esta derrota era la mala relacién del PRI
con el presidente Zedillo quien, desde el dia que tomé posesion, renuncié
a dirigir el partido para igualar el terreno de la competencia electoral.
Anunci6 su decisién con la promesa -o advertencia- de que entre el
partido y el gobierno habria “una sana distancia”, lo que equivalia a
decir que cortaba el lazo umbilical que unia al PRI con la presidencia
de la Repuiblica®® A partir de entonces se redujeron sustancialmente
las ventajas y los privilegios, derivados de recursos publicos, que habian
sostenido la hegemonia del PRI durante décadas.

La integracién del gabinete del presidente Zedillo fue la confirmacion
de la desconfianza que le inspiraban los priistas, cuando designé
procurador general de la Republica a Antonio Lozano Gracia, que era
un miembro destacado del PAN. Su primer encargo fue la investigaciéon
de los crimenes politicos que segaron la vida del candidato del PRI, Luis
Donaldo Colosio, en marzo de 1994, y del secretario general del PRI, José
Francisco Ruiz Massieu, en agosto de ese mismo ano. Zedillo explicaba
su decisién con el argumento de que era una manera de garantizar la
imparcialidad de la investigacion.

La desconfianza que denotaba esta designacion envenend las relaciones
entre el PRI y el presidente de la Republica, y la distancia propuesta se
convirtié en franca hostilidad entre un partido que no se reformaba ni a
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la velocidad ni en el sentido que el presidente hubiera deseado, y la misma
organizacién que buscaba sacudirse el yugo presidencial.

La promesa de autonomia era en si misma un reto para el PRI, que
tendrfa que encontrar recursos politicos y econdmicos para sostenerse
sin el apoyo que hasta entonces le garantizaba la presidencia. Aunque
en realidad el presidente nunca hizo una exposicién detallada de qué
entendia por la reforma del PRI, es probable que pensara que la escasez de
recursos seria el detonador de una reforma de gran calado.

El efecto de corto plazo de la disminucién de los privilegios del PRI*!
fue reforzar el control que los gobernadores ejercian sobre los priistas de
su entidad, pues se apresuraron a llenar el vacio que dejaba la renuncia del
presidente a asumir el liderazgo del partido, para impulsar sus intereses de
manera egoista. Esta evolucion fue una advertencia de las consecuencias
desastrosas que tendrian, primero, la derrotade 2000 y, doce anos después,
la victoria.

Cortar el cordén umbilical que vinculaba al PRI con la presidencia
de la Reptblica, significaba perder el apoyo financiero y de otro tipo
que el partido recibia del gobierno; pero, al mismo tiempo, el presidente
exigia el apoyo de los legisladores priistas a medidas impopulares que le
costaban votos al partido, un costo del que el presidente Zedillo nunca
se hizo cargo; asi ocurrié con el agresivo recorte presupuestal hecho para
enfrentar la severa crisis financiera de 1994, o el incremento de 50% al
IVA. Los resultados electorales del PRI reflejaron el impacto de estas
medidas sobre el animo de la opinién publica.

La rotaciéon de presidentes del partido es un claro indicador de la
desestabilizacién que sufrié el PRI en estos afios. Durante la presidencia
de Carlos Salinas, el partido tuvo cinco presidentes; con Zedillo el nimero
aumento a seis, y a siete en tiempos del presidente Pena Nieto; entre 1982
y 2018, tuvo 26 presidentes.**

El debilitamiento del PRI trajo consigo el de la presidencia. Ademis, la
erosion del poder presidencial que implicaban estos cambios, se acentud
gracias al surgimiento de nuevas formaciones partidistas: el Partido
Verde Ecologista de México, PVEM, y el Partido del Trabajo, pt, y al
fortalecimiento de los partidos de oposicién. En 1997, por primera vez
en la historia, el partido del presidente no alcanzé una mayoria absoluta
en la Cdmara de Diputados y se vio obligado a negociar el apoyo de
otras fuerzas politicas. Esta situacién de gobierno dividido debilitaba
a esas instituciones, y se repitié en las presidencias de Vicente Fox y
Felipe Calderdn, que tuvieron que trabajar con legislaturas en las que el
PAN era minoritario.”® La pluralizacién de la representacién en el Poder
Legislativo se afianzé como un rasgo distintivo de la democracia mexicana,
sujeto a las restricciones que le imponia la ausencia de mayorias en el
Congreso.

