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EpiTORIAL

ivimos tiempos histoéricos. Este afio serda recordado por
siempre como el ano en que la sociedad se vio obligada
a enfrentar una crisis de salud que nos obligé a replan-
tear la forma en que se llevaba a cabo la actividad econdémica y
nos forzo a replantear las normas de convivencia humana a nivel
nacional e internacional. Esta pandemia sin duda dejara secuelas y
cicatrices dentro del acontecer cotidiano en todo el mundo y ahora
mas que nunca se estan poniendo a prueba nuestras capacidades de
resiliencia y adaptabilidad a un medio que, se nos advirti6, estaba

propenso a cambiar.

Es seguro afirmar que nos encontramos inmersos en un periodo
que nos ha puesto a prueba en todos los ambitos y si esperamos su-
perar esta prueba debemos adaptarnos a los desafios que esta nueva
normalidad conlleva. Por ello, el equipo de la Revista del Programa
del Posgrado en Derecho de la UNAM esta trabajando arduamen-
te para mejorar nuestra presencia en redes sociales y difundir los
productos del esfuerzo colectivo de esta empresa editorial. Sin em-
bargo, esto no significa que hayamos movido a segundo plano nues-
tros objetivos de fortalecer, difundir y enaltecer la cultura juridica.
Por lo anterior, reafirmamos nuestro compromiso de recolectar y
difundir articulos recientes de gran relevancia y cercania a las difi-
cultades que nos rodean en la actualidad para generar en nuestros
lectores la curiosidad académica vy, con suerte, generar un debate
respetuoso entre diferentes esferas de nuestra sociedad.

Manteniendo las politicas editoriales que implementamos en nu-
meros anteriores, el presente nimero de la Revista esta compuesto
de articulos redactados por diferentes juristas con una formacién
nacional e internacional que nutren nuestro conocimiento de la
ciencia juridica y nos mantienen a la vanguardia de tematicas re-
levantes en nuestra actualidad. Ademas, tenemos el honor de pre-
sentarles a nuestros lectores la entrevista que realizamos al Doctor
en Derecho Magna Cum Laude de la Universidad Nacional Auté-
noma de M¢éxico y profesor emérito de nuestra facultad, el Doctor
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Radl Carranca y Rivas. Estamos seguros de que la experiencia del
Doctor como Miembro de Nuimero de la Academia Mexicana de
Ciencias Penales y su antigiedad académica de 70 anos dentro de
nuestra Universidad sera de sumo interés para todo aquél que co-
nozca su trayectoria.

Asi mismo, tuvimos el placer de entrevistar al Doctor Santiago
Nieto Castillo, Profesor investigador y miembro del Sistema Nacio-
nal de Investigadores Nivel II, actualmente Titular de la Unidad de
Inteligencia Financiera de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico, quien indudablemente tiene un papel valioso que desempefia
en la vida nacional de nuestro Pais.

Habiendo dicho lo anterior, me permitiré dar una breve sintesis
de los articulos contenidos en esta Revista:

Nuestro primer articulo es autoria del Doctor en filosofia por la
universidad Humboldt de Berlin e Investigador Ordinario de Ca-
rrera en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, el
Doctor Guillermo José Manoén Garibay y se intitula “La pandemia
covid-19 y la nueva relaciéon con la muerte”. En este articulo el
Doctor expone sus consideraciones filosoéfico-juridicas sobre la guia
mexicana de bioética y sus criterios de triaje médico sefialando que
ésta deja a los adultos mayores enfermos de Covid-19 indefensos
ante la espera de la muerte al favorecer principalmente a los en-
fermos jovenes. Al respecto el Doctor nos invita a cuestionarnos
¢Es compatible esta politica del triaje con los derechos humanos?
y ¢Qué fundamento teérico filoséfico esta a la base, asi como qué
concepcion de la vida y de la muerte se proponen?

El Doctor Arturo Huerta Gonzalez es Profesor del Posgrado de
la Facultad de Economia de la UNAM y en su articulo “La politica
economica frente a la crisis econémica esta siendo Insuficiente para
retomar el crecimiento” realiza un estudio de las politicas econo-
micas que han tomado los gobiernos y bancos tanto de paises de-
sarrollados como los menos desarrollados destacando que han sido
insuficientes para enfrentar la crisis provocada por la pandemia
del Covid-19. Posteriormente, el Doctor analiza el caso del Estado
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Mexicano y como las politicas que ha implementado no han sido
efectivas para hacer frente a la crisis. Al final propone replantear
nuestra insercion en la globalizacién, asi como politicas econémicas
para el combate a la pandemia necesarias para alcanzar un creci-
miento sostenido con pleno empleo.

Dos profesores adscritos a la Facultad de Estudios Superiores
Acatlan de la UNAM trabajaron juntos para brindarnos nuestro
tercer articulo “Entre el deber ser y el ser del crecimiento econoé-
mico en México: 1980-2020”. En éste, los doctores Ericka J. Arias
Guzman y Felipe Cruz Diaz realizan un estudio sobre el modelo
neoliberal desde su nacimiento, principios y su aplicacién en pai-
ses desarrollados hasta su adopcion por el Estado Mexicano en los
anos ochenta senalando las ventajas y las desventajas que su adop-
ci6n ha traido. Consecuentemente, hacen un analisis de la politica
econ6mica del gobierno del presidente Lépez Obrador sefialando
que no es clara la estrategia que se llevara a cabo para establecer el
modelo que ha denominado como “posneoliberal”.

Nuestro cuarto articulo llega de la habil pluma de la Maestra en
Derecho por la Universidad Auténoma de México y alumna de la
Especialidad en Derecho Energético en la Division de Estudios de
Posgrado de la Facultad de Derecho de la UNAM, Paola Rodriguez
Romo. En su articulo “El fomento a las cadenas productivas en
el sector energético y sus impactos frente al Covid-19” detalla los
desafios que representa la introducciéon de la pandemia Covid-19
en el cumplimiento de labores del sector energético y la manera en
que ésta ha afectado al fomento de las cadenas productivas dentro
del sector energético advirtiendo sobre las graves consecuencias que
podrian traer al pais si no se solucionan de manera satisfactoria. A
lo anterior, la autora hace un estudio de los desafios a los que se en-
frenta el sector energético y las medidas que el Estado ha adoptado
para solucionarlos.

Nuestro quinto articulo fue escrito por el Profesor de tiempo
completo en la Facultad de Derecho de la UNAM y Candidato a

Investigador Nacional en el Sistema Nacional de Investigadores del
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CONACYT, el Doctor Roberto Carlos Fonseca Lujan. Su articulo
se intitula “Derecho a la justicia de las victimas en México”. Dentro
de este articulo el Doctor revisa el contenido juridico del derecho
humano a la justicia resaltando que se ha derivado de otros dere-
chos como son: el acceso a la justicia, la proteccion judicial y el
debido proceso. Su estudio esta focalizado en México y, mediante el
uso de la jurisprudencia interamericana sostiene que el contenido
del derecho a la justicia de las victimas rebasa el contenido atribui-
do a esos derechos pues conlleva una exigencia de sancién penal
como expresion de justicia material.

El sexto y ultimo articulo contenido en este ejemplar de la Re-
vista se intitula “El sistema de justicia en México: la tentacion de
una reforma equivocada” y corresponde a la autoria del Doctor
Carlos Patifo Gutiérrez. Dentro de su articulo el Doctor en dere-
cho por nuestra Universidad y profesor de la Facultad de Derecho
de la Universidad Autébnoma de Sinaloa, cuestiona el enfoque que
se ha abordado -consistente en reformar normas, endurecer reglas,
incrementar sanciones, mantener politicas reactivas o reducirlas al
ambito penal- para reformar nuestro sistema de justicia y plantea
a través de estudios empiricos especializados en la materia que, en
lugar de ello, los esfuerzos deben orientarse a cambios en los proce-
sos, en las personas y en las practicas detras del sistema de justicia.

Como deciamos al principio de esta introduccién, vivimos tiem-
pos dificiles y es innegable que las cosas nunca volveran a ser como
lo fueron antes de la llegada de la pandemia. El panorama puede no
parecer muy prometedor, pero debemos seguir adelante y perseve-
rar con la confianza de la llegada de un mejor maifiana.

En entregas anteriores hemos dicho que la exogamia y la coo-
peracion interinstitucional son herramientas indispensables para
conocer realidades distintas a la nuestra y, por tanto, generar cons-
ciencia sobre tematicas que desconocemos o ignoramos. Lo que
buscamos al exponer estas realidades es dotar a nuestros lectores
con herramientas que les permitan participar dentro de debates de
manera respetuosa e informada. No obstante, la pandemia que vivi-
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mos nos ha posicionado en un contexto histérico que nunca habria-
mos considerado. Por ello es que este nimero tiene una marcada
tendencia nacional y econémica, porque todos estamos iInmersos en
esta nueva normalidad y solo la unién entre los que conformamos
la sociedad podra ayudarnos a superar los retos que enfrentamos y
enfrentaremos cuando la realidad regrese a la normalidad previa al
Covid-19.

En conclusién, este nimero de la Revista del posgrado en Dere-
cho de la UNAM es especial porque le ofrece al lector distintas vi-
siones de la ciencia juridica y nos permite conocer cuestiones apre-
miantes que definiran el panorama nacional en el porvenir.

Esto s6lo ha sido posible gracias al trabajo de los autores, los
evaluadores, los editores, los informaticos, los traductores y demas
miembros del equipo de la revista.

De parte del equipo de la Revista del Programa del Posgrado en
Derecho de la UNAM deseamos que este nimero sea interesante
para nuestros lectores y que sus contenidos permitan superar los
desafios que enfrentaremos proximamente. Como deseo aparte, de-
seamos que todos nuestros lectores se encuentren bien y que tanto
ellos como sus seres queridos gocen de una buena salud y buenos
animos. jSaldremos adelante!

Dra. Abril Uscanga Barradas
DiIrRECTORA DE LA REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO
ORCID: <https://orcid.org/0000-0001-5650-4740>.
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EN PORTADA

I mural La Unwersidad en el umbral del siglo XXI del pintor
Arturo Garcia Bustos se inaugura el 26 de julio de 1989, en
la estacion Universidad, Linea 3. En el centro del mural se

aprecia el emblema de la Universidad, el alma mater: el condor y el
aguila forman parte del escudo, que significa latinoamericanismo.

Del lado derecho aparecen los grandes creadores de la Universi-
dad: José Vasconcelos, Manuel Gémez Morin, Antonio Caso, Nabor
Carrillo y Javier Barros Sierra. En la parte superior de estos persona-
jes se encuentra Carlos Zapata Vela frente a la escuela de Medicina.

Asimismo, esta la Universidad actual; el Observatorio Astrono-
mico que simboliza nuestra presencia en el universo. También se
ve un acelerador de particulas y diferentes escenas de jovenes que
estudian y trabajan para crear un mundo de armonia.

Por otra parte, estan los hombres de la Revoluciéon: una mujer
que enarbola la bandera nacional y un hombre herido en su trinche-
ra. En ambos lados del emblema aparece la lucha por la autonomia:
Alejandro Gomez Arias habla al pueblo y a los estudiantes; también
aparece Diego Rivera, José Clemente Orozco y Frida Kahlo como
los grandes pintores que estaban ligados con la Universidad.

Del lado izquierdo, se hace referencia del México antiguo con
el Calmecac, la primera Universidad. Posteriormente se ve a Ne-
zahualcoyotl, a un astrénomo indigena marcando la division del
tiempo y a un matematico mostrando el cero maya, al centro de este
panel esta un danzante, pues es una de las manifestaciones cultura-
les mas importantes de México.
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Arriba de estos, estan los notables de la colonia como: Sor Juana
Inés de la Cruz, Fray Bartolomé de las Casas, Juan Ruiz de Alarcon,
Carlos Sigiienza y Goéngora y al fondo, la Universidad Teologica.
También se observa Justo Sierra, en el punto intermedio entre los
grandes hombres de la cultura y la Universidad.

Asimismo, se aprecia un hombre primitivo que talla piedra y
uno de la colonia que talla la piedra pero de los grandes palacios.
En una superficie de 55 metros cuadrados, Garcia Bustos utilizé
una técnica mixta: acrilico complementado con 6leo. El material
de base es yute, un lino de la India muy resistente y hermoso que
tiene una textura casi imperceptible. El mural fue barnizado para
protegerlo del smog y de otros elementos.

ACERCA DEL AUTOR

Arturo Garcia Bustos naci6 en la Ciudad de México, el 8 de agosto
de 1926 y falleci6 el 7 de abril de 2017. En 1941 se incorpor¢ a la
Escuela Nacional de Artes Plasticas y al afo siguiente se inscribi6 a
la de Pintura y Escultura La Esmeralda donde estaban Frida Kahlo,
Feliciano Pena y Radl Anguiano, sus profesores.

Los problemas de salud de Frida Kahlo le impidieron acudir a
La Esmeralda, por lo que los alumnos se trasladaron a su casa en Co-
yoacan. Garcia Bustos, Guillermo Monroy, Arturo Estrada y Fanny
Rabel fueron apodados Los Fridos, por ser quienes acudieron con
mayor interés.
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En 1943 Los Fridos se dieron a la tarea de hacer sus primeros
murales, iniciando en la pulqueria “La Rosita” donde iniciaron es-
tos trabajos bajo la direccién de Kahlo. Garcia Bustos difundié sus
obras, tanto de manera individual como colectiva por Argentina,
Austria, Cuba, Ecuador, Guatemala, Estados Unidos y México.

Fue uno de los fundadores de la plastica mexicana, integrante de
la Academia de Artes y del Consejo Mundial de La Paz. En 1986
recibi6é la medalla mérito docente de la Secretaria de Educacion
Publica.

El 29 de marzo de 2005, una colecciéon que consiste en once de
sus pinturas, fue exhibida en el Instituto Nacional de Bellas Artes,
en Ciudad de México.
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LA PANDEMIA COVID-19 Y LA NUEVA RELACION CON
LA MUERTE

THE coVvID-19 PANDEMIC AND THE NEW RELATION
TO DEATH'

GUILLERMO JOSE MANON GARIBAY?

REsuMEN: El consejo de salubridad general dio a cono-
cer el pasado 11 de abril la guia mexicana de bioética
para el triaje de pacientes graves de COVID 19. Esta
fue la primera versiéon a la que siguié una mas publica-
da el 30 de abril y que repetia los mismos errores de la
primera, a saber: asignar los recursos médicos (medicina
critica) a los enfermos jovenes, con mayores probabili-
dades de curarse y que dispongan de una vida por com-
pletarse (sic). Lo que dejaba fuera de consideracion para
su tratamiento, y posible cura, a los adultos mayores vy,
por tanto, so6lo a espera de la muerte. ;Es compatible
esta politica del triaje con los derechos humanos? ;Qué
fundamento teérico filosofico esta a la base, asi como
qué concepcién de la vida y de la muerte se proponen?

PALABRAS GLAVE: Derechos humanos, triaje médico, fundamento
tedrico malthusiano y utilitarista, muerte.

ABSTRACT: On April 11 the General Health Council
released the Mexican bioethics guide for triage of se-
riously ill patients with COVID 19. This was the first

! Tema: Consideraciones filoséfico-juridicas sobre la guia mexicana de bioética y
sus criterios de triaje médico.

2 Doctor en filosofia por la universidad Humboldt de Berlin, Investigador Ord. de
Carrera, Titular A, T. C., en el Instituto de Investigaciones Juridicas/ UNAM. Contac-
to: <garibayl@unam.mx>. ORCID: https://orcid.org/0000-0001-5632-4416.
Fecha de recepcion: 10 de julio de 2020; fecha de aprobacion: 24 de septiembre de 2020.
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version published followed by another one on April 30
and which repeated the same errors of the first, namely:
allocating scarce medical resources (critical medicine)
to young patients, who are more likely to be cured and
have a life to be completed (sic). What left out of con-
sideration for treatment, and possible cure, older adults
and, therefore, awaiting death. Is this triage policy com-
patible with human rights? What theoretical philosophi-
cal foundation is at the base?

KEYWORDS: Human rights, medical triage, Malthusian and uti-
litarian theoretical foundation, death.

Sumario: I. Introduccion al enigma de la muerte; II.
La guia de bioética “mexicana”; III. Presupuestos filo-
soficos; IV. Presupuestos filosoficos desde la tragedia de
los comunes; V. Principio utilitarista de racionalidad in-
dividual; VI. Primer intento de soluciéon: imposicion de
la obligacion legal; VII. Segundo intento de solucién:
“coercion” mutuamente acordada; VIII. Uso ideolégico
de los derechos humanos; IX. La muerte: actitudes fun-
damentales sobre los muertos y los moribundos desde la
guia de bioética mexicana; X. Segundo intento y solu-
ci6on final: obligacion normativa versus obligacion perso-
nal; XI. Referencias bibliograficas.

1. INTRODUCCION AL ENIGMA DE LA MUERTE

a muerte es el tema filos6fico por excelencia, porque en la
vivencia de la muerte tiene lugar una mirada sobre la exis-

tencia toda, una busqueda del Gltimo porqué de la vida, lo

que se ha dado en llamar el destino del hombre. Cicerén en sus
Tusculanas habia dicho que la filosofia no es mas que un reflexio-
nar sobre la muerte. Reflexion que, ademas de esclarecerla, preten-
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de ensefiar a morir para con ello aprender a vivir, como apostilld
Michel de Montaigne en su ensayo sobre la muerte®.

Ahora bien, si hay que aprender a morir es porque hay falsas
formas de morir. Y éstas se deben a las falsas formas de vivir, sin
autenticidad ni autonomia, sin tomar conciencia ni responsabilidad
del quehacer cotidiano y dejando elegir a los demas por uno mis-
mo. También, porque un morir no aprendido significa renunciar a
pensar sobre aquello que le confiere dignidad al hombre. Por eso,
vale preguntar: qué significa la muerte para el hombre (sobre todo
en tiempos de una pandemia mortal). Y lo primero que salta a la
vista con la muerte de una persona es que el individuo se halla
desamparado, arrojado a su insignificante singularidad, expuesto a
la soledad y aislamiento. Por ello, puede decirse que solamente el
hombre muere, solamente ¢l tiene conciencia del tiempo, del valor
de su existencia individual y de la angustia frente al final total.

Hans Urs von Balthasar! dividi6 la reflexiéon sobre la muerte en
tres periodos: el mitico-magico de las fabulas y religiones, el teéri-
co-cientifico de la medicina y el existencial de la filosofia. Segun
él, desde la filosofia existencial vale preguntar qué significa morir,
cuando con Epicuro puede decirse que no hay una experiencia de la
muerte o, en todo caso, que ésta no es comunicable por el moribun-
do a nadie mas. Hay evidentemente un aspecto fisiol6gico del morir
(como del vivir) que puede describirse copiosamente o reducirse a
decir que hubo un paro de las funciones metabdlicas, respiratorias,
cardiacas o cerebrales. Pero al hablar de la muerte humana no se
esta simplemente refiriendo a lo que ocurre biolégicamente, porque
en el vivir humano no se trata de manifestar ciertos signos vitales,

* Michel de Montaigne, Ensayos. Libro I, Capitulo XIX: Qué filosofar es apren-
der a morir. Barcelona, Acantilado, 2007, pp. 83-108. Y en: http://www.cervantes-

virtual.com/obra-visor/ ensayos-de-montaigne--0/html/fefb17e2-82b1-11df-acc7-
002185ce6064_158.html#I_28_.

* Hans, Urs von Balthasar, Leben aus dem Tod. Einsiedeln. Johannes Verlag, 1997,
p- 50y ss.
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sino de vivir bien o vivir con bienestar y dignidad. Por ello es posi-
ble mantener con vida el cuerpo de manera artificial y afirmar con
verdad que la persona ha muerto, porque lo que constituye la vida
del ser humano no son los procesos biologicos, sino aquello que los
desborda. Por lo mismo, la discusiéon sobre la concepciéon del morir
en la guia mexicana de bioética no es un asunto médico o biolégico,
sino netamente filoséfico que puede ser planteado asi: jcuadl es la
nueva concepcion de la muerte después de la pandemia de COVID
19? ;Como queda concebida desde la guia mexicana de bioética y
su valoracion de la vida util o por realizarse?

1. LA GUIA DE BIOETICA ‘“MEXICANA”

La guia bioética mexicana’® redactada por un grupo de especialistas
(¢mexicanos?, v., p. 2) y autorizada por el consejo de salubridad
general, con el fin de decidir sobre el triaje o asignaciéon de recur-
sos en tiempos de emergencia sanitaria (medicina critica), asume
ciertos presupuestos filosoficos y sociales, los cuales derivan 1) de
la ética utilitarista y 2) del neoliberalismo econémico (junto con su
excrecencia el neo-malthusianismo).

Esto delinea su marco de reflexiéon que, ademas de la emergencia
sanitaria y escasez de recursos, estd compuesto por los problemas
propios de toda guia (1. e., generalizacion, simplificacién y estanda-
rizacion del problema sobre quién vive, como y por qué), asi como
por la des-moralizacién de la sociedad, en el creptsculo del deber o
paso de la bio-politica a la bio-psicologia.

Esto quiere decir que, si bien no se ignoran los derechos hu-
manos y la igualdad de todos los hombres, sin embargo, al querer
ejercer los mismos dentro del contexto malthusiano (o de la llama-
da medicina critica) se deben establecer diferencias entre los hom-
bres a través de una supuesta justicia social (;el mérito, fortuna,

> http://www.csg.gob.mx/descargas/pdf/index/informacion_relevante/Guia-

BioeticaTriaje_30_Abril_2020_7pm.pdf.
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oportunidad?, v., p. 4 y 5), para asi poder decidir quién merece qué.
A esto lo llama la misma guia hacer ajustes razonables (v., p. 5), ya
que confiesa que los derechos humanos no contemplan “situaciones
criticas”, o seria mejor decir: no contempla (y no puede contemplar
por principio) la desigualdad entre los hombres.

111. PRESUPUESTOS FILOSOFICOS

La filosofia utilitarista del inglés John Stuart Mill® fue desarrollada
en el siglo XIX, siglo del positivismo comtiano y del capitalismo sal-
vaje, para posteriormente continuar su desarrollo en el mundo an-
glosajon (principalmente norteamericano) (v. p. 13 y ss.). Entonces,
el positivismo cientifico y capitalismo salvaje fueron el abrevadero
natural de la ética utilitarista desde su origen hasta nuestros dias. Y
la guia de bioética “mexicana” no niega que es un simple intento de
adaptacion (sic., v. p. 2) de esas ideas vertidas en: Allocation of Scarce
Critical Care Resources During a Public Health Emergency (incorporan-
do material de la publicacion: Who Should Receiwe Life Support During
a Public Health Emergency? Using Ethical Principles to Improve Allocation
Decisions). Esto representa un profundo inconveniente para la guia
de bioética mexicana cuando el contexto de emergencia sanitaria
(a saber: México y no los Estados Unidos de Norteamérica) tiene
una relevancia extrema para plantear y solucionar el problema del
triaje.

Segtn este modelo ético, el principio de acciéon moral es el de maxi-
mizar los beneficios personales (i. e., moralmente bueno es lo que
reporta placer, en mayor nimero e intensidad; y si no es posible
sentir placer, entonces evitar el dolor’). A partir de esto, J. S. Mill
desarroll6 las ideas de su maestro J. Bentham?® y agreg6 al principio

b John, Stuart, Mill, Utilitarianims. https:/ /www.utilitarianism.com/mill 1 .htm.

7'V, Utilitarianims. Chapter 1. El principio enpiricamente verificable de la accién
moral es para sus representantes el promover el placer y/o evitar el dolor.

8 Jeremy, Bentham, An Introduction to the Principles of Morals and Legislation. En esta
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de accién moral el de promover la vida con calidad o valor de vida’,
para el mayor nimero de personas.

Qué sea para la guia de bioética “mexicana” la vida con mayor
valor queda claro cuando recomienda atender no sélo al diagnos-
tico, sino también al pronoéstico (v., p. 6). Y cual sea el pronodstico
de sanacion para enfermos de COVID-19 queda claro dentro del
contexto teleol6gico neo-liberal/maltusiano. Alli es donde adquiere
todo su significado el principio utilitarista sobre la maximizacion de
los beneficios personales al intentar salvar la mayor cantidad de vi-
das con calidad de vida porque, cuenta a parte de la candida obvie-
dad de la guia cuando postula a priori: pacientes que tienen mayor
probabilidad de sobrevivir ... son priorizados sobre los pacientes
que tienen menor probabilidad de sobrevivir (v. p. 11), la guia re-
comienda favorecer el valor de la vida por completarse o la vida
de jovenes, resistentes y resilientes a enfermedades, y dispuestos a
convertirse en vidas productivas, en sentido econémico.

El principio malthusiano' sobre la insuficiencia de recursos para
todos (mas tarde adoptado por el socialdarwinismo con el fin de
exponer la convivencia como lucha y la supervivencia como la justa
imposicion de los mas aptos!!) remite al contexto de oferta/deman-
da de vida con bienestar, 1. e., vida con salud y trabajo estable y sa-

obra preconizaba que “todo acto humano, norma o institucion, deben ser juzgados
segun la utilidad que tienen, esto es, segin el placer o el sufrimiento que producen en
las personas™.

? Existe en la obra de uno y otro utilitarista una feoria del placer que distingue entre
placeres superiores/inferiores, intensos/superficiales, para algunos/para todos, etc.
La consigna es promover las experiencias placenteras intensas, que repercutan en el
mayor namero y afecten las facultades superiores.

" Thomas, R., Malthus, An Essay in the Principle of Population. London, J. Johnson,
1798, Chapter 1, p. 1-6. Y en: http://www.esp.org/books/malthus/population/mal-
thus.pdf.

! Para profundizar en la filosofia del socialdarwinismo ver: Manuela Lenzen, Der

Sozialdarwinismus. Evolutionstheorien in den Natur- und Sozialwissenschaften. Frankfurt am
Main, Campus, 2003, pp. 161.
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larios satisfactorios, pero en tiempos de escasez e inestabilidad; por-
que la supervivencia de los hombres (como la de las empresas) tiene
lugar dentro de un contexto de lucha a muerte, o sea de ahorro de
recursos, ahorro de empleados y salarios. Lo que quiere decir que
tanto dentro como fuera de la clinica, dentro o fuera del contexto
de emergencia sanitaria, siempre cuadra el dogma de la escasez de
recursos'? (dogma para Hobbes, Malthus y Darwin y toda la tradi-
ciéon ética utilitarista, como la encabezada por Garrett Hardin en
nuestros dias).

Por ello, la guia de bioética “mexicana” recomienda que el triaje
médico, a la hora de atender a los enfermos en clinicas y hospitales,
se lleve a cabo considerando la vida de las personas con probabi-
lidades no solo de sanar, sino sobre todo de completarse (sic) o de
llevar una vida productiva. Esta es la vida principalmente de los
jovenes aptos para el trabajo (inestable y mal pagado), en tiempos
de pasividad social y auto-explotacion obsesiva; excluyendo a la par
la vida sin valor de vida, como la de los viejos o minusvalidos o gru-
pos étnicos segregados. Si la guia de bioética “mexicana” se revela
explicitamente en contra de esto en la pagina 5 es por puro reflejo
condicionado y no por una argumentaciéon convincente.

La pertinencia u oportunidad de una guia bioética que necesa-
riamente generalizar, simplificar y estandarizar las decisiones sobre
la vida y la muerte, en tiempos de des-moralizacion social, solamen-
te puede servir para descargar de responsabilidad a la conciencia
moral de los sanitarios (el suefio de Maquiavelo y el manierismo) en
el momento del triaje, y favorecer asi la decision rapida y eficiente
sobre un unico tipo de vida, la productiva (o por completarse).

Este es el principio de justicia social que establece el valor social
percibido (sic) de los hombres dentro de un contexto de emergencia

2 En el caso de la pandemia de SARSCOV 2 sirve de mucho cobsultar la obra
de Andrew Maskrey, Los desastres no son naturales. En: https:/ /www.desenredando.org/
public/libros/1993/1dnsn/html/capl.htm.
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social®, que es cualquiera de los contextos en que vivimos (v., p. 6).
Y el valor social percibido se transparenta en esta guia de bioética
“mexicana” a través de un “puntaje”, que toma en cuenta tres co-
sas: 1) situacion presente del paciente (avance de la enfermedad), 2)
situacion pasada (comorbilidades preexistentes) y 3) situacion futu-
ra (expectativa de beneficiarse con el tratamiento, disponer de una
vida por completarse, i. e., devenir un ente productivo) (v., p. 10y
11).

Esta simpleza solamente cobra pleno sentido dentro del contexto

<

malthusiano neoliberal, que maneja un concepto estrecho de “va-
lor de vida”, sea para guiar el triaje médico, el mundo laboral o el
consumo. Lo que finalmente siembra mas miedo que el mismo virus
SARS-COV?2; porque ya no importa que uno haya cumplido su
ciclo laboral, pagado sus impuestos y atendido a todos sus deberes
ciudadanos: si se es un viejo improductivo (jubilado) enfermo de
COVID-19 (y alguien mas joven demanda la atencién médica), se
corre el riesgo de ser desahuciado o condenado a una muerte con

cuidados paliativos (1. e., eutanasia: v., p. 13).

Iv. PRESUPUESTOS FILOSOFICOS DESDE LA TRAGEDIA DE LOS

COMUNES

Podria pensarse que cualquier critica a la guia de bioética “mexi-
cana” sobre el triaje es injusta cuando no se considera la escasez
de recursos. Pero, ;por qué existe escasez de recursos? ¢Es este un
dogma malthusiano o el entorno natural de la vida? Para responder
es necesario profundizar en el tema.

A mediados del siglo pasado, el ecologista estadounidense Ga-
rrett Hardin!'* advirti6 sobre los riesgos que entranaba el deseo de
materializar los derechos humanos sin considerar la sobrepoblacion

1% “Emergencia social” en el socialdarwinismo es todo contexto social, op. cit., 9.

'* Garrett, Hardin, The Tragedy of Commons (La tragedia de los comunes). Ciudad
de México, Gaceta Ecologica (nim. 37), 1995, pp. 13.
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mundial. Con esto, Hardin retomaba una vieja tesis expuesta por
vez primera en 1651 por Thomas Hobbes en su obra el Leviatdn, re-
tomada en 1798 por Thomas Malthus en su ensayo sobre £l principio
de la poblacion, y vuelta a utilizar en 1859 por Charles Darwin en el
Origen de las especies.

Ciertamente, estas formulaciones periddicas, en contextos di-
versos, perseguian finalidades distintas: en el primer caso, Hobbes
deseaba demostrar que efectivamente el estado de guerra privaba
entre los hombres antes del Contrato Social y que por ello era nece-
sario el gobierno de un soberano absoluto; en el segundo, Thomas
Malthus pretendia demostrar la futilidad de la ley de pobres para
erradicar la pobreza en cualquier sociedad; y en el tercero, Charles
Darwin ansiaba demostrar que las especies estan en lucha perma-
nente por la supervivencia (incluyendo al hombre).

En el siglo XX, Hardin emple6 el argumento para hacer mani-
fiesto el problema del crecimiento poblacional geométrico frente al
aumento aritmético de recursos naturales (condicion sine qua non de la
materializaciéon de los derechos humanos). Y ahora en el siglo XXI,
la guia de bioética “mexicana” vuelve a argumentar de la misma
manera para justificar el incumplimiento del derecho elemental a la
atencion médica y la implementacion del triaje que favorece sélo a los
mas fuertes o mejor dispuestos a sanar. Lo que no significa mas que
claudicar frente a la realizacion efectiva de los derechos humanos.

Hardin afirmé6 parando mientes en los derechos humanos lo si-
guiente: “si amamos la verdad, debemos rechazar la validez de los
derechos humanos””. Con el antecedente, asumia la validez del
principio utilitarista de racionalidad individual que -para Hardin
- siempre tendera a maximizar los beneficios personales (jincluso
acosta de los propios congéneres!); y con el consecuente se referia a
la tragedia presente en toda relaciéon entre el deseo humano y ne-
cesidad natural. Esta tragedia (en el sentido clasico de los helenos

15 Ihid., p. 8.
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antiguos: el deseo humano enfrentado al inexorable destino), obli-
gaba indefectiblemente a la renuncia de los derechos humanos o,
mas bien, a su aplicacién universal.

Los argumentos para demostrar que los recursos finitos son insu-
ficientes para todos hombres (siempre en crecimiento infinito) pre-
sumen de linaje “matematico”, segiin Hardin expuestos claramente
en 1947 por von Neumann y Morgenstern (en sus deliberaciones so-
bre teoria de juegos y comportamiento econémico), y reconocibles
desde D”Alambert en el s. XVIII (en sus reflexiones sobre la teoria
de las ecuaciones diferenciales parciales). Entonces, para Hardin no
cabe duda sobre la existencia de la tragedia humana, lo que com-
pele a emplearse en la forma de limitar la libertad (entendida como
la capacidad ilimitada del deseo) y no en hacerla efectiva en cada
individuo. Para ello, Hardin vislumbra dos caminos: a través de la
imposicién heterénoma o a través de la decisiéon auténoma (i. e.,
consciente de los problemas mundiales y moralmente responsable).
Histéricamente, esto puede frasear asi: o se adopta la solucion del
nieto de Darwin (Charles Galton) o se adopta la de Elinor Ostrom®.

Hardin, con base en las reflexiones de J. B. Wiesner y H. F. York,
descalific6 cualquier solucién tecnoldgica; porque podria pensarse
que Hobbes, Malthus o Darwin no sospecharon en su tiempo que
el desarrollo tecnolégico vislumbraba la realizacion de la Nueva At-
ldntida (de Francis Bacon), e. 1., que hiciera posible el rendimiento
exhaustivo de los recursos naturales. Sin embargo, para Hardin,
en este mundo (y con esta libertad o deseo insaciable) no es posible
evitar la tragedia (i. e., la imposibilidad de aumentar infinitamente
los recursos para satisfacer los deseos de igualdad y respeto de los
derechos humanos), incluso echando mano de toda la tecnologia a
nuestro alcance.

16 Elionor, Ostrom, El gobierno de los bienes comunes. La evolucién de las instituciones de ac-
cion colectiva. Ciudad deMéxico, UNAM-CRIM-FCE. 2011, 64 pp. Y en: http://www.
pabloabitbol.com/(NEP)_files/14.1.%200strom%20E1%20gobierno%20de%20
los%20bienes%20comunes®201.pdf.
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V. PRINCIPIO UTILITARISTA DE RACIONALIDAD INDIVIDUAL

Hardin no es un filésofo, por eso irrita su uso de conceptos y teorias
filosoficas: yerra al achacarle a J. Bentham el utilitarismo de J. S.
Mill, al reconocer el caracter moral de los actos humanos solamen-
te en funcion del sistema completo, y al referirse a filésofos como
Nietzsche o Hegel cuando habla superficialmente del sentimiento
de culpa y el concepto de necesidad. Sin embargo, conviene atender
a sus argumentos porque subyacen implicitos en la nueva guia de
bioética “mexicana” para el triaje de pacientes enfermos de CO-
VID-19.

Si tomamos en consideraciéon el derecho universal a la salud,
educacién y vivienda digna, junto con la escasez de recursos, enton-
ces nunca podran ser materializados o exigidos por toda la sociedad
mexicana (ni que decir de la humanidad entera), porque sobrepasan
a los recursos y siempre sera necesario un triaje, pero éste se llevara
a cabo con base en el dinero o en los méritos, por sorteo, o segun el
criterio del primer ocupante. Estas dudas las plantea explicitamente
la guia de bioética “mexicana” en la pagina 4 y 5.