La transformacién del PRI, de haber sido una organizaciéon
relativamente monolitica a convertirse en un conjunto desordenado y
diverso de organizaciones dispares, repercutié en el Poder Legislativo
que también se libré del control presidencial. No obstante, a partir de
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esos cambios, los resultados electorales del partido mejoraron de manera
significativa.

En 2009, el PRI registré un impresionante resurgimiento: de 16
gubernaturas en juego ese ano, triunfdé en 15; y en las elecciones
federales fue el partido ganador: se convirti6 en la primera fuerza en el
Congreso; el grupo parlamentario priista fue el méds importante de la LXI

Legislatura, con 184 diputados de mayoria relativay 53 de representacién

proporcional **

El andlisis detallado de esta evolucién probablemente destacaria, en
primer lugar, la fuerza de los gobernadores; luego, el enorme gasto en
publicidad de los gobiernos estatales, asi como un apoyo casi ilimitado
a las representaciones locales del PRI. Varios de estos gobernadores
habian recibido apoyos extraordinarios para sus campanas electorales, del
entonces gobernador del Estado de México.

Pena Nieto creé dos organizaciones que fueron el instrumento para
movilizar apoyos y ganar lealtades personales a espaldas del PRI: Fuerza
Mexiquense, que actud en el Estado de México durante su responsabilidad
como gobernador, y Expresién Politica Mexiquense, que se instal6 en el
ambito nacional y llegd a manejar 90 000 operadores en todo el pais,
con el fin de apoyar la eleccién de los siguientes gobernadores: Fernando
Toranzo, de San Luis Potosi, Yvonne Ortega, de Yucatdn, José Francisco
Olvera, en Hidalgo, Javier Duarte, de Veracruz, y Jesas Calzada, en
Querétaro. Estos apoyos se traducian en el compromiso de apoyar a Pefa
Nieto en la competencia interna del PRI por la candidatura presidencial®
y, més adelante, en su campana presidencial.

El ascenso de los gobernadores

Los extraordinarios resultados de 2009 hicieron olvidar al PRI la
debilidad con la que habia llegado a la eleccién de 2000, herido de muerte
por la cuasi ruptura con la presidencia de la Republica, dividido por las
diferencias entre grupos rivales, y desorientado por el cambio de modelo
econdémico y por el reformismo politico que le habia arrebatado sus
privilegios y lo obligaba a competir en condiciones de incertidumbre. La
ausencia de un liderazgo unificado que fijara las reglas de la competencia
interna, las lineas generales de accién del partido y un programa comuan
también tuvieron un costo muy alto para el partido en cuanto a coherencia
y eficacia electoral.

La renuncia del presidente Zedillo a ejercer el liderazgo del PRI
decapité al partido, propicié las divisiones internas, el faccionalismo
y, sobre todo, la balcanizacién del partido. Los beneficiarios de esta
descomposicién fueron los gobernadores, que asumieron la direccién

partidaria en sus respectivos estados,?® y los legisladores en el Congreso
transfirieron su lealtad y su disciplina del presidente de la Republica
al gobernador, que obtuvo una autonomia que impuso una novedosa
restriccion al poder presidencial.
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A vpartir de esa ampliacién de su poder, los ejecutivos estatales
desarrollaron una capacidad de negociacion con el gobierno federal que les
era hasta cierto punto desconocida.”” Estos cambios se vieron favorecidos
por una reforma fiscal que aumentd considerablemente los ingresos de
los gobiernos estatales, pues reglamentaba la entrega y distribucién de
recursos federales que correspondian a cada uno de los estados. En 1998
se vot6 una ley que multiplicé las aportaciones que recibian del gobierno
federal, pero las recibieron antes de que se disefiaran mecanismos de
fiscalizacidn que controlaran de alguna manera a gobernadores que nunca

antes tuvieron autonomia fiscal.?®

Los gobernadores no s6lo ganaron autonomia en relacién con el
presidente de la Republica, sino que su poder en el propio estado se
acrecentd, dado que podian tomar decisiones independientes en relacién
a municipes y legisladorf:s,29 y muchos empezaron a comportarse como

“Virreyes”.30 El presidente, por su parte, no tenia muchos instrumentos
para controlarlos. En su propia defensa, los gobernadores apelaban, en
primera instancia, al federalismo y a la soberania estatal; luego evocaban
el compromiso con la descentralizacién.