Como no tiene sentido prometer o exigir lo imposible, entonces
mejor es abandonar el deseo de materializarlos (por lo menos para
la mayoria de los hombres). Y si queremos que sean “validos para
todos”, entonces (y por mor de la verdad) habria que contestar a
las siguientes preguntas: ia cuales derechos estamos dispuestos a
renunciar? Y si se asume su implicacion logica (i. e., derecho a la
vida— derecho al trabajo — derecho a la propiedad privada — de-
recho a la educacion ... etc.), y no se puede renunciar a uno sin re-
nunciar a todos los demas, entonces nuevamente surge la pregunta:
Ja quiénes negarselos y sobre qué base?

Ciertamente, Hardin habla tangencialmente de los derechos hu-
manos; ¢l se refiere a la libertad (del deseo) del hombre a la pro-
creacion ilimitada, al uso indiscriminado de los recursos en pro-
pio beneficio, a la contaminacién del medio ambiente, al deshecho



REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO DE LA UNAM | revistaderecho.posgrado.unam.mx
36 A0 7, N° 13, JULIO - DICIEMBRE 2020 | https://doi.org/10.22201/ppd.26831783¢.2020.13.150

irresponsable de residuos etc. Pero la guia “mexicana” de bioética
si se asienta de lleno en el contexto de los derechos humanos cuan-
do desea establecer lineamientos minimos para la consecucion del
triaje de enfermos y servicios médicos en detrimento del derecho
universal a la salud y asistencia médica. Porque si a la libertad del
deseo (o ambiciéon desmedida) se agrega el ya mentado principio
utilitarista de racionalidad individual (que manda maximizar uti-
lidades en beneficio personal), entonces por qué razén un hombre
racional deberia limitarse y no aprovechar en su propio beneficio
todos los recursos naturales, maxime cuando la mano invisible de
Adam Smith, que transformaria magicamente el uso egoista en be-
neficio general, no existe mas desde 1883, cuando fue desmentida
por el matematico William Foster Lloyd.

Se podria alegar que alguien renunciaria a su beneficio personal
por merced a los demas congéneres. Pero para Hardin, como para
el utilitarismo de Jeremias Bentham y J. S. Mill, no es racional o ex-
plicable por qué alguien renunciaria a su beneficio sin ningun tipo
de contraprestacion (cuenta aparte del principio de acciéon moral
de J. S. Mill que exige buscar el mayor bien para el mayor nimero).

Con el fin de socorrer la postura de Hardin y de la comisiéon
nacional de bioética, se podria introducir —como hace Elinor Os-
trom- en lugar del principio de "racionalidad individual" (o egoista)
el de "racionalidad acotada", porque aqui si entra en consideraciéon
la inteligencia e informacién de los agentes morales y no solo su
sentido del placer (al que apela el utilitarismo). De esta manera, si
los hombres estan informados sobre los problemas de la sobrepobla-
ciéon, y son lo suficientemente inteligentes para prever una tragedia,
entonces se autolimitaran. Esto, sin embargo, es inaceptable para
Hardin, porque significa asumir el doble mensaje moral y la ansie-
dad del sentimiento de culpa. (A qué se refiere con esto?

Segun Hardin, el doble mensaje moral expresa, por un lado, st
no te limitas en el ejercicio de tu libertad, entonces recibiras un
castigo; y, por otro lado, si te limitas en el ejercicio de tu libertad,
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entonces otros aprovecharan tu continencia para hacer como me-
jor les plazca. Ante el dilema de auto controlarse o aprovecharse,
cualquiera optara -segin Hardin y el utilitarismo- por el propio
beneficio antes de averiguar si los demas tienen el mismo proposito
y responsabilidad moral.

Ahora bien: si se atiende a la ansiedad, producto del conflicto
entre deseo y deber, entonces debemos aceptar -dice Hardin- la
enfermedad mental de la “esquizofrenia” (sic), representada por la
dualidad bifronte deseo/culpa: cada vez que se actia guiado por el
propio placer o beneficio personal (i. e., principio de la accién mo-
ral utilitarista: todo mundo quiere su bien, todo mundo quiere su
placer) sobreviene un sentimiento de culpa debido a las consecuen-
cias que acarrea. Por ello (por patogénico), esta segunda soluciéon
(principio de racionalidad acotada) debe ser abandonada.

El doble mensaje implicito en la racionalidad acotada es cuestio-
nado por Hardin con base en el principio utilitarista que dice "na-
die hace algo sin contraprestacién": ;qué se recibe a cambio cuando
alguien se autolimita por los demas (incluyendo las generaciones
futuras) o por bien de la naturaleza misma? Si Hardin aceptara un
tipo de “conciencia o voluntad de la especie” a la Schopenhauer,
tendria que reconocer la “racionalidad de la especie”, la existencia
del “individuo universal” (contradictio in adjecto) y de las intenciones
y actos generales (cualquier cosa que esto signifique), y no el bene-
ficio del individuo y de sus intenciones y actos individuales (postu-
lado del empirismo clasico inglés, heredado por el utilitarismo). De
alguna manera, y por absurdo que parezca, Hardin hace esto al
recuperar ideas darwinianas, pero las abandona debido -segun ¢él- a
la debilidad de la memoria humana (memoria de la especie) que
siempre opera a favor del beneficio individual.

Ademas, -segin Hardin- jlos bienes son inconmensurables! Esto
es: sobre la pista de una insipiente teoria de las necesidades, Hardin
piensa que no cualquiera sopesa igual las necesidades vitales. ;Qué
es mas necesario para la supervivencia, un auto o el pan de todos los
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dias? Antes de responder y apelar a la piramide de A. Maslow (don-
de las necesidades de todos los hombres son clasificadas por igual en
primarias, secundarias, etc.), hay que reconocer que, para quien se
gane el pan como taxista no existe diferencia entre tener un auto y
el pan de su sustento diario. Entonces, el mandato utilitarista (i. e.,
buscar el mayor bienestar posible) sera imposible de materializar en
un mundo de recursos limitados y pareceres irreconciliables.

Aunque teéricamente esto es verosimil, la vida real ofrece un
mentis, porque alli los bienes se comparan e intercambian todos los
dias en el mercado. Ya lo dijo Marx: todas las necesidades huma-
nas son necesidades socio-culturales, y no hay una vara de medida
desde la descripcion biolégica del hombre que establezca una dis-
tincion entre necesidades primarias y secundarias. Ciertamente esto
empeora las cosas: ;como renunciar a un satisfactor si todos tienen
el mismo peso para la supervivencia social? Y otra vez: ;cual seria
la contraprestacion a la renuncia exigida? Porque, para cualquier
ética utilitarista, el problema no reside en encontrar una acciéon
moral sin beneficio personal, sino en la imposibilidad de justificar
moralmente una renuncia que conlleva un perjuicio, asi sea moral.
La situacion que plantea la guia mexicana de bioética es paradig-
matica: se pide al anciano que renuncie éticamente a la atenciéon
médica que le salvaria la vida con el fin de beneficiar a algn otro
mas joven o con una vida por completar.

Vi. PRIMER INTENTO DE SOLUCION: IMPOSICION DE LA

OBLIGACION LEGAL

En un primer momento, Hardin propone una legislacion que obli-
gue a renunciar al ejercicio irrestricto de la libertad; por ejemplo, al
derecho irrestricto a la procreaciéon. Sin embargo, esto no es posible
ni deseable. Es imposible, porque da lugar a la corrupcién de los ad-
ministradores de la ley, en el entendido de que entre mas radical es
una obligacién legal (en el sentido de supresion de un fuerte deseo),
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mas susceptible es de ser violada. Y también porque es indeseable:
no se quiere evitar la procreacion, sino estimular su moderacion. El
problema para Hardin es como inculcar y/o legislar la moderacion
(i. e., principio de racionalidad acotada).

Vil. SEGUNDO INTENTO DE SOLUCION: ‘““COERCION’’ MUTUAMENTE

ACORDADA

La coercion acordada parece ser la solucion definitiva de Hardin.
Sin embargo, esto no es para nada claro desde el analisis de los
ejemplos que utiliza Hardin, como el desafortunado ejemplo del
ladron de bancos. Un banco puede ser visto por alguien como un
“recurso comun” (como el aire, el sol, la belleza natural) y, corres-
pondientemente, asaltarlo en su propio beneficio. Aqui la sociedad
ha acordado castigar al ladrén, y nadie supondria que coartar la
libertad de robar bancos empobrezca los derechos humanos.

Como esta prohibicion es absoluta, y no moderada, Hardin echa
mano de otro ejemplo igualmente desafortunado: el pago de im-
puestos. Pero como la exencién de impuestos no es el resultado de
la virtud ética ni de la moderacion socialmente acordada, trae fi-
nalmente a colacién el pago por privilegios, como el aparcamiento
en vias publicas. No se trata de una prohibiciéon absoluta (como no
robar o pagar impuestos), sino de una prohibicién sujeta a la mode-
racion, a saber: abstenerse de estacionarse en cualquier via publica.
(Cdémo se alcanza el acuerdo sobre la moderacién a estacionarse en
cualquier lado? Simple: a través de infligir un perjuicio: se puede
estacionar aqui o alla siempre y cuando se pague por ello. Como la
disponibilidad de lugares es finita, el deseo de estacionarse también
lo serda porque estara acotado o supeditado al dinero de cada cual
para costearlo.

En pocas palabras, la moderacién en el uso de los recursos co-
munes se logra —para el utilitarista Hardin- a través del sentido de
placer/dolor: humano (y ético) es procurar lo que causa placer y
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evitar lo que causa dolor. Entonces, cualquiera que tenga que pagar
(dolor), moderara el estacionamiento en la via pablica. De la misma
forma, se puede cobrar por tener hijos, por desechar indiscrimina-
damente basura, por circular dia y noche en las vias ptablicas o dis-
poner de los servicios de salud a cualquier edad, etc. Asi es en efecto
para los autores de la guia “mexicana” de bioética: quien pueda
pagar la curacién de COVID-19 en un hospital privado, tendra el
servicio médico sin importar la edad; pero si se encuentra supedi-
tado a la beneficencia médica del Estado, entonces se sometera al
triaje médico.

viii. Uso IDEOLOGICO DE LOS DERECHOS HUMANOS

La soluciéon de Hardin es insatisfactoria, no tanto por irrealiza-
ble (de hecho, asi funciona el sistema econémico actual), sino por
incoherente con otras ideas del mismo autor en el mismo articulo
y, sobre todo, con la idea de los derechos humanos vinculados a la
dignidad humana y no al pecunio individual.

Aqui no es el caso de discutir si el problema que plantea la ética
utilitarista y la tragedia de los comunes es trillado o no, porque para
Hardin -como para los autores de la guia “mexicana” de bioética- la
relevancia del tema esta directamente conectado con su apremio o
emergencia actual y con la supuesta validez universal de los dere-
chos humanos en un mundo de escasos recursos.

Si esto es verdad, entonces ;por qué se insiste en ellos? No res-
ta mas que hacer un andlisis diferente, pero esta vez sobre el uso
ideologico de los derechos humanos (en el sentido de Marx/Engels
en Die deutsche Ideologie). ;:Cuando y por qué conviene enfatizar o
desechar el discurso de los derechos humanos? Marx y Engels en
su obra La ideologia alemana proponen que la conciencia humana
solamente puede construirse de la mano de los medios de produc-
ci6n de vida, y cuando se disocia de ellos, entonces aparece la falsa
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conciencia o conciencia alienada'”. ;Por qué habria de disociarse
la conciencia que tiene el hombre de si respecto de los medios de
produccién utilizados para crear su sustento? Marx/Engels respon-
den que con el fin de ocultar la explotacién de la mayoria en bene-
ficio de unos cuantos. Esto no se logra a través de la fuerza (o no
s6lo), sino de una mentira politica o explicacion religiosa'®: asi como
la religion propone la mentira de un ser eterno, mas alla de este
mundo o de las condiciones concretas de vida, la mentira politica
que procura la alienacién propone una explicaciéon del orden
social, ajena a las condiciones concretas de produccién. Esta visién
religiosa de la sociedad es apocaliptica: s1 hay un cambio del orden
social, sobreviene el caos. Ideas que afirman “la esencia del hombre
es inalterable”, “el nucleo de la sociedad es la familia nuclear” y
“la propiedad privada es un derecho natural”, son necesarias para
justificar y eternizar un orden social determinado®.

La mentira politica para Marx/Engels es compleja, no se expli-
ca simplemente como ocultar intencionalmente la verdad o decir
conscientemente algo opuesto a ella, sino refiere al proceso de abs-
traccion de las ideas, que consiste en separarlas de las condicio-
nes concretas de produccion que les dieron vida, convertirlas asi en

"vinculo

universalmente verdaderas o a-historicas, disponer de un
mistico" entre ellas y la realidad para que ni se expliquen ni se
cuestionen, y, finalmente, crear los voceros de la verdad universal
que confirmen su validez a través de su reiteracién permanente a
lo largo del tiempo®. Todo esto trae aparejado la creacién de una

cultura de clase que uniforma los habitos de consumo, coherente

7 Marx, Karl, Engels, Friedrich (libro electronico), Die deutsche Ideologie. Eritik der
neuesten deutschen Philosophie in ihren Reprisentanten Feuerbach, B. Bauer und Stirner und des
deutschen Sozialismus in seinen verschiedenen Propheten. 'I. 5. Berlin, De Gruyter Akademie
Forschung, 1846.

18 Thidem.
19 {dem.

2.
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con la hegemonia de los mercados y la forma de produccion. La
"cultura universal", la "cultura de clase" establece la hegemonia de
los valores y premia conforme a ellos a sus productos, como el cine,
la literatura, o estipula cuales son los problemas que ameritan una
solucion cientifica o ser olimpicamente ignorados. De esta forma,
circunscribe el modo de entender la vida civilizada y la comunica-
cioén, o sea: algunas veces hablar de derechos humanos universales
y otras veces ignorarlos.

Para Marx/Engels volver a una historia cientifica y a una con-
ciencia despabilada o revolucionaria implica explicar las ideas a
partir de las condiciones concretas de producciéon y a desenmasca-
rar el engano que otorga sostén y vida a una sociedad estratificada
segun los privilegios de una minoria. En el caso presente, atender a
las razones por las cuales no hay recursos médicos suficientes y por
qué se decide hacer el triaje con éstos u otros criterios.

Desde esta perspectiva, la mentira politica se aproxima a la hi-
pocresia, condesciende con la mentira innoble a la vez que con el
encubrimiento del apetito de poder. La mentira politica funciona
como una coartada de los cinicos respecto a sus propias ambiciones,
tan propensos como la plebe a aceptar las opiniones placenteras (en
lugar de las verdades puras y duras) y a mentir, no por el peligro
que representa la verdad, sino por el desprecio que sienten por los
gobernados. Y como la verdad es indispensable para la libertad, la
mentira politica remite a una sociedad de amos y siervos.

En nuestros dias, el filésofo coreano Byung Chul Han? retoma
estas ideas de Marx/Engels para denunciar la forma como una bio-
guia (como la guia “mexicana” de bioética) instaura como instru-
mento de gobierno la psico-politica (a diferencia de la bio-politica
de Foucault). La psicopolitica no quiere controlar la vida sino, ade-
mas, controlar los pensamientos sobre la vida: determinar cémo se
debe entender la “vida valiosa”, la vida por completar, como se le

2! Byung Chul Han, Psichopolitik. Frankfurt am Main, S. Fischer, 2014, pp.115.
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debe procurar en los centros de educacién y hospitalizacién, para
asi procurar la vida del ciudadano, no tanto con plenos derechos
universales, sino con pleno miedo. Porque bajo la instauracién del
“gobierno del miedo” (Hobbes resucitado) se ejerceran derechos
siempre y cuando exista la docil obediencia a los deberes dictados
por la autoridad, saecula saeculorum.

IXx. LA MUERTE: ACTITUDES FUNDAMENTALES SOBRE LOS
MUERTOS Y LOS MORIBUNDOS DESDE LA GUIA DE BIOETICA

MEXICANA

La muerte es lo absolutamente otro. Por eso, como sentencié Edgar
Morin?, sélo se puede hablar de la muerte en términos de la vida.
De tal forma que nuestra nociéon de muerte obedecera a la que ten-
gamos de nuestra vida, y nuestro desasosiego ante ésta respondera
a nuestro tipo de apego por la vida.

:Qué tipo de vida se procura hoy dia? ;Coémo se le valora? ;Es la
vida de un viejo una vida consumada o atn por completarse? Des-
de la 6ptica de la guia de bioética “mexicana”, los viejos deberian
aspirar a morir, estimando que su misiéon se ha cumplido, que ya no
hay mas qué esperar de su existencia, que estan ellos mismos hartos
de vivir. Porque en la 6ptica de los criterios del triaje, el viejo esta
desahuciado, listo para morir. ;Y cuando comienza la vejez? jMuy
facil!, desde la entrada en la jubilacién o vida improductiva. Nadie
tiene que esperar a su desenlace biologico fatal, porque cuando se
vuelve improductivo se ha muerto para la sociedad del rendimiento.

Es imposible no referirse a las palabras de Simone de Beauvoir
sobre la muerte de su vieja madre*: “No se muere de haber nacido,
ni de vivir, ni de vejez [...] porque no hay muerte natural: nada de
lo que sucede al hombre es natural puesto que su sola presencia

2 Edgar, Morin, £/ hombre y la muerte. Barcelona, Kairos, 2001, p. 199 y ss. (357).

% Simon, de Beauvior, Una muerte muy dulce. Buenos Aires, Sudamericana, 2002, p. 53.



REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO DE LA UNAM | revistaderecho.posgrado.unam.mx
A4 ARo 7, N° 13, JULIO - DICIEMBRE 2020 | https://doi.org/10.22201/ppd.26831783¢.2020.13.150

cuestiona al mundo. Todos los hombres son mortales; pero para
todos los hombres la muerte es un accidente y, aun si la conoce y la
acepta, es una violencia indebida”.

X. SEGUNDO INTENTO Y SOLUCION FINAL: OBLIGACION

NORMATIVA VERSUS OBLIGACION PERSONAL

Primero, recapitulando, puede decirse que la guia de bioética ha
tenido dos versiones; una primera, la del 11 de abril pasado, y una
segunda, publicada el 30 de abril (siempre bajo el auspicio del Con-
sejo General de Salubridad). En ambas ocasiones, la finalidad ge-
neral ha sido la de resolver el problema de la medicina critica: “Ser
una guia bioética para la toma de decisiones de triaje cuando una
emergencia de salud puablica genera una demanda en los recursos
de medicina critica que no es posible satisfacer” (sic. V., p. 1). Pero,
otra finalidad ha sido descargar la conciencia moral de los cuerpos
de salud poniendo a su disposicion lineamientos generales para de-
cidir quién recibe tratamiento y quién no, segun el criterio de “vida
por completarse”.

;Es esto ético? (Hasta qué punto una guia general resuelve un
problema moral sobre vida y muerte? Primero; una aproximacion a
la pandemia causada por el Sars-Cov-2, dentro de las humanidades
y clencias sociales, consiste en analizar la forma cémo se ha cons-
truido el discurso sobre la misma como un fenémeno natural y un
desastre social. Como desastre social, la construcciéon del discurso
ha sucedido en tres niveles entreverados, que son: el colapso de los
sistemas de salud publica, la caida econémica y la pérdida de vidas
humanas. Es necesario enfatizar esto, porque existe un error comin
en confundir el virus con su riesgo para el hombre (i. e., confundir
el fenbmeno natural con el desastre social), ya que muchas veces
se consideran a ambos como fenémenos naturales ante los cuales
se estd indefenso. Sin embargo, el riesgo se establece y mide desde
el impacto en la sociedad, mientras que el virus se estudia desde la
perspectiva genético-biologica. Y como fenémeno que impacta a la
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sociedad, puede ser controlado y mitigado por el hombre.

Segundo; hay que considerar que sin la reflexién de las huma-
nidades y ciencias sociales (responsables “naturales” del estudio del
riesgo y desastre pandémico) se ignoraria las politicas pablicas para
la gestion de riesgos, la fortaleza/debilidad econémica para hacer-
les frente y la concepcién cultural de la enfermedad, la vejez y la
muerte. Un estudio integral revelarda un panorama multifacético so-
bre el virus SARS-CoV-2, cuyas conclusiones al dia de hoy seran
provisionales, ya que la pandemia contintia expandiéndose y no se
alcanzan a ver la eficacia de las politicas publicas para su mitiga-
cion. Por si fuera poco, los informes disponibles sobre la pandemia
(y el virus SARS-coV-2), sobre su causa, riesgo, impacto, etc., son
a la fecha predominantemente alarmistas, antes que sistematicos y
cientificos.

Entonces, por un lado, el agente infeccioso (el virus) no es en
si mismo una amenaza, a menos que se propague y vulnere la sa-
lud de un gran numero de personas. Es sabido que muchos virus
no constituyen un riesgo para la humanidad, porque pasan de ser
(pan-) epidémicos a ser endémicos, sin constituir un desastre para
la sociedad en su conjunto y los sistemas de salud (otra cosa para
los directamente afectados). El analisis de la pandemia actual (del
virus SARS-coV-2) dentro del campo de la biologia y epidemiologia
tenderd a revelar su estructura genética, el tipo de enfermedad que
causa, su forma de propagacién, morbilidad y mortalidad segun la
demografia, etc. Por otro lado, el desastre provocado por la pan-
demia posee una gravedad distinta debido a la paralizaciéon de la
“normalidad social”; o sea, debido a su impacto antrépico; impacto
que agrava las desigualdades sociales, crea nuevas y, sobre todo,
pone al descubierto las (pre-) existentes.

¢Gomo debe analizarse el desastre producido por el SARS-
CoV-2 para asi entender las desigualdades mexicanas durante el
triaje? Gracias a cientificos de gran talla, como los ingleses Andrew
Maskrey y Allan Lavell o los mexicanos Jests Manuel Macias y Vir-
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ginia Garcia Acosta (et al), es posible dar una respuesta. Le debemos
a Andrew Maskrey haber sefialado a la obra de Friedrich Engels,
La situacion de la clase obrera en Inglaterra (1845), como la primera re-
flexion seria y profunda en la historia de los desastres; porque alli se
describe la situacion de ciudades como Manchester, afectadas por
las epidemias de fiebre tifoidea y colera en el siglo XIX, y por las
que el 57% de los ninos de clase baja murieron antes de los 5 afios.
iUn desastre social!, por el que el gobierno de la Gran Bretafia pro-
mulgé una ley sobre salud publica en 1848 (Public Health Act) con el
fin de enfrentar los riesgos planteados por esas y otras epidemias.

La tesis de Engels fue y es util porque propone que la legislaciéon
del 48 fue una respuesta al riesgo que la pandemia representaba
para la burguesia y su clase trabajadora, pero no para el resto de
los miserables britanicos. Y esto configura para Andrew Maskrey
(et al) el inicio de la desigualdad social, porque si se toma en cuen-
ta a la gripe estacional -dice Maskrey- se vera que es responsable
de 650,000 muertes cada ano (i. e., la tercera causa de muerte en
el mundo). Y si esta enfermedad no ha generado la respuesta glo-
bal que hay por la pandemia de COVID-19, es debido a que su
prevalencia se concentra en paises de bajos y medianos ingresos,
sin afectar a los paises mas ricos. Ahora bien, como es sabido, el
COVID-19 ha afectado a paises de altos ingresos, centros de la eco-
nomia mundial; por eso la alarma es estentérea, perentoria y mun-
dial. Ni el hambre, ni el efecto del cambio climatico, ni el desplaza-
miento debido a conflictos bélicos, han provocado una reaccién tan
contundente y a escala internacional. Maskrey concluye, a partir de
Engels y otros estudios epidemiolégicos, que es poco probable que
a la pandemia de COVID-19 se le hubiera dado la misma impor-
tancia si la propagaciéon del SARS-CoV-2 se hubiera restringido a
grupos sociales de bajos ingresos y en paises insignificantes dentro
de la economia global (como sucedi6, por ejemplo, con la epidemia
de ébola en Africa).
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Hasta ahora los estudios sobre los riesgos y las catastrofes provo-
cadas por el virus y la enfermedad COVID-19 arrojan como con-
clusién, primero, que la alarma mundial se debe a la afectaciéon en
los paises ricos (primera desigualdad en el interés), y, segundo, que
desde tiempo atras ha habido condiciones de riesgo (pre-) existentes
y subyacentes para convertirla en un problema internacional que
obliga al triaje médico, como condiciones de vida en pobreza gene-
ralizada, un sistema de salud publica deficiente, mala alimentacién
y desnutricién, ademas de un déficit premeditado en la educacion e
informacioén (publica y privada, escolarizada o informal).

Entonces, la pandemia no pone de manifiesto la disparidad entre
recursos e individuos, antes bien las crea y profundizan artificial-
mente. Por ello, sila pandemia nos ha igualado a todos en el riesgo,
no lo ha hecho en la responsabilidad y conciencia. Cada generacién
tiene un momento de lucidez y autoconocimiento; para algunos fue
la revolucién mexicana o la Gran Guerra o el movimiento del 68.
Otras generaciones mas menesterosas no cuentan mas que con un
artista de cine o una banda musical. Ahora, en tiempos de pande-
mia COVID-19, las generaciones quedaran senaladas por el miedo
al contagio viral y a la muerte a través del triaje.

Sabemos por la psicologia pedagdgica que existe el aprendizaje por
shock; y -segin el Dr. J. Reichmann- el skock en este momento es el
virus SARS-CoV-2, y su enfermedad el COVID-19: un virus zoo-
noético “nuevo”, frente al que no existe inmunidad previa. Un virus
que esta demoliendo la “normalidad” de la vida o abulia frente a
la depredacion del habitat natural, la (dis-) armonia social, el (des-)
orden urbano, la (in-) estabilidad productiva-laboral.

No obstante, hay que subrayar que el shock no se debe sélo a la
pobreza prevaleciente y erosion del Estado Benefactor (del sistema
de salud publica y educaciéon), sino al pequefio virus pandémico,
familiar a bi6logos y epidemio6logos, pero ajeno a filésofos y juristas.
Exactamente porque no se trata de un fenémeno catastréfico aisla-
do, sino de uno entre muchos, la pregunta que plantea Reichmann
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es si seremos capaces de aprender de él. La pregunta es valida si
se tiene en cuenta que el Shock ha tenido como primera reaccién
espontanea no el aprendizaje, sino la negacion de la finitud y vulne-
rabilidad del cuerpo, esto es: concomitantemente a la sacudida de
la civilizacién mundial por la pandemia, se niegan los procesos que
han puesto en marcha la destruccion del planeta y han quebrantado
la salud del hombre. Esta actitud contradictoria de skock y negacion
conlleva sorprendentemente a confiar todavia en una solucién den-
tro del orden prevaleciente. Lo que devela la "condicién tragica del
hombre", algo nada menor para un fil6sofo. Esta condicién tragica
del hombre no significa otra cosa que el hombre es un ser contra-
dictorio, donde su deseo discrepa de su conocimiento: sabe que ha
de morir, pero desea vivir eternamente.

Y precisamente en esto reside el cambio drastico producto de la
pandemia: si el coronavirus trasmut6 la forma de vivir es porque
antes cambi6 la forma de morir: muertes intempestivas, en soledad,
simultaneas o masivas, que han hecho caer en pocos dias la vigencia
de lo normal, de lo habitual y acostumbrado, convirtiéndolo en el
mundo de ayer (¢fr., Stefan Zweig), arrojandonos a la intemperie de
la contingencia e improvisacion absoluta. Lo irrepresentable de la
muerte y la enfermedad son la esencia de la crisis actual, del (sin-)
sentido de la catastrofe.

Y, ciertamente, la pandemia del SARS-CoV-2 representa la vuel-
ta de la muerte a la reflexién filoséfica y a la angustia popular, des-
pués de su larga negacién en la era pos - moderna, que habia habilita-
do al cuerpo como fuente de disipacién y placer eternos. Con esto
no se niega el derecho de cada cultura y civilizacién a imponer un
nuevo orden, una nueva perspectiva, una nueva forma de existir.
Simplemente se advierte que en la sima de una nueva propuesta de
vida se encuentra algo oscuro, destructivo, como puede verse en el
hecho trivial de alimentarse: nuestra vida esta literalmente cons-
truida sobre los cadaveres de los vivos, porque para comer y vivir
es necesario matar. Intuiciéon fundamental de las reflexiones econo-
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micas del austriaco Joseph Schumpeter sobre la creatividad destructiva
(schopferische Lerstorung). Sin extremar los términos, se puede decir
con verdad que nuestros cuerpos son el cementerio de numerosos
cadaveres y que nosotros mismos seremos consumidos por otros se-
res vivos mas adelante.

Sin embargo, todas las civilizaciones y culturas que proponen
nuevas formas de vida tienden a reprimir el pensamiento sobre la
muerte y a valorar la vida del individuo por sobre el de la especie.
El sueno persistente es vivir eternamente; por ello es normal angus-
tiarse ante la muerte y luchar por la vida tanto como sea posible, in-
cluso al grado de proteger a los miembros mas débiles e indefensos
(viejos y enfermos, etc.). Esto permite entender el anhelo actual y de
todas las naciones a salvaguardase a toda costa de los peligros “na-
turales”. Y vale la acotacion entrecomillada, porque las desgracias
y catastrofes son todo menos naturales: son el resultado del fracaso
neoliberal y del Estado minimo, que deja en manos del mercado y el
capital privado la salud del pueblo. ;Cémo es posible que escaseen
los médicos, enfermeros, insumos de todo tipo como las mascarillas,
las ambulancias, las camas, las pruebas y los remedios paliativos?
;Por qué hasta ahora se toma conciencia de ello y se piensa en como
subsanar estas carencias?

Sobre estos peligros “naturales” hay que informarse asistiendo
(jcomo se pueda!) a las conferencias sobre el COVID-19, repasan-
do las capsulas noticiosas sobre el tema, al mismo tiempo que se
asumen los estragos del encierro. Asi, tropezosamente, aprendemos
que el virus SARS-CoV-2 es la forma en que el pasado arcaico exis-
te en el presente moderno, porque el virus es una de las fuerza mas
elementales de la evolucion: circula de una forma de vida a otra,
sin limitarse a las fronteras de un solo género, especie o individuo;
libre, anarquico, casi inmaterial, sin afectar a nadie en particular,
vivo y muerto, pero con la capacidad de transformar a todos los
seres vivos y posibilitar su dindmica evolutiva para adaptarse a su
entorno. Por todo ello, el virus es una fuerza creativa-evolutiva, que
impulsan el cambio con un potencial practicamente infinito.
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El fil6sofo italiano Emanuele Coccia afirma en su libro La vida
sensible que aproximadamente del 8 % de nuestro ADN es de origen
viral. El precio de este aprendizaje, de este saber, es el de asumir que
el hombre no es el agente de la historia. El ser humano ha perdido
su centralidad frente al virus y su cadtica dinamica de contagios,
hasta el punto de tener que despedirse nostalgicamente del imagi-
nario humanista heleno donde el hombre era el artifice de su propia
vida. El humanismo (de todos los tiempos) se fincé en la idea del
hombre libre y capaz de auto-crearse; lo que en el trecento y quattrocento
representd para los fil6sofos italianos la superacion del determinis-
mo natural y/o teolégico. En nuestra época posmoderna, el SARS-
CoV-2 anulé la visiéon de la razon programatica y tecnocratica a
tavor del devenir voluble y caético. Desde el comienzo de la prime-
ra revolucion industrial, la imaginacion tecnoldégica presentd a la
tierra como la "casa del ser" (¢fr., Martin Heidegger), o sea, como
un eco-sistema ordenado y gracias al cual es posible la vida. Sin em-
bargo, la naturaleza no es el reino del equilibrio incélume, en don-
de todos encuentran su lugar idéneo: primero, sabemos por Henri
Bergson que la vida no comienza con nuestro nacimiento, porque la
nuestra es la vida de nuestros mayores, de nuestra especie toda, que
se dilata en un momento dado hasta nosotros (sin reparar en el valor
del individuo), para trascendernos y continuar en las generaciones
futuras, en la vida de este y aquel cuerpo, de esta y aquella otra
especie, sufriendo multiples comienzos, pero, sobre todo, multiples
muertes. Segundo, el "retorno de la muerte" como caracteristica
definitoria de la vida humana ha tenido lugar a contrapelo de la
cultura capitalista (cultura del triaje, cultura de clase), que ha sido
un intento permanente para superar y negar la muerte, defendiendo
a capa y espada la vida del mercado y la acumulacién desmesurada,
a través de la abstraccion del valor de uso a favor del valor de cam-
bio. Para lograrlo abandoné el trabajo como principio rector de la
integracién social y se centré en el consumo y la manipulacion falaz
de la informacioén, cenit de la enajenacion de la realidad social.
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Después de cuarenta afios de la quimera neoliberal, la carrera
del capitalismo financiero se detuvo intempestivamente: dos, cua-
tro, seis, meses ... jcuantos mas?, de bloqueo total, una larga pa-
ralisis de los procesos de produccion y de la circulacién fluida de
personas, bienes y capitales, sumado al largo periodo de reclusion.
Lo que apremia el triaje o la selecciéon de los escasos recursos. Asi
se resume la tragedia de la pandemia. Todo esto quiebra (quebro,
seguird quebrando) la dinamica capitalista de una manera tal vez
irremediable, irreversible (¢fr., Byung-Chul Han vs Zizek).

Los poderes que administran el capital global a nivel politico y
financiero estan tratando desesperadamente de salvar la economia,
inyectando enormes cantidades de dinero: miles de millones que, si
se suman ahora, tienden a significar una sola cosa: jcero! Porque de
repente el dinero no significa nada, o muy poco; porque el dinero
no puede comprar lo que no existe: el dinero no puede comprar la
vacuna que no existen; no puede comprar a los médicos y enferme-
ras que no existen, ni siquiera las mascaras protectoras (agotadas
en el mercado global); no puede comprar las unidades de cuidados
intensivos ni reestablecer el sistema de salud estatal (eliminados por
la reforma neoliberal). Solo el conocimiento, solo el trabajo y la
solidaridad pueden proveer de lo necesario y que ahora no existe en
el mercado. De esta forma, el dinero y los mercados devienen super-
fluos e impotentes, mientras la solidaridad social y la inteligencia
cientifica estan activas y fecundas al grado de devenir politicamente
poderosas.

Por ello, al final de la cuarentena global, nadie volvera a la nor-
malidad, porque nadie desea lo “normal”, representado por la pre-
eminencia del dinero y los mercados, del consumo y la desinforma-
cion. El mejor ejemplo de esto son las declaraciones de Dan Patrick,
vicegobernador de Texas, quien declar6 que habia que "sacrificar
vidas para salvar la economia". Ciertamente nadie sabe al 100% lo
que sucedera, y las soluciones que se ofrecen se encuentran desde
hace tiempo caricaturizadas en los libros de autoayuda y supera-
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cién personal. Sin embargo, el imperativo dicta avanzar hacia la
creacion de una sociedad basada en el afecto y solidaridad. Lo que
significa que necesitamos una nueva cultura del apego, de la ayuda
y la mesura, porque durante el confinamiento se ha instituido un
nuevo ethos que manifiesta el disgusto de los seres humanos por vivir
juntos, y en el que cada uno considera al préjimo como una ame-
naza para su vida y desea que permanezca a una sana distancia.
Es necesario imaginar un nuevo lenguaje de apapachos y caricias
que obligue a los hombres a apagar sus pantallas conectivas como
estrategia para salir de la vida solitaria y temerosa (¢fr., Tzvetan To-
dorov). Curiosamente, en estos dias vacios se tiene todo el tiempo
para uno mismo y, sin embargo, apenas si se puede hacer algo con
él, porque en lugar de reactivar nuestro sentido del tiempo y de la
grata convivencia, se exacerba el hundimiento en la nada eterna de
la conexi6n virtual que ha tenido como resultado la dictadura online
(¢fr., Sherry Turkle), pese a que encontrarse online equivalga hoy dia
a sufrir la pandemia COVID-19.

¢Quién puede observar cualquier objeto habitual como la perilla
de la puerta, una taza de café, una bolsa del mandado, sin imaginar
que esta repleta de microbios a la espera de adherirse a nuestros
pulmones? ;A quién se le ocurriria darle la mano a un extrafo, su-
birse a un autobus o enviar a su hijo a la escuela sin sentir un miedo
cerval? ;Quién puede pensar en el placer ordinario de conversar sin
evaluar el riesgo a contagio? ;Quién no mira a los migrantes como
una acumulacion indeseable y riesgosa en estos tiempos de pande-
mia? Todo esto compele a la construccion de muros y al levanta-
miento de fronteras, aunque la evidencia establezca lo contrario,
a saber: que el virus no respeta fronteras ni discrimina entre na-
cionalidades, sino, antes bien, confirma que los hombres son todos
iguales porque los matan de la misma manera.

No obstante, el enfrentamiento con la muerte refuerza el senti-
miento nacionalista, junto con el sentimiento de inseguridad y vul-
nerabilidad que lleva a poner en entredicho la democracia liberal y
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a estar dispuesto a entregar la libertad a un estado autoritario que
se presente como la solucion al problema. Pareceria que el verdade-
ro virus es el "ciudadano universal", cosmopolita, que hace efectivo
su derecho (humano) a vivir donde le plazca. Ejemplo de esto es la
formula malthusiana de Trump que dice "hacer vivir a los nuestros
y dejar morir a los otros", sin articular una sola politica internacio-
nal que sobrepase su miopia.

La metafora mas recurrente durante la pandemia (y contra el
Sars-CoV-2) es aquella que alude a la situacién actual como si fuera
una guerra, algo peligroso porque justifica -como advirtié6 Susan
Sontag- todas las medidas extremas y niega la iniciativa personal
para que todo venga impuesto desde arriba.

Para colmo de males, en los Gltimos anos se ha constatado la "in-
fantilizacién de la sociedad": los hombres maduros juegan con los
videojuegos de sus hijos y asisten disfrazados al cine asemejando a
los héroes de fantasia. Y las madres ingresan al quiréfano deseando
la apariencia de mufiecas sarmentosas. El infantilismo es uno de los
grandes males en estos tiempos, al grado que el gran problema actual
es que no hay adultos (¢fr., Tzvetan Todorov). ;Y sera esta sociedad
sin adultos la que enfrente a la pandemia, la muerte intempestiva y
el duelo sin consuelo? Hacen falta adultos que puedan afrontar la
gravedad de la vida desde la conciencia licida y plena de la muerte.

Si como dijo el filosofo en la Etica a Nicomaco, el fin de la vida
es la felicidad, habria que preguntarse si la pandemia ha dejado
alguna ensenanza desde donde se vislumbre como pueda ser esto
posible en los tiempos venideros.
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LA POLIiTICA ECONOMICA FRENTE A LA CRISIS ECONO-
MICA ESTA SIENDO INSUFICIENTE PARA RETOMAR EL
CRECIMIENTO

THE ECONOMIC POLICY FACING THE ECONOMIC CRISIS
IS BEING INSUFFICIENT TO RESUME GROWTH

ARTURO HUERTA GONZALEZ'

ResuMEN: El trabajo analiza cémo la crisis econémica que
se enfrenta a raiz del Covid-19, los gobiernos y los bancos
centrales de los paises desarrollados estin incrementando el
gasto publico y bajando la tasa de interés a niveles cercanos
a cero y aun asi no logran superar los problemas. Los pai-
ses menos desarrollados se ven limitados para flexibilizar su
politica fiscal y monetaria, lo que junto con la falta de coo-
peracion internacional, hace que la pandemia y la crisis se
acentten. La pandemia llega a México cuando la economia
ya enfrentaba una recesion, lo que la coloca en debilidad para
encarar los problemas. El gobierno mexicano, en lugar de
cambiar la politica de austeridad fiscal causante del estanca-
miento, la mantiene, por lo que se ahondan los problemas,
evidenciando que no estd dimensionando la magnitud de la
crisis. No hay perspectivas de que las exportaciones, remesas,
turismo, entrada de capitales, vuelvan a crecer como antes
de la crisis, por lo que al no cambiar la politica monetaria y
fiscal, la crisis sera prolongada. El articulo propone replan-
tear nuestra inserciéon en la globalizacién, si como politicas
econ6micas para el combate a la pandemia y para alcanzar
un crecimiento sostenido con pleno empleo.
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PavraBRAs CLAVE: Pandemia, Crisis, déficit fiscal, austeridad
fiscal, expansiéon monetaria.

ABsTRACT: The work analyzes how the economic crisis faced
by Covid-19, the governments and central banks of developed
countries are increasing public spending and lowering the in-
terest rate to levels close to zero and yet they still cannot ex-
ceed the problems. The least developed countries are limited
in making their fiscal and monetary policies more flexible to
recover the economic growth, which together with the lack of
international cooperation, makes the pandemic and the crisis
worse. The pandemic arrives in Mexico when the economy
was already facing a recession, which leaves it weak to face
the problems. The Mexican government, instead of changing
the policy of fiscal austerity that caused the stagnation, main-
tains it, thus deepening the problems, showing that it is not
measuring the magnitude of the crisis. There is no prospect
that exports, remittances, tourism, capital inflows, will grow
again as before the crisis, so by not changing economic policy,
the crisis will be prolonged. The article proposes to rethink
our insertion into globalization, as economic policies to com-
bat the pandemic and to achieve sustained growth with full
employment.

KEYwoRrDs: Pandemic, Crisis, fiscal deficit, fiscal austerity,
monetary expansion.

SuMaRIO: I. Se enfrenta una crisis similar a la de la Gran
Depresion de 1929-1933; I1. La respuesta de los paises desa-
rrollados al impacto econémico del Covid-19; III. Comporta-
miento de los bancos centrales en los paises desarrollados; I'V.
Los Créditos Swaps, los DEG y la postergacion del pago de
la deuda a los paises mas pobres; V. Ausencia de cooperacion
internacional real a favor de las economias mas débiles; VI.
La respuesta de los gobiernos de los paises en desarrollo esta
siendo diferente a la de los paises desarrollados; VII. La eco-
nomia mexicana vulnerable al contexto internacional; VIII.



ARTURO HUERTA GONZALEZ 59

La politica monetaria y fiscal no han respondido en la mag-
nitud necesaria para hacer frente a la crisis que enfrentamos;
IX. Créditos del gobierno a las MiPymes y los problemas de
insolvencia; X. La dificultad de superar la pandemia y re-
tomar el crecimiento, lleva a que la crisis no sea temporal;
XI. El Covid-19 cuestiona la globalizacién y las politicas que
le acompafan; XII. El gobierno debe asumir el papel rector
de la actividad econdémica; XIII. Politica fiscal, monetaria y
cambiaria para el crecimiento y el empleo; XIV. Fuentes con-
sultadas.

I. SE ENFRENTA UNA CRISIS SIMILAR A LA DE LA GRAN
DEeEPRESION DE 1929-1933

nfrentamos una crisis econémica que no se ha visto desde la
Gran Depresion de 1929-1933. En 1932 la economia mexi-
cana se contrajo 14.8 por ciento La pandemia del Covid-19,

ha frenado el abasto de insumos provenientes del exterior y cerrado
plantas productivas, lo que ha parado la produccién mundial. La
internacionalizacion de los procesos productivos, que abarataron
costos e Incrementaron ganancias por décadas, sobre todo a las
empresas transnacionales, ha terminado generando una crisis, que
llevard afios superar y todo apunta que tendra que replantearse las
cadenas productivas por lo que las cosas no volveran a ser como
eran antes.

La respuesta a la crisis de los gobiernos de los paises desarrolla-
dos, ha sido flexibilizar la politica monetaria y fiscal, tal como lo hi-
cieron en la crisis de 2008-2009, y mantuvieron las mismas politicas
econ6omicas que la generaron. Ello llevo a que prosiguiera el bajo
crecimiento, la vulnerabilidad y fragilidad, incapaces de sortear los
problemas derivados de la pandemia del Covid-19 y de ahi la crisis
de magnitud que se esta presentando.
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La salida de la crisis de 1929-1933 implicé cambio drastico del
patréon de acumulacion, donde el New Deal instrumentado por el
presidente Roosevelt de Estados Unidos, coloc6 al Estado como
rector de la economia, subordiné al sector financiero a favor del
gobierno para que éste instrumentara politicas de pleno empleo y a
favor del sector productivo. Tal estrategia de crecimiento se imple-
ment6 en la mayoria de los paises y configuré condiciones de creci-
miento desde fines de los afios treinta hasta 1981 a nivel mundial.

La pandemia ha puesto de manifiesto las deficiencias del sector
salud a nivel mundial, debido al predominio de las politicas de aus-
teridad fiscal que han desatendido a dicho sector. Asimismo, cues-
tiona la alta interdependencia de insumos productivos en que se ha
caido debido al libre comercio.

La crisis del Covid 19 ha acentuado las criticas a la globaliza-
cién, ya que pas6 a evidenciar la fragilidad de las economias, dada
su dependencia respecto a importaciones, exportaciones, remesas,
turismo, flujos de capital, que al verse afectados por la pandemia,
por la interrupciéon de las cadenas de suministro internacionales, se
frenaron los procesos productivos, como el sector servicios asociado
al turismo, como la entrada de capitales. Ello aumenta el déficit de
cuenta corriente, desestabiliza el mercado de capitales y de divisas
y ha llevado a la gran mayoria de las economias a la crisis.

De ahi que la crisis actual tendra que llevar a los gobiernos a
replantear el proceso de globalizacién y las politicas que le acom-
pafian, causantes de la problematica actual.

El problema se acentia en aquellos paises que no cuentan con
manejo de la politica econémica para encarar los embates del virus
y la problematica econémica que se deriva de todo ello.

Cuando se presenta la pandemia en México, la economia ya en-
frentaba caida de consumo, de la inversion privada y del gasto pu-
blico debido a la politica de austeridad fiscal predominante. A los
problemas que las empresas ya enfrentaban, se suma el desabasto
de insumos importados originado por el cierre de empresas de los
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paises abastecedores, debido a la cuarentena para hacer frente a
la pandemia. Ello viene aparejado a la caida de las exportaciones,
de las remesas, del turismo internacional, por lo que se frena mas
la produccién, lo que reduce sus ingresos, en contexto donde en-
frentan alta deuda, y no ven perspectivas de apoyo gubernamental.
Ello esta ocasionado cierre de empresas y fabricas, lo que agrava
los problemas del sector productivo, del sector externo, como de
las finanzas publicas y privadas y configura un contexto de crisis y
creciente desempleo. Ello va aparejado a la caida del mercado de
capitales y de divisas, aumento de la insolvencia que desestabilizara
el sistema bancario, lo que restringira los flujos de capitales, como
la disponibilidad crediticia.

Conforme no se erradique la pandemia y no cambie la politica
econémica, continuara el cierre de empresas con la consecuente
caida de la produccién y aumento del desempleo, lo que es preocu-
pante, pues llevara anos restablecer la actividad econémica.

11. LA RESPUESTA DE LOS PAISES DESARROLLADOS AL IMPACTO

EcoNOmico DEL Covip-19

La economia estadounidense se contrajo a un ritmo anual del 5 por
ciento en el primer trimestre de 2020. En el mes de abril la pro-
duccién industrial cayo 11.2% y la produccién manufacturera cayd
13.7%, siendo la caida mas aguda en su historia. Desde finales de
marzo a fines de mayo de 2020, 42 millones de trabajadores han so-
licitado ayuda por desempleo en dicho pais. Y la tasa de desempleo
en abril fue 14.7% y en mayo fue de 13.3%, maximos histéricos
desde la Segunda Guerra Mundial. (Datos del Departamento de
Comercio de Estados Unidos)

El PIB de Francia e Italia cay6 en 5.3% en primer trimestre del
2020. El Banco Central de Europa (BCE) anunci6 el 4 de junio que
prevé una caida del 8.7% en el PIB de la zona euro en 2020.
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Ante el cierre de empresas y el creciente desempleo que esta ori-
ginando la pandemia, la mayoria de los gobiernos han roto los pa-
radigmas convencionales de austeridad fiscal y estan procediendo a
incrementar el gasto publico en forma significativa, para el combate
a la pandemia, como para apoyar a las empresas, al empleo y fa-
milias. Estan otorgando subsidios y apoyos a las empresas, permi-
tiendo postergar el pago de sus deudas, como aplazar el pago de
impuestos siempre que mantengan a sus trabajadores.

Los gobiernos de los paises desarrollados, a través del seguro del
desempleo y otros programas, estan apoyando los que estan que-
dando desempleados y a los que ven disminuidos sus ingresos, para
que guarden cuarentena, mantengan demanda y niveles de consu-
mo. Con la finalidad de mantener la planta productiva y el empleo,
paises como Canadé, Dinamarca y otros cubren hasta el 75 % de
los salarios de las pequefias y medianas empresas. El gobierno de
Inglaterra esta pagando hasta el 80% de los salarios de los trabaja-
dores hasta un tope de 2,500 libras al mes.

Hay paises que han eliminado el impuesto a las néminas y han
instrumentado grandes paquetes de estimulo fiscal. No pueden dejar
quebrar a las empresas, pues se comprometeria el crecimiento po-
tencial y la generaciéon de empleo, donde todos saldrian perdiendo.

A raiz que Francia, Alemania y otros paises empezaron a nacio-
nalizar empresas cruciales para evitar su cierre y despidos masivos,
dada la importancia que tienen en la actividad econémica, el Con-
sejo Econémico Europeo pasé a autorizar a los paises miembros
que nacionalicen empresas estratégicas a fin de evitar que entren
en quiebra.

Todos los paises desarrollados estan incrementando el gasto pu-
blico deficitario, sin incrementar impuestos y muchos de ellos sin
preocuparse de coémo lo van a financiar, o de como van a cubrir la
deuda que estan emitiendo.

El Congreso de Estados Unidos desde fines de marzo a mediados
de mayo de 2020 ha aprobado paquetes de estimulo por 5 billones
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de dolares para ayudar a familias y empresas para superar la crisis.
Por su parte, la Reserva Federal (Fed) ha bajado la tasa de interés
a 0.0 y 0.25%. Ha inyectado liquidez a los mercados y a la banca
para que otorgue crediticios para apoyar a empresas, emprendedo-
res, familias y gobiernos estatales. Los recursos desembolsados entre
el Gobierno y la Fed rebasan los apoyos otorgados en la crisis de
2008-09. Senala Ghosh que “desde marzo, el gobierno de EE. UU.
ha anunciado un gasto adicional de mas del 14% del PIB. En Japén,
la cifra supera el 21%, en comparaciéon con casi el 10% en Austra-
lia y alrededor del 8.4% en Canada”?. Por su parte dicen Sheng y
Geng que la Oficina de Presupuesto del Congreso en Estados Uni-
dos proyecta un déficit fiscal de 17.9% del PIB - en 2020”%. Hay que
recordar que el déficit fiscal de EUA en 2009 fue de 10% del PIB.

El gobierno de EUA esta enviando cheques a todos los ciudada-
nos. Ha detenido los desalojos de casas ante el incumplimiento de
pagos de las hipotecas. Sin embargo, tales medidas encaminadas
a evitar cierre de empresas y fuerte caida de demanda, estan lejos
de ser suficientes para proteger a los econémicamente vulnerables,
mientras no se resuelvan los problemas del fuerte desempleo.

La Unién Europea desde marzo de 2020 esta flexibilizando en
alguna medida su politica fiscal y monetaria para apoyar a las em-
presas privadas y a los trabajadores y desempleados. Se estan otor-
gando garantias crediticias, préstamos y subvenciones, y recursos
especificos solo para el combate a la pandemia.

Los paises mas débiles de Europa vienen pidiendo la emisién de
bonos europeos (que tengan el respaldo de todos), para tener mayor
capacidad de gasto, pero los paises del norte, se oponen, pues no
quieren asumir el costo si los del sur caen en insolvencia. Se frenan
los recursos a las economias mas débiles, y los créditos y los condi-

2 Ghosh, J., “Messages from “Fiscal Space”, 2020, en www.project-syndicate.org,
May 13

3 Sheng, A.y Geng, X., Cooperate with China or Suffer, 2020, en www.project-syn-
dicate.org, Mayo 28.
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cionan a la instrumentacion de politicas de austeridad fiscal*.

El 27 de mayo 2020, la Comisién Europea propone un plan de
recuperacion de 750 mil millones de euros (500 en subvenciones
y 250 en préstamos), que se suman a los 540 mil millones que ya
habian sido aprobados por el Mecanismo Europeo de Estabilidad.
Ello es tanto para recapitalizar empresas, como para proteger tra-
bajadores y la salud. El fondo de 750 mm de euros tiene que ser
recuperado a través de emision de bonos y con nuevos impuestos.
Ello refleja que no hay politica fiscal que represente recursos adicio-
nales que vayan a incrementar demanda para impulsar la dindmica
econ6émica y el empleo.

Cada vez hay mas paises europeos (ya suman 20) que otorgan
renta minima a su poblacién, que va de los 200 euros en Polonia a
2000 en Luxemburgo’. Sin embargo, ello no contrarresta los niveles
salariales que perdieron los que han quedado desempleados.

Como en todo proceso, hay sectores que se oponen a los déficit
publicos y quieren condicionar los apoyos a que instrumenten po-
liticas de mayor privatizacion de sus sectores estratégicos, asi como
reformas laborales y de los sistemas de pensiones, que pasa a actuar
en detrimento de los derechos laborales y el nivel de vida de los
trabajadores.

111. COMPORTAMIENTO DE LOS BANCOS CENTRALES EN LOS

PAISES DESARROLLADOS

La expansién del gasto publico es acompanado por sus bancos cen-
trales que han bajado la tasa de interés a niveles cercanos a cero (Ja-
pon y Alemania ya venian trabajando con tasas de interés negativas
por los problemas que enfrentaban) y proceden a comprar la deuda

* Véase a Mitchell, W., The FEuropean Commission non-stimulus is a waiting game before
new austerity is imposed, 2020, en http://bilbo.economicoutlook.net/blog/, Abr. 27.

> www.elmundo.es, 30 de mayo 2020.
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publica en los mercados secundarios, para que la banca tenga liqui-
dez para que siga comprando deuda del gobierno. Senalan Sheng
y Geng que “la Reserva Federal de EE. UU. ha desatado una rela-
jacién monetaria sin precedentes (ampliando su balance en casi 3
billones de délares a mediados de mayo™. (2020) Ello se hace con el
fin de aumentar gasto publico y demanda interna, para contrarres-
tar la caida de exportaciones y de la inversiéon y consumo interno.

Por lo general, los rescates gubernamentales y de los bancos cen-
trales siempre se dirigen a favorecer al sector financiero a pesar de
que la causa de la crisis actual no deviene de dicho sector como
en 2008-2009. Este sector pasa a ser afectado ante la caida de las
bolsas por las expectativas negativas conformadas en la economia
mundial por la pandemia, como por los problemas de insolvencia
que se presentan, tanto por la desvalorizacion de los activos finan-
cieros, como por la caida de ingresos de las empresas y familias, por
el cierre de empresas, caida de produccion, de ventas e ingresos.

El apoyo al sector financiero ha permitido que se recupere en
parte la caida del precio de las acciones. El mercado de capitales
se ha venido recuperando. El 27 de abril mostraba un 30% por
arriba del nivel mas bajo de marzo’, lo que amortigua en parte los
problemas financieros, aunque éstos siguen por la contraccion de la
produccién y de la demanda. por lo que hay quienes senalan que
no se caera a una crisis como la de la de 2008-09. Ello dependera
de que tanto dure la pandemia, tanto en EUA, como en el resto del
mundo, asi como de la politica econémica que se instrumente.

Ante la crisis que se enfrenta, algunos bancos centrales de los
paises desarrollados estan instrumentando medidas no convencio-
nales de compra directa de deuda de los gobiernos para que és-
tos financien sus gastos para combatir a la pandemia, como para
apoyar a empresas e individuos y evitar una fuerte crisis. El banco

® Sheng, A. y Geng, X., op cil.

7 O’Neill, J., Reading the COVID-19 Market, 2020, en www.project-syndicate.org,
Abr.29.
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central de Inglaterra a partir del 9 de abril de 2020, pas6 a pres-
tarle directamente al gobierno, sin la necesidad de emitir bonos,
para permitirle gastar libremente, en forma temporal para encarar
la pandemia y los problemas de la economia. El valor de la deuda
actual es de 0.1%. Nos dice Mitchell que “en lugar de que el banco
central compre deuda en el mercado secundario, puede prestar di-
rectamente al gobierno™®.

El BCE ha dicho que hara lo necesario, pero impone condiciones
a los paises para recibir mayor liquidez®. Alemania y los paises del
norte de Europa, se oponen a que el BCE compre deuda directa de
los paises miembros, sobre todo de los mas débiles, ante sus proble-
mas de pago.

El BCE increment6 el 4 de junio de 2020 su programa de com-
pras de bonos a 1.35 billones de euros (1.52 billones de ddlares),
desde los 750 mil millones de euros, que habia ofrecido meses an-
tes, para apoyar a los paises que enfrentan déficits presupuestarios.
Estos déficit son no porque estén aumentando su gasto, sino sobre
todo por la menor recaudacién tributaria, como por el pago de sus
deudas. De tal forma esa compra de deuda no es para impulsar la
dinamica econémica de tales paises. Como senala Mitchell, la tnica
funcién efectiva que realiza el BCE es evitar que los Estados miem-
bros se vuelvan insolventes, lo que prolonga la vida de la moneda
comun”. El BCE no les permite a los paises miembros expandir el
gasto deficitario en las magnitudes necesarias para generar empleo y
crecimiento econémico. El BCE sefialo que se espera una inflaciéon
de 0.3 por ciento en el 2020, lo que refleja una situaciéon de deflacién
en dicha zona, lo que frenard mas su crecimiento econémico.

8 Mitchell, W., Bank of England official blows the cover on mainstream macroeconomics,
2020, en http://bilbo.economicoutlook.net/blog/, Abr. 28.

 Mitchell, W., Be careful not to get ahead of ourselves — hard-edged class struggle will be nec-
essary, 2020, en http://bilbo.economicoutlook.net/blog/ , Abr. 8.

1" Mitchell, W., Eurozone inflation heading negative as the PEPP buys up big — don’t ask the
mainstream to explain, 2020, en http://bilbo.economicoutlook.net/blog/, Jun. 4.
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De no comprar deuda publica el BCE a los estados miembros
para que éstos puedan incrementar su gasto para encarar los proble-
mas que enfrenan, habra quienes (sobre todo Italia, dado su mayor
nivel de politizacién) se salgan del euro y retomen su moneda para
financiarse con ella. La salida de algunos de los paises de la Unién
Monetaria Europea debilitaria dicha zona. Toda crisis genera cam-
bios significativos y ésta los va a ocasionar y Europa puede quedar
debilitada y la colocaria en desventaja frente a EUA y China.

1Iv. Los CREDITOsS SwAPs, Los DEG Y LA POSTERGACION DEL

PAGO DE LA DEUDA A LOS PAISES MAS POBRES

En marzo de 2020, la Reserva Federal extendid lineas swaps de
intercambio de divisas a 14 bancos centrales de economias en de-
sarrollo (incluido México) para que éstos contasen con dolares y
liquidez necesaria frente a las demandas de doélares que enfrentan.
No se permite que tales recursos se canalicen al impulso del empleo
y la dindmica econémica, ante el temor que ello pueda ocasionar
inflacién y desestabilice mas la moneda y se afecten los intereses
del capital financiero invertido en tales paises. Como senala Jayati
Ghosh “estos intercambios reflejan los intereses nacionales estraté-
gicos de los Estados Unidos y, por lo tanto, refuerzan los desequi-
librios de poder globales”!'Ello se hace para evitar que tales paises
caigan en moratoria del pago de sus deudas y cambien la politica
predominante que favorece al gran capital internacional.

El problema de los créditos swaps es que se estan canalizando a
las subastas de dolares que realiza el Banco de México para encarar
la demanda por délares que enfrenta para evitar presiones sobre el
tipo de cambio. En el contexto de incertidumbre que vivimos, la
demanda especulativa por doélares se incrementa y terminaran por
agotarse dichos créditos, lo que le planteara un problema al gobier-

"' Ghosh, J, The Pandemic and the Global Economy, 2020, en www.peri.umass.edu Abr. 20.
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no de cémo reembolsar los créditos swaps. Ello llevard a hacer uso
de las reservas internacionales y/o de mayores créditos externos y
esa historia ya la conocemos y siempre termina en crisis. Es decir,
al acabarse esos créditos y las reservas internacionales, como acon-
teci6 en 1982 y 1994, no habra viabilidad de cubrir el pago de la
deuda externa, ni el déficit de comercio exterior, ni mantener la
estabilidad peso — doélar, lo que acentta la crisis.

Economistas como Gordon Brown y Lawrence H. Summers® se
han pronunciado por que el Fondo Monetario Internacional asigne
Derechos Especiales de Giro (DEG) a los paises en desarrollo para
que encaren sus problemas. Tales recursos son sobre todo para ha-
cer frente al pago de la deuda, por lo que solo postergan la manifes-
tacion de la insolvencia, pues no hay perspectivas de crecimiento de
exportaciones y al continuar la misma politica econémica, seguira
reproduciendo la incapacidad de pago.

El G-20 decidi6 que se posponga el pago del servicio de la deuda
a los paises mas pobres por seis meses o hasta fin del 2020 y otor-
garon préstamos adicionales para que cubran contingencias, pero
condicionados a que no haya cambios de politica econémica. Ello
impide instrumentar politicas a favor del crecimiento econémico y
del empleo, por lo que no se configuran condiciones de pago de la
deuda y la postergacion de pagos no les ayuda para superar la crisis,
por lo que ésta continuara y acentuara las diferencias econémicas
entre las economias exitosas y las menos desarrolladas.

V. AUSENCIA DE COOPERACION INTERNACIONAL REAL A FAVOR

DE LAS ECONOMIAS MAS DEBILES

Ante la creciente ramificaciéon de la pandemia y la fuerte caida de
la actividad econdémica, no se manifiesta politica de cooperaciéon
de las potencias exitosas, hacia las menos desarrolladas. En vez de

12 Brown, G. y Summers, L. H., Debt Relief Is the Most Effective Pandemic Aid,
2020, en www.project-syndicate.org, Abr. 15.
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cooperacién entre paises de transferencia de recursos financieros
baratos y ayuda para el combate a la pandemia, crece el individua-
lismo y el nacionalismo que ya venia aconteciendo. Cada pais vela
por si mismo y quiere crecer a costa del vecino.

China esta mandando medicamentos a algunos paises dentro de
su estrategia de adquirir mayor ntimero de clientes comerciales para
su expansion. Pero no se presenta apoyo financiero sin condiciones
para superar los problemas que se enfrentan.

Los estragos que la pandemia esta ocasionando en EUA, en ter-
mino de nimero de contagios y muertes, como por la contraccion
economica y alto desempleo, su gobierno acentta el conflicto con
China, ante la pérdida creciente de hegemonia mundial que esta
sufriendo frente a China. EUA culpa a este pais de la propagaciéon
del Covid-19 y contintia imponiéndole politicas proteccionistas, asi
como restricciones tecnologicas a la empresa Huawei.

Las instituciones financieras, mas alld de permitir a los paises
africanos mas pobres que posterguen el pago de la deuda hasta ini-
cios del 2021, tampoco estan soltando dinero en magnitudes sufi-
cientes a los paises que lo necesitan, que son la gran mayoria, por lo
que los problemas de éstos seguiran.

Los paises pobres, como los llamados paises en desarrollo, re-
quieren de apoyo de las economias con mayor nivel de desarrollo,
tanto para combatir la pandemia, como para frenar la contracciéon
econ6mica y el alto de desempleo.

Mientras no haya trabajo conjunto para el combate a la pande-
mia, como para frenar la crisis econémica a través de transferencias
financieras y tecnolégicas a bajo costo y mejores tratos comerciales,
mas se tardard en erradicar la pandemia, como la salida de la crisis.
Un pais por si solo no podra retomar una dinamica sostenida, si la
mayoria de la economia mundial sigue con fuertes problemas eco-
noémicos y de pandemia.
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La cooperacién internacional es importante en el combate a la
pandemia, como para preservar el ecosistema. Debe haber solida-
ridad internacional para apoyar a los paises pobres con equipo e
instrumentos médicos, como con recursos para garantizar niveles
de ingreso para frenar la epidemia y evitar mayores niveles de mi-
seria en éstos.

Los paises acreedores tienen que aceptar la postergacion del
pago de la deuda por parte de los paises menos desarrollados hasta
que éstos tengan condiciones de crecimiento y de pago. De no darse
esta cooperacion, seguird la prolongandose y ramificandose a nivel
mundial, lo que hace mas dificil salir de la crisis.

vi. LA RESPUESTA DE LOS GOBIERNOS DE LOS PAISES EN
DESARROLLO ESTA SIENDO DIFERENTE A LA DE LOS PAISES

DESARROLLADOS

Los paises subdesarrollados enfrentan caida de sus exportaciones,
de su precio y volumen, asi como salida de capitales, devaluacion
de sus monedas, caida de sus mercados de capitales, encarecimiento
de su deuda externa en términos de su moneda, que presiona sobre
las finanzas de los sectores endeudados. Se contrae la producciéon y
aumenta el desempleo, lo que presiona hacia abajo los salarios, lo
que disminuye mas la demanda y la actividad econémica. El proble-
ma se agrava debido a que no cuentan con condiciones productivas,
financieras y de politica econémica para encarar tal situacion.

En esos paises predominan las politicas de austeridad fiscal, de
libre comercio, que han ocasionado rezagos productivos, baja pro-
ductividad, aumento de la economia informal, desatenciéon y pri-
vatizacion de los servicios publicos (donde sobresale el del sector
salud), que han colocado a estos paises en un contexto de debilidad
para hacer frente a los estragos que esta ocasionando el Covid-19.

El proceso de mas mercado, menos Estado que viene desde los
anos ochenta en la mayoria de las economias latinoamericanas, que
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ha impulsado las asociaciones publico — privada, ha llevado a des-
cuidar y privatizar la infraestructura y los sectores estratégicos de
muchas economias. También han rezagado, delegado y subcontra-
tado servicios publicos, que han resultado inoperantes para otorgar
servicios requeridos a la poblacion.

La pandemia del coronavirus esta evidenciando que los sistemas
de salud en muchos paises estan incapacitados para encarar y supe-
rar el virus, como consecuencia de como las politicas de austeridad
han atentado sobre los servicios publicos. Resalta la incapacidad
presupuestal para adquirir medicamentos, para hacer pruebas, para
equipar a médicos y enfermeras y personal de los hospitales para
evitar su contagio y dar mejor atencién a los contagiados.

A ello se suma el hecho que las aglomeraciones de la poblacién
son mayores en los paises menos desarrollados, por lo que el conta-
gio tiende a expandirse mas. Asimismo, un alto porcentaje de la po-
blacién econémicamente activa esta en la economia informal y vive
al dia, como resultado de las politicas econémicas predominantes,
por lo que les es dificil guardar cuarentena para protegerse y frenar
el contagio y la pandemia. Su poblacién padece de problemas de
diabetes, obesidad, desnutriciéon, que los hacen mas vulnerables a la
pandemia, y sus servicios de salud son insuficientes para encararla.
Ello hara que a estos paises les llevara mas tiempo superar la pande-
mia, como salir de la crisis econémica estan enfrentando.

Las economias subdesarrolladas tienen menos condiciones para
encarar los problemas, respecto a los paises desarrollados. Si en és-
tos esta habiendo miles de muertos y estan viendo restringida su ac-
tividad econoémica, peor situacion enfrentaran las economias menos
desarrolladas. Estos paises no cuentan con los recursos requeridos,
ni manejo de politica monetaria y fiscal para encarar la pandemia,
ni mantener la planta productiva, y mucho menos para impulsar
las reestructuraciones a sus procesos productivos que exigiran las
nuevas reglas de comportamiento que se establezcan después de la
pandemia.
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Las economias menos desarrolladas aducen que no tienen mar-
genes de maniobra para flexibilizar la politica econémica, por lo
que su respuesta monetaria y fiscal pasa a ser restringida. Ello se
debe a que dependen de la entrada de capitales, lo que les exige
asegurarles condiciones de rentabilidad a través de altas tasas de
interés, austeridad fiscal y estabilidad cambiaria y no se atreven a
cambiar dichas politicas.

viii. LA EcCONOMIA MEXICANA VULNERABLE AL CONTEXTO

INTERNACIONAL

La pandemia y la caida de la actividad econémica mundial, llegd
cuando la economia nacional ya venia decreciendo. En 2019 el PIB
cay6 en 0.1%, por lo que tales problemas nos afectaran mas, dada
la incapacidad productiva, de servicios médicos y de politica econo-
mica para hacerles frente.

Las politicas predominantes de austeridad fiscal y libre movi-
miento de mercancias y capitales relegaron la ciencia y tecnologia,
al sector productivo, la generaciéon de empleos formales, asi como la
atencion de los servicios médicos del sector publico y de educacion,
lo que ha configurado bajo crecimiento econémico, desequilibrios
productivos y en el sector externo, llevando a la economia a depen-
der de la entrada de capitales, a tener altos niveles de endeudamien-
to, de desempleo y miseria, lo que nos debilita para encarar la crisis
que enfrentamos.

El bajo crecimiento que ha caracterizado a la economia en las
ultimas décadas, se venia sustentando en las exportaciones, como
en las remesas y en entrada de capitales.

Las politicas encaminadas a atraer capitales, como alta tasa de
interés y austeridad fiscal, acttan en detrimento de la capacidad
productiva, del empleo, como del ingreso de empresas e individuos,
lo que mantiene restringido el mercado interno y nos coloca mas a
merced del comportamiento de la economia mundial y los inversio-
nistas externos.
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Por mas que el gobierno venia diciendo que mantenia la estabi-
lidad econémica (finanzas ‘sanas’, sector externo financiable y es-
tabilidad cambiaria) y que ello nos protegeria frente adversidades
externas, la pandemia pasé a evidenciar la fragilidad de dicha esta-
bilidad. Ello no podia proteger la economia frente a los shock ex-
ternos, debido a que se sustentaba en el comportamiento del creci-
miento de las exportaciones, la entrada de capitales, el turismo y las
remesas. De ahi que al contraerse las exportaciones (las exportacio-
nes de México a EUA en el mes de abril en relacion al mes de marzo
cayeron en 44.4%), como el precio internacional del petréleo, la
entrada de capitales (la inversiéon extranjera directa registrara una
caida de 26 por ciento en el primer trimestre del aflo, comparada
con igual periodo de 2019), las remesas (cayeron 28.5% en abril en
relacién a marzo, datos del INEGI), la economia cae en crisis, pues
no tiene condiciones endogenas, ni manejo soberano de la politica
economica que contrarresten tales problemas. Cabe destacar que
datos del Banco de México indican que al cierre de 2019 los valores
gubernamentales en manos de residentes en el extranjero ascendian
a 2 billones 148 mil 286 millones de pesos y que al 10 de junio pa-
sado (cifra disponible mas reciente) habian bajado a un billon 846
mil 234 millones (Datos de Banxico). Es decir, en los primeros cinco
meses del afio inversionistas extranjeros han retirado del pais capi-
tales por alrededor de 300 mil millones de pesos.