No obstante lo anterior, la fuerza que hubieran podido desarrollar
los gobernadores se veia relativizada por la hipoteca que representaban
las organizaciones criminales, y la violencia que se extendia por buena
parte del territorio nacional. Entre 2011 y 2018 los homicidios dolosos
aumentaron de mds de 27 000 a 36 000.

La politica de descentralizacién, que fue una de las reformas mads
importantes de los gobiernos anteriores, aplicada primero por Carlos
Salinas y que todos sus sucesores mantuvieron, también contribuyé a este
gran proceso de desmantelamiento del Estado autoritario.

Los presidentes panistas apoyaron con entusiasmo la politica
de descentralizacién, que respondia a su vieja protesta contra la
centralizacién y a su demanda de respeto al municipio libre y a la
soberania de los estados, de manera que profundizaron su alcance. Los
gobernadores, fortalecidos de esta manera, se desentendieron cada vez
més del poder federal y de sus objetivos. La autonomia en el manejo de
los recursos publicos se presté a las peores pricticas de enriquecimiento
ilicito; en 2017, el periddico estadounidense 7he New York Times reportd
que 17 exgobernadores mexicanos eran sospechosos de haber incurrido
en corrupcion y estaban siendo invc:stigados.31

El proceso judicial del exgobernador de Veracruz, Javier Duarte, es
ilustrativo de esta perversion. Fue encarcelado en 2017 acusado de desviar
cerca de 4500 millones de pesos del erario, en perjuicio sobre todo de

programas sociales.”” Ademads, durante el gobierno de Duarte, Veracruz
fue el estado que registré mayor nimero de periodistas asesinados. La
estrategia del gobernador era la misma que la de Angel Aguirre en
Guerrero, minimizar su importancia o culpar a las victimas de supuestos
delitos que, desde su punto de vista, justificaban el crimen.> El gobierno
federal cerré los ojos a los abusos de este gobernador que habia apoyado
la candidatura de Pena Nieto en la competencia interna, luego de los
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recursos que ¢l habia recibido del gobernador del Estado de México para
su campana por la gubernatura.

La personalizacién del poder presidencial

Muchos son los autores que privilegian el papel del personaje que ocupa
la presidencia en el estudio del régimen presidencial. No obstante,
en condiciones normales, las circunstancias en las que gobierna un
presidente y los instrumentos que tiene para hacerlo se imponen a sus
rasgos de personalidad, y ésta pierde relevancia analitica frente a factores
estructurales, por ejemplo, la posicién geopolitica del pais en cuestion, las
circunstancias o los recursos formales e informales que se atribuyen a los
presidentes.

La personalizacién del poder politico es un fenémeno recurrente y, ya
no como derivacién exclusiva del régimen presidencial, se ha extendido
y fortalecido, ha afectado incluso a los regimenes parlamentarios, donde
el primer ministro se ha convertido en una figura central que concentra
los recursos de la fuerza politica que representa, atrae toda la atencién
de la opinién publica que, mas que a su partido, responsabiliza a él o a
ella, en lo personal, de las acciones del gobierno.** Asi, por ejemplo, los
medios dan el mismo tratamiento a la canciller alemana Angela Merkel,
a las declaraciones del primer ministro britdnico, Boris Johnson, o del
presidente de gobierno espafiol, Pedro Sinchez, que recibe el jefe del
Ejecutivo de un régimen presidencial. Este desarrollo no es sorprendente,
a pesar de que en estos regimenes el poder no lo ejerce sélo una personay
de que el primer ministro fue elegido como parte de una fuerza politica,
y no como individuo.