En consecuencia, ha caido la produccion, tanto por el desabasto
de insumos importados, como por la cuarentena, aunado a la caida
de exportaciones, menor entrada de capitales y salida de éstos de
la economia. El Indicador Global de Actividad Econémica (IGAE)
del Inegi muestra que la economia mexicana cay6 19.7% en abril,
respecto a marzo. Las actividades secundarias cayeron 25.1%, las
terciarias 14.4% y las primarias descendieron 6.4%. En abril, la in-
dustria de la construccion tuvo una caida de 38.4 por ciento anual.

Los desequilibrios productivos y macroeconémicos, sobre todo el
déficit de cuenta corriente, salen a flote con la crisis de la pandemia,
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ya que ésta ha frenado los flujos de capital para financiarlos, por lo
que se devalta la moneda, frena la actividad econémica y compro-
mete el financiamiento del déficit de cuenta corriente y con ello la
libre movilidad de mercancias y capitales.

vili. LA POLITICA MONETARIA Y FISCAL NO HAN RESPONDIDO
EN LA MAGNITUD NECESARIA PARA HACER FRENTE A LA CRISIS

QUE ENFRENTAMOS.

En los Criterios Generales de Politica Econémica presentados por
el gobierno al Congreso de la Republica el 8 de septiembre de 2020,
se contempla una estimaciéon de superavit primario de 0.2% del
PIB para el 2020, después de haber tenido un superavit primario de
1.1% en 2019, lo que evidencia que se mantiene la restriccion fiscal,
debido a que el gobierno sigue gastando menos de lo que recauda
(excluyendo el pago del servicio de la deuda), por lo que no se apli-
ca politica contra-ciclica que revierta la caida de exportaciones, de
remesas, de entrada de capitales, del consumo e inversiéon privada.
Las exportaciones en el mes de julio de 2020 en relacién a igual mes
de 2019 traian una caida de 8.9%. La Inversion Fija Bruta se hun-
di6 38.4% en el mes de mayo del 2020, respecto al mismo mes de
2019. El consumo privado mostré una caida de 23.5% en el mes de
mayo de 2020, respecto al mismo mes del 2019 (Datos del INEGI)
El programa del gobierno frente al coronavirus y los efectos negati-
vos que tiene en la economia, representa (segun el secretario de Ha-
cienda) entre el 1 y 1.5% del PIB. Piensa que con ello se superaran
los problemas. Ello refleja que no esta dimensionando el impacto
negativo de la crisis, y de ahi su pobre respuesta a ésta, por lo que
no esta asumiendo el papel que le corresponde, lo que ha llevado a
que en el segundo trimestre del 2020 el PIB muestre una caida de
18.7% respecto al mismo periodo de 2019. (INEGI)

Como se senal6 antes, los paises desarrollados trabajan con altos
déficit fiscales, y paises de América Latina también estan flexibili-
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zando su politica fiscal. El déficit fiscal en Pert sera del 9%, en Bra-
sil el 8%, en Chile el 5.5%, en Argentina el 3.5%, y en Colombia
el 2.8%."

El gobierno mexicano, al restringir el gasto publico para no caer
en déficit fiscal y mas deuda, esta dando una inadecuada respuesta
de politica econoémica a los problemas que enfrentamos, debido a
su sometimiento a las calificadoras internacionales y a los preceptos
basicos del neoliberalismo, tal como la autonomia del banco cen-
tral (que no compra deuda puablica en forma directa al gobierno),
austeridad fiscal y libre movilidad de mercancias y capitales, que le
impiden flexibilizar la politica monetaria y fiscal a favor del creci-
miento. De ahi el porque insiste en recortes presupuestales y en no
bajar la tasa de interés para evitar salidas de capitales y presiones
sobre el tipo de cambio, por lo que deja de tener margenes de ma-
niobra para tener politicas monetaria y fiscal para contrarrestar la
caida de la demanda externa e interna, por lo que se profundiza la
contraccion econdémica.

Las autoridades monetarias y hacendarias no saben como enca-
rar los problemas que la economia nacional enfrenta, y las politicas
que instrumentan contraen mas la actividad econémica, aumentan
el desempleo y la pobreza. Ello refleja o incompetencia, o simple-
mente que no quieren quedar mal con los duefios del dinero, que
son los favorecidos de dichas politicas. N1 siquiera toman como re-
ferencia lo que los otros paises estan haciendo para enfrentar sus
problemas.

Los economistas convencionales parten del precepto de que el
gobierno gasta en funcién de sus ingresos tributarios, de ahi que el
gobierno insiste en que las empresas deben pagar impuestos para
que el gobierno pueda gastar. El problema es que las empresas no
pueden pagar impuestos dada la caida de sus ventas e ingresos deri-

1% Elgin, Basbug y Yalaman, Economic policy responses to a pandemic, Center for Eco-
nomic Policy Research (CEPR), 2020, 10 de Mayo de 2020.
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vado de la contracciéon econémica y del hecho que el gobierno gas-
ta poco. Al gastar poco, frena la actividad econémica, asi como el
ingreso de empresas e individuos, por lo que éstos no tienen condi-
ciones de pagar impuestos, ni su deuda, por lo que piden postergar
dichos pagos. Si las empresas pagan impuestos para no ser sujetos
de multas, lo hacen a costa de disminuir inversion y consumo, lo
que ahonda mas la contraccién econdémica y el gobierno terminara
recaudando menos.

El gobierno con su filosofia de no rescatar a los de arriba, sino
apoyar a la gente pobre, esta desatendiendo a la esfera productiva.
El planteamiento falas que dice que lo de abajo sube a los de arriba
y asi favorece a la esfera productiva, no se da, pues lo que da a los
de abajo, es insuficiente para incrementar demanda y para impulsar
la produccién y la generaciéon de empleo. El INEGI reporta que
el indice global de las remuneraciones de los sectores econ6micos
en junio se encuentra 8.7 por ciento debajo de su nivel de 2019. Y
que en el mes de junio el namero de personal ocupado en empresas
constructoras, manufactureras y comercio cay6 6.4 por ciento res-
pecto al mismo mes de 2019.

El gobierno, en su afan de no incrementar la deuda, no esta ha-
ciendo nada para evitar el cierre y quiebre de empresas y el mayor
desempleo, lo que esta contrayendo la capacidad productiva y la ge-
neracion de riqueza y empleo, por lo que la crisis sera prolongada,
con graves consecuencias econémicas, politicas y sociales.

El gobierno mexicano no tiene preocupacion alguna de cambiar
la politica econémica predominante. No tiene interés en romper
con los paradigmas convencionales y llegar acuerdo o legislar para
que el banco central le compre deuda al gobierno para que éste
pueda incrementar el gasto para hacer frente a quejas de los Esta-
dos y Municipios que han visto reducida la partida de las Partici-
paciones Federales y Aportaciones, como para apoyar a empresas y
generar empleo. De responder el gobierno a ello, impulsaria la acti-
vidad econ6émica y veria incrementada su recaudacién tributaria, lo
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que le permitiria reducir el déficit fiscal y el monto de la deuda que
haya emitido para gastar.

El gobierno solo se aboca a politicas sociales a costa de recortar
el presupuesto en otras partidas y trata de combatir la corrupcion,
como si esto fuera el combate al neoliberalismo, el cual continta,
lo que refleja una postura de subordinacién a las reglas del juego
impuestas por los organismos financieros internacionales.

Al restringir el gobierno el gasto e inversion, tratando de generar
excedentes presupuestarios para reducir la deuda publica, contrae
mas la actividad econémica y aumenta mas el desempleo. Ello res-
tringe el ingreso de empresas e individuos, por lo que gran parte de
la poblacion no guarda la cuarentena. Ello lleva a que prosiga el
contagio y se incremente el nimero de muertes, y se frene de nuevo
la actividad econémica en varios sectores y la actividad econémi-
ca. En menor ingreso nacional disminuye la recaudacion tributaria,
lo que impide alcanzar el bajo déficit fiscal que busca, por lo que
aumenta la deuda publica sin haber incrementado el gasto. Los in-
gresos tributarios que contemplaba la Ley de Ingresos para el 2020
eran 3 billones 626 mil millones de pesos, y lo estimado que se re-
caudara a fines del 2020 seran 3 billones 343 mil millones de pesos 'y
la deuda publica interna en valores gubernamentales pasara de ser
53.4% del PIB en 2019, a ser 54.4% en el 2020. (Datos de los Cri-
terios Generales de Politica Econémica para la Iniciativa de Ley de
Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacion al Ejercicio
Fiscal 2021, Pags. 51 y 62)

El gobierno de México no esta dimensionando la magnitud de
los problemas que enfrentamos. El gobierno debe responder a los
reclamos nacionales, de crecimiento econémico y empleo, para lo
cual debe retomar el manejo soberano de la politica econdémica.



REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO DE LA UNAM | revistaderecho.posgrado.unam.mx
78  aro 7, N° 13, JULIO - DICIEMBRE 2020 | https://doi.org/10.22201/ppd.26831783¢.2020.13.151

IXx. CREDITOS DEL GOBIERNO A LAS MIPYMES Y LOS PROBLEMAS

DE INSOLVENCIA

El gobierno anunci6é que otorgaran 2 millones de microcréditos de
25 mil pesos a negocios familiares a una tasa de interés del 6.0 por
ciento a un plazo de 36 meses, con un plazo inicial de gracia de tres
meses y otro millon de créditos hipotecarios a través del INFONA-
VIT y FOVISSSTE. Sin embargo, estos créditos no seran de gran
ayuda, pues la economia enfrenta caida de ventas e ingresos.

Los microcréditos que otorga el IMSS son solo para las microem-
presas formales y para ser sujetos a ellos tienen que no haber des-
ocupado a sus trabajadores y resulta que la mayoria no ha mante-
nido a los trabajadores, por lo que no son sujetos de crédito, lo que
empeora mas su situacién, por lo que muchas terminan por cerrar y
darse de baja, como ha venido aconteciendo, evidenciando que ta-
les créditos no vendran a apuntalar la actividad productiva. Los 25
mil pesos de crédito a las microempresas son sobre todo atractivos
para los informales, los que no estan en el IMSS y no son sujetos
de esos créditos, solo los que fueron censados durante la campana
del 2018.

Ante la caida de ventas e ingresos, lo que menos quieren las pe-
quefias empresas son créditos, pues no tendran como asegurar el
reembolso de la deuda. Ante los problemas de cartera vencida, la
banca ha acordado dar periodos de gracia entre cuatro y seis meses,
eliminando intereses y comisiones y a su vez la Comision Nacional
Bancaria y de Valores autoriz6 a los bancos, cambios temporales en
sus contabilidades para que ello no redunde en balances negativos.

El problema es que la reestructuracién de la deuda a la cual
estan recurriendo las empresas, de poco les serviran, pues no hay
perspectivas de ver incrementadas sus ventas e ingresos, para cubrir
sus obligaciones financieras, dado el predomino de la politica de
austeridad fiscal y la alta tasa de interés, como por la contracciéon
de la economia mundial.
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El predominio de altas tasas de interés incrementa la carga del
servicio de la deuda, lo que acentta los problemas financieros de
los deudores. Al aumentar la cartera vencida, la banca se hace mas
cauta en el otorgamiento del crédito. Si no ven perspectivas de cre-
cimiento y de recuperar el crédito no lo otorgan y tal es la situacién
que predomina actualmente. De hecho, las empresas no quieren
crédito, pues ello las sobre endeudan y no hay perspectivas de cre-
cimiento. Lo que quieren es que el costo de la deuda disminuya y
que el gobierno incremente el gasto publico para asi aumentar sus
ventas e ingresos y poder pagar su deuda y retomar la inversién.

Para evitar caer en insolvencia, el ingreso de los deudores tiene
que crecer por arriba del costo de la deuda, situacién que no acon-
tece con la politica que el gobierno y el banco central instrumentan.

Al entrar la banca en problemas de insolvencia, el gobierno no
podra entrar al rescate de la banca a fin de no comprometer sus
objetivos de austeridad fiscal y no incremento de deuda. De actuar
a favor de la banca, la poblacién lo cuestionard, de por qué resca-
taria a la banca y no a los desempleados y a las empresas que estan
quebrando.

X. LA DIFICULTAD DE SUPERAR LA PANDEMIA Y RETOMAR EL

CRECIMIENTO, LLEVA A QUE LA CRISIS NO SEA TEMPORAL

Ha caido la produccidn, tanto por desabasto de insumos, como por
la cuarentena, asi como por la caida de demanda interna y externa
y por falta de apoyo a las empresas para evitar su quiebre, como
apoyo a los trabajadores y desempleados para que guarden cuaren-
tena para frenar la pandemia. Esta disminuyendo la esfera produc-
tiva, el comercio internacional, hay aumento de la deuda publica
y privada, por lo que no sera facil retomar el crecimiento. En los
proximos anos continuara la recesion, el desempleo, los problemas
de cartera vencida, la mayor desigualdad del ingreso, que prolonga-
ran tal problematica de no revertirse las politicas y situaciones que
la han generado.
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No hay perspectivas de regresar a los niveles de produccion y
empleo previos a la Covid -19, dada la desaceleracion de la econo-
mia mundial y la respuesta insuficiente realizada por las autorida-
des hacendarias y monetarias en nuestro pais.

La reapertura de las actividades econémicas no implicara que
la economia retome el crecimiento y alcance los niveles que tenian
antes de la pandemia, debido a que prosigue la pandemia, esta au-
mentando la destruccién de planta productiva y cierre de empresas,
asi como la cartera vencida, que no sera facil revertir y superar, por
lo que la recuperaciéon econémica no serd en forma “V” (simétrica
o asimétrica) como el gobierno dice.

Ante el bajo crecimiento que ha venido enfrentando la econo-
mia nacional, aunado a la caida de la inversién, como al proceso
de desindustrializacion, la economia presenta desgaste y obsolescen-
cia del aparato productivo, que la coloca en una posicién de debi-
lidad para encarar los embates derivados del Covid 19. Ademas,
para quien van a producir las empresas, si hay una fuerte caida de
la demanda interna y externa y el gobierno mantiene restringido el
gasto, sumado a los problemas financieros y la restriccién y encare-
cimiento crediticio que tienen las empresas. Los problemas de oferta
proseguiran, tanto por la escasez de productos importados y nacio-
nales (por la cuarentena), como por la caida de la inversién y la pro-
duccién nacional. No hay perspectivas de que la demanda interna
aumente, dado el alto desempleo, como la fuerte caida de consumo e
inversiones y la politica de austeridad fiscal predominante. Tampoco
hay perspectivas de que la demanda externa derivada de las expor-
taciones, las remesas, la entrada de capitales y el turismo, crezcan.
El comercio mundial ya venia teniendo bajo crecimiento antes de la
pandemia y menos crecera ante la crisis mundial actual. Mientras no
se retome la dindmica econémica mundial no volveran a crecer las
exportaciones, al igual que el turismo, por lo que las empresas vincu-
ladas a ello, permaneceran cerradas o trabajando a baja capacidad
cuando empiece a abrirse paulatinamente tal actividad.
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Muchos paises instrumentaran politicas proteccionistas, por lo
que no se alcanzara la dinamica de exportaciones que se tuvo has-
ta antes de marzo de 2020, por lo que varias ramas industriales y
empresas tendran que reestructurar sus procesos productivos para
redirigir su produccién hacia el mercado interno.

La economia nacional ha pasado a ser menos atractiva para reci-
bir y retener captales, lo que complica el financiamiento del déficit
de cuenta corriente y obliga a las autoridades a mantener el dife-
rencial de tasas de interés con EUA, para que el capital no salga y
siga fluyendo a la economia. De tal forma, la economia no puede
instrumentar una politica contra-ciclica para contrarrestar los em-
bates externos, debido a que si baja la tasa de interés menos fluyen
los capitales al pais, y provoca la salida de los que estan en el pais. De
igual forma, si aumenta el gasto publico, ocasionaria presiones infla-
cionarias y sobre el tipo de cambio, que también provocaria salida
de capitales y se complicaria el financiamiento del déficit de cuenta
corriente. De ahi que no ha habido respuesta de la politica fiscal,
ni monetaria para contrarrestar el comportamiento negativo de las
exportaciones, de las remesas, como de la entrada de capitales.

La crisis esta disminuyendo la capacidad productiva. Se han
acentuado los problemas estructurales de la economia. Hay des-
capitalizacion y desindustrializacién, déficit de comercio exterior,
déficit en las finanzas publicas y privadas, que merman mas su
capacidad de inversion y de gasto, acentuando ello la contraccion
economica y el desempleo. Ello incrementa los requerimientos de
financiamiento interno y externo que no estan disponibles, lo que
ahonda mas la crisis y no existe politica econémica interna que per-
mita encarar tales problemas.

La crisis y la incertidumbre acenttian la salida de capitales y re-
ducen la entrada de éstos, lo que desestabiliza el mercado de capi-
tales y de divisas.

Banxico y Hacienda no estan usando sus herramientas para en-
carar la crisis. El banco central mantiene altas tasas de interés y
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no compra deuda publica en forma directa para que el gobierno
pueda incrementar el gasto a favor de los servicios médicos, de los
desempleados, de los que viven al dia, como para apoyar a las em-
presas para frenar el quiebre y cierre de éstas. El gobierno quiere
evitar caer en déficit fiscal y en mayor deuda, a costa de sacrificar
los propositos nacionales de crecimiento, empleo y bienestar de la
poblacién, por lo que pasa a comprometer el crecimiento presente
y futuro del pais.

Mientras menos recursos se destinen a superar la pandemia y
a apoyar a las empresas e individuos, menos posibilidad hay para
salir de los problemas que se enfrentan. Las posiciones de varios
gobiernos estatales de terminar con la cuarentena y que regresen
trabajadores a varios sectores econémicos para evitar fuertes caidas
de la actividad econémica y mayor desempleo, llevara a que siga
propagandose la pandemia y el nimero de muertos.

xi. EL CoviD-19 CUESTIONA LA GLOBALIZACION Y LAS

POLITICAS QUE LE ACOMPANAN

Asi como la globalizacién ha favorecido a las empresas transnaciona-
les y a unos pocos paises y la mayoria han sido perdedores, ahora la
pandemia y la generalizacion de ésta y el freno de los procesos pro-
ductivos que ha ocasionado, termina empeorando la situaciéon para
todos, aunque algunos paises mas que otros, en funciéon de su ca-
pacidad para hacerle frente. Algunas enfrentan desindustrializacion,
rezagos productivos y no cuentan con manejo soberano de la politica
econdémica a favor del sector productivo y del empleo.

No se puede continuar con politicas que han actuado en detrimen-
to de los factores enddgenos de acumulacion y nos han llevado a de-
pender de las exportaciones y entrada de capitales, lo que nos colocan
en un contexto de alta vulnerabilidad. La crisis es una oportunidad
para modificar las politicas que la han generado, y cambiarlas para
configurar las bases reales para alcanzar un crecimiento sostenido.
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No se puede proseguir con las mismas politicas econémicas que
han aumentado la vulnerabilidad de las economias en torno al com-
portamiento de la entrada de capitales. Llevara muchos anos a la
economia nacional recuperar la pérdida de capacidad productiva
y de empleo que esta aconteciendo. Y mas se perderd y mas tar-
daremos en recuperar lo perdido al no frenarse la pandemia y no
cambiar la politica econémica causante de tal situacién.

La superacion de los problemas requiere de cambios significati-
vos en toda la politica econémica que pasa por modificar la funcién
y objetivos del banco central, como de la politica fiscal, asi como
regular el movimiento de mercancias y capitales, como el compor-
tamiento de la inversién que fluye al pais para que transfiera tecno-
logia a favor de empresas nacionales, que consuma insumos nacio-
nales y respete el medio ambiente.

xil. EL GOBIERNO DEBE ASUMIR EL PAPEL RECTOR DE LA

ACTIVIDAD ECONOMICA

La salida de la crisis implicara revisar el papel del Estado en la
economia, el cual tiene que replantear nuestra insercién en la glo-
balizaciéon y retomar el manejo soberano de la politica econémica
para responder a los objetivos nacionales de crecimiento, empleo
y distribucién del ingreso. Ello implicara reestructurar el proceso
productivo, el funcionamiento del sector bancario-financiero, y las
relaciones comerciales y financieras con el exterior.

La superacion de la crisis econdémica requiere de fuertes y cre-
cientes inversiones por parte del gobierno, por lo que debe romper
con la austeridad fiscal. Tiene que recurrir al financiamiento inter-
no, e impulsar los cambios legislativos correspondientes para que el
banco central compre en forma directa al gobierno deuda publica
a una tasa de interés cercana a cero, para que el gobierno impulse
una actividad productiva encaminada a reducir el déficit de comer-
cio exterior, como asegurar efectos multiplicadores internos a favor
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del ingreso de empresas e individuos para mejorar las finanzas del
sector privado y el gobierno incremente su recaudacion fiscal para
encarar el pago de la deuda y reducirla.

El Estado no puede estar sumiso a los dictamenes de las agen-
cias calificadoras y de los organismos financieros internacionales,
sino debe asumir el papel rector que le corresponde y actuar como
empleador de ultima instancia. Debe proteger la planta producti-
va, regular al sector bancario-financiero, como al sector externo, y
ofrecer empleo a todo aquel que lo busca y no lo encuentra.

No se puede continuar con la politica econémica que configur6
la crisis. Debe instrumentar aquellas politicas que permitan recu-
perar el crecimiento econémico, con pleno empleo y estabilidad
de precios. Los apoyos a las empresas van desde permitirles que
posterguen el pago de impuestos y prestaciones, asi como expan-
sion del gasto publico para que vean incrementada la demanda, asi
como préstamos preferenciales a bajas tasas de interés por parte
de la banca de desarrollo. Los apoyos a las empresas deben estan
condicionados a que no despidan trabajadores, a que suspendan los
dividendos a los accionistas, asi como que cumplan con objetivos
ecologicos.

Los problemas de la economia no se resolveran solo flexibilizando
la politica monetaria y fiscal a favor del combate a la pandemia y al
impulso del sector productivo y del empleo. Se requiere cambiar el
resto de la politica, tal como el libre movimiento de mercancias y ca-
pitales y el funcionamiento del sector bancario, que han actuado en
detrimento del sector productivo, como de la generacién de empleo.

Se tiene que replantear los acuerdos comerciales de libre comer-
cio, pues ello ha actuado en detrimento del sector manufacturero,
ha reducido el crecimiento econémico, ha aumentado el desempleo
y subempleo, asi como las presiones sobre el sector externo y los
niveles de endeudamiento. Ha incrementado la economia informal
y reducido los salarios, todo lo cual nos coloca en una situacion de
fragilidad para encarar la crisis derivada del Covid 19.
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La crisis mundial replanteara el proceso de globalizacion, debido
a muchos paises se encaminaran a asegurar la produccién interna
de insumos esenciales y estratégicos, tanto para evitar futuros desa-
bastos ocasionados por pandemias y cuarentenas, como para impul-
sar su crecimiento e incrementar el empleo y reducir el déficit de
comercio exterior y los requerimientos de entrada de capitales, ante
la escasez de éstos. Senala Dalia Marin que “a medida que aumenta
la pandemia de COVID-19, los riesgos inherentes a las cadenas de
suministro mundiales son mas evidentes que nunca”, lo que llevara
a impulsar procesos de sustituciéon de importaciones para asegurar
el abasto interno de insumos estratégicos. '

La inversion privada estara contraida mientras no se vean expec-
tativas de superacion de la pandemia y de la problematica econoé-
mica. Para ello el gobierno debe instrumentar politicas econémicas
encaminadas a superar dichos problemas y no preocuparse por el
equilibrio fiscal y por no endeudarse.

xii1. PoLiTica FISCAL, MONETARIA Y CAMBIARIA PARA EL

CRECIMIENTO Y EL EMPLEO

La politica monetaria, fiscal y de tipo de cambio son fundamentales
para incidir no solo en el comportamiento del gobierno en la acti-
vidad econémica, sino para configurar condiciones de acumulaciéon
para impulsar la inversion privada y el empleo, como para estable-
cer niveles competitivos a favor de la produccién nacional y reducir
el déficit de comercio exterior para alcanzar niveles de crecimiento
mas sostenidos y menos vulnerables del exterior. El gobierno tiene
que dejar de lado las posiciones convencionales de que hay limites
financieros y que tiene que trabajar con equilibrio fiscal. Ello ha
limitado la actuaciéon del gobierno en la economia, lo que se ha

* Marin, D., How COVID-19 Is Transforming Manufacturing, en www. project-syndicate.
org, Abr. 3, 2020.
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traducido en menos Estado y mas mercado, lo que ha acentuado la
desigualdad del ingreso y la riqueza en el pais y nos ha llevado a la
crisis. Todo gobierno incrementar el gasto publico deficitario para
asegurar ingreso a los que estan quedando desempleados, como
para salvaguardar la planta productiva, generadora de riqueza y de
empleo. Se requiere trabajar con un tipo de cambio flexible, com-
petitivo que proteja la produccién nacional frente a importaciones
para preservar la planta productiva y la generacién de empleo y
evitar déficit de comercio exterior que frenan el crecimiento eco-
némico.

La crisis actual esta llevando a muchos paises a hacer uso de sus
monedas, o regresar a las suyas (lo que tendran que hacer los pai-
ses de la zona euro), para poder financiarse con ellas. Un gobierno
soberano gasta acreditando en la cuenta bancaria de los que le ven-
den bienes y servicios y le dice al banco central que respalde dichas
acreditaciones. Comunmente, el gobierno emite deuda y la compra
la banca comercial. El banco central compra la deuda publica a la
banca comercial a través de acreditar en sus cuentas a través de un
teclado. Y ahora dicha deuda esta en posiciéon del banco central, y
éste, nos dice Mitchell, la puede cancelar a través de un teclado, de
la misma forma en que la compro6®. Pero en vez de pagar una tasa
de interés en el mercado secundario para comprar la deuda publica,
puede comprar la deuda directamente del gobierno, con tasa de in-
terés cercana a cero, para que no represente una carga al gobierno.

El banco central tiene que satisfacer la demanda de créditos
(acreditando en las reservas bancarias de los bancos) para que és-
tos satisfagan la demanda de créditos que enfrentan. Eso se hace a
través de un simple teclado. Ello tiene que ir acompanado de una
disminucidn significativa de la tasa de interés para bajar el costo del
crédito y evitar problemas de insolvencia. Chile ha bajado su tasa

15 Mitchell, W., The Bandwagon effect — caution not credit is needed, 2020, en http://bilbo.
economicoutlook.net/blog/, Abr.9.
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de interés a 0.5%, y no hay razén para que en nuestro pais esté en
5% (julio 2020), lo cual solo favorece a la banca y afecta al resto de
la economia, acentuando la recesiéon que ésta enfrenta, asi como la
desigualdad del ingreso a favor del sector financiero.

Mientras el banco central no baje la tasa de interés y compre
deuda del gobierno ya sea directamente o en el mercado secunda-
rio, para que éste le compre deuda al gobierno, éste no podra traba-
jar con gasto deficitario para atender las demandas de las empresas,
de los desempleados y de los que han visto disminuidos sus ingresos.
Debe romper con los candados macroeconémicos autoimpuestos de
austeridad fiscal y de no incremento de la deuda.

Banxico debe apoyar al sector productivo y a la generacion de
empleo, a través de bajar la tasa de interés a niveles cercanos a cero,
y debe regular al sector bancario y financiero para evitar especula-
ciones que distorsionen el funcionamiento de la economia y hacer-
los funcional al sector productivo y al empleo.

El gobierno cuenta con mayoria en el Congreso para que se le-
gisle para que el banco central le compre deuda al gobierno para
que el gobierno incremente el gasto para el combate a la pandemia,
para asegurar ingreso para aquellos que viven al dia, como para
preservar la planta productiva e incrementar el empleo.

Comunmente economistas convencionales sefialan que el gasto
publico deficitario ocasiona inflacién y alzas de la tasa de interés
y mayor deuda. Hay que senalar que el gobierno no puede gastar
indiscriminadamente. El limite del gasto publico esta dado por los
recursos reales con que cuenta la economia. El mayor gasto publico
no ocasionaria inflaciéon, dados los altos niveles de capacidad ocio-
sa y desempleo existentes por la drastica caida de exportaciones y
del consumo interno. Lo importante es generar empleo, asegurar la
planta productiva y aumentar la produccién y productividad para
poder satisfacer la mayor demanda que genere el incremento del
gasto publico y asi evitar presiones inflacionarias y sobre importa-
ciones y sobre el sector externo. La tasa de interés la determina el
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banco central en funcién de sus objetivos, los cuales deben compa-
tibilizar baja inflacién con alto empleo, como acontece en Estados
Unidos y otros paises. Al impulsar una dinamica econémica que
impulse el ingreso nacional y la recaudacion tributaria por arriba
del nivel de la tasa de interés, se cubre el pago de la deuda y ésta se
reduce.

Es responsabilidad del gobierno crear el empleo que el sector
privado no genera. La politica social y los proyectos del gobierno
(trenes, aeropuerto y refineria) son insuficientes para atender los
reclamos de empleo que los desempleados demandan. El gobierno
tiene que expandir el gasto publico para preservar el empleo exis-
tente y para crear empleo necesario para los que lo buscan y no
lo encuentran. Asimismo, el gobierno debe oponerse a los recortes
salariales que estan realizando ciertas empresas, pues ello acentta
la contraccién de demanda y de la actividad econdémica, ademas de
afectar el nivel de vida de los trabajadores.
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ABsTRACT: This paper analyzes the neoliberal economic
model, its origins, its basic values in determinates economic
growth and how it was first adopted in developed economies
such as the United States and England, and in case of Mexi-
co, it was until the 1980s to get out of the debt crisis, hyperin-
flation was applied to create the conditions for sustained eco-
nomic growth with macroeconomic stability, which, although
the objective was partially fulfilled, generated inequality and
high levels of extreme poverty in the country. The economic
policy of the Andres Manuel Lopez Obrador government
set out to establish a ‘post-neoliberal’ model where the State
would be above the market and would be in charge of pro-
moting the social welfare of the lower income sectors of the
population. However, the strategy that will be carried out to
achieve this objective is not clear.

KEYWORDS: economic growth, crisis, economic development, macroeco-
nomic stability, neoliberalism and monetary policy.

Sumario: I. El neoliberalismo; II. El Neoliberalismo en el
contexto internacional; III. El Neoliberalismo en México;
IV. El neoliberalismo y la alternancia politica en México; V.
Rumbo al fin del neoliberalismo; VI. El neoliberalismo un
experimento fallido en México: entre el deber y el ser; VII.
Conclusiones; VIII. Fuentes consultas.

1. EL NEOLIBERALISMO

1 concepto de neoliberalismo fue propuesto por primera
vez por el economista aleman Alexander Ristow en 1938

y surgi6 por la necesidad de agrupar razonamientos teo-

ricos existentes desde la economia clasica cuyas ideas fueron reto-
madas por Friedrich Von Hayek que materializ6 en el texto Camino
de Servidumbre (The Road to Serfdom) donde criticaba abiertamente el
creciente intervencionismo estatal en la conduccién de la actividad
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econoémica de los paises mas afectados por la crisis econémica de
finales de los anos veinte. Este hecho, propicié un intenso debate
entre la Teoria de Libre Mercado de Hayek y la Teoria General de la
Ocupacion, el Interés y el Dinero (The General Theory of Employment, Inte-
rest, and Money) de J. M. Keynes quien argumentaba la intervencion
estatal para promover el crecimiento econémico a través del gasto
publico e incluso, mediante el endeudamiento.

En este sentido, en el neoliberalismo el papel del Estado debe ser
unicamente el de garantizar que se establezcan las condiciones de
competencia, para que sea el propio mercado quien dirija la activi-
dad econdémica, tal como lo menciona Hayek en el capitulo VI de
Camino de Servidumbre en el que establece que se debe de garantizar el
estado de derecho para el correcto funcionamiento de la economia;
idea que posteriormente fue retomada por Milton Friedman (quien
es considerado el padre del monetarismo) al asegurar que so6lo en
una verdadera democracia, se pueden generar las condiciones para
que el mercado funcione correctamente y se pueda fomentar el cre-
cimiento econdémico de un pais mediante el control de la cantidad
de dinero y los precios, restandole importancia al gasto publico por
considerarlo ineficiente e inflacionario. Por el contrario, para Key-
nes, el papel del Estado es fundamental para la promocién del cre-
cimiento y desarrollo econémicos, ya que afirma que mediante el
gasto publico, se generan las condiciones necesarias para que un
pais pueda crecer a un ritmo sostenido.

Por muchos afios, este debate prevaleci6 entre los estudiosos del
libre mercado y los teéricos de la intervencion del Estado, pero fue
a finales de la década de los afios setenta con la alianza politica y
personal de M. Thatcher y R. Reagan, cuando se retomaron las
ideas de Milton Friedman respecto a la forma de conducir la politi-
ca econémica como resultado de la crisis de estos anos, dando por
finalizado el llamado Estado de Bienestar que se sigui6é desde los
Acuerdos de Bretton Woods en 1944.
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Esta alianza fortaleci6é el poder politico y econémico de estos
dos paises, lo que les permiti6 tener influencia en las decisiones
en estos ambitos, en detrimento de la soberania de las economias
emergentes debido a que instauraron la forma de conduccion de la
politica econémica a través del llamado Consenso de Washington
de 1988 en el cual, J. Williamson establecié diez propuestas o reco-
mendaciones para que las economias -sobre todo latinoamericanas-
enfrentaran las crisis de deuda que presentaron en estos afos. Estas
medidas consistieron principalmente en llevar cabo un ajuste en la
estructura fiscal, estabilidad del sistema financiero y variables mo-
netarias, liberalizar el comercio y sistema financiero, garantizar los
derechos de propiedad y fomentar la inversién extranjera directa.
En resumen, el modelo econémico neoliberal que prevalece tiene
su origen en una economia de libre mercado, de control de precios
y estabilidad macroeconémica, dejando atras el modelo keynesiano
que se aplico hasta finales de los afios setenta.

11. EL NEOLIBERALISMO EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

A finales de la década de los afios sesenta, se inici6 un proceso de
desaceleracién econémica a nivel mundial lo que evidencié que
el llamado Estado Benefactor comenzaba a debilitarse; particu-
larmente, Estado Unidos y Japén comenzaron a presentar pro-
blemas de inflaciéon originados por un exceso de demanda en
el mercado. A esto se agregd la bonanza de algunos paises como
resultado del incremento en los precios del petréleo a nivel inter-
nacional lo que proveia de liquidez al mercado. Sin embargo, en
la mitad de la década de los anos setenta, se presentaron tres fe-
noémenos importantes a nivel internacional: 1) el Mal Holandés
; 2) la creacion de la OPEP; y 3) las crisis de balanza de pagos propi-
ciada por la salida de capital de los paises, lo cual afect6 la paridad
del tipo de cambio, que a su vez, acentuaron los problemas inflacio-
narios en los paises desarrollados y posteriormente, en los paises en
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desarrollo donde se origin6 ademas un proceso inflacionario que obs-
taculizo el pago de la deuda y provoco devaluacion del tipo de cam-
bio, déficit publico y caida de la actividad econémica de estos paises.

En este contexto, en Estados Unidos, las ideas de Milton Fried-
man se volvieron relevantes ya que se centraban fundamentalmente
en un estricto control de los precios mediante la contencién de la
oferta monetaria nominal, la cual incidiria directamente sobre el
ingreso nominal y en consecuencia, en los precios; y los efectos de
esta politica no se verian en el corto plazo ya que como Friedman
lo argumento, un cambio en el indice monetario, puede tener efecto en el cre-
cimiento del producto nominal entre seis y nueve meses posterior a la adopcion
de esta medida.

En la década de los anos ochenta, la politica econémica se orien-
to a estabilizar los precios, a controlar la oferta monetaria y las tasas
de interés para estimular la inversién y como consecuencia final, la
promocién del crecimiento del PIB tal y como lo sugeria Friedman
en sus diferentes textos.

La Grafica 1 muestra el comportamiento del PIB y la inflacién,
en la cual se observa que se cumplié con el objetivo de estabilizar
los precios pero el crecimiento del PIB no crecié a los niveles espe-
rados, lo que provocéd problemas de desempleo, desigualdad y po-
breza que es una de las principales criticas que se le han realizado
a este modelo econémico.
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En América Latina, este modelo tuvo su experimento en la dic-
tadura militar en Chile y posteriormente en Argentina, donde la
caracteristica principal de estos paises es que no eran gobiernos
democraticos sino de caracter militar y por lo tanto, el modelo se
aplicé de forma impositiva.

En Chile, un grupo de profesores de la Universidad Catoélica fue-
ron enviados a la Escuela de Chicago para ser formados bajo la
tutela de Milton Friedman los cuales fueron denominados Chicago
Boys el resultado de su estancia fue un texto denominado £/ ladrillo
en el cual quedd plasmada toda la ideologia econémica monetaris-
ta y neoliberal que seria aplicada en la dictadura militar el cual se
convirti6 posteriormente en el modelo a seguir en otras economias
latinoamericanas. En la grafica 2 se observa que el resultado fue
similar al que se obtuvo en las economias desarrolladas, es decir, se
controlé la inflacién pero el crecimiento del PIB no crecié con el di-
namismo esperado y los problemas de desempleo, falta de inversién
y pobreza fueron mas profundos que en aquellos paises.

Grafica 2. Producto Interno Bruto e inflacion en América Latina
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Fuente: Elaboracion propia con base en Banco Mundial.

Hasta medados de la década de los afios ochenta, la deuda fue
un mecanismo para contribuir al financiamiento del gasto publico,
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principalmente en los paises en desarrollo. Esta deuda, se contrata-
ba especificamente para crear obras de infraestructura que coadyu-
varan al desarrollo econémico de sus paises. Sin embargo, a finales
de la década de los afios ochenta, la relacién deuda/PIB de las eco-
nomia latinoamericanas creci6é a niveles poco sostenibles -respecto
al ingreso generado por esas economias- lo que provocéd que estas
economias se vieran obligadas a renegociar su deuda a un costo
elevado y a plazos extensos que comprometian los ingresos publicos
de los afnos siguientes. En este contexto, se emiten diez recomenda-
ciones del Consenso de Washington para mitigar los efectos de este
endeudamiento y que claramente benefician al capital financiero
mediante mecanismos como la sobreexplotacion de los trabajadores
o simplemente mediante el proceso de financiarizacién que privile-
gia la acumulaciéon mediante las finanzas en detrimento del capital
productivo como argumentaba.*

A partir de la década de los afios noventa, con la desregulacion
financiera, las fuentes de financiamiento externo se diversificaron y
se contrajeron créditos con la banca privada internacional la cual
se convirti6 en una fuente importante de financiamiento ya que los
recursos otorgados, no necesariamente tuvieron como fin el finan-
ciamiento del gasto publico -con el problema que prestaban a tasas
de mercado, lo cual hacia mas elevado el costo de esa deuda- por-
que cabe resaltar que anteriormente, esta deuda se contraian con
los organismos internacionales de crédito’.

A finales de la década de los anos noventa, los paises latinoa-
mericanos comenzaron a adoptar el modelo de metas de inflacion;

* Marquez Covarrubias, Humberto. “Pautas de la subordinacién de México al
capital global. Noticias de la antigiiedad ideoldgica o novedades de la dependencia”.
En Darcy Tetreault y Ménica G. Chavez (Coords.), Rostros del Desarrollo Neoliberal en
México. México. Ed. Universidad Auténoma de Zacatecas y Miguel Angel Porrta,
2020, pp. 223.

° Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, Banco Interamericano de De-
sarrollo, Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento, Banco de Importaciones
Yy Exportaciones, entre otros.
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Brasil, Chile y Argentina en 1999; México en 2001; Pert en 2002;
Guatemala en 2005, entre otros. Sumado a esto, la autonomia de
las Bancas Centrales de los paises y el establecimiento de un tipo de
cambio de libre flotacién provocaron un cambio en la composicién
de la deuda ya que para cumplir con la meta inflacionaria y tasa
de interés fijadas por la autoridad monetaria y mantener el tipo de
cambio controlado fue necesario colocar valores gubernamentales
que permitieran obtener la liquidez suficiente para alcanzar estos
objetivos. En efecto, en el cuadro I se observa como a partir del
2001, la deuda interna es mayor a la deuda externa y particular-
mente a partir del 2005, en todos los casos la deuda interna supera
a la deuda externa.

Cuadro 1. Composicion de la deuda en Latinoamérica: paises
seleccionados. (Estructura porcentual)

Argentina Chile Colombia México

DI DE DI DE DI DE DI DE
2000 36.42 63.58 -25.89 125.89 50.54 4946 40.07 59.93
2001 | 41.46 | 58.54 | -7493.90 | 7593.90 | 49.86 | 50.14 | 42.27 | 57.73
2002 | 36.20 | 63.80 | 2190.57 |-2090.57 | 49.62 | 50.38 | 46.64 | 53.36
2003 | 42.96 | 57.04 | -148.99 | 24899 | 50.53 | 49.47 | 47.03 | 52.97
2004 | 41.65 | 58.35 | -533.10 | 633.10 | 55.42 | 44.58 | 47.64 | 52.36
2005 | 52.63 | 47.37 | 116.08 -16.08 | 64.19 | 35.81 | 53.09 | 46.91
2006 | 58.86 | 41.14 | 125.07 -25.07 | 63.48 | 36.52 | 69.05 | 30.95
2007 | 57.07 | 42.93 | 263.29 | -163.29 | 66.43 | 33.57 | 77.61 22.39
2008 | 61.82 | 38.18 | 64.04 3596 | 65.78 | 34.22 | 81.94 | 18.06
2009 | 62.61 | 37.39 | 83.20 16.80 | 66.41 | 33.59 | 64.30 | 35.70
2010 | 62.79 | 37.21 91.20 8.80 68.83 | 31.17 | 65.29 | 34.71
2011 | 66.15 | 33.85 90.58 9.42 69.21 | 30.79 | 64.27 | 35.73
2012 | 69.53 | 30.47 81.50 18.50 | 72.18 | 27.82 | 68.89 | 31.11
2013 | 70.02 | 29.98 | 86.51 13.49 | 71.87 | 28.13 | 67.96 | 32.04
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2014 | 69.65 | 30.35 91.97 8.03 68.54 | 31.46 | 67.03 | 32.97
2015 | 71.45 | 28.55 97.69 2.31 60.81 | 39.19 | 62.84 | 37.16
2016 | 65.53 | 34.47 99.11 0.89 63.39 | 36.61 | 57.32 | 42.68
2017 | 59.24 | 40.76 | 100.00 0.00 64.29 | 35.71 | 57.98 | 42.02
2018 51.07 48.93 n.d. n.d. 64.27 35.73  59.53  40.47

Fuente: elaboracién propia con base en datos de Secretaria de ingresos
publicos de Argentina, Ministerio de Hacienda de Chile, Banco de la Re-
publica de Colombia, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

III. EL NEOLIBERALISMO EN MEXico

Las diez recomendaciones del Consenso de Washington fueron
adoptadas por las economias latinoamericanas y particularmente en
el caso de México, se llevaron a cabo las reformas estructurales per-
tinentes para aplicarlas y asi tener las condiciones necesarias para
fomentar el crecimiento y posteriormente el desarrollo econémicos.

Cabe senalar que para tal fin, fueron modificados los articulos
25, 27 y 28 Constitucionales con el proposito de definir el papel del
Estado en la rectoria del desarrollo nacional, de fomento al creci-
miento econémico, de las garantias a la propiedad de la Tierray el
papel del Banco Central.

Como consecuencia de la crisis del petréleo de finales de los anos
setenta y la devaluacion del peso frente al doélar, el pais presentd
una de sus peores crisis de deuda a principios de la década de los
anos ochenta, hecho que obligé al entonces presidente Miguel De la
Madrid a adoptar una serie de medidas que pondrian fin al llamado
Estado Benefactor, transitando con esto, al modelo neoliberal.

Como se observa en la grafica 3, pese a la adopcion de estas
medidas para fomentar el crecimiento, el pais enfrenté hechos ad-
versos como la caida de la Bolsa de Valores, la devaluacion del peso
frente al dolar, alta inflacion, altas tasas de interés y mayor desem-
pleo que impidieron que se alcanzaran el crecimiento y desarrollo
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economicos.

En 1988, las medidas que adopté el gobierno del entonces pre-
sidente Carlos Salinas de Gortari para salir de la crisis econémica
fueron: a) renegociacién de la deuda externa; b) adopcion plena del
modelo neoliberal mediante las recomendaciones del Consenso de
Washington y; ¢) la firma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
Econémico el cual incluia la participaciéon del gobierno, de las fa-
milias y del sector privado. En este contexto, el articulo 25 Consti-
tucional establece que “Corresponde al Estado la rectoria del desa-
rrollo nacional para garantizar que éste sea integral y sustentable,
que fortalezca la Soberania de la Nacién y su régimen democratico
y que, mediante la competitividad, el fomento del crecimiento eco-
nomico y el empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la
riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de
los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucion... Al desarrollo econémico nacional concurriran, con
responsabilidad social, el sector publico, el sector social y el sector
privado, sin menoscabo de otras formas de actividad econémica
que contribuyan al desarrollo de la Nacioén...”®

® Para mayor informacion ver Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Algunos autores como Ortiz argumentan que el plan gradual de
estabilizacién macroecondémica provoco un enorme costo social so-
bre todo para el grupo de asalariados ya que se estima que de 1988
a 1994 la capacidad adquisitiva cay6 55% aproximadamente. En
este sentido, afirmé6 que este hecho beneficié a los empresarios de-
bido a que se increment6 la produccion a un costo mas bajo como
consecuencia de esta pérdida de poder adquisitivo.’

A partir de la década de los afios noventa, se empezaron a dar
una serie de transformaciones juridicas, politicas y econémicas para
terminar con el proceso de apertura comercial, liberalizacién eco-
némica y privatizacion de las empresas publicas. Adicionalmente, el
proceso de globalizacién acentu6 la importancia del sistema finan-
ciero a nivel nacional e internacional ya que se registr6 un aumento
considerable en el nimero de transacciones a nivel mundial. En el
caso de México en 1993, con las negociaciones del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) fue necesario crear las
condiciones para un sistema financiero sélido que brindara certi-
dumbre a los flujos de capital que serian recibidos en el pais y para
este proposito se presentd la iniciativa de reforma al articulo 28
Constitucional donde se adicion6 el siguiente parrafo: “El Estado
tendra un banco central que sera auténomo en el ejercicio de sus
funciones y en su administracién. Su objetivo prioritario serd pro-
curar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional,
fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo nacional que corres-
ponde al Estado. Ninguna autoridad podra ordenar al banco con-
ceder financiamiento. El Estado contara con un fideicomiso publico
denominado Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion
y el Desarrollo, cuya Institucién Fiduciaria serd el banco central
y tendra por objeto, en los términos que establezca la ley, recibir,

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf_mov/Constitucion_Politica.pdf
consultada el 19 de junio de 2020.

7 Ortiz Wadgymar, Arturo. Politica econdmica de México 1982-2000. El fracaso Neolibe-
ral. Ed. Nuestro Tiempo S. A., México, 1998, pp. 114.
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administrar y distribuir los ingresos derivados de las asignaciones y
contratos a que se refiere el parrafo séptimo del articulo 27 de esta
Constitucion, con excepcion de los impuestos™

La autonomia conferida al Banco de M¢éxico por el articulo 28
Constitucional, trajo como consecuencia cambios importantes en
la conduccién de la politica monetaria del pais, ya que su principal
responsabilidad consisti6 en mantener la estabilidad y poder ad-
quisitivo de la moneda. La primera medida que se tomo fue la de
cambiar el régimen de determinacién del tipo de cambio al pasar a
un sistema de libre flotacién, el cual dejaba al mercado la fijacién
de su precio en funcién de la oferta y la demanda. Esta medida su-
mada al control de la inflacién y la tasa de interés, provocaron un
clima de certidumbre mayor para la entrada de capital al pais que
permitiria a la banca central tener un margen de accién mayor para
el control del tipo de cambio. En efecto, la acumulacién de reser-
vas internacionales fue la estrategia que utilizé el Banco de México
para estabilizar el tipo de cambio.’ Por otro lado, cabe sefialar que
el saneamiento de las finanzas publicas mediante la disciplina fiscal
se logro ya que pasoé de un déficit en 1988 a un superavit en 1991
pero que concluy6 en 1994 con la crisis de ese ano.'

En la grafica 4 se observa que después de la crisis financiera
de finales de 1994, las medidas de politica monetaria aplicadas en
esos anos, comenzaron a dar resultados positivos ya que se man-
tuvo la estabilidad del tipo de cambio, la tasa de inflacién dismi-
nuyo considerablemente y la tasa de interés se mantuvo estable y

8 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. http:/ /www.diputados.gob.mx/
LeyesBiblio/pdf_mov/Constitucion_Politica.pdf consultada el 19 de junio de 2020.

9 Al respecto cabe senalar que las reservas internacionales estan compuestas por:
ingresos provenientes de la venta del petroleo, ingresos por exportaciones, remesas y
actualmente, la colocacién de valores gubernamentales con fines de estabilidad mone-
taria (Certificados de la Tesoreria, Bonos de la Tesoreria de la Federacion, Bonos de
Regulaciéon Monetaria, entre otros).

10 Otriz Wadgymar, Arturo. Politica econdmica de México 1982-2000. El fracaso Neolibe-
ral. México, Ed. Nuestro Tiempo S. A., 1998. pp. 22
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competitiva para hacer frente a las necesidades de financiamiento y
captacion de la inversion. Como resultado de este comportamiento
de las principales variables monetarias, el Producto Interno Bruto
(PIB) present6 una tendencia positiva y sostenida aunque no en el
nivel necesario para incentivar el empleo y por lo tanto, aumentar
el nivel de vida de la poblacion.

En efecto, México aplico las tres estrategias que son pilares del
neoliberalismo: liberalizacién del comercio a mediados de los afios
ochenta, desregulacion financiera y privatizacién de las empresas
estatales en la década de los afios noventa. Estos hechos generaron
crisis del peso, caida de los salarios, el empleo y en consecuencia, el
aumento de la pobreza en el pais.!! Por lo tanto, la evaluacion del
nuevo modelo para la mayoria de los mexicanos no fue favorable,
como se ve reflejado en la crisis del peso, el impacto a los salarios,
el empleo y el aumento de la miseria

' Cooney, Pablo. “Dos décadas de Neoliberalismo en México: resultados y retos”.
En Novos Cadernos NAEA-Feriédicos UFPA. 2008. Nam. II, diciembre, pp. 39.
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Iv. EL NEOLIBERALISMO Y LA ALTERNANCIA POLITICA EN
MExico

En el ano 2000 se present6 un hecho sin precedente en México, ya
que asume la presidencia Vicente Fox Quesada candidato del Par-
tido Accion Nacional (PAN) dando paso a la llamada alternancia
politica la cual desde la perspectiva neoliberal de Milton Friedman,
es una condicién necesaria para garantizar el éxito de la politica
econ6mica de un pais, como se mencioné. En este sentido, la con-
duccién de la politica econémica se mantuvo sin cambios ya que
el modelo continu6 con el manejo de las variables monetarias, lo
cual quedd de manifiesto en el 2001, cuando el Banco de México
haciendo uso de los derechos que le confiere al articulo 28 Constitu-
cional de mantener la estabilidad y poder adquisitivo de la moneda,
anuncié que la conducciéon de la politica monetaria, en particular
el control de los precios, estaria basado en el modelo de metas u
objetivos de inflacion.

El Modelo de Metas de Inflacion permiti6é al Banco de México
tener un mayor control de los precios y dar mayor certidumbre al
mercado, ya que la meta inflacionaria se fij6 en 3% = 1% de mar-
gen de fluctuacién, medida que replicé con la tasa de interés.

La grafica 5 muestra que esta politica de fijaciéon de precios dio
resultado debido a que en el periodo de 2000 a 2008, la inflaciéon
y la tasa de interés se mantuvieron dentro del rango establecido
situacion que se vio afectada por la crisis hipotecaria hacia finales
de esta década.
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Los efectos de la crisis hipotecaria de Estados Unidos, no se hi-
cieron esperar en México ya que el tipo de cambio y la inflacion se
incrementaron como consecuencia de la inestabilidad de los merca-
dos internacionales contagiando el mercado nacional que a su vez,
se tradujo en una caida en la Bolsa de Valores y cuyo efecto final fue
una contracciéon del crecimiento econémico y el empleo, entre otras
variables. En efecto, esta situacion, evidencia las inconsistencias del
modelo neoliberal ya que el mercado no fue capaz de reestablecer la
estabilidad en las principales variables macroeconémicas -mediante
el mecanismo de las libres fuerzas del mercado- ya que en paises
como Estados Unidos, paraddjicamente fue el Estado quien intervi-
no para evitar el cierre masivo de empresas.

En el caso de México, el gobierno no intervino para rescatar a
las empresas que se vieron afectadas por esta crisis financiera, lo
que provoco6 un incremento de la cartera vencida en los sectores,
agricola, industrial y vivienda, sectores estratégicos para dinamizar
cualquier economia. En la grafica 6 se muestra el comportamiento
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de la cartera de crédito en estos sectores antes, durante y después
de la crisis de 2009. En ésta se observa una clara tendencia a la alza
en la cartera vencida del crédito otorgado a estos sectores debido
al problema que representé el pago de esos créditos. Por otro lado,
también disminuy6 el otorgamiento de estos créditos, situacién que
profundiz6 los efectos de la crisis debido a que el crédito es funda-
mental para incentivar la inversién y por lo tanto, el crecimiento
econémico.

Grifica 6. Cartera vigente y vencida del sector agropecuario,
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Banco de México

Respecto al crédito otorgado a las empresas, se observa que a
partir de 2009 se reconfigur6 el uso y destino del crédito solicitado
por éstas, debido a que como se observa la grafica 7, el destino del
crédito se canaliz6 para el pago de las remuneraciones al capital de
trabajo (pago de sueldos y salarios) y a la reestructuracién de pasi-
vos en detrimento de la inversion. Esto provocd que las empresas
no generaran el volumen de produccién necesaria para cubrir los
compromisos crediticios y tampoco el capital necesario que les per-
mitiera cubrir el pago del capital de trabajo y pasivos sin necesidad
de recurrir al crédito,
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Por otro lado, ante la necesidad de financiamiento, las empre-
sas se vieron obligadas recurrir a los proveedores y a las emisiones
bursatiles para obtener los recursos para solventar sus obligaciones
y poder refinanciarse y de esta forma, aumentar su ingreso ya que
mediante los canales tradicionales de crédito, fue cada vez mas difi-
cil obtener este financiamiento como se muestra la grafica 8.

Grifica 8. Estructura del financiamiento de las empresas: 2009-
2015.
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v. RumMBO AL FIN DEL NEOLIBERALISMO

El Banco de México continu6 con su esquema de politica basado en
metas de inflacion el cual le permiti6 mantener estables las varia-
bles monetarias y crecer al 2.1% en promedio entre 2009 y 2018.
Sin embargo, el costo fiscal de la estabilidad monetaria ha sido muy
alto debido a que los objetivos principales de la politica monetaria
estuvieron centrados en mantener estable el tipo de cambio y con-
trolar la inflacién. En el caso del tipo de cambio, el Banco de Mé-
xico intervino en el mercado de cambios inyectando dolares para
compensar el incremento en la demanda de éste,' esto gener6é un
proceso de esterilizacién monetaria debido a que las reservas mo-
netarias en dolares solo se pueden utilizar con fines de estabilidad
monetaria como lo establece el articulo 18 de la Ley del Banco de
México."

A partir del 2009 la estructura de la deuda se modificd ya que
en ese ano se incremento6 la deuda interna como consecuencia de
la politica monetaria aplicada ya que ésta se utiliz6 como un com-
plemento en la captaciéon de reservas con fines de estabilizacion
cambiaria. En efecto, la deuda interna se utiliz6 como mecanismo
de estabilidad monetaria como se observa en la grafica 9.

12 Estos dolares dependen del nivel de reservas internacionales en los activos del
Balance General del Banco de México.

% El articulo 18 de la Ley del Banco de México sefiala que: “El Banco de México con-
tara con una reserva de activos internacionales, que tendra por objeto coadyuvar a la
estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional mediante la compensacién de
desequilibrios entre los ingresos y egresos de divisas del pais.” http://www.diputados.
gob.mx/LeyesBiblio/pdf/74.pdf consultado el 20 de junio de 2020.
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La esterilizacion monetaria no permite que los activos en poder
del Banco de México se canalicen hacia el sector productivo por
la via financiera mediante el crédito o a través del gasto publico
en inversion. En este sentido, la grafica 10 muestra la caida en el
crédito interno y el aumento de las reservas internacionales como
efecto espejo, debido a que si se analiza la partida de los activos
en el balance general del Banco de México, seria insostenible que
tanto las reservas internacionales y el crédito interno crecieran al
mismo nivel ya que no se pueden obtener los ingresos suficientes
para compensar este incremento en los pasivos.
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Esta estrategia en la conduccién de la politica monetaria permi-
ti6 que la tasa de interés, el tipo de cambio y la inflaciéon se man-
tuvieran estables, pero el costo de esta estabilidad fue alto para las
finanzas publicas debido a que la deuda interna provino de la colo-
cacion de valores emitidos por el gobierno federal donde a partir de
este ano, aumento el costo financiero de la deuda a niveles similares
e incluso superiores a los montos que se destinan a la inversiéon pu-
blica o gasto de capital, a las transferencias a través de los subsidios
de los bienes y servicios del Estado y a las transferencias a los esta-
dos y municipios del pais como se observa en la grafica 11.

Grafica 11. Costo financiero de la deuda y gasto de capital
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En efecto, la estabilidad monetaria representé un problema im-
portante en la conduccion de la politica fiscal ya que ésta quedo
subordinada a las necesidades de recursos que se destinaban al sis-
tema financiero y en apoyo a la politica monetaria. Adicionalmente
en el ano 2015, se reformé el articulo 25 constitucional donde se
agreg6 un parrafo donde se sugiere que el Estado es el encargado
de vigilar la estabilidad de las finanzas publicas y el sistema finan-
ciero, con el propésito de coadyuvar al crecimiento econémico y el
empleo, situaciéon que disminuyé el margen de accidon de la politica
fiscal para generar una mejor distribucién del ingreso.

Por otro lado, otra de las variables que estimulan la economia es
la inversi6on —publica y privada- ya que como lo establece el articulo
25 de la Constitucion, el Estado impulsara a las empresas de los
sectores social y privado para invertir en los distintos sectores eco-
noémicos, en particular, las micro y pequeias empresas que son las
mayores generadoras de empleo en el pais las cuales requieren de
un mayor apoyo, pero como se mostroé en la grafica 11, los recursos
se estan canalizando hacia el pago de la deuda, en detrimento de la
inversiéon productiva que a su vez, impide la canalizacién de recur-
sos hacia los sectores mas dinamicos de la economia. En efecto, la
inversion deberia ser el canal mediante el cual el gobierno deberia
incentivar la actividad econémica para estimular el empleo y el in-
greso.

Ante la persistente caida de sus ingresos, las micro y pequenas
empresas, han tomado medidas de ajuste para compensar las pérdi-
das y para poder continuar con el ciclo productivo, es por esto que
recurren al crédito como una opcién para poder continuar con sus
actividades, sin embargo, como lo muestra la grafica 12, el destino
del crédito ha sido diverso como consecuencia de las necesidades
de cada empresa; la reestructuracién de pasivos presentd un creci-
miento promedio de 8.57%, mientras que la inversion disminuyd
0.67% en promedio en esta década. En este sentido, infiere que las
empresas estan solicitando nuevos créditos para poder cubrir con
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las obligaciones adquiridas con anterioridad, lo que vulnera su ca-
pacidad de pago ya que de continuar con esta tendencia, podrian
presentar problemas de cartera vencida como ha sucedido en otras
ocasiones.

Grifica 12. Destino del crédito bancario que solicitan las empresas
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del Banco de México

vi. EL NEOLIBERALISMO UN EXPERIMENTO FALLIDO EN
MEXIco: ENTRE EL DEBER Y EL SER.

El articulo 25 Constitucional enmarca la directriz respecto a la po-
litica econémica que se debe implementar para garantizar el de-
sarrollo nacional mediante la correcta distribuciéon de la riqueza,
a través del gasto puablico, ya que éste permitiria asignar recursos
que se verian reflejados en mejoras en los servicios publicos como
educacion, salud, seguridad, vivienda entre otros y que son consi-
derados como elementos que propician un nivel de desarrollo en la
poblacién. Ademas con la promocién del crecimiento econdémico
se pretendia generar un mayor nivel de empleo que permitiria a los
individuos tener los recursos necesarios para satisfacer sus necesi-
dades primarias y de esta forma promover la competencia entre los
distintos actores econémicos, que es una condicién necesaria para
el correcto funcionamiento del modelo neoliberal.
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Sin embargo, esto no ha sido asi debido a partir de 1988 cuando
oficialmente se adopto6 este modelo en México, si bien se han alcan-
zado niveles de estabilidad macroeconémica ha sido en detrimento
del nivel de vida de la poblacion y la distribucién del ingreso gene-
rando con esto, una concentracion de la riqueza en poder de unos
cuantos.

De acuerdo con datos del Banco Mundial, el combate a la po-
breza ha sido insuficiente ya que como lo muestra la grafica 13 la
pobreza extrema en el pais ha tenido un crecimiento promedio 40.
86% de 2000 a 2018, lo cual evidencia el fracaso del modelo neoli-
beral en México induciendo a la bisqueda de un modelo alternati-
vo que permita revertir estos efectos en la economia nacional.

Grafica 13. Pobreza en México: 2000-2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos del Banco Mundial

Al respecto, Garcia-Bedoy argumenta que han sido muchas las
consecuencias del modelo neoliberal que se aplic6 en México a par-
tir de la década de los afos ochenta, tales como: bajos salarios, ma-
yor desempleo, alta concentracion de la riqueza, profundizacion de
la pobreza; dafios, quiebras y cierre de la micro, pequefia y mediana
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industria, y una mayor dependencia econémica del exterior, sobre
todo de Estados Unidos."

En el contexto actual de la llamada cuarta transformacién, don-
de uno de los argumentos centrales ha sido no recurrir al endeuda-
miento externo para financiar el gasto publico, la promocién de la
austeridad y el combate a la corrupcién, si bien el nivel de deuda
interna no ha crecido considerablemente como se observa en la gra-
fica 14, el Banco de México sigue utilizando la emisiéon de valores
(deuda interna) como un mecanismo de control a las fluctuaciones
del tipo de cambio.

Grifica 14. Deuda interna en México
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la SHCP.

Por otro lado, como se muestra en la grafica 15, este gobierno ha
utilizado el impuesto sobre la renta (ISR) como el principal elemento
compensatorio de los flujos de ingreso, mediante un sistema de recau-
dacion que ha eliminado algunas deducciones para personas fisicas y
morales que sumado al impuesto al valor agregado (IVA), han propor-
cionado los recursos minimos necesarios para ejecutar los programas
prioritarios de este gobierno, sin recurrir al financiamiento externo
pero sin que sea suficiente para promover el crecimiento econémico.

' Garcia-Bedoy, Humberto. Neoliberalismo en México: caracteristicas, limiles y consecuen-
cias. Jalisco, México. Centro de reflexion y accion social. X Centro de Reflexion Teo-
logica. ITESO. 1992. Pp. 73-128
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Como se observa en la grafica 15, el ISR represent6 en los alti-
mos meses —marzo, abril y mayo de 2020- cerca del 60% del total
de los ingresos tributarios en México; y la suma de lo recaudado
por concepto de ISR e IVA en el mismo periodo fue de 85% en
promedio.

Grafica 15. Impuesto sobre la renta e impuesto al valor agregado.
(Estructura porcentual)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la SHCP

EISR ®IVA

A partir de marzo de 2019 el Presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador declaré el final del modelo neoliberal expresando también
que en una ‘economia para el bienestar’, el mercado no puede sus-
tituir al Estado. La politica del actual gobierno, pretende incremen-
tar el nivel del gasto publico y con esto incentivar el crecimiento de
la demanda agregada mediante un incremento en los recursos hacia
los programas sociales, con el objetivo de proveer de ingresos a los
que menos tienen -por ejemplo, en el afio de 2020 se destinaron
alrededor de 1.3 billones de pesos para este proposito-.'

Hipotéticamente, este tipo de apoyos son benéficos ya que per-
miten que las personas con los niveles de ingreso mas bajos tengan
un complemento para satisfacer sus necesidades; sin embargo, esto

15 Informacién obtenida de la pagina: https://www.transparenciapresupuestaria.
gob.mx/es/PTP/infografia_ppef2020
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ha provocado que se relegue la inversion de capital y el apoyo a las
micro y pequenas empresas que es donde se concentra la mayor
cantidad de personas empleadas en el pais, y que en estos ultimos
anos ha propiciado una caida en la actividad econémica; panorama
que no mejorara en 2020 debido a la crisis sanitaria ya que la caida
prevista por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico es de 3.9%
y por el Banco de México oscila entre 4.6 y hasta 8.8%.

El actual gobierno intenta retomar algunos postulados keyne-
sianos del estado benefactor incrementando el gasto publico para
distribuir el ingreso del pais a través de un incremento en los pro-
gramas sociales los cuales incluso han sido elevados a rango consti-
tucional con la finalidad de proveer recursos a los beneficiarios de
estos programas. Al respecto, Salazar argumenta que la ejecuciéon
del gasto se debe realizar de una forma adecuada y canalizarse ha-
cia programas de transferencias y servicios sociales pero también
hacia promocién de las capacidades productivas.'®

La emergencia sanitaria, la contraccion de la actividad econo-
mica mundial, los bajos niveles de inversiéon extranjera, la inesta-
bilidad bursatil, la caida en el empleo, la caida de los precios del
petroleo entre otros, limitan el margen de accién de cualquier tipo
de politica econémica que se adopte para alcanzar los objetivos de
desarrollo y bienestar debido a que el gobierno debera generar los
ingresos suficientes a través del correcto funcionamiento de la eco-
nomia para el crecimiento y desarrollo en México. En este sentido,
Salazar afirma que “no hay forma de pensar que vamos a estar en
una sociedad mejor, mas igualitaria, si hay un creciente nivel de
desempleo en el pais. Decir que debemos ir (hacia otros indicado-
res) me parece muy oportuno politicamente cuando tu economia
probablemente decrezca 7 u 8 por ciento”."

16 Salazar Lopez, César Armando. “Gasto publico y crecimiento econémico: Con-
troversias teoricas y evidencia para México. En ECONOMIAunam, vol.17, ntm 50,
mayo agosto 2020, pp. 69, México.

7 Salazar Lopez, César Armando; en Villanueva Dora. Polémico pedir que el concepto
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En este contexto, la economia nacional cuenta con un marco
juridico en el cual establece que es el Estado con el sector social y
el sector privado los que de manera responsable participaran en el
desarrollo nacional, es decir, el deber ser en México esta perfecta-
mente delimitado y normado para estos propositos pero el ser, no
ha sido debido a que intervienen factores externos que provocan
inestabilidad y desequilibrios que no pueden ser previstos y contro-
lados por las instituciones. Por lo tanto, el gran reto de cualquier
gobierno es fusionar el aparato juridico, politico y econémico para
lograr los objetivos de crecimiento y desarrollo econémicos y en la
actualidad, el llamado bienestar para la poblacién mexicana. A casi
dos afios de que inici6 el sexenio de Andrés Manuel Lopez Obra-
dor no es claro el cambio en la direcciéon de la politica econémica
para la generacién de expectativas para el crecimiento econémico
nacional. Sin embargo, esta presente la posibilidad de que en los
cuatro anos restantes de este gobierno, se creen las condiciones de
crecimiento econdémico para que en el mediano plazo se pueda au-
mentar el nivel de vida de la poblacion.

vil. CONCLUSIONES

Los economistas clasicos fueron los primeros en plantear la idea de
libre mercado y la escasa participacién del Estado en la actividad
econdémica, mismas que fueron retomadas por Friedrich Von Ha-
yek en donde es el mercado el que regula la actividad econémica,
distribuye de forma eficiente los recursos y el Estado es el que debe
garantizar el estado de derecho mediante un marco juridico que
brinde certidumbre a los actores de la economia.

Milton Friedman dejé claro que es la politica monetaria la herra-
mienta que permite al Estado garantizar el crecimiento econémico
mediante el control de los precios, la tasa de interés y la cantidad

del PIB debe entrar en desuso. En La Jornada https://www,jornada.com.mx/2020/05/10/
economia, México, 10 de mayo de 2020, consultado el 03 de junio de 2020.
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de dinero en circulacién subordinando a la politica fiscal a los obje-
tivos de control monetario a diferencia de lo planteado por Keynes
quien se pronunci6 a favor de un mayor gasto publico para incen-
tivar el crecimiento de la demanda agregada y en consecuencia, el
crecimiento econémico y el empleo.

En México la adopcion del modelo neoliberal se dio de forma
gradual, iniciando a principios de los afios ochenta como resultado
de la crisis de deuda externa y materializandose en 1989 con la im-
plementacion de las recomendaciones del Consenso de Washington
con el proposito de estabilizar la economia y sentar las bases de un
crecimiento econdémico sostenido y de largo plazo. Sin embargo,
después de varias décadas de este modelo se ha reflejado el fracaso,
porque a pesar de tener estabilidad macroeconémica no logré al-
canzar el objetivo de mejorar el nivel de vida de la poblacién, por
el contrario, profundizé la desigualdad y marginaciéon de un impor-
tante sector de la poblacion del pais.

El gobierno actual dio fin al llamado modelo neoliberal pero el
principal reto al que se enfrenta es el de generar las condiciones de
certidumbre para que el sector social y el sector privado participen
de manera activa en la actividad econémica del pais y con ello, fo-
mentar el desarrollo y bienestar que son los objetivos prioritarios en
su ‘nueva politica econémica’ que denomin6é como posneoliberal.
Cuenta con el marco juridico e institucional para conducir la eco-
nomia bajo estas directrices, el gran reto que enfrenta este gobierno
es hacer frente a los desequilibrios provenientes del exterior, sobre
todo en el contexto actual, para incentivar la inversiéon que genere
un incremento en el empleo e ingresos para la poblacion y el Estado
y con esto incentive el crecimiento y desarrollo econémicos.
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EL FOMENTO A LAS CADENAS PRODUCTIVAS EN EL
SECTOR ENERGETICO Y SUS IMPACTOS FRENTE AL
CovID-19

PROMOTION OF THE PRODUCTIVE CHAINS IN THE ENERGY SEC~-
TOR AND ITS IMPACT AGAINST CoviD-19

PAOLA RODRIGUEZ ROMO'

REsUMEN: El sector energético se enfrenta dia a dia a dos
constantes: la incertidumbre y el riesgo, de ahi que se
hable de su resiliencia ante ciertos eventos. No obstante,
la pandemia causante del sindrome respiratorio agudo
grave, conocido como COVID-19 parece ser la variable
en estos momentos en el sector, por lo que la resiliencia
no sera tan facil. Hablando de las cadenas productivas
en el sector, el impacto de la pandemia que se vive hoy
en dia esta mostrando efectos, algunos inesperados y que
estan provocando replanteamientos importantes en los
procesos de producciéon. El fomento a dichas cadenas,
un reto ya de por si en México, parece enfrentar desafios
sin precedentes que de no atenderse de manera eficaz y
eficiente traera consigo graves repercusiones en el pais.
Algunos de dichos efectos y las medidas adoptadas para
su solucion seran abordadas en el presente.