La inclinacién a ver en los rasgos y las caracteristicas personales del
presidente la fuente del poder que ¢jerce se ha acentuado recientemente
como consecuencia del papel decisivo de la television y ahora las redes
sociales en la comunicacién politica, porque tienden a privilegiar la
imagen individual, ilustran la informacién concentrando la mirada en
la persona del jefe de gobierno. Ademas, el estilo estridente y el tono
superlativo propios de la prensa del especticulo y del corazén, que
construyen personajes a partir del aspecto fisico y de sucesos de la
vida privada, se ha impuesto a la informacién relativa a los politicos,
de tal manera que se ha producido una confusién entre el hombre de
Estado, el lider politico y la “celebridad”. Enrique Pefia Nieto y sus
estrategas cultivaron esta confusién que podia justificarse en una campana
electoral, pero la prolongaron al ¢jercicio de la presidencia de la Republica.
Perdieron de vista que, como lo observa Richard Rose, “Lo que se necesita

para convertirse en presidente no tiene nada que ver con lo que se necesita

para ser presidente”.35

Enlaeleccion presidencial de 2012, el candidato del PRI, Enrique Pena
Nieto, triunfé con 39 por ciento del voto frente a la candidata del PAN,
Josefina Vizquez Mota, que recibi6 26 por ciento, y el candidato de la
Coalicién por el Bien de Todos, Andrés Manuel Lépez Obrador, aceptd
los resultados oficiales que le acreditaron 32 por ciento de sufragios.
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Hay por lo menos tres posibles explicaciones del regreso, hasta cierto
punto inesperado, del PRI: gané la eleccién gracias al candidato,*® a la
transformacién del partido® o a la impopularidad y la desilusién que
causé la incompetencia de dos gobiernos panistas.38 Si aceptamos la
primera de ellas entonces hay que concentrarse en la personalidad de
Enrique Pefia Nieto.

Su candidatura fue apadrinada por un poderoso politico del Estado
de México, Arturo Montiel, ¢é] mismo aspirante a la presidencia del
Reptiblica, pero tuvo que renunciar a sus ambiciones por las muchas
acusaciones de corrupcién en su contra. A Pefia Nieto también se le
atribuye el apoyo del llamado “Grupo Atlacomulco”. Su existencia es
materia de discusion pero, en caso de ser real, estarfa formado por politicos
profesionales originarios de esa localidad, vinculados ademas por lazos
familiares, de amistad o profesionales, que constituyen un manto de
proteccion, una red de apoyo y un trampolin para los suyos. Se afirma que
este grupo fue fundado por Isidro Fabela y han pertenecido a él no menos
de ocho gobernadores, tres de los cuales integran ya una dinastia: Alfredo

del Mazo Vélez, Alfredo del Mazo Gonzélez y Alfredo del Mazo Maza.>

En 2005, Pena Nieto fue elegido gobernador de un estado que
representaba el 13 por ciento de la poblacién nacional y el 9 por ciento
del PIB. Desde entonces empez6 a hablarse de él como un habil politico,
epitome de una nueva generacién de priistas y una promesa para la
presidencia de la Republica. La imagen que de ¢l se promovia erala de un
politico eficaz que cumplia lo que prometia.

Desde entonces Pena Nieto establecié una relacién estrecha con
Televisa, que vio en ¢l a un politico telegénico cuya carrera podia
promover y asf “capturar” al futuro presidente de la Republica. Este fue el
objetivo dela televisora que se comprometi6 a fondo con la coberturadela
campana presidencial del candidato del PRI, a quien ademas asesord para
convertirlo en un rockstar irresistible. En entrevistas con funcionarios de
Televisa, Carlos Tello Diaz recogi6 afirmaciones como ésta: se trataba de
“vender no al partido, que era invendible, ni las propuestas del candidato

que nadie recordaria, sino al personaje Pefia Nieto”.** Habia que “vender

un rockstar apuesto, joven, alegre, cdlido, con muy buenas formas”.*!

Televisa se enriquecidé gracias a una campana politica que fue
enteramente financiada con recursos publicos que llegaron a raudales

a los bolsillos de los duefios de las televisoras.*? El éxito obtenido en
la eleccién hizo creer al PRI, a Televisa y al propio Pefa Nieto que
sus atributos personales bastaban para gobernar un pais que estaba
devastado por una guerra inacabable contra el crimen organizado, por el
descontento que causaba la incapacidad del presidente Felipe Calderén
de sacar adelante reformas estructurales que las oposiciones bloqueaban
en el Congreso, por la expansion de la violencia criminal, la creciente
desigualdad, el desempleo yla falta de crecimiento econédmico. Por tiltimo,
el comportamiento de Pefia Nieto en la presidencia de la Republica
sugiere que tanto ¢l como su gabinete pretendieron gobernar como si nada
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hubiera cambiado desde el fin del dltimo gobierno priista, como si su
eleccién hubiera sido por si sola una restauracion.

La presidencia arrinconada

Enrique Pena Nieto recibié de Felipe Calderén una presidencia
disminuida por el desarrollo de la partidocracia, el fortalecimiento del
Poder Legislativo, la autonomia de los gobernadores, la independencia de
los legisladores, las reformas econdmicas y los érganos auténomos.

Para gobernar, el nuevo presidente necesitaba redimensionar la
institucion, crear nuevos anclajes institucionales o renovar los existentes,
pues ni siquiera sabia con certeza si el PRI le seria util para la
reconstruccién. Sin embargo, el recurso més expedito que tuvo a la mano
PenaNieto fue él mismo, y apostd su capacidad de gobierno a sus atributos
personales, los verdaderos y los que le sumé la imagen que crearon
sus publicistas, que lo presentaron no sélo como una cara bonita, sino
como un politico disciplinado, ordenado y cumplidor. El lema central
de su campana fue el mismo que habia utilizado en la campana para la
gubernatura del Estado de México: “Te lo prometo, te lo firmo y te lo
cumplo”.

Habia, sin embargo, grandes dudas en torno al gobernador Pefia Nieto.
Se le acusaba de haber emprendido “obras faradnicas”, y los contratos
de obra se habian mantenido en la oscuridad, pero se sabia que habia
empresas favorecidas por su gobierno.* Por ejemplo, la empresa espafiola
OHL Yy el grupo de empresas Higa habian recibido en forma consistente
los contratos mis importantes para la construccion de grandes obras de
infraestructura.

Al mismo tiempo que se levantaban edificios de lujo, los indices de
pobreza y desempleo en el Estado de México eran superiores a la media
nacional, y los feminicidios habian aumentado durante la gubernatura
de Pefia Nieto.** Peor todavia, su mentor y predecesor, Arturo Montiel,
habia sido acusado de graves actos de corrupcidn, pese a lo cual nunca fue
investigado.

El primer paso que dio el presidente Enrique Pefia Nieto para construir
su liderazgo a nivel nacional fue convocar a todas las fuerzas politicas
representadas en el Congreso a debatir y, de ser posible, negociar la
aprobacion de las reformas estructurales que estaban pendientes desde
2000. La ausencia de una mayoria presidencial en el Legislativo era una
de las explicaciones mas socorridas de esta casi pardlisis del Congreso, y
se atribufa a las malas relaciones del presidente Calderdn con su partido
y con el Poder Legislativo.

El presidente Pena Nieto logré sentar a la mesa de discusion a las tres
principales fuerzas politicas del pais que hasta entonces se miraban con
desconfianza y habian sido incapaces de entablar un didlogo constructivo.
Esta reconciliacién fue en buena medida obra del presidente que adoptd
un lenguaje moderado e incluyente. El acuerdo entre el PRI, el pan 'y
el PRD, inyecté optimismo en el ambiente y generé una atmdsfera de
entusiasmo. Una ola de admiracién recorrié a la opinién publica que
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estaba hastiada de los jaloneos del pasado entre el presidente y los partidos
olos legisladores, de lo que consideraba la incapacidad para dialogar de los
actores politicos.