PALABRAS CLAVE: Cadenas productivas, inversion directa, contenido
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comerciales, T-MEC, Barreras comerciales.
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ABSTRACT: The energy sector faces two constants every
day: uncertainty and risk, hence its resilience to certain
events. However, the pandemic causing severe acute res-
piratory syndrome, known as COVID-19, seems to be
the variable at the moment in the sector, so resilience
will not be so easy. Speaking of the productive chains in
the sector, the impact of the pandemic that is experien-
ced today 1s showing effects, some unexpected and that
are causing major rethinks in the production processes.
The promotion of these chains, a challenge already in
Mexico, seems to face unprecedented challenges that, if
not attended to effectively and efficiently, will have se-
rious repercussions in the country. Some of these effects
and measures adopted for their solution will be addres-
sed in the present.

KEY WORDS: Productive chains, direct investment, national con-
tent, Strategy, Trust, Registry, Guides, Reports, COVID-19.

Sumario: I. Introduccién. II. Cadenas productivas lo-
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ductivas. IV. Situacién actual de las cadenas producti-
vas locales e inversion directa. V. Fomento a las Cadenas
Productivas y la Inversiéon Directa a partir de los Tra-
tados Comerciales de México. VI. El COVID-19 y su
impacto en las cadenas productivas. VII. Medidas para
hacer frente a la crisis. VIII. Conclusiones. IX. Fuentes
consultadas.
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1. INTRODUCCION

n términos de la legislaci6on en materia energética, el fo-
mento a las cadenas productivas locales y a la inversion

directa debe garantizarse en toda la cadena del sector de

hidrocarburos - upstream, midstream y downstream - y el mecanismo
previsto para tal efecto es su establecimiento como una obligaciéon
para los operadores en cada sector — asignatarios, contratistas y permi-
stonarios — cuyo cumplimiento debe ser verificado por la Secretaria
de Economia.

No obstante, politicas publicas como la adoptada por México
para hacer del fomento a las cadenas productivas y a la inversion
directa una realidad han sido ampliamente cuestionadas por la co-
munidad internacional, al ser consideradas como barreras al libre
comercio, situaciéon que resulta relevante considerando que Méxi-
co, durante 2019, se posiciondé como el primer socio comercial de
Estados Unidos, la recién entrada en vigor del Tratado entre Mé-
xico, Estados Unidos y Canada (T-MEC) y los multiples tratados
comerciales suscritos por México.

En razon de ello, resulta relevante analizar si con su implementa-
ciomn, este tipo de politicas han contribuido a fortalecer las cadenas
productivas locales y pueden ser consideradas como alicientes para
atraer mayor inversion, o bien, constituyen limitantes para tal obje-
to, considerando la situacion critica por la que atraviesa México y
el mundo entero, dadas las grandes repercusiones que la pandemia
ha traido consigo al comercio, a la inversion directa, en general, a
las economias de los paises a nivel mundial.

Para tal efecto, en el primer apartado del presente articulo se
identifican las cadenas productivas locales, asi como las principales
fuentes de inversion directa en el sector de hidrocarburos. En el se-
gundo apartado, se abordara la politica publica implementada por
el estado mexicano para fortalecer las cadenas productivas locales e
incentivar la inversién directa en el sector, asi como el estado actual
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en la que se encuentra su implementacion, destacando al contenido
nacional como uno de los instrumentos disefiados para fortalecer
la industria nacional y los mecanismos establecidos para medir su
cumplimiento, particularmente en las actividades de exploracion y
extraccion de hidrocarburos.

Senalado lo anterior, el siguiente punto sera mostrar la situaciéon
actual en la que se encuentran las cadenas productivas y la inver-
sién directa, asi como las areas de oportunidad identificadas. El
analisis de la situacion actual también requiere abordar los estragos
que actualmente la pandemia esta causando, pues solo asi, la vision
del problema serd integral.

Una vez conocida la situacion en la que México se encuentra en
la materia, se plasmaran algunos retos importantes que enfrentan
este tipo de politicas a nivel internacional y sus repercusiones dada
la entrada en vigor del T-MEC.

Finalmente, se analizaran las medidas que actualmente se han
establecido para incentivar el fomento a las cadenas de produccion,
dadas las serias repercusiones que han enfrentado con motivo de la
pandemia.

11. CADENAS PRODUCTIVAS LOCALES E INVERSION DIRECTA EN

EL SECTOR HIDROCARBUROS

En este apartado se definiran e identificaran las principales cadenas
productivas y fuentes de inversion directa en el sector hidrocarburos
que hacen posible el desarrollo de esta industria. Al respecto, es im-
portante comprender que el reconocimiento de estas figuras tiene
como fin lograr la insercién de las empresas de la industria nacional
a la cadena del sector hidrocarburos bajo criterios de productivi-
dad, innovacidn, y el desarrollo del capital humano.

Asi, de acuerdo con la Secretaria de Economia, por inversion
directa se entiende:
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La inversion extranjera directa que tiene como propoésito crear un
interés duradero y con fines econémicos o empresariales a largo
plazo por parte de un inversionista extranjero en el pais receptor.
Su potencial permite generar empleo, incrementar el ahorro y la
captacién de divisas, estimular la competencia, incentivar la trans-
ferencia de nuevas tecnologias e impulsar las exportaciones; todo
ello incidiendo positivamente en el ambiente productivo y compe-
titivo de un pais?.

Entre las principales fuentes de inversion directa en el sector des-
tacan las empresas petroleras cuya participacion en las actividades
de exploracion y extraccion de hidrocarburos ha sido sobresaliente.
En efecto, las empresas interesadas y participantes en las diversas
licitaciones organizadas por el Estado mexicano a través de la Co-
mision Nacional de Hidrocarburos, para adjudicar areas de explo-
racion y extraccion de hidrocarburos en México lograron atraer
fuertes inversiones.

Es asi que, a la fecha, suman un total de once rondas de licitacion
organizadas por el 6rgano referido, cuyo resultado fue la participa-
ci6on de setenta y una empresas, de las cuales treinta y seis son de
origen extranjero®. Asimismo, se calcul6 que los ciento tres contra-
tos para la exploracion y extraccion vigentes, suscritos como resul-
tado de dichas rondas, detonarian en su ejecucién ciento cincuenta
y tres millones de dolares durante la vida de los proyectos.

Al respecto, es importante mencionar que, de acuerdo con las
estadisticas a agosto del afio en curso, publicadas por la Comision,
se desprende que las inversiones aprobadas para la ejecucion de
estos contratos ascienden a cuarenta mil seiscientos noventa y siete
millones de doélares, cantidad de la cual se han ejercido un total de

? Secretaria de Economia, Inversién Extranjera Directa, http://www.2006-2012.
economia.gob.mx/comunidad-negocios/inversion-extranjera-directa.

% Plan Quinquenal de licitaciones para la exploracién y extracciéon de Hidrocar-
buros 2015-2019. Evaluacién 2019, https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
file/509176/PQ_Evaluacion_2019.pdf.
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cinco mil novecientos cincuenta y cuatro millones de doélares®.

Del monto total ejercido destaca el hecho de que una mayor par-
te de dicha inversion ha sido destinada a la adquisicion de informa-
cién, cuyo monto asciende a cuatro mil quinientos ochenta y ocho
millones de doélares.” Es importante sefialar que si bien, en el top
cinco de empresas con mas proyectos de este tipo se encuentran Pe-
troleos Mexicanos y CGG México, las empresas extranjeras (Dowe-
11-S1b, Seitel y TGS) siguen liderando esta area.

No obstante, durante este ano, la inversién en este rubro ha des-
cendido considerablemente, debido fundamentalmente a la cance-
lacion de las rondas de licitacion que estaban en curso y de futuras
licitaciones, ello con motivo de la actual politica tendente a fortale-
cer a las empresas productivas del Estado. Sin embargo, es preciso
decirlo, como se ha visto, este tipo de procedimientos constituyen
uno de los esfuerzos mas significativos de la reforma energética que
atrae inversion y permite crear y desarrollar el sector energético en
México, lo que implica un apoyo directo a las proveedurias locales.

Asimismo, es de destacar que, a junio del afio en curso, la canti-
dad que el Estado mexicano ha recibido por concepto de los pagos
realizados por los operadores petroleros derivado de la realizacion
de las actividades de exploraciéon y extraccién de hidrocarburos
asciende a la cantidad de 571 millones dolares.

En cuanto a la segunda etapa en la cadena de valor del sector
-midstream-, podemos apreciar grandes inversiones en las diversas
actividades que la integran, destacando aquellas en transporte de
petroliferos y gas natural, asi como en la comercializacion y distri-
buciéon de petroliferos.

Ahora bien, por lo que hace a las cadenas productivas, la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial las
define de la siguiente forma:

* Centro Nacional de Informacién de Hidrocarburos. Estadisticas, Inversiones
aprobadas, agosto 2020. https:/ /hidrocarburos.gob.mx/estad%C3%ADsticas/.
p g P g
> Ibidem, Inversiones en informacién, junio de 2020, https://hidrocarburos.gob.
mx/media/3647/inversiones_informacion.pdf.



PAOLA RODRIGUEZ ROMO 127

Conjunto de empresas que conforman una linea de produccién,
partiendo de actividades como la obtencién o explotaciéon de mate-
ria prima hasta la comercializacién de bienes finales. De esta mane-
ra, la cadena esta conformada por distintos eslabones o conjuntos
de empresas que constituyen una etapa productiva dentro de ésta’.

De acuerdo con el Manual de Minicadenas Productivas, la cade-
na productiva se caracteriza por ser “secuencial, involucrar a dos
o0 mas sectores productivos y econoémicos, la interdependencia, el
aporte de todos los eslabones y los beneficios equitativos segtin los
recursos que tiene cada actor 7.

Asi, podemos apreciar que las empresas que pueden formar par-
te de una cadena productiva van desde aquellas responsables de su-
ministrar los insumos basicos mejor conocidos como materia prima,
transitando por aquellas responsables de su produccion, transporte,
distribucién y comercializacion.

En Colombia, ya se emplea el término de minicadenas produc-
tivas entendido como el conjunto de empresas que se conforman
para realizar actividades econémicas complementarias.

En México, son multiples las cadenas productivas locales exis-
tentes en el sector, que van desde la capacitacion, infraestructura,
mano de obra, bienes y servicios, siendo este ultimo rubro el que
mas se ha desarrollado, pues como se seniald, hoy en dia existen
empresas que proporcionan servicios de procesamiento y reprocesa-
miento de informacién geofisica y petrofisica, aunque poco a poco
se han desarrollado empresas especializadas en el disefio, interven-
cién y terminacion de pozos, construccidon de instalaciones marinas
y ingenieria conceptual.

La politica sectorial de fomento industrial de cadenas producti-
vas locales y el fomento de la inversion directa son tareas asignadas
a la Secretaria de Economia.

5 ONUDI, Manual de Minicadenas Productivas, ONUDI-Colombia, 2004.
7 Cfr. idem.
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A la fecha, el fomento a las cadenas productivas se ha llevado a
cabo a través de una actividad central ejercida por dicha Secretaria,
mediante el mecanismo denominado Estrategia®, que forma parte
de la Politica de Fomento Industrial impulsada por esta dependen-
cia. En este instrumento se plasman los mecanismos para el fomen-
to de las cadenas productivas locales, siendo los siguientes:

e Identificacion de los sectores industriales y regiones en atencion a
la demanda de la industria, mediante el desarrollo de proveedo-
res nacionales en el sector energético.

e Integracion, administracion y actualizacién del Registro de Pro-
veedores Nacionales de la Industria Energética.

e Integraciéon de un Consejo Consultivo.

e Diseno de herramientas de apoyo tales como contenido nacional
(con una madurez mayor en la industria de hidrocarburos) y al
Fideicomiso (a través de sus diferentes convocatorias y conceptos
de apoyo a la proveeduria energética del pais).

Para el caso de la inversion directa, los mecanismos previstos son:

e TFomento de la participaciéon directa de empresas mexicanas en
las actividades de la industria (contenido nacional).

e Promocién de la asociacion entre empresas mexicanas y extran-
jeras.

e Promocién de la inversion nacional y extranjera para realizar
actividades de manera permanente en México.

e Impulso de la transferencia de tecnologia y conocimiento.

De acuerdo con el Catalogo de Bienes y Servicios de la Industria
de Hidrocarburos’ disefiado por la Secretaria de Economia, las ca-

8 Estrategia para el fomento industrial de cadenas productivas locales y para el
fomento de la inversiéon directa en la industria de hidrocarburos forma parte de la
Politica de Fomento Industrial.

9 Catalogo de Bienes y Servicios de la Industria de Hidrocarburos (Upstream), dispo-
nible para su consulta en el siguiente vinculo: https://www.economia.gob.mx/files/
gobmx/proenergia/catalogo_bs_upstream2017.pdf.
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denas productivas presentes en el sector hidrocarburos constituyen
todo un universo, que se relacionan con otras industrias tales como
la de construccién, manufacturera (eléctrico, acero, maquinaria y
equipo) y servicios (asesoria especializada en diferentes ingenierias,
administracion de proyectos, finanzas y tecnologias de informacion
y comunicaciones).

Para promover el fomento de estas cadenas productivas, se es-
tableci6 en Ley' la obligacién de constituir un fideicomiso publico
cuyo fin sea promover el desarrollo y competitividad de proveedores
y contratistas locales y nacionales mediante esquemas de financia-
miento y programas de apoyo para capacitacion, investigaciéon y
certificacion.

A la fecha, han sido tres las Convocatorias que el fideicomi-
so publico ha lanzado, con el objeto de otorgar financiamiento
en las siguientes categorias de apoyo: Estandares de la Industria,
desarrollo regional, fortalecimiento de cadenas de valor en sectores
industriales, certificacién, capacitacién e investigacion.

Sobre el destino de los recursos otorgados al amparo de este fi-
deicomiso y la supervision de los proyectos objeto de dicho apoyo
no hay informaciéon publica disponible, por lo que no es posible
analizar la eficacia de este mecanismo.

Las medidas antes senaladas tienen por objeto identificar el mer-
cado nacional existente en el sector energético y su nivel de ma-
durez, para asi propiciar el contacto, orientaciéon, capacitacion y
apoyos necesarios a fin de equilibrar la balanza entre la oferta y
demanda de bienes y servicios requeridos en el sector.

" De conformidad con el articulo Vigésimo Quinto Transitorio de la Ley de Hi-
drocarburos, debian realizarse las acciones necesarias para que el “Fideicomiso Piiblico
para promover el desarrollo de proveedores y contratistas nacionales de la industria petrolera estatal”,
se transformara en el fideicomiso publico en cuestién, cuyo cumplimiento se formali-
z6 el 30 de septiembre de 2014, con la firma del Segundo Convenio Modificatorio al
Contrato de Fideicomiso Publico.
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No pasa desapercibido que el pasado dos de abril del afio en
curso, el Ejecutivo Federal publico el “Decreto por el que se ordena
la extincién o terminacién de los fideicomisos publicos, mandatos
publicos y analogos™!!, el cual tiene por objeto extinguir o dar por
terminados todos los fideicomisos publicos sin estructura organica.
No obstante, quedan excluidos de su aplicacién, en términos de su
articulo 5, aquellos fideicomisos publicos constituidos por mandato
de ley o decreto.

Si bien el fideicomiso publico en comento no cuenta con estruc-
tura organica, de conformidad con sus Reglas de Operacion, se ubi-
ca en el supuesto de excepcion referido, toda vez que fue constitui-
do por mandato de ley.

111. CONTENIDO NACIONAL COMO FOMENTO A LAS CADENAS

PRODUCTIVAS

Como se senal6d con anterioridad, el fomento industrial de las ca-
denas productivas locales y el fomento de la inversién directa son
tareas asignadas a la Secretaria de Economia, mediante el estable-
cimiento de una politica publica, que busca incrementar los niveles
de empleo, especializacién y ventas en el sector.'?

De acuerdo a la forma en que se implementé esta politica, se
advierte que su fin mas que desplazar a la inversion extrajera o
proteger la industria nacional, persigue fortalecer el sector energé-
tico, ya que su apertura a nuevos participantes, tanto nacionales y
extranjeros, trajo consigo la necesidad imperante de fortalecerlo,
siendo mas competitivo para estar en condiciones de atraer flujos
de inversion.” Ello es asi, ya que previo a la reforma energética, el

! Diario Oficial de la Federacion, https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?co-
digo=5591085&fecha=02/04/2020.

12 Pfr. Michael Warner, Silvana Tordo y otros, Local Content Policies in the Oil and Gas
Sector, en The World Bank, Washington, D.C., 2013.

'3 Displacement, protection'y establishment son medidas adoptadas por diversos paises al
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sector s6lo respondia a las necesidades del tnico operador petrolero
existente, Petroleos Mexicanos, entidad en la que recaia la respon-
sabilidad de conducir las actividades petroleras, por lo que el grado
de desarrollo y especializaciéon del sector era muy bajo.

Asi, el contenido nacional como politica destinada al fomento de
las cadenas productivas nacionales, tiene por objeto desarrollar el
sector energético en el pais, a fin de que en toda la cadena del sector
hidrocarburos se privilegien la proveeduria nacional entendida esta
como bienes y servicios, mano de obra y de trabajo calificada, capa-
citacion, inversion en infraestructura y transferencia de tecnologia.

Para lograr su realizacion, los asignatarios y contratistas, en ac-
tividades de exploracién y extraccién de hidrocarburos, y permisio-
narios, en el resto de las actividades reguladas (transporte, almace-
namiento, distribucién, compresién, licuefaccion, entre otras) deben
cumplir con la obligacién de contenido nacional, en los términos
previstos en las asignaciones, contratos y permisos, respectivamente.

En las asignaciones y contratos para la exploracion y extraccion
de hidrocarburos, los asignatarios y contratistas estan obligados a
cumplir con un porcentaje minimo de contenido nacional igual al
treinta y cinco por ciento; sin embargo, su cumplimiento es progre-
sivo, acorde con el desarrollo de las actividades petroleras previstas
en los titulos de asignacion y contratos, respectivamente.

Si bien, por ley, la meta de contenido nacional debe alcanzar
al menos el treinta y cinco por ciento, es importante senialar que
algunos contratos petroleros fueron mas ambiciosos y prevén como
meta un porcentaje mayor igual al treinta y ocho por ciento, que
corresponden a aquellos suscritos como resultado de la segunda y
tercera licitacion de la Ronda Dos destinadas a adjudicar areas para
explorar y extraer hidrocarburos en zonas terrestres.

abrir sus mercados, atendiendo a si la industria local es significante o no en el merca-
do. Si su papel es fundamental, las medidas para acceder el mercado se intensificaran
con el objeto de desplazar la participaciéon extranjera o proteger la nacional. Para
pronta referencia, puede consultarse el texto completo en Stone Susan y otros, Emer-
aing Policy Issues. Localisation Barriers to Trade, OECD Trade Policy Papers No. 180, 2015.
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En el caso de las asignaciones, el porcentaje de contenido na-
cional aumenta de manera anual hasta llegar a la meta referida, en
tanto que en los contratos, el porcentaje varia en atenciéon a la etapa
en la que se encuentre el proyecto, de ahi que durante la etapa de
exploracion, el porcentaje de contenido nacional a cumplir sea me-
nor y se incremente conforme el contratista transite a las siguientes
etapas, -la evaluacion y el desarrollo-.

La forma de dar cumplimiento a esta obligacién es mediante
un programa de cumplimiento de contenido nacional, instrumento
a través del cual el asignatario o contratista establece los plazos y
etapas para observar tal obligacién.

En el caso de los permisionarios, la Ley de Hidrocarburos man-
data la obligacién de proporcionar informacién a la Secretaria de
Economia sobre el contenido nacional en las actividades desarrolla-
das, conforme a las disposiciones que para su cumplimiento emita
esta dependencia.

Asi, como se advierte, es la Secretaria de Economia la responsable
de verificar el cumplimiento de esta obligaciéon, mediante el estable-
cimiento de una metodologia, misma que fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el trece de noviembre de dos mil catorce.

Esta metodologia considera, para efecto de la mediciéon de con-
tenido nacional, los elementos antes referidos, consistentes en mano
de obra, bienes y servicios, infraestructura, capacitaciéon y transfe-
rencia de tecnologia.

No obstante, como veremos mas adelante, esta metodologia ha
sido uno de los principales impedimentos para la verificacion del
cumplimiento del contenido nacional, razén por la que cual no ha
sido posible determinar si esta politica publica ha cumplido con el
objetivo de fomentar las cadenas productivas locales.
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IV. SITUACION ACTUAL DE LAS CADENAS PRODUCTIVAS LOCALES

E INVERSION DIRECTA

De conformidad con el articulo 125 de la Ley de Hidrocarburos “la
Secretaria de Economia debe elaborar y publicar de forma anual un
informe sobre los avances en la implementacién de las Estrategias
para el fomento industrial de cadenas productivas locales y para el
fomento de la inversion directa en la industria de hidrocarburos”,
el cual debe presentarse al Congreso de la Unién a mas tardar el
treinta de junio de cada afo.

Este informe constituye uno de los principales medios a través
del cual es posible advertir el estado actual en el que se encuentra
la implementacién de los diversos mecanismos disefiados para el
fomento a las cadenas productivas y a la inversién directa.

Recientemente se publicé el informe 2019-2020'; sin embargo,
es poca la informaciéon que se brinda respecto a los avances en la
implementacién de la politica publica de contenido nacional y el
resto de las medidas ya sefialadas, ya que se centra en dar cuenta de
las acciones que la actual administraciéon implementara para mejo-
rar los apoyos tanto a la proveeduria nacional como a la inversiéon
directa.

De esta forma, se destacan las siguientes acciones:

® Definicién de la nueva Estrategia para promover el desarrollo y for-
talecimiento de las pequefias y medianas empresas en la industria
de hidrocarburos. Ello mediante la identificacién de la demanda y
la caracterizacién de la oferta actual.

e Establecimiento de la Estrategia para el fomento de la inversion

" Informe sobre los avances en la implementacién de las Estrategias para el fo-
mento industrial de cadenas productivas locales y para el fomento de la Inversion
Directa en la industria de hidrocarburos. 2019-2020. Unidad de Contenido Nacional
y Fomento de Cadenas Productivas e Inversion en el Sector Energético, https://www.
gob.mx/cms/uploads/attachment/file/563689/SE_Informe_Congreso_Industria_
de_Hidrocarburos_2019-2020.pdf.



REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO DE LA UNAM | revistaderecho.posgrado.unam.mx
134 Afo 7, N° 13, JULIo - DIcIEMBRE 2020 | https://doi.org/10.22201/ppd.26831783¢.2020.13.153

directa 2020-2022, mediante los Programas de Capacitaciéon y
Transferencia de Tecnologia, asi como la identificacién de areas de
oportunidad dentro de los acuerdos comerciales y de inversiéon con
otros paises.

e En materia de contenido nacional el reto es la emisién de la meto-
dologia para verificar el cumplimiento de la obligacion de conteni-
do nacional a cargo de los operadores petroleros.

e Respecto al Fideicomiso, se buscara posicionar a Petréleos Mexica-
nos como uno de los Organismos Canalizadores de mayor impor-
tancia para el sector energético.

Como se comento6, toda vez que este informe proporciona poca
informacién respecto al estado actual de las cadenas productivas y
la inversion directa en el sector, se considera importante retomar la
informacién que brinda el informe presentado ante el Congreso en
junio de 2018".

Como se senalo, la Estrategia tiene por objeto incentivar las ca-
denas productivas y para lograrlo ha instrumentado una serie de
mecanismos, algunos de ellos ya comentados, los cuales permiten
identificar la demanda y que el comportamiento de los proveedores
se dé en funcién de ésta. Asi, de acuerdo con la Estrategia, son cinco
los pasos por los que deben transitar los proveedores, respecto de los
cuales en el Informe se identifican areas de mejora, retos, asi como
las acciones adoptadas para superarlos, los cuales se sintetizan de la
siguiente forma:

15 Informe sobre los avances en la implementacion de las Estrategias para el fomen-
to industrial de cadenas productivas locales y para el fomento de la Inversiéon Directa
en la industria de hidrocarburos. 2018. Unidad de Contenido Nacional y Fomento de
Cadenas Productivas e Inversion en el Sector Energético, https://www.gob.mx/cms/
uploads/attachment/file/ 343134 /Informe_Congreso_2018_Hidrocarburos.pdf.
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Mecanismo

Reto

Acclones

Registro de
Proveedores

e Poco conocimiento del re-
gistro.

e Poca participacion de pro-
veedores registrados.

e Perfil basico de madurez de
proveedores registrados.

e Minima incorporacién en
estados con problemas de in-
seguridad.

e Minimo de proveedores
registrados en diversas enti-
dades.

e Informacién real de las
necesidades de desarrollo de
proveedores registrados.

e Realizacion de talleres
para su difusién.

e Mayor difusion de la exis-
tencia del Fideicomiso.

e Diseno de mecanismos de
contacto directo con provee-
dores.

e Continuidad a la localiza-
ci6n de proveedores.

e Disenno de un mecanismo
de preevaluacion de las em-

presas registradas.

Procesos 'y

Requeri-
mientos de
demanda

e Altos estandares en requeri-
mientos de bienes y servicios.

e Creacion de Guias'®.

e Trabajo con camaras em-
presariales y gobiernos esta-
tales.

e (Creacion de una Base de
Datos de inversiones progra-
madas derivado de CEE".

16 Guias de estandares minimos para empresas proveedoras del sector energético
y de estandares técnicos para empresas proveedoras de la industria de hidrocarburos,
disponibles para su consulta en el siguiente vinculo: https://www.gob.mx/se/accio-
nes-y-programas/industria-y-comercio-energia.

7 Base de Datos Inversiones en Actividades de Exploracién y Extracciéon de Hi-
drocarburos,https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/349480/CNH_
SE_Inversiones_Programas_en_Exploraci_n_y_Extracci_n_240718.pdf.
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Contenido
Nacional

e Constantes dudas sobre la
forma de dar cumplimiento
a la obligacién contractual de
contenido nacional.

e Inoperatividad de la meto-
dologia para la mediciéon del
contenido nacional.

¢ Beneficios visibles a largo
plazo.

e Clonstruccion de un mode-
lo de verificacién de conteni-
do nacional.

e Implementaciéon de una
nueva metodologia.

Deteccién de
brechas y ne-
cesidades de

* Falta de esfuerzos para fo-
calizar y reorientar los apoyos
del Fideicomiso.

e Creacion de una metodo-
logia de evaluacién y clasifi-
cacion del nivel de madurez

res nacionales.
e Concentraciéon de apoyos
en determinadas entidades

federativas.

desarrollo de las empresas que partici-
pan en el Registro.
e Mayor seguimiento a los
apoyos del Fideicomiso.
Cierre  de|e Existencia de areas de|e Otorgamiento de apoyos
Brechas oportunidad para proveedo- | a empresas mas vinculadas y

relacionadas con las activida-
des del sector.

e Generaciéon de un mayor
acercamiento entre la oferta
energética nacional y aque-
llas que integran la demanda.

Otras acciones: Actualizacion de la Estrategia basada en experiencias y acciones
estratégicas, como promocion de licitaciones en yacimientos no convencionales

Tal como se advierte, si bien la Secretaria de Economia ha iden-

tificado y catalogado los principales requerimientos o estandares

de la industria que deben ser considerados por los proveedores na-

cionales que quieran participar en un proceso de contrataciéon, los

retos alin son mayores, puesto que aun sigue pendiente una Estrate-

gia que revierta esta situaciéon, ya que como se eXpuso con anterio-

ridad, la implementacion de nuevas acciones sigue pendiente.
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Ya sea por falta de informacion, poco interés o madurez atn
incipiente de la proveeduria nacional, la cierto es que constatar los
apoyos e incentivos a este sector de la economia resulta necesario
para verificar el grado de cumplimiento de los diversos esfuerzos
establecidos para tal fin.

Otro aspecto que resulta relevante destacar es el hecho de que
varias de las acciones previstas en este informe no tienen continui-
dad en el diverso que se presentd recientemente. Por ejemplo, con
relaciéon al Fideicomiso, en 2018 se plante6 como linea de accién
dar un mayor seguimiento a los apoyos otorgados, en tanto que la
actual administracién planea orientar los recursos del fondo al for-
talecimiento de Petréleos Mexicanos.

Otra de las acciones que el actual gobierno emprendera es la
creacion de la nueva Estrategia, cuando dicha acciéon debid eje-
cutarse desde hace un afio, dado que se ha dejado este tiempo sin
permitir conocer el avance en la demanda y oferta del sector, asi
como la evaluacién real de las medidas adoptadas para su imple-
mentacion.

La falta de continuidad en las acciones dispuestas por la anterior
administracion y la actual sélo resta a la eficacia en la implemen-
tacion de la politica publica en comento. Esfuerzos como el que se
describen en el informe 2019-2020 en conjunto con la Comision
Nacional de Hidrocarburos, respecto a la identificaciéon del destino
de las inversiones, era una acciéon que ya se habia realizado, por lo
que mas que retomar acciones pretender reiniciarlas solo retrasara
el cumplimiento de los fines descritos.

Respecto al contenido nacional, es importante detenerse para
hablar de un problema que presenta actualmente la evaluaciéon de
su cumplimiento. La propia Secretaria de Economia ha reconocido
la dificultad para aplicar la metodologia establecida a fin de medir
la obligaciéon de contenido nacional contenida en asignaciones y
contratos. Ejemplo de ello, fue lo sefialado por dicha dependencia
como parte de la evaluaciéon del desempefio de los contratos para
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la exploracién y extraccion de hidrocarburos que llevé a cabo la
Secretaria de Energia, en los términos siguientes:

No se cuenta con los elementos adecuados para poder evaluar el
cumplimiento del Contenido Nacional, toda vez que los datos pre-
sentados por los operadores no son de calidad.

Ej. CN reportado para la Segunda y Tercer Convocatoria de la
Ronda Dos (R02-L02 y R02-L03) es superior a los montos de inver-
sion total reportados al Fondo Mexicano del Petroleo.

Asi, se informa que actualmente se estd construyendo una nueva
metodologia de calculo de Contenido Nacional que permita medir
de forma mas simple, transparente y precisa, cada uno de los con-
ceptos que se consideren 6ptimos en la politica de CN e incentive
a que los operadores contribuyan con mayor inversiéon en aquellos
conceptos que permitan un mejor desarrollo de las pequefias y me-
dianas empresas nacionales.

Al respecto, en fechas recientes el titular de la Unidad de Con-
tenido Nacional y Fomento de las Cadenas Productivas e Inversién
en el Sector Energético de la Secretaria de Economia estableci6 la
nueva estrategia a fin de lograr el cumplimiento de los objetivos
de la politica publica de fomento a las cadenas productivas locales,
misma que comprende cuatro aspectos: 1) Gambio normativo y la
publicacion de lineamientos, 11) la construccion de la Estrategia con
varios actores involucrados, iii) la publicacién de nuevas reglas de
operacion para el ejercicio del Fideicomiso y su uso en la promo-
ci6n de la pequena y mediana empresa del sector energético y 1iv)
la digitalizacion de las tareas sustantivas para habilitar el reporte y
verificacion de los operadores de manera transparente y eficiente!'®.

Si bien, el autor no desarrolla todos los puntos que comprende
la nueva estrategia, hace énfasis en que el marco normativo vigente
es inoperante para que el area encargada entre otras cuestiones de
verificar el cumplimiento de contenido nacional, implementar la Es-
trategia y operar el Fideicomiso, lleve a cabo tales tareas sustantivas.

18 El primer pilar: un sélido andamigge juridico normativo y la publicacion de lineamientos, en
Global Energy, México, Ciudad de México, MMXX, 140, mensual, 2020, p. 8.
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Asimismo, hace un reconocimiento expreso respecto a que las
verificaciones realizadas por la Secretaria de Economia fueron muy
limitadas, lo que significa que no atendian ni las complejidades ni
las particularidades del sector hidrocarburos y que dicha verifica-
ci6on también se vio limitada por el tiempo, por cuanto hace a la
temporalidad a la que estaba sujeta el resguardo de la informacion
por parte de los operadores.

Por lo que hace a la metodologia ya mencionada, el jefe de la
Unidad referida también se pronuncié', en el sentido de que ésta
presenta tanto inconsistencias operativas como conceptuales, desta-
cando en la primera, las constantes confusiones que genera para los
operadores presentar el reporte para el cumplimiento del contenido
nacional, pues no se incluyen todos los elementos que comprende di-
cha metodologia o reportan algunos que no debieran ser informados.

En cuanto a los problemas conceptuales, refiere que la mayor
ponderacion de la medicién se concentra en bienes y servicios, por
lo que el cumplimiento del contenido nacional suele concentrarse
en este elemento, siendo los mas olvidados la transferencia de tec-
nologia, asi como la inversion en infraestructura fisica local y regio-
nal. De ahi, la necesidad de replantear la medicién de contenido
nacional y la construcciéon de una nueva metodologia.

En el informe sobre los avances en la implementacion de la Es-
trategia correspondiente al periodo 2019-2020, se enfatiza lo sefa-
lado en el sentido de que resulta necesario clarificar los conceptos y
definiciones de los componentes de dicha metodologia, razén por la
que la Unidad referida trabajara en el rediseno, conceptualizacién
y desarrollo de una nueva metodologia.

Asimismo, por lo que hace al cumplimiento de la obligaciéon de
contenido nacional, por parte de asignatarios y contratistas, la me-
dicion y verificacion no ha sido posible, con motivo de la suspension

19 La nueva metodologta de medicién, en Global Energy, México, Ciudad de México,
MMXX, 142, mensual, 2020, p. 12.
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de plazos decretada en toda la administraciéon publica, lo que com-
prende a la Secretaria de Economia, con motivo de la pandemia
causada por el virus COVID-19, razén por la que como se senald
con anterioridad, esta politica publica no puede ser evaluada debi-
damente dado los problemas referidos.

Sin embargo, es importante mencionar que, en este afo, la nor-
matividad aplicable a la forma de dar cumplimiento y verificacion
de la obligacién de contenido nacional fue modificada. Asi, el pasa-
do 23 de enero, se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion
dos acuerdos relacionados directamente con dicha obligacion®.

Es importante senalar que previo a estas publicaciones, ya ha-
bian sido publicadas la Metodologia para la medicién del contenido
nacional - noviembre de 2014 — asi como los requisitos para la entrega
de informaciéon que deben presentar los asignatarios y contratistas
— 26 de mayo de 2017 -

Por tanto, el primero de los acuerdos recién publicados tiene por
objeto establecer el procedimiento para la verificaciéon de conteni-
do nacional, circunscrita a las actividades de exploracion y extrac-
ci6n de hidrocarburos. Entre las cuestiones mas relevantes de dicho
acuerdo, se destacan las siguientes:

e Su aplicacién corresponde a la Unidad de Contenido Nacional y
Fomento de Cadenas Productivas e Inversion en el Sector Energéti-
co de la Secretaria de Economia.

¢ El objeto de la verificacion serd constatar que la informacion entre-
gada por los operadores es correcta, completa y veraz, asi como el
cumplimiento de las obligaciones relativas al contenido nacional.