El Pacto por México consistia en cinco grandes acuerdos cuyo objetivo
era crear una sociedad de derechos y libertades, fomentar el crecimiento
econdmico, el empleo y la competitividad, la seguridad y la justicia, la
transparencia y la rendicién de cuentas, y el combate a la corrupcion.
Entre 2012 y 2014 las relaciones en el seno del poder legislativo
transcurrieron sin grandes conflictos, y las reformas fueron negociadas,

votadas y aprobadas.® No obstante, el debate dividié a las fuerzas
politicas, agravando la fragmentacién; es decir, no lograron el consenso
que habia pretendido el presidente, tan es asi que, por ejemplo, el
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién, SNTE, no pudo
frenar a la disidencia ni disolver las tensiones internas que provocaba la
reforma educativa. EI PRD también fue victima de este impacto divisivoy
se escindid; asi nacié el Movimiento de Regeneraciéon Nacional, Morena,
fundado por Andrés Manuel Lépez Obrador.

Mas alld de sus virtudes inmediatas, el Pacto planteaba un problema
de consideracién: era un acuerdo que se habia concluido al margen
del Congreso, un arreglo extraparlamentario cuya base era la igualdad
ficticia de todos los participantes. Sometida la discusion de las reformas
estructurales a la mecénica parlamentaria, habrian surgido las diferencias
en la representacién de las fuerzas politicas, y la necesidad de negociar
alianzas y apoyos. El PRI no tenia mayoria y, desde el punto de vista
tictico, le convenia sustraer el debate del Congreso porque si todas las
fuerzas politicas eran iguales, la negociacién entre ellas seria més facil y
menos costosa. La gran desventaja de semejante estrategia fue que relegd
a segundo plano la institucién clave de la representacién nacional. En
lugar de fortalecer a la institucién presidencial, esta estrategia se atribuia
exclusivamente a la personalidad del presidente y a su habilidad politica.

De todas estas reformas, la mas efectiva fue la reforma hacendaria que
se presentd a las cdmaras en septiembre de 2013, cuyo decreto firmé
el presidente en enero del ano siguiente. Su objetivo era aumentar la
captacion de recursos publicos, asegurando el pago de impuestos de
empresas grandes y medianas, y eliminando regimenes especiales. El
gobierno esperaba recaudar alrededor de 18 000 millones de dédlares
adicionales, o sea 1.4% del PIB; gracias a esta reforma, los ingresos
tributarios del gobierno federal pasaron de 1 157 913 millones de pesos
en 2012,a2 150 172 millones de pesos en 2018.

La continuidad de la politica econdmica mantuvo a niveles mediocres
el crecimiento, aunque se controld la inflacién, pero se crearon pocos
empleos. No obstante, el naufragio del gobierno de Pefa Nieto puede
atribuirse mas que ala economia, ala pareja letal que formaron la violencia
y la corrupcién.
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Corrupcién y violencia

Desde hace ya varios afios uno de los temas de mayor preocupacion para
los mexicanos ha sido el creciente poder de bandas de narcotraficantes
que se han extendido en casi todo el territorio nacional. Se han aplicado
diferentes politicas de seguridad para atacar el problema: las entidades
gubernamentales responsables de investigar, perseguir, detener y castigar
a los delincuentes se han reorganizado varias veces, pero el poder de las
organizaciones criminales sélo se ha extendido, y ninguna de esas politicas
de seguridad ha funcionado.

Durante el gobierno del presidente Felipe Calderén, el ejército asumid
la responsabilidad del combate al narcotrafico. El programa consistia
principalmente en atacar a las cabezas de las organizaciones. Esta
estrategia contamind al ejército, pero ademds provocé la fragmentacién
de las bandas y, por ende, la multiplicaciéon de estos grupos. El tamano y
el poder que han alcanzado son un desafio para la soberania del pais. Sus
recursos financieros y de armamento son muy superiores a los de la policia,
el ejército y la armada.

Tal vez el peor episodio de la presidencia de Enrique Pefia Nieto,
el mas doloroso y también el mas revelador de la debilidad del Estado,
fue la tragedia de Ayotzinapa, que demostré la insidiosa penetracién
del narcotrafico en las instituciones mexicanas: policias locales, centros
educativos y el ejército. En la madrugada del 26 al 27 de septiembre de
2014, desaparecieron nueve jévenes y 43 estudiantes de la Normal Rural
de Ayotzinapa, que fueron asesinados e incinerados presuntamente por
policias municipales de Iguala.

Ante la magnitud del crimen, el presidente desconcertado reacciond
como si careciera de instrumentos para combatir y castigar a los
responsables. Pefia Nieto, el secretario de Gobernaciéon, Miguel Angel
Osorio Chong, el Procurador General de la Republica, Jesus Murillo
Karam, y el secretario de Educacién, Aurelio Nuno, dejaron la solucién
de la crisis en manos del gobernador de Guerrero, Angel Aguirre. Este se
mostr6 “pasivo”, y no tuvo nila capacidad nila disposicién para investigar
lo ocurrido en Ayotzinapa -una ineficacia que la opinién publica le
reproché al Ejecutivo federal, antes que al gobernador.

La aparente pasividad del presidente Pena Nieto quizi se explique por
el involucramiento de priistas en la tragedia; o simplemente porque las
dimensiones del problema eran tales, que lo intimidaron. La investigacién
descubri6 que la orden de “desaparecer” alos 43 estudiantes la habia dado
José Luis Abarca, presidente municipal de Iguala.*

Ayotzinapa también mostré que la flamante autonomia de los
gobernadores se topaba, en primer lugar, con el poder de organizaciones
criminales que ponen en riesgo la continuidad del Estado mexicano.
Cuatro meses después de los acontecimientos de Ayotzinapa, el
procurador Murillo Karam ofrecié una explicacién del crimen. Esta
tltima versién de lo ocurrido sostiene que se tratd de una confusién
de las policias municipales que pensaron que los muchachos no eran
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estudiantes, sino que se trataba de narcotraficantes. Esta es la verdad
histérica” que nunca ha sido aceptada.”’

Ayotzinapa es emblemdtico del desorden y las confusiones que ha
provocado el combate al narcotrifico entre el gobierno federal, los
gobiernos estatales y municipales. También ilustra la decadencia de una
clase politica que, ayuna de ideas y comprometida solamente con una
imagen -la modernidad-, en su empefio por sustracrse a las reglas y
beneficiarse personalmente de los recursos publicos, se autodestruyd.

Después de 2015 afloraron escandalos de corrupcién casi todos los

meses;*® el mayor de ellos fue la, asi denominada, “Estafa maestra”.
Una investigacion de Animal Politico y la organizacién civil Mexicanos
contra la Corrupcién y la Impunidad (meci) que revelé6 un desvio
de recursos publicos de méds de 7000 millones de pesos a través de
operaciones trianguladas en las que intervinieron once dependencias del
gobierno federal, varias universidades y empresas fantasma. La Secretaria
de Desarrollo Social, cuya titular era Rosario Robles, fue la protagonista
mds activa de este programa. Las investigaciones al respecto estin en
manos del gobierno lopezobradorista.

El PRI: la ultima oportunidad

Los resultados de las elecciones federales de 2015 no fueron buenos para
el PRI, pero tampoco catastréficos. El partido obtuvo 29 por ciento de
la representacidn, es decir, perdié nueve puntos porcentuales respecto a
lo obtenido tres afios antes, de manera que fue mayor la necesidad de
tener aliados en el Congreso; gracias al PVEM alcanzaba 36 por ciento,
mientras que el PAN, su competidor més cercano, en solitario registr6 26
por ciento del voto, y Morena se estrené en la Cidmara de Diputados con
una bancada de 35 legisladores.

Estos resultados estabilizaron al PRI pero, en noviembre de 2015, una
investigacion periodistica reveld que el presidente Pefia Nieto y su esposa,
la actriz de telenovelas, Angélica Rivera, habian adquirido una mansién
de un valor de 7 millones de délares en las Lomas de Chapultepec. La
operacién de compra-venta planteaba un conflicto de interés, porque
habia sido disenada y construida por uno de los contratistas mas
favorecidos por el gobierno de Pena Nieto en la asignacién de contratos