2 Diario Oficial de la Federacion, Acuerdo por el que se establecen las disposiciones para
la vertficacion del cumplimiento de las obligaciones de contenido nacional de Asignatarios y Contra-
listas, respecto de las actiidades de Exploracion y Extraccion que realicen en territorio nacional,
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5584610&fecha=23/01/2020 y
ACUERDO que modifica al diverso por el que se establecen las disposiciones para que los asignata-
1105, contratistas y permisionarios proporcionen informacin sobre contenido nacional en las activida-
des que realicen en la industria de hidrocarburos, https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codi-
20=5584609&fecha=23/01/2020.
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e Para efectos de la verificacion, la Gnica informacion considerada
serda la que efectivamente se presente y obre en el expediente co-
rrespondiente.

e Las verificaciones seran practicadas por la Secretaria de Economia
o terceros independientes contratados por ésta.

e Existen tres tipos de verificaciéon: Medicion del porcentaje de con-
tenido nacional informado, verificaciones de gabinete y visitas de
verificacién.

e Se tendra por cumplida la obligacién de contenido nacional cuando
se cuente con el respaldo documental correspondiente o la informa-
cién haya sido verificada. En caso contrario, el contenido nacional
serd igual a cero y se descontara del porcentaje total informado.

e [.a verificacion del contenido nacional se realizara dentro de los
cinco afos posteriores a la presentaciéon del informe de contenido
nacional de la actividad.

e La resolucién se emitira dentro de los dieciocho meses siguientes al
inicio formal de la verificacion, en la que establecera si se cumplid
la obligacion de contenido nacional. En caso de incumplimiento, se
informara a la Comisién Nacional de Hidrocarburos para los efec-
tos legales correspondientes.

e Il criterio para practicar la verificacién de gabinete se establecera
con base en una metodologia que debe ser emitida en un plazo
maximo de noventa dias naturales, plazo que se vio interrumpido
con motivo de la publicacién de diversos acuerdos mediante los cua-
les la Secretaria de Economia suspendi6 los plazos respecto a este y

otros procedimientos de su competencia, a causa de la pandemia?'.

Al respecto, es importante mencionar que el pasado 28 de julio
del afio en curso, se publicé en el portal de la Secretaria de Econo-
mia, el Manual en el que se establece la metodologia para la selec-

2l Acuerdos publicados en el Diario Oficial de la Federacién, https://www.dof.
gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5590570&fecha=26/03/2020, https://www.dof.
gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5592542&fecha=30/04/2020,
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5595789&ftecha=29/06/2020.



REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO DE LA UNAM | revistaderecho.posgrado.unam.mx
142 afo 7, N° 13, JULIo - DIcIEMBRE 2020 | https://doi.org/10.22201/ppd.26831783¢.2020.13.153

cién de Asignatarios y Contratistas®, cuyo objeto es establecer los
criterios que se aplicaran para seleccionar a aquellos operadores pe-
troleros cuyo informe de cumplimiento de contenido nacional sera
sujeto a una verificaciéon de gabinete. Asi, los criterios a considerar
son los siguientes:

a. El grado de incumplimiento de las obligaciones, calidad de la in-
formacién y su consistencia con los planes aprobados por la Co-
misién Nacional de Hidrocarburos.

b. Impacto de la informacion reportada y de la operacién respecto
de la actividad de la empresa.

c. Aleatoriedad de la informacién reportada y de la operacién de la
actividad del operador petrolero.

d. La disponibilidad de los recursos humanos y financieros de la Di-

reccion responsable de la aplicaciéon del presente Manual.

Con la publicacién de este Manual, la Secretaria de Economia
dejara de aplicar el criterio de antigiiedad previsto en el transitorio
Segundo del Acuerdo ya referido, y llevara a cabo la verificacion de
gabinete con la aplicacion de los criterios citados. Para tal efecto, a
cada operador se le asignara un valor con el cual se identificaran el
numero de anomalias detectadas en los informes presentados. Asi,
la l6gica es que a mayor nimero de fallas en su presentacién, mayor
la probabilidad de ser sujeto a una verificaciéon de gabinete.

Ahora bien, por lo que hace al segundo de los acuerdos mencio-
nados, su objeto es modificar el diverso en el que se establecen los
requisitos para la entrega de informaciéon que deben presentar los
asignatarios, contratistas y permisionarios, pues prevé que los per-
misionarios deberan proporcionar la informacién sobre contenido
nacional Gnicamente a requerimiento expreso de la Secretaria de
Economia, correspondiente a un periodo maximo de cinco afos,
contando con noventa dias para tal efecto.

2 Secretaria de Economia, Industria y Comercio/Energia, Manual en el que se esta-
blece la metodologia para la seleccion de Asignatarios y Contratistas, https:/ /www.gob.mx/se/
acclones-y-programas/industria-y-comercio-energia.
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Previo a esta modificacién, los permisionarios debian cumplir
con la obligacién de manera quinquenal, durante el mes de abril
inmediato siguiente al término del quinquenio y debia correspon-
der al periodo comprendido del primero de enero al treinta y uno
de diciembre del ultimo afo.

Es importante mencionar que, si bien los permisionarios deben
cumplir con esta obligacién, no se localiz6 informacién publica que
permita conocer las acciones realizadas por la Comisién Regula-
dora de Energia y la Secretaria de Economia para su verificacion.

Aunado a los mecanismos ya referidos, existen otras fuentes de
informacién que permiten conocer la situaciéon actual de la inver-
sioén directa y las cadenas productivas locales. De acuerdo con datos
de la Secretaria de Economia, en el primer semestre del afo, se
observa una disminucién de 0.7% en el total de la inversién directa
captada (18,102.4 millones de délares), comparado con el primer se-
mestre del afio anterior. Asimismo, se destaca que el sector que lide-
ra la recepcién de la inversion directa es el manufacturero (43.2%),
seguido por los servicios financieros (15.4) y transporte (14.1), mien-
tras que el sector de energia solo representa el 4.8 de captacién de
dicha inversién. Por entidad federativa, la Ciudad de México lidera
el flujo de inversiones, seguido de Nuevo Leoén y Jalisco.”

A partir de dichos datos es posible afirmar que el sector ener-
gético no atrae suficiente inversiéon, pues las entidades que desta-
can con el mayor flujo no son precisamente estados en los cuales
se desarrolla actualmente la industria energética, lo cual repercute
directamente en que las cadenas productivas locales no se ven be-
neficiadas.

Si bien, los beneficios que trae consigo el establecimiento de po-
liticas publicas orientadas a fortalecer la industria nacional suelen
ser de caracter temporal, pues las fuentes de empleo y de inversion

% Economia, Informe sobre el comportamiento de la Inversion Extranjera Directa (IED), enero
a junio de 2020, agosto 2020, https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/570580/
IED_ler_sem_2020__Final_.pdf
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cambiaran y probablemente disminuiran en la medida en que los
proyectos avancen en su ejecucion, de dar continuidad a los proce-
sos de licitacion cuyo fin es la adjudicaciéon de areas para la explora-
cién y extracciéon de hidrocarburos traeria consigo una constante en
este tipo de apoyos a la industria nacional asi como una constante
en el flujo de inversiones.

El consolidar una industria energética en México permitiria ade-
mas que los bienes y servicios, la mano de obra y la tecnologia sean
mas especializados y por tanto mas atractivos para otros paises, lo
cual podria aprovecharse considerando los diversos tratados bilate-
rales en materia comercial que México ha suscrito.

v. FOMENTO A LAS CADENAS PRODUCTIVAS Y LA INVERSION

DIRECTA A PARTIR DE LOS TRATADOS COMERCIALES DE MEXICO.

De acuerdo con el Informe sobre el clima de inversion 20202, Mé-
xico se ha caracterizado por ser un pais abierto tanto a la inversién
extranjera directa en la mayor parte de los sectores econémicos, asi
como uno de los mayores receptores de inversiéon en los mercados
emergentes.

Prueba de lo anterior, son los tratados en materia comercial sus-
critos por México: trece Tratados de Libre Comercio con cincuenta
paises; treinta y dos acuerdos para Promocién y Proteccion Reci-
proca de las Inversiones, con treinta y tres paises asi como, nueve
Acuerdos de Complementaciéon Econémica y Acuerdos de Alcance
Parcial, en el marco de la Asociaciéon Latinoamericana de Integra-
cion.

Por otra parte, el pasado 1 de julio del ano en curso, entré en
vigor el T-MEC cuyo objetivo es modernizar y ampliar las reglas
del comercio de bienes y servicios en la region.

2 U.S. Deparment of State, Informe sobre el Clima de Inversion 2020: México, https://
www.state.gov/reports/2020-investment-climate-statements/mexico/ .
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Dicho acuerdo mantiene el libre comercio para todos los bienes
originarios, nuevas disposiciones para el comercio de bienes rema-
nufacturados, incluye disposiciones que facilitan y agilizan el movi-
miento y despacho de mercancias en las aduanas y la transparencia
en los procedimientos administrativos.

De acuerdo con la Secretaria de Economia y varios expertos en
la materia, este nuevo tratado mantiene buena parte del atin vigente
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). En lo
que concierne a las reglas de origen, tema que nos ocupa, los cam-
bios del T-MEC estan orientados al sector automotor y su objeto es
asignar un valor del contenido regional; establecer reglas de origen
para productos especificos; adquisiciéon de acero y aluminio; definir
el valor del contenido laboral como una obligacién de generar valor
agregado en zonas de alto salario, y cartas paralelas sobre la restric-
cion de las exportaciones.?

Asi, como se advierte, en el tema de contenido nacional y por lo
que hace al sector energético, el T-MEC retoma los principios es-
tablecidos en el TLCAN orientados a la protecciéon de la inversion
extranjera.

Lo anterior, resulta relevante, ya que, si bien con estos diversos
acuerdos México se ha posicionado como un pais comprometido
con la apertura del mercado y el respecto a las inversiones, varios
actos emitidos por el gobierno del presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador han generado preocupacién a nivel nacional e interna-
cional, particularmente los actos relacionados directamente con el
sector energético y que claramente han buscado repercutir en el
flujo de las inversiones de origen extranjero.

Medidas que han repercutido directamente en la recepcién de la
inversioén extranjera directa y de manera indirecta en cumplir con
el objetivo de fortalecer las cadenas productivas locales.

% BANCOMEX, Nueva Regla de Origen en el T-MEC, https://www.revistacomercioexte-
rior.com/ articulo. php id=862 &t=nueva-regla-de-origen-en-el-t-mec.
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En efecto, desde la cancelacion de las rondas de licitaciéon para
adjudicar nuevas areas para la exploracién y extraccion de hidrocar-
buros, seguido de la cancelaciéon de los procedimientos cuyo objeto
era seleccionar al socio de Petroleos Mexicanos a fin de desarrollar
las actividades petroleras, coartan la llegada de nueva inversién a
México y como consecuencia, la generacion de empleos, el desarro-
llo de la industria nacional en el sector energético y la especializa-
cién que requiere dicha industria.

Por tanto, hoy més que nunca los principios previstos en el TL-
CAN asi como en los diversos tratados suscritos por México cuyo
objeto es la protecciéon de las inversiones se tornan relevantes, ya
que si bien atn no se han emprendido acciones por parte de em-
presas extranjeras que han visto mermadas sus inversiones en Mé-
xico, arbitrajes internacionales podrian desencadenarse si llega a
acreditarse que el trato nacional o de naci6on mas favorecida se ven
transgredidos por una politica que pretende desplazar la inversion
extranjera.

Lo anterior se suma a las acciones concretas que prevé el Pro-
grama Sectorial de Energia 2020-2024, tendentes a fortalecer a las
empresas productivas del estado, que no necesariamente implican
el fortalecimiento de la industria nacional energética. Lo anterior,
dado que la forma en que se busca lograr la autosuficiencia ener-
gética a través de Petréleos Mexicanos y la Comisién Federal de
Electricidad es mediante el desplazamiento de la inversion extranje-
ra (disminucién de la actividad exploratoria, disminucion en la ca-
pacidad de refinacién, limitantes a las importaciones, restricciones
a la entrada de nuevas inversiones de caracter extranjero) y con la
operacion de la industria nacional que aun se muestra incipiente.

El informe enfatiza la incertidumbre que prevalece a nivel inter-
nacional respecto al clima de inversiéon en México, particularmente
en el sector energético, debido a los cambios regulatorios, la “débil
salud financiera” de Petroleos Mexicanos y débil politica fiscal per-
cibida a la crisis econémica del COVID-19, asi como la reorien-
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taciéon de inversiones al sur de México, a través de infraestructura
como el Tren Maya, la refineria Dos Bocas y el proyecto ferrovia-
rio transistmo seriamente cuestionados en cuanto a su viabilidad e
eficacia, a ello se suma la reducciéon en la calificacion soberana de
México por las calificadoras Fitch, Moody’s y Standard and Poor’s
y las calificaciones crediticias de Pemex (a estatus basura).

Las expectativas a la baja en el crecimiento del Producto Interno
Bruto de México para 2020, que van de -4,6 a -8,8 por ciento, asi
como la falta de seguridad juridica respecto al cumplimiento de los
contratos petroleros vigentes, la inseguridad, la informalidad y la
corrupcién constituyen obstaculos al crecimiento econémico mexi-
cano. Asi, de acuerdo con el Informe, todos estos factores “elevan el
costo de hacer negocios en México™*.

Asi, como se ha sugerido, de poco serviran la suscripcion de
acuerdos internacionales como el T-MEC si su implementacion
puede verse limitada de no solucionarse los problemas internos que
atafian al gobierno de México y este no replantea ciertas decisiones
que lo tnico que han generado es un clima de incertidumbre para
la industria nacional y extranjera.

Por otra parte, vale la pena considerar si la politica publica vi-
gente para fortalecer la industria nacional se concibe como una ba-
rrera al libre comercio, como son actualmente catalogadas las po-
liticas de contenido nacional implementadas. Pues con la intenciéon
de apoyar la industria nacional, las empresas extranjeras pueden ser
objeto de un desplazamiento o limitantes para operar.

En el caso de México, el impedimento decretado para la conti-
nuidad de las actividades petroleras mediante nuevas licitaciones
no solo impide que la industria nacional contintie su desarrollo,
especializacion y consolidacion, esto es, una repercusion directa al
sector, sino también efectos indirectos como el incremento de los
costos. Puesto que, si una empresa es obligada, bajo el animo de

2% Op. Cit.



REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO DE LA UNAM | revistaderecho.posgrado.unam.mx
148 afo 7, N° 13, JuLIo - DIcIEMBRE 2020 | https://doi.org/10.22201/ppd.26831783¢.2020.13.153

cumplir con una politica de contenido nacional, a contratar mano
de obra o infraestructura poco desarrollada, la actividad se torna
ineficiente y por ende mas costosa, lo que genera distorsiones en el
flujo comercial y pérdida de oportunidades en el mercado.

En el caso de México parece claro que el objetivo de estas medi-
das es consolidar y diversificar el sector energético, con gran ahinco
en apoyar la industria nacional, y hacer de esta industria una com-
petitiva y con ello incrementar el bienestar nacional, sin embargo,
ello solo puede lograrse con una continuidad en las actividades.

No obstante, una politica bien intencionada como la de México
puede tornarse un impedimento para hacer negocios en México,
considerando el ambiente politico actual tendente a impedir que la
industria energética se desarrolle, mas alla de la mera prestacion de
servicios a empresas productivas del estado?.

Originalmente, la politica concebida para incentivar la industria
nacional funcionaba dado que actuaba en un ambiente de apertura
del sector energético, hoy en dia corre el riesgo de constituir una
barrera comercial, no por la politica en si, sino por las acciones
adoptadas por el gobierno, situacién que dificilmente podra solu-
cionarse con la implementaciéon del T-MEC.

vi. EL coviD=-19 Y SU IMPACTO EN LAS CADENAS PRODUCTIVAS

Son multiples los articulos, reportajes, investigaciones y foros en
los que se analizan dia a dia los impactos econémicos, sociales, po-
liticos, financieros y evidentemente de salud que la pandemia del
COVID-19 esta generando a nivel mundial, impactos que no son
ajenos para el sector hidrocarburos, el cual atraviesa sin duda por
uno de los peores momentos en la historia, con ciertos efectos sin
precedentes.

%7 Stone Susan y otros, Emerging Policy Issues. Localisation barriers to trade, OECD Trade
Policy Papers No. 180, 2015.
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Estos efectos sin duda golpean a las cadenas productivas y a la
inversion directa, dado que la demanda de energéticos se redujo a
nivel mundial debido a la inactividad econémica y reduccion de la
movilidad, como consecuencia de las medidas adoptadas para ha-
cer frente a la pandemia.

Por otra parte, destaca el acuerdo adoptado por la Organizacién
de Paises Exportadores de Petréleo, en abril del presente afio, con el
fin de disminuir la producciéon petrolera a nivel mundial, en 9.7 mi-
llones de barriles diarios, acuerdo considerado como positivo para
el sector; no obstante, insuficiente para afrontar las grandes reper-
cusiones que la pandemia esta generando, de ahi que el pasado seis
de junio, los paises miembros de dicha organizaciéon determinaran
extender el recorte de produccién un mes, hasta julio.

Entre los impactos que el COVID-19 genera en el sector, en par-
ticular a las cadenas productivas y la inversién directa, se destacan
los siguientes:

e Caida en la demanda global de servicios en campos petroleros. Rys-
tad Energy estim6 que descenderad casi un veinticinco por ciento
durante este ano®.

e Desarticulaciéon grave y profunda de las cadenas productivas, fun-
damentalmente en sectores de manufactura automotriz, eléctri-
co-electrénica y acroespacial, lo cual afecta la proveeduria nacional.

e Caida en la demanda de hidrocarburos. Rystad Energy calculé que
en abril tal caida se aproximé a los veintisiete millones de barriles
diarios, el triple del recorte acordado por la organizacién interna-
cional mencionada lineas arriba®.

e Mercados en contango: precios futuros mas baratos que los actuales.

% El reporte completo puede ser consultado en el siguiente vinculo electrénico: ht-
tps://www.rystadenergy.com/newsevents/news/press-releases/global-ofs-demand-
is-set-for-a-25pct-decline-in-2020-here-is-how-the-recovery-will-unfold/.

2 Global outbreak overview and its impact on the Energy Sectoy, en Covid-19 Report, Oslo,
Noruega, MMXX, 13, mensual, 2020, p. 15.
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e Reduccidn del gasto de capital en al menos treinta y cinco por cien-
to, en setenta y dos empresas petroleras, asi como en los gastos ope-
rativos.

¢ Bancarrota (pequefias empresas en riesgo de quiebra, dado el cierre
de actividades).

e Alto nivel de desempleo.

e Entorno adverso para la inversion, dada la falta de seguridad juridi-
ca que diversas empresas del sector han advertido como consecuen-
cia de las decisiones adoptadas por el Gobierno Federal.

e Disminucién de la demanda interna ante la caida del consumo.
e Mercado financiero sin liquidez.

e Contracciéon de las exportaciones de hidrocarburos y petroliferos,
de las mas fuertes desde 2009.

¢ Generaciéon de mayor inequidad social.
e Fugas de inversiones extranjeras en bonos del gobierno mexicano.

e Reduccion de los ingresos petroleros en un veintisiete por ciento, a
consecuencia de una menor plataforma de produccion.

e Afectaciones a actividades de almacenamiento, refinacién y el ex-
pendio de energéticos. La disponibilidad de almacenamiento a nivel
mundial se estd viendo superada dada la poca demanda de energé-
ticos, asi como los precios actuales, al punto que buques petroleros,
vagones de trenes, oleoductos fuera de uso y cuevas de sal han sido
empleados para tal efecto. Récord histérico en la cantidad de petro-
leo almacenada en el mar: 160 millones de barriles.

e Reduccidon del consumo de combustibles en el pais en aproximada-
mente cuarenta por ciento.

e Pérdidas sin precedentes de Pemex Transformacién Industrial por
treinta y cuatro millones de pesos en el primer trimestre del dos mil
veinte.

e Descenso en la produccién de petroliferos en casi tres por ciento,
con una reducciéon del cuatro por ciento en la producciéon de ga-
solinas, y trece por ciento en el diésel dada la caida en el procesa-
miento.
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e Impactos en la logistica de petroliferos. A nivel internacional se esti-
ma que el mayor impacto se registrara en el sector transporte.

Asimismo, resulta importante destacar que recientemente, la Co-
mision Nacional de Hidrocarburos informé que al menos diecio-
cho empresas petroleras han invocado la clausula de caso fortuito o
fuerza mayor, con el objeto de prorrogar o suspender las activida-
des petroleras, con motivo de los efectos de la pandemia. Lo cual
motivo que el pasado tres de agosto del ano en curso, emitiera el
acuerdo cuyo fin es establecer diversas medidas a fin de promover
el desarrollo de las actividades petroleras, entre las que destaca la
suspension de los periodos aprobados por la Comision®.

Asi, como podra advertirse, son multiples los efectos adversos
que la pandemia ha traido consigo y que han impactado de manera
directa al sector hidrocarburos, mismos que repercutiran en mayor
medida en las pequefias y medianas empresas, las cuales tendran
que realizar esfuerzos mayores para salir a flote.

vil. MEDIDAS PARA HACER FRENTE A LA CRISIS

El mundo ha sido testigo de la forma en que diversos paises han
hecho frente a los graves impactos que la pandemia ha generado.
Algunos de ellos reconocidos y aplaudidos, otros severamente cues-
tionados.

En el caso de México, han sido diversos los acuerdos que el Con-
sejo de Salubridad, maxima autoridad a nivel sanitario, ha emitido
en los cuales se establecieron una serie de medidas para hacer frente
a la pandemia. No obstante, dichos acuerdos han sido severamente
criticados por la demora en su publicacién y la ambigiiedad, asi
como falta de certeza que han generado®.

30 Diario Oficial de la Federacion, https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?-
codigo=5597681&fecha=03/08/2020.

31 Cossio Diaz, Jos¢ Ramoén y Sanchez Mejia, David J., Ante la pandemia, vacios y
confusiones legales, en Proceso, México, Ciudad de México, 29-04-2019.
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Por otra parte, el reclamo desde el sector privado ha sido persis-
tente ante la falta de voluntad politica para establecer medidas que
permitan mitigar los impactos que la pandemia genera.

No obstante, es importante destacar las medidas de caracter
institucional y del sector privado que se han adoptado para hacer
frente a las grandes repercusiones de la pandemia. Asi, el pasado
veintiuno de abril, el Banco de México emiti6 las “Medidas adicio-
nales para promover un comportamiento ordenado de los mercados
financieros, fortalecer los canales de otorgamiento de crédito y pro-
veer liquidez para el sano desarrollo del sistema financiero”, cuyos
objetivos son los siguientes:

* Proveer liquidez para mejorar el funcionamiento de los mercados
internos.

* Fortalecer los canales de otorgamiento de crédito en la economia.

* Promover el comportamiento ordenado de los mercados de deuda y
de cambios de nuestro pais.

Entre las medidas adoptadas para cumplir dichos objetivos, se
destacan las siguientes:

* Incremento de la liquidez durante los horarios de operaciéon para
facilitar el 6ptimo funcionamiento de los mercados financieros y los
sistemas de pagos.

* Ampliacion de los titulos elegibles para dotarlos de mayor liquidez,
coberturas cambiarias y operaciones de crédito en doélares.

» Ampliacién del acceso a dichas facilidades con el fin de contemplar
a las instituciones de banca de desarrollo, para que puedan obtener
mayor liquidez y control.

Dichas medidas permitiran que los créditos sean mas baratos y
garantizar con ello que el sistema financiero tenga los recursos para
el otorgamiento de créditos para empresas y personas por un monto
total de setecientos cincuenta millones de pesos.

Asimismo, la Corporaciéon Interamericana de Inversiones y el
Consejo Mexicano de Negocios celebraron un acuerdo para dar
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créditos por hasta dos millones de doélares, a treinta y ocho mil pe-
quenas empresas de México. Esto resulta importante porque el me-
canismo empleado sera el factoraje invertido, esto es, un servicio de
pagos que permitira a estas empresas mantener liquidez, sus proce-
sos y lo mas importante su existencia.

Aunque este acuerdo fue severamente criticado por el presidente
de México, para el sector privado fue de vital importancia dado
que aproximadamente cuatro millones de pequefias empresas en
México aportan el cuarenta y dos por ciento del Producto Interno
Bruto y generan el setenta y dos por ciento del empleo en el pais.
No obstante, so6lo el veintitrés por ciento de estas empresas obtienen
financiamiento de la banca comercial.

Por otro lado, también se destacan los esfuerzos de la Secretaria
de Economia para colaborar con pares de Estados Unidos y Cana-
da para reactivar las cadenas productivas, entre ellas la automotriz,
aeronautica, electrénica y minera, esto bajo protocolos de seguri-
dad sanitaria para los trabajadores. Estas acciones se conjuntaran
con las once mesas de trabajo que comprende la Conferencia Na-
cional para la Recuperacién Econdémica, convocada por el Consejo
Coordinador Empresarial y la Confederaciéon Patronal de la Repu-
blica Mexicana.

Se destaca la entrada en vigor del T-MEC que permitira reac-
tivar diversos sectores en México, siendo el mas beneficiado el au-
tomotriz asi como la emisiéon de diversas disposiciones normativas
que haran posible la ejecucion de dicho acuerdo internacional.

Por otra parte, se advierten otras medidas adoptadas por las em-
presas para hacer frente a los impactos de la pandemia, tales como
la creacion de seguros de desempleo para sus trabajadores, inver-
sion privada en infraestructura para almacenar hidrocarburos, lo
que generara empleos y ajustes en los gastos de capital.

Asimismo, existen algunas empresas petroleras que ha optado
por vender activos con el fin de reorientar sus inversiones en pro-
yectos mas redituables, siendo la tendencia las energias renovables.
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Finalmente, existen otras medidas que han sido sugeridas para
aminorar los impactos que el sector vive dada la pandemia:

e Upstream. Mayor acercamiento del regulador con los operado-
res para analizar la viabilidad de renegociaciones en los términos
contractuales y los regimenes fiscales, via reducciones de regalias
temporales y flexibilidad en los compromisos de exploracién. En el
caso de México, un primer paso lo dio la Comisiéon Nacional de Hi-
drocarburos, mediante el reconocimiento del caso de fuerza mayor
invocado por diversos contratistas.

e Indispensable que la Secretaria de Economia acelere las diversas
medidas contempladas para garantizar el cumplimiento del con-
tenido nacional por parte de los operadores y permisionarios, des-
tacando la emision de una nueva metodologia que permita su eva-
luacién.

e Midstream. Comprender que la iniciativa privada no es competen-
cia de las empresas productivas del estado, sino un complemento
en el desarrollo de las actividades, por lo que su apoyo implicaria
fortalecer al sector.

Finalmente, no pasa desapercibido que el pasado primero de
septiembre, la Secretaria de Economia public6 en el Diario Oficial
de la Federacion la resoluciéon mediante la cual rechaza el proyecto
de autorizacion para la constitucién de una camara de la industria
especifica, cuyo objeto era representar al sector de hidrocarburos,
enfocada a las actividades de suministro, almacenamiento, distribu-
ci6én y venta de hidrocarburos®.

viil. CONCLUSIONES

La resiliencia que caracteriza al sector energético hoy en dia se en-
frenta a desafios sin precedentes, por lo que los esfuerzos para ha-

32 La resolucion puede ser consultada en la siguiente liga: https://www.dof.gob.
mx/nota_detalle.php?codigo=5599413&fecha=01/09/2020.
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cerles frente habran de ser enormes, esfuerzos que necesariamente
deben estar acompanados del apoyo de las autoridades guberna-
mentales. Esto tltimo ha sido lo mas cuestionado, dada la poca o
nula voluntad politica para apoyar al sector privado, esto es, a las
cadenas productivas que sostienen al pais. Ejemplo de ello es la falta
de una politica fiscal anticiclica, lo que ha dificultado la operacién
sobre todo de las pequefias empresas.

Otro gran pendiente es la emision del Programa de Infraestruc-
tura, de vital importancia, pues contempla proyectos en materia de
petroliferos, gas natural y del sector eléctrico. De acuerdo con la
Confederacion Patronal de la Republica Mexicana, se presentaron
sesenta y cinco proyectos de almacenamiento, transporte y distri-
bucién de petroliferos, con una inversiéon de ochenta y cuatro mil
millones de pesos.

Como toda politica publica, la del fomento a las cadenas pro-
ductivas y a la inversion directa esta sujeta al cortoplacismo, lo que
significa falta de seguimiento y evaluaciéon de su implementacion.
Si bien, el informe correspondiente a 2019 ya esta disponible resul-
ta evidente que no da continuidad a las acciones ya previstas para
fortalecer las areas de mejora detectadas y que se insiste en el for-
talecimiento de empresas productivas cuyos resultados han sido por
demas cuestionados.

Desde la entrada en vigor de la reforma energética fueron pocos
o nulos los esfuerzos por hacer del contenido nacional una realidad
en México, ya sea por la metodologia inoperante o por falta de
voluntad politica, lo cierto es que resulta imprescindible medir su
cumplimiento, como la forma mas palpable de fomento a las cade-
nas productivas locales.

El sector energético ha invertido poco o nada en materia de
transferencia de tecnologia razén por la que como pais nos encon-
tramos rezagados frente a otros paises. Lo anterior, debe ocuparnos
ya que, con la entrada en vigor del T-MEC este rubro del contenido
nacional sera uno de los mas incentivados. De la misma forma es
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imperante considerar que este tratado por si solo no traera mejoras
al sector energético, sino que para ello es necesario que la actual ad-
ministracién reconsidere la puesta en marcha de diversas decisiones
que han generado limitantes a la inversién.

Fundamentalmente, la autoridad gubernamental debe compren-
der que urgen medidas pragmaticas, flexibles y ajustadas a la reali-
dad cambiante.
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DERECHO A LA JUSTICIA DE LAS VICTIMAS EN MEXICO

VicTiMs’ RIGHT To JUSTICE IN MEXico

ROBERTO CARLOS FONSECA LUJAN '

RESUMEN: La idea de la justicia ha tenido multiples concep-
tualizaciones en el pensamiento juridico. En el derecho con-
temporaneo dominado por los derechos humanos y su discur-
so, la justicia se concibe como una exigencia material objeto
de un derecho subjetivo. Este es el derecho a la justicia de
las victimas. El articulo revisa el contenido juridico de este
derecho humano a la justicia, que se ha derivado de otros de-
rechos como son: a) acceso a la justicia, b) proteccién judicial
y ¢) debido proceso. Se sostiene la tesis de que el contenido
de este derecho a la justicia de las victimas rebasa el conteni-
do atribuido tradicionalmente a esos derechos, pues conlleva
una exigencia de sancién penal como expresion de justicia
material. El estudio se focaliza en México y la jurisprudencia

interamericana relevante.

PALABRAS CLAVE: Acceso a la justicia, victimas, debido proceso, de-
recho humano.

ABsTRACT: The idea of justice has had multiple conceptu-
alizations in legal thought. In contemporary law dominated
by human rights’ discourse, justice is conceived as a material
claim that is the object of a right. This is the right to justice of
victims. This article reviews the legal content of this human
right to justice, which has been derived from other rights such

as: access to justice, effective remedy and due process of law.
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The article’s thesis maintains that the content of the victims’
right to justice exceeds the content traditionally attributed
to those other rights because it entails a claim of criminal
punishment as an expression of material justice. The study
focuses on Mexico and the relevant inter-American case law.

KEYWORDS: Access to justice, victims, due process of law, human right.

Sumario: . Introducciéon; I1. Derecho de acceso a la justicia;
ITI. Derecho al debido proceso; IV. Derecho a la protecciéon
judicial; V. Derecho a la justicia de todas las victimas; VI.
Conclusion; VII. Fuentes consultadas.

1. INTRODUCCION

as victimas son actores de gran importancia en el sistema ju-
ridico contemporaneo. En un sentido general, una victima

es quien ha sufrido un dafio inmerecido o sufrimiento pro-

vocado por otro. Este sufrimiento de alguna indole es el presupuesto
de la “victimidad”, entendida como “una condicidon objetiva” que
procede “del padecimiento de una injusticia victimaria”.? La con-
dicién de victimidad justifica el reconocimiento de un determinado
estatus juridico. Esto es, la victima emerge como un sujeto titular de
derechos especificos, en tanto ha padecido la circunstancia de haber
sido victimizado por otro. Ese acto victimario define su protagonismo
juridico; con base en este acto se plantean sus exigencias como un
derecho a la justicia.

Esta prerrogativa de las victimas parece quedar comprendida en
el contexto de interpretacion de otros derechos humanos de larga
tradiciéon, como son los derechos de acceso a la jurisdiccién, a la
proteccion judicial, al debido proceso y a un recurso efectivo. Se

? Myriam Herrera Moreno, “Sobre victimas y victimidad. Aspectos de controversia
cientifica en torno a la condicién de vicima”, en Antonio Garcia-Pablos de Molina (ed.),
Victima, prevencidn del delito y tratamiento del delincuente, Granada, Comares, 2009, pp. 75-109.
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trata de derechos que encuentran su fundamento en el contenido de
los articulos 17 (derecho de acceso a la jurisdiccion), 14 y 20 (dere-
cho de audiencia y al debido proceso penal), y 103 y 107 (derecho a
la proteccién judicial via el amparo), todos de la Constituciéon Politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos [CPEUM]. A este fundamento
se suman el articulo 8 (garantias judiciales) y 25 (proteccién judicial
mediante un recurso efectivo) de la Convenciéon Americana sobre
Derechos Humanos [CADH]; asi como el numeral 14 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos [PIDCP] y 10 de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos [DUDH] de 1948.

La visiéon generalizada identifica el derecho que aqui se discute
con el conjunto de esos derechos al acceso, protecciéon judicial y
debido proceso. La tesis que se propone en este articulo discute esa
vision, al sostener que el derecho a la justicia del que son titulares
las victimas, en la forma como se ha venido reivindicando, incluye
un contenido sustantivo que rebasa el marco de esos derechos tradi-
cionales. Este contenido compromete la decision judicial, pues con-
lleva una exigencia respecto a la sancién del responsable del acto
victimario. Esta exigencia se asume como una expresion de justicia
material, que resulta incierta cuando se interpreta como un derecho
a que se impongan sanciones.

Para exponer esta tesis, se hace en este articulo un breve repaso
del contenido juridico de esos distintos derechos humanos correla-
tivos, para contrastarlos en un segundo momento con el contenido
que se empieza a asignar al derecho en discusion.

11. DERECHO DE ACCESO A LA JUSTICIA

El derecho de acceso a la jurisdiccion o a la administracién de jus-
ticia se prevé en el segundo parrafo del articulo 17 de la CPEUM.
En general, este precepto establece la facultad que tiene toda per-
sona de acudir ante las instituciones del Estado encargadas de re-
solver controversias, para exigir la salvaguardia de sus intereses y la
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proteccion de sus derechos. En tal sentido, no es un derecho cuyo
ejercicio corresponda exclusivamente a victimas; es un derecho que
corresponde a cualquiera que esté en la posiciéon de reclamar un
interés defendible judicialmente.

Este derecho encuentra sus antecedentes en el pensamiento del
contractualismo. Es un lugar comun en la doctrina sefialar que en
el transito a la modernidad estatal, una vez que las organizaciones
politicas prohiben la autotutela, la autoridad publica se arroga la
potestad de resolver todo conflicto entre individuos que compro-
meta bienes o intereses juridicamente relevantes. La creacion de la
justicia como medio institucional imparcial para la resoluciéon de
conflictos con base en las leyes es una de las razones para la cons-
titucion del Estado. Asi, los individuos, en ejercicio del derecho de
acceso a la jurisdiccion, tienen la potestad de defender sus intereses
ante los 6rganos judiciales. Para esto, todo individuo puede actuar
ante el 6rgano con una pretension, con el fin de provocar la accion
resolutiva de este 6rgano en su favor, en caso de que al finalizar el
proceso se encuentre que la razoén juridica le asiste.