de obra pl’lblica.49

La informacién sobre la Casa Blanca tomé proporciones mayusculas y
el presidente dio marcha atras y anulé la compra de la casa -para disgusto
de su propia esposa-, pidié perdén a los mexicanos por la insensibilidad
que lo habia llevado a ostentar gran riqueza a los ojos de una poblacién
que tenia graves dificultades econdmicas o que vivia en pobreza extrema.
El escdndalo se acallé cuando se anuncié que la compra de la casa se habia
suspendido. Este incidente ejemplifica los riesgos que acarrea la confusién
del mundo de las celebridades con el mundo de los politicos; su ética, sus
normas de comportamiento, sus objetivos son radicalmente distintos. Sin
embargo, el dafio estaba hecho.
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La opinién publica fue un juez severo de Enrique Pena. Su gobierno
termind con una imagen negativa de corrupcion, pasividad e ineficiencia
y, segun declard en television Alejandro Moreno, director de encuestas de
El Financiero, el 27 de noviembre de 2018 habia un nivel de aprobacién
de 26 por ciento, sin precedentes, en tanto que su sucesor, Andrés Manuel
Lépez Obrador llegaba a la presidencia con 66 por ciento de aprobacion.

Conclusiones

El periodo presidencial 2012-2018 pasard a la historia como el mas
corrupto y el mas frivolo de la historia del PRI pero, antes de hacer
un juicio sumario de estos afios, habrd que preguntarse cudles fueron
las condiciones institucionales que propiciaron los comportamientos
francamente delictuosos de mas de un funcionario ptblico de alto nivel y
de varios politicos. También habrd que reflexionar sobre las consecuencias
no deseadas que tuvieron las reformas liberales sobre el Poder Ejecutivo.

La fragmentacién de las fuerzas politicas no acarreé la aparicién de
liderazgos nuevos. El presidente Pefia Nieto no tenia los instrumentos
para construirlo y quedé inerme frente a la ofensiva de los grandes
intereses privados.

El desmantelamiento del Estado intervencionista se concentrd en
la dimensién econdmica, mientras que el desarrollo de instituciones
y actores politicos qued6é a la deriva. Esta situacién indica que el
presidencialismo mexicano habia perdido capacidad de liderazgo, y que
fracasé cuando para recuperarse recurri6 al frégil y voluble apoyo de
la personalizacién del poder. Este fenémeno ha sido explicado como
un producto de la historia y/o de la cultura. Sin embargo, también
ha sido una estrategia de gobierno, el instrumento de actores politicos
que han querido apoyarse en esos factores para construir un liderazgo
plebiscitario con poderes ampliados. La experiencia de Enrique Pena
Nieto -y de Vicente Fox, que también lo intentd-, es prueba de que el
poder del presidente, la trascendencia de sus decisiones después de su
sexenio necesita mucho més que historia y cultura, medios institucionales
para ejercer el poder.

La ambicién de Enrique Pefa Nieto no fue ejercer una presidencia
autoritaria: sus metas eran inmediatas y personales, y el narcisismo fijaba
los limites de sus acciones. En mas de un caso actud por encima de
sus capacidades, pero muchas de esas acciones no tuvieron verdadera
trascendencia porque no tenian, y tampoco llegaron a desarrollar, un
sustento institucional. Asi, por ejemplo, la reforma educativa que era un
capitulo central del Pacto de 2013 nunca pudo aplicarse porque no tenia el
apoyo de los maestros, y el presidente no tenia los medios para obligarlos.

La huella personal que cada presidente deja en la institucién y en
la memoria de los ciudadanos estd determinada por el juego entre sus
rasgos personales y el entorno, y el uso que hace de los recursos de que
dispone, su habilidad para persuadir o para negociary, en tltima instancia,
de su comprensién y respuesta al conjunto de reglas que norman la
accion de la presidencia. Si éstas son disfuncionales o han caducado, el
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presidente tiene que reconocer los nuevos limites, identificar los patrones
de comportamiento de los demds actores politicos, y disenar nuevas reglas,
ejercer una autolimitacién que es condicién de supervivencia.

La experiencia del presidente Pefia Nieto es un factor de explicacién de
las politicas de Andrés Manuel Lépez Obrador, que en su primer afo en
la presidencia de la Republica ha gobernado como si se esforzara, de forma
deliberada, en anular a la institucién y ejercer un poder exclusivamente
personal; como si buscara construir un hiperpresidencialismo libre de
restricciones institucionales.
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