La principal garantia de este derecho es el deber del Estado de
estatuir la jurisdiccién. Asi, Fix-Fierro senala que: “el derecho del
individuo de acceso a la jurisdiccién se traduce correlativamente
en la obligacion que tiene el Estado de instituir la administracion
de justicia como servicio publico”.* Aunque puede profundizarse si la
justicia es una funcidn o un servicio publico, en todo caso es innegable
que fundar tribunales y otros organismos como parte de una estruc-
tura jurisdiccional, con competencias distintas para ventilar asuntos
sobre determinaciéon de derechos, obligaciones y establecimiento
de responsabilidades, es indispensable dentro de toda organizacion
estatal.

$Héctor Fix-Fierro, “Articulo 177, en Miguel Carbonell (coord.), Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada y concordada, 20a. ed., México, Porraa, Uni-
versidad Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2009,
tomo I, p. 357.
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El desarrollo de los estandares sobre este derecho de acceso ha
identificado las caracteristicas que deben cumplir los 6rganos juris-
diccionales en su diseno y funcionamiento para asegurar su propo-
sito. En la doctrina es comtn mencionar los principios de prontitud,
completitud, imparcialidad, gratuidad, independencia y efectividad
de sus fallos, como parametros que rigen el funcionamiento de las
jurisdicciones. La jurisprudencia constitucional también se ha en-
cargado de desarrollar con amplitud estas bases de la judicatura. La
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién da una
buena definicién de estos estandares. La “justicia pronta” significa
que las controversias han de ser resueltas “dentro de los términos
y plazos” legales. La “justicia completa” significa que la institucion
que resuelve ha de pronunciarse “respecto de todos y cada uno de
los aspectos debatidos cuyo estudio sea necesario”. Esta resolucion
ha de garantizar al ciudadano que respecto a su asunto, “mediante
la aplicacion de la ley al caso concreto”, se determine si tiene o no
al derecho de su lado, como fundamento para la defensa de dere-
chos que ha requerido.*

La “justicia imparcial” supone que el érgano judicial debe dar
una decision basada en el derecho, “sin favoritismo respecto de al-
guna de las partes o arbitrariedad en su sentido”. Finalmente, la
“Justicia gratuita” significa que el servicio de la jurisdiccion, en tan-
to una prestaciéon publica al ciudadano, ha de ser sin costo. Esto
es, los funcionarios que ejercen dicho encargo “no cobraran a las
partes en conflicto emolumento alguno por la prestacién de ese ser-
vicio publico”.?

Por otra parte, la independencia, entendida como autonomia ju-
dicial, aparece como otra garantia de este derecho. Supone la exis-

* Acceso a la imparticién de justicia. El articulo 17 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos establece diversos principios que integran la garantia
individual relativa, a cuya observancia estan obligadas las autoridades que realizan
actos materialmente jurisdiccionales. Tesis 2a./]. 192/2007. Registro IUS: 171257.

5 {dem.
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tencia de determinadas condiciones para asegurar que los 6rganos
han de ser capaces de resolver con estricto apego al derecho y al
margen de influencias de otros actores del Estado o de intereses pri-
vados. La doctrina constitucional distingue dos facetas de la inde-
pendencia judicial: @) “externa”, que se refiere a la judicatura en su
conjunto y tiene como principal garantia la divisiéon de poderes, es
decir, la no intervencién de los otros poderes en el ambito propio de
actuacion de los 6rganos judiciales; y 4) “interna”, que comprende
una serie de condiciones de que deben gozar jueces y magistrados
en lo particular, tendientes a asegurar esa independencia de deci-
sion frente a otros 6rganos y funcionarios de la misma estructura
judicial.®

Es un lugar comun en la doctrina establecer que del derecho de
acceder a la jurisdiccion no se desprende un derecho a conseguir
resoluciones favorables. En este sentido, resulta un derecho de con-
tenido formal: se garantiza para el ciudadano la existencia de una
via procedimental para tramitar pretensiones y reclamos suscepti-
bles de imposicion judicial. Igualmente en el caso de las victimas,
el derecho de acceder les asegura la existencia de un ambito juris-
diccional ante el cual tramitar sus exigencias. Para la victima, este
derecho constitucional “a que se le imparta justicia” es el pilar del
conjunto de derechos procesales que se le han garantizado progre-
sivamente.’

El derecho de acceso del numeral 17 de la CPEUM se interpreta
en conjunciéon con el derecho a ser oido, previsto en el PIDCP en
su articulo 14,? asi como en el articulo 8 de la CADH. Ambos docu-

S Miguel Carbonell, Los derechos fundamentales en México, 3a. ed., México, Porrua,
Universidad Nacional Auténoma de México, Comisién Nacional de los Derechos Hu-
manos, 2009, pp. 731-732; Héctor Fix-Fierro, op. cit., pp. 364-366.

7 José Zamora Grant, Derecho victimal. La victima en el nuevo sistema penal mexicano, Mé-
xico, Instituto Nacional de Ciencias Penales, 2016, pp. 154-155.

8 La Observaciéon General Num. 32 del Comité de Derechos Humanos, dada en
2007, se encarga de detallar el contenido del articulo 14 del Pacto, desarrollando las
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mentos tienen su antecedente en la DUDH de 1948, que ya refiere
en su articulo 10° el derecho de acceso (ser oido), y a un proceso con
justicia. Por lo que hace al sistema regional en el viejo continente,
en el texto del Convenio Europeo el enunciado con multiples dere-
chos correlativos previsto en el articulo 6 se denomina “derecho al
proceso equitativo o justo”.’

Es importante destacar que en los estandares internacionales,
el derecho de acceso a la justicia aparece inseparable del debido
proceso; ambos se integran en el derecho a ser oido con las debi-
das garantias consagrado en los documentos mencionados. Parti-
cularmente en el ambito interamericano, la Corte Interamericana
de Derechos Humanos [COIDH] ha sefialado que el acceso a los
jueces y tribunales debe estar libre de obstaculos ilegitimos, lo que
constituye la dimensiéon formal del derecho previsto en el articulo
8 de la CADH. Junto con esta dimensiéon aparece una dimension
procesal, que tiene que ver con la posibilidad de participar en el
procedimiento. Asimismo, surge una tercera dimensién material,
que supone una decisién con justicia.

Sobre estas dimensiones, se senala en la jurisprudencia de este
organismo que el derecho a ser oido tiene “un ambito formal y
procesal”, que es garantia del “acceso al 6rgano competente”, el
cual ha de resolver sobre los derechos a debate, “en apego a las
debidas garantias procesales (tales como la presentacién de alegatos
y la aportacion de prueba)”.!® Paralelamente la dimensién material
de este derecho consiste en que los Estados deben asegurar que esa

exigencias que garantizan el derecho de acceso a un tribunal competente, indepen-
diente e imparcial. Vid. CCPR/C/GC/32, 23 de agosto de 2007.

? Eduardo Lopez Betancourt y Roberto Carlos Fonseca Lujan, “Jurisprudencia de
Estrasburgo sobre el derecho a un proceso equitativo: sentencias contra Espaia de
interés para México”, en Revista de Derecho UNED, Espana, Madrid, nam. 21, 2017,
pp- 353-378.

1" Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Barbani Duarte y otros Vs.

Uruguay. Fondo, Reparaciones y costas, Sentencia de 13 de octubre de 2011, Serie C
No. 234, parr. 122.
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“decision que se produzca a través del procedimiento” sea satistac-
toria con “el fin para el cual fue concebido” ese procedimiento. Esto
quiere decir que el derecho no supone que el reclamo del ciudadano
“siempre deba ser acogido”; mas bien, de lo que se trata es que en
el procedimiento se ha de asegurar que el 6rgano tenga “capacidad
para producir el resultado para el que fue concebido™."

Asi, las normas internacionales garantizan que toda decisién que
determine derechos de los individuos no sea arbitraria. El articulo
8 de la CADH consagra garantias generales con este objetivo de
alejar el resultado de la arbitrariedad, mediante el cumplimiento
del deber de motivacion, que conlleva justificacion y razonamientos
que se basen en los hechos del caso y las pruebas.’?

De este modo, la dupla entre derecho de acceso y debido proceso
en los criterios jurisprudenciales de la COIDH supone que el con-
tenido del derecho incluye la existencia de la via formal, junto con
requisitos que se han de cumplir para que esta via sea efectiva. Estos
requisitos tienen caracter de medios; se espera que en su conjunto
sirvan para garantizar que la resolucion cumpla con lo esperado, al
ser imparcial y apegada a derecho.

111. DERECHO AL DEBIDO PROCESO

La expresion debido proceso, junto con otras utilizadas en la doc-
trina constitucional y la jurisprudencia internacional como proceso
garantizado o juicio equitativo, se refieren a las particularidades
que debe reunir un procedimiento materialmente jurisdiccional, el
cual se abre cuando la controversia o el reclamo presentado por un
particular es admitido para su tramite por el 6rgano competente.

1 {dem.

12 Juana Maria Ibafiez Rivas, “Articulo 8. Garantias judiciales”, en Christian Stei-
ner y Patricia Uribe (coords.), Convencion Americana sobre Derechos Humanos comentada,
Meéxico, Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Fundaciéon Konrad Adenauer, 2014,
pp- 215y 231.
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El derecho al debido proceso es inseparable del derecho de acceso,
segun ya se sugiri6 arriba; mientras el acceso garantiza la via de los
tribunales, el debido proceso complementa al sefialar los estandares
que deben cumplirse en el procedimiento conducido ante esos tri-
bunales. Esto retine dos elementos: una estructura procesal que ase-
gure el equilibrio para los sujetos procesales que participan, como
un elenco de derechos que deben proteger a dichos sujetos."

Es bien sabido que la expresion debido proceso deviene de la
institucion del due process of law, gestado en la tradicién del derecho
anglosajén. Principalmente, su concrecion moderna se da en la V
Enmienda a la Constitucién de los Estados Unidos de Norteamé-
rica. Caballero Juarez refiere que en su desarrollo jurisprudencial,
el debido proceso en ese pais ha tenido una dimensioén sustantiva y
otra procesal o adjetiva. En la primera, se refiere a “la posibilidad
de limitar la accién de un gobierno ante la posible afectacion de los
derechos de las personas”; en la segunda se orienta “a la necesidad
de garantizar que los procesos jurisdiccionales se lleven a cabo de
tal forma que resulten en juicios justos y equitativos”.!*

En su acepcion mas difundida, la nocién de debido proceso se
aplica en el marco de juicios que pueden tener como consecuencia
una privacion de derechos de la persona, como sucede por ejemplo
en los procesos penal y administrativo sancionador. En estos esce-
narios, el debido proceso se compone por un listado de garantias
que deben respetarse para que el acto de autoridad que conduce a
la privacion de un bien o derecho protegido no aparezca infundado.
Asi, los estandares del debido proceso se consideran indispensables
para que la decision final se estime correcta juridicamente o justa.

'3 Eduardo Lépez Betancourt y Roberto Carlos Fonseca Lujan, “Jurisprudencia de
Estrasburgo... op. cit, pp. 355-356.

1* José Antonio Caballero Juarez, El debido proceso. Una aproximacion desde la juris-
prudencia latinoamericana, México, Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Oficina en
Meéxico del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos,
2014, pp. 9-10.
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Este “juicio justo” se considera “un pilar fundamental en todo or-
den juridico-estatal”, en tanto es una “protecciéon ante la arbitrarie-
dad estatal”.” La jurisprudencia de la COIDH emplea de manera
cotidiana el término debido proceso, entendiéndolo como “derecho
de defensa procesal”. En su muy conocida definicion, se sefiala que:
“el llamado ‘debido proceso legal’ [...] abarca las condiciones que
deben cumplirse para asegurar la adecuada defensa de aquéllos cu-
yos derechos u obligaciones estan bajo consideracion judicial”.'®
En el sistema constitucional mexicano, la jurisprudencia ha en-
tendido que el contenido del debido proceso constitucional tiene
varios niveles. En primer lugar incluye un ntcleo minimo, que es
la garantia de audiencia del segundo parrafo del articulo 14 de la
CPEUM con sus formalidades esenciales. En segundo nivel apare-
cen listados de garantias especificas, que han de observarse en los
distintos procedimientos dependiendo de la materia.” Por ejemplo,
en materia penal, el segundo nivel del debido proceso reune los
principios generales enlistados en el apartado A del articulo 20 de
la CPEUM. Asimismo, el debido proceso conlleva el respeto a los
derechos del imputado (previstos en el apartado B), y a los derechos
de la victima (dispuestos en el apartado C). De este modo, puede
considerarse que cada uno de los derechos del imputado y de la vic-
tima forma parte del marco amplio del debido proceso. El incum-
plimiento de alguna de las prerrogativas concretas redunda en el

!5 Rudolf Dolzer y Jan Wetzel, “El derecho del acusado a un juicio justo segin la
Convenciéon Europea de Derechos Humanos™, en Anuario de Derecho Constitucional Lati-
noamenricano, Uruguay, Montevideo, tomo II, 2006, pp. 1175-1190.

16 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinién Consultiva Oc-9/87 de
6 de Octubre de 1987. “Garantias Judiciales en Estados de Emergencia (Arts. 27.2, 25

y 8 Convencion Americana sobre Derechos Humanos)”, solicitada por el Gobierno de
la Republica Oriental de Uruguay, Serie A No. 9, parr. 28.

'7 Formalidades esenciales del procedimiento. Son las que garantizan una ade-
cuada y oportuna defensa previa al acto privativo. Tesis: p./J. 47/95. Registro TUS:
200234; Derecho al debido proceso. Su contenido. Tesis: 1a./]. 11/2014 (10a.). Re-
gistro TUS: 2005716.
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incumplimiento del “debido proceso constitucional”'®, nulificando
el caracter formalmente justo del enjuiciamiento.

Ahora bien, respecto a la titularidad y el ejercicio de este derecho
hay que hacer alguna precisién. Es claro que las personas sujetas a
un procedimiento penal son quienes exigen por excelencia el con-
tenido del debido proceso; el sentido tradicional del derecho busca
precisamente garantizar los derechos sustantivos de estas personas
frente a privaciones ejecutadas por el Estado sin el obligado juicio
previo. Por lo que hace a las victimas, entenderlas como agentes del
derecho al debido proceso requiere de argumentaciéon adicional,
porque en principio es claro que su posicién estructural es otra:
las victimas no requieren protecciéon frente a la posible privacién
arbitraria de un bien o interés como consecuencia del procedimien-
to. Mas bien, su interés es que, como resultado del procedimiento,
se les brinden ciertas prestaciones compensatorias por la injusticia
victimaria sufrida.

En este orden de ideas, el debido proceso resulta exigible por las
victimas, solo cuando se entiende como “intimamente ligado al pro-
pio derecho de acceso a la justicia”," segun lo ha interpretado la
jurisprudencia de la COIDH. De este modo, ha sido este 6rgano, en
su interpretaciéon extensiva del conjunto de garantias judiciales del
articulo 8 de la CADH, el que ha dado las bases para establecer que
esta dupla de derechos configura para las victimas un acceso al de-
bido proceso como garantia formal de sus exigencias de justicia. Los
estandares del debido proceso buscan asegurar que a la pretension
de la victima recaiga una decision no arbitraria, de la misma manera
que se protege al inculpado de privaciones de derechos arbitrarias.

'8 Roberto Carlos Fonseca Lujan, “La Constitucién y los juicios orales en materia
penal”; en Revista de la Facultad de Derecho de México, México, tomo LXVII, ntm. 267,
enero-abril 2017, pp. 161-163.

1 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Digesto. Articulo 8 de la Conven-
ci6n Americana sobre Derechos Humanos, <https://www.corteidh.or.cr/cf/themis/
digesto/digesto.cfm>.
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La COIDH ha ido mas adelante en la precision de esta nocién
formal, al incluir entre las garantias del debido proceso una cier-
ta caracterizacion del resultado del mismo, que se identifica con
una resolucion justa, dada por la correccion juridica de la decision.
Asi, se establece que este derecho esta “intimamente ligado con la
nocioén de justicia”. Este vinculo se da en tres niveles: primero, en
una jurisdicciéon que “reconozca y resuelva los factores de desigual-
dad real de los justiciables”, esto es, que no se agote en el acceso
“formal”. Segundo, en “el desarrollo de un juicio justo”. Tercero,
en un acercamiento de las resoluciones a la “solucion justa” que se
dé “en la mayor medida posible”, de modo que al poner fin a las
controversias, se busque que “la decision adoptada se acerque al
mayor nivel de correcciéon del derecho™.*

Aunque pareciera una obviedad, resulta importante para este re-
paso insistir en que esa justicia del resultado que el debido proceso
busca garantizar mediante la proscripcion de la arbitrariedad no
se puede interpretar a priori como la exigibilidad de una decisiéon
a favor ni de la victima ni del inculpado. El sentido tradicional del
debido proceso lo entiende, cabe insistir, como la exigibilidad de
unas reglas de procedimiento, lo que no incluye como resultado un
sentido del fallo.

iIv. DERECHO A LA PROTECCION JUDICIAL

Este derecho tiene como contenido el acceso a un mecanismo ins-
titucional destinado a investigar, procesar y remediar violaciones a
derechos humanos. Es comtn en la doctrina sefialar que de alguna
manera opera como un derecho instrumental, surgido de la exigi-
bilidad jurisdiccional de las prerrogativas sustantivas. El derecho
al recurso efectivo es la garantia judicial que se activa cuando se

% Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Ruano Torres y otros Vs. El
Salvador. Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia de 5 de octubre de 2015, Serie C
No. 303, parr. 151.
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incumplen las obligaciones primarias relacionadas con cada uno de
los derechos. En el sistema constitucional mexicano este recurso ha
sido tradicionalmente el juicio de amparo, entendido a la vez como
medio de justicia constitucional y como mecanismo de tutela de los
derechos humanos previstos en la CPEUM vy en los tratados inter-
nacionales de los que México es parte.

Por lo que hace a la jurisprudencia interamericana, el derecho a
reclamar judicialmente violaciones a otros derechos, propiamente
denominado derecho a la proteccion judicial, se entiende como un
componente del derecho de acceso a la justicia. La COIDH ha in-
terrelacionado este derecho previsto en el articulo 25.1 de la CADH
con lo dispuesto en el articulo 8, al sefialar que en ambos numerales
se da una “consagracién transversal del acceso a la justicia”.?’ El
nexo con el derecho al debido proceso ha sido igualmente expresa-
do, al sefialarse en reiterada jurisprudencia que los “recursos judi-
ciales efectivos [...] deben ser sustanciados de conformidad con las
reglas del debido proceso legal”.”

Desde sus primeras resoluciones, la COIDH ha indicado que
el articulo 25 de la CADH tiene un alcance general, al disponer
“la institucién procesal del amparo”, mismo que se ha de entender
“como procedimiento sencillo y breve”, establecido precisamente
para cumplir con el fin de “la tutela de los derechos fundamenta-
les”.” Este procedimiento ha de ser efectivo; es decir, no basta la
mera existencia formal de una via. Esta via ha de reunir las caracte-
risticas necesarias que la hagan idonea para establecer la violacién vy,
en su caso, ordenar la reparaciéon. De esta manera, no son admisibles
recursos “ilusorios”, previstos en la constitucion o las leyes, pero con

I Corte Interamericana de Derechos Humanos, Digesto. Articulo 25 de la Con-
venci6on Americana sobre Derechos Humanos, <https://www.corteidh.or.cr/cf/the-
mis/digesto/digesto.cfm>.

2 {dem.
% Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinién Consultiva Oc-9/87...
op. cit., parr. 23.
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una “inutilidad [...] demostrada por la practica”.* El recurso ha de
ser eficaz, lo que supone que sea “capaz de producir un resultado”.®
Si el debido proceso, en su entendimiento tradicional, parece
mejor acomodado a la posicién del acusado al protegerlo de priva-
ciones arbitrarias segun se sugirio arriba, el derecho a la protecciéon
judicial del articulo 25 de la CADH es el derecho por excelencia de
las victimas. Este derecho garantiza el acceso a una via jurisdiccio-
nal creada ex profeso para la atencién de las exigencias fundadas
en el padecimiento de un acto victimario especifico: la violacién de
un derecho humano. En este orden de ideas, el contenido del dere-
cho de la victima a la justicia encuentra su pilar en este derecho al
recurso de proteccién, mas que en el acceso a la justicia genérico.
Para este repaso, aparece que el punto crucial en la construcciéon
de este derecho se presenta cuando la jurisprudencia de la COIDH
vincula la idea del recurso efectivo con los deberes de investigacion
y sancion derivados del articulo 1.1 de la CADH. En efecto, reitera-
da jurisprudencia ha encontrado que de este numeral, que prevé la
obligacion de garantizar los derechos, se derivan “medidas positivas
que deben adoptar los Estados”, como son los deberes “de investi-
gar y sancionar las violaciones de derechos”.? El vinculo entre los
articulos 8, 25 y 1.1 se hace explicito cuando la COIDH decide
analizar las “violaciones a los derechos a las garantias judiciales y
proteccion judicial”, considerando que se encuentran incluidas en
“la obligacion estatal de investigar posibles violaciones de derechos
humanos”.?” Esta unién en la interpretacién da forma a una via

2 [bidem, parr. 24.
» Corte Interamericana de Derechos Humanos, Digesto. Articulo 25... op. cit.

% Corte Interamericana de Derechos Humanos, Digesto. Articulo 1 de la Conven-
ci6n Americana sobre Derechos Humanos, <https://www.corteidh.or.cr/cf/themis/
digesto/digesto.cfm>.

2 {dem; Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Rios y otros Vs. Ve-
nezuela. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia de 28 de
enero de 2009, Serie C No. 194, parr. 76; Corte Interamericana de Derechos Huma-
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remedial con doble fundamentacion convencional, al ser a la vez
expresion del recurso efectivo y de la obligaciéon de garantizar.

Si se dice que la identificaciéon de esta via remedial es el punto
crucial en la construccion del derecho a la justicia, es porque la
misma conduce al desbordamiento del contenido tradicional de los
derechos de acceso y al debido proceso comentado antes. El vinculo
entre recurso efectivo y deber de investigar y sancionar supone que
las obligaciones del Estado ya no son tnicamente establecer la via
procesal (acceso a la justicia) y delimitar las reglas de los procedi-
mientos que se han de seguir en esta via (debido proceso); también,
surge como obligacién estatal garantizar un determinado resultado.
Este resultado, ademas de caracterizarse formalmente como una
decisién no arbitraria o correcta juridicamente, presenta ahora un
contenido material definido. Este contenido ha de ser precisamente
la identificacién y la sancién de los sujetos que tienen responsabili-
dad en dichas vulneraciones. Desde la perspectiva de las victimas, el
contenido expandido de su derecho a la proteccién judicial supone
que estan en posicion de exigir tanto la via (acceso) y el respeto a
las reglas de la via (debido proceso), como el sentido material de la
resolucion (la identificacion de los responsables y su sancion).

La exigibilidad del resultado de esta via remedial con doble fun-
damentacion se hace mas clara cuando entra en juego el “derecho
ala verdad” que la COIDH ha forjado en su jurisprudencia, enten-
diéndolo como un “resultante del derecho de acceso a la justicia”?
de las victimas. En numerosas decisiones, la COIDH ha venido rei-
terando que este “derecho a la verdad”, cuya titularidad correspon-
de “a la victima o sus familiares”, se identifica como “subsumido”
en los derechos de los articulos 8 y 25 de la CADH, “al esclareci-
miento de los hechos violatorios y las responsabilidades correspon-
dientes”, que “los 6rganos competentes del Estado” deben asegurar

nos, Caso Perozo y otros Vs. Venezuela. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparacio-
nes y Costas, Sentencia de 28 de enero de 2009, Serie C No. 195, parr. 88.

% Corte Interamericana de Derechos Humanos, Digesto. Articulo 25... op. cit.
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mediante “la investigaciéon y el juzgamiento”.” Esta nueva exigen-
cia eleva los estandares para la investigacién de las violaciones, que
ha de orientarse a la busqueda de la verdad de manera “seria, efec-
tiva y exhaustiva”.” La investigacién debe asumirse como un “de-
ber juridico propio” del Estado, no dependiente “de la iniciativa
procesal de la victima o de sus familiares o de la aportacién privada
de elementos probatorios™.*

Cabe mencionar que la COIDH ha precisado también de mane-
ra reiterada que la investigacioén de las violaciones es una obligaciéon
de “medio o comportamiento” y “no de resultado”; es decir, que
“no es incumplida por el solo hecho de que la investigacién” no
llegue a traducirse en un “resultado satisfactorio”.** Sin embargo, la
eventual esterilidad de la investigaciéon no puede dejar de apreciar-
se negativamente, pues como es evidente, la falta de un resultado
desde la perspectiva de las victimas significa simplemente la no sa-
tisfaccion de sus exigencias de verdad y de justicia ya reconocidas.

Hay que precisar que este derecho a la verdad resultante del ac-
ceso a la justicia se ha desarrollado particularmente en el contexto
de casos que implican violaciones graves a derechos humanos como
desapariciones forzadas de personas. En estos casos, la COIDH ha
considerado que los Estados deben investigar, porque “los familia-
res de las victimas tienen el derecho [...] a conocer la verdad de lo
sucedido”.* Este derecho a conocer la verdad, a “que los hechos

2 fdem; Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Bamaca Velasquez
Vs. Guatemala. Fondo, Sentencia de 25 de noviembre de 2000, Serie C No. 70, parr.
201; Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Barrios Altos Vs. Pera. Fon-
do, Sentencia de 14 de marzo de 2001, Serie C No. 75, parr. 48.

% Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Radilla Pacheco Vs. Es-
tados Unidos Mexicanos. Excepciones preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas,
Sentencia de 23 de noviembre de 2009, Serie C No. 209, parr. 234.

1 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Digesto. Articulo 1... op. cit.

32 [dem.

3 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Radilla Pacheco... op. cit.,
parr. 180.
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sean investigados y que los responsables sean procesados”, corres-
ponde a “los familiares de la persona desaparecida”, porque se en-
tiende que también “son victimas de los hechos constitutivos de la
desapariciéon forzada”.*

A partir de lo anterior, para este repaso interesa recalcar que la
desaparicion forzada de personas tiene la particularidad de estar
tipificada como delito, como también lo estan otras violaciones gra-
ves de derechos como la tortura y las ejecuciones extrajudiciales.
Esta circunstancia, de que un acto victimario tenga la doble na-
turaleza juridica de ser una violacién de un derecho humano y un
delito, conduce a un solapamiento de la via remedial de la violaciéon
con el procedimiento penal. La jurisprudencia interamericana ha
afirmado este solapamiento, al sefialar que una investigaciéon penal
puede “constituir un recurso efectivo”.* En esta medida, la “inves-
tigacion penal [puede] asegurar el derecho de acceso a la justicia de
las presuntas victimas”,* siempre que se realice de la manera seria
y debida ya mencionada.

Con esta operacion interpretativa culmina el alejamiento del de-
recho a la justicia de los tradicionales derechos de acceso, al debido
proceso, y a la protecciéon por via del amparo. En su enunciacién ex-
tendida, el derecho a la justicia supone que las victimas de violacio-
nes graves a derechos humanos que ademas estén tipificadas como
delitos estan en posicion de exigir al Estado la investigacion penal de
los hechos, con el consecuente resultado de la identificaciéon de los
responsables y su sancién, también penal. De esta manera, asumir
que el resultado de la via remedial forma parte de lo exigible como
parte del derecho a la justicia y que el proceso penal es también la
via remedial de violaciones trae como consecuencia que la sancion
penal caiga en el ambito de lo reclamable por las victimas.

3 fdem.
» Corte Interamericana de Derechos Humanos, Digesto. Articulo 25... op. cit.

% Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Radilla Pacheco... op. cit.,
parr. 233.
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Cabe anadir que esta extension interpretativa no es la regla en
el derecho internacional de los derechos humanos. Al respecto,
O’Donnell resefia que en el ambito del sistema universal de de-
rechos humanos “la jurisprudencia del Comité de Derechos Hu-
manos reconoce la obligacién del Estado de investigar violaciones
graves de los derechos humanos”, del mismo modo que “reconoce
el derecho de las victimas a un recurso efectivo”. Sin embargo, de
ninguna manera “reconoce a las victimas como titulares de un dere-
cho a que los autores de la violacion sean procesados penalmente”.
De manera diversa, la jurisprudencia de la COIDH dispone que
“el derecho a un recurso efectivo no se limita a recursos promovi-
dos por la propia victima o sus derechohabientes”, ademas abarca
“un derecho a que el Estado investigue [...] y, en la medida de lo
posible, sancione penalmente a sus autores”. De esta manera, las
obligaciones de la autoridad estatal de investigaciéon y sancién de las
violaciones si “conlleva[n] un derecho subjetivo de la victima” en la
doctrina interamericana.®’

v. DERECHO A LA JUSTICIA DE TODAS LAS ViCTIMAS

El anterior repaso ha permitido identificar que el derecho a la jus-
ticia de las victimas que ha construido la jurisprudencia interame-
ricana desborda el sentido tradicional de los derechos de acceso,
al debido proceso y a la proteccion judicial. Estos derechos le dan
fundamento, pero su contenido los rebasa al implicar la exigibilidad
de la sancion penal por parte de la victima.

Es importante recalcar que en la jurisprudencia interamerica-
na, este derecho de contenido expandido se ha desarrollado para
las victimas de actos victimarios de gravedad que ademas de violar

7 Daniel O’Donnell, Derecho Internacional de los Derechos Humanos: normativa, juris-
prudencia y doctrina de los Sistemas Uniwversal e Interamericano, 2a ed., México, Oficina en
Meéxico del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos,
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, 2012, pp. 522-524.
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derechos protegidos convencionalmente estan tipificados como de-
litos. Asi, el derecho a la justicia de las victimas de, por ejemplo,
desaparicion forzada de personas, se fundamenta también en el en-
tendimiento de que los deberes correlativos de investigar y sancio-
nar a los responsables de esos crimenes son normas insoslayables,
que incluso “han alcanzado caracter de jus cogens”,* segin declara
la COIDH.

Dado esto, no parece en principio que este derecho de contenido
expandido pueda corresponder a fodas las victimas de violaciones
de derechos humanos; mucho menos a fodas las victimas de delitos.
Sobre esta delimitacion de la titularidad, es importante mencionar
que en la doctrina internacional de los derechos humanos la dis-
tincién entre la victima de violaciones a derechos humanos y la
victima de delitos esta claramente establecida. En general, solo a la
primera se le reconoce la titularidad del derecho a un recurso efec-
tivo y a ser oido, asi como a los derechos a la verdad, la justicia y la
reparaciéon. Claramente, O’Donnell resenia al respecto que ningu-
no de los principales documentos internacionales (DUDH, PIDCP,
CADH) “reconocen expresamente el derecho a un recurso en cuan-
to derecho de la victima de un delito”,* como si lo hacen respecto a
las victimas de violaciones de los derechos humanos.

Con este panorama en el derecho internacional de los derechos
humanos, el altimo paso en la configuraciéon del derecho en discu-
sion como un derecho de todas las victimas se presenta en el de-
recho interno. En particular, la Ley General de Victimas [LGV]
mexicana de 2013 se encarga de extender el derecho gestado en la
jurisprudencia interamericana a las victimas de delitos. Para esto, el
ordenamiento adopta una definicién amplia de victima, que inclu-
ye tanto a quienes padecen las consecuencias de un acto delictivo

% Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Cabrera Garcia y Montiel
Flores Vs. México. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia de
26 de noviembre de 2010, Serie C No. 220, parr. 183.

% Daniel O’Donnell, op. cit., pp. 533-534.
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como a quienes padecen violaciones de derechos humanos. Asi, las
nociones de sujeto pasivo y ofendido, tradicionales en el terreno del
derecho penal, son incorporadas en el concepto amplio de victima
definido en el articulo 4° de la LGV. Este concepto amplio homolo-
ga el estatus de la victima de una violaciéon de un derecho humano
con el estatus de la victima de un delito, atribuyendo a ambos su-
jetos la titularidad de un catadlogo general de derechos. Entre estos
derechos se encuentra, claro esta, el derecho a la justicia.®

La LGV enuncia este derecho en su articulo 10, que por su im-
portancia para este estudio se cita textualmente:

“Articulo 10. Las victimas tienen derecho a un recurso judicial ade-
cuado y efectivo, ante las autoridades independientes, imparciales y
competentes, que les garantice el ejercicio de su derecho a conocer
la verdad, a que se realice con la debida diligencia una investigaciéon
inmediata y exhaustiva del delito o de las violaciones de derechos
humanos sufridas por ellas; a que los autores de los delitos y de las
violaciones de derechos, con el respeto al debido proceso, sean en-
juiciados y sancionados; y a obtener una reparacion integral por los
dafios sufridos.”

Este numeral recoge en el ambito interno el derecho a la via re-
medial construida interpretativamente por la COIDH, a partir de
los fundamentos de los articulos 25, 8 y 1.1 de la CADH. Como se
aprecia, todos los elementos mencionados en el repaso de los puntos
anteriores (acceso al recurso efectivo, derecho a la verdad, deber de
investigacion y sancion de los responsables) se incluyen como con-
tenido de este derecho, cuya titularidad se atribuye a las victimas de
violaciones de derechos humanos y de delitos por igual.

Ahora bien, hay que hacer en este punto una precisiéon termino-
logica. El texto de la LGV denomina este derecho del articulo 10

# Eduardo Lépez Betancourt y Roberto Carlos Fonseca Lujan, “Expansién de
los derechos de las victimas en el proceso penal mexicano: entre la demagogia y la
impunidad”, en Revista Criminalidad, Colombia, Bogota, vol. 58, niim. 2, mayo-agosto

2016, pp. 209-222.
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como derecho de acceso a la justicia. Junto a esta denominacion,
en diversos articulos se emplea la frase derecho a la justicia. Por
ejemplo, el articulo 2° fraccion III senala que dentro de los objetos
de la ley se encuentra “garantizar un efectivo ejercicio del derecho
de las victimas a la justicia en estricto cumplimiento de las reglas
del debido proceso”. El derecho a la justicia también se menciona,
entre otros articulos, en el 7 fraccién VII que establece los derechos
“a la verdad, a la justicia y a la reparacion integral a través de re-
cursos y procedimientos accesibles, apropiados, suficientes, rapidos
y eficaces”.

La relacién entre las expresiones derecho a la justicia y derecho
de acceso a la justicia que utiliza esta ley no es clara. En princi-
plo, parece que ambas expresiones se refieren al mismo derecho,
de modo que la primera es simplemente una forma abreviada. Sin
embargo, este desliz terminologico del legislador resulta un acierto,
cuando se asume que el derecho de las victimas a la justicia previsto
en la LGV ya no es el tradicional derecho de acceso. La distincion
introducida por el texto de esta ley expresa con claridad la tesis que
este articulo propone: que la expresion derecho a la justicia no es
solo una forma abreviada de denominar el derecho de acceso, sino
que es la denominacién apropiada para identificar un derecho con
un contenido de mayor amplitud, que ha sido construido por la ju-
risprudencia interamericana y retomado en el derecho interno por
la LGV.

Como se sugiri6 al comienzo, en la practica nacional de los de-
rechos humanos la visiéon generalizada identifica el derecho de las
victimas a la justicia con los derechos de acceso y a la proteccion
judicial. En consecuencia, para ilustrar el contenido ampliado del
derecho a la justicia resulta de mayor utilidad acudir a la jurispru-
dencia colombiana. La Corte Constitucional de este pais so6lida-
mente ha reconocido los derechos de la victima de un delito como
equiparables a los derechos de las victimas de violaciones a dere-
chos humanos. En diversas sentencias la Corte colombiana sefala
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el derecho de las victimas “a que se haga justicia”, lo que se asocia
directamente con que “no haya impunidad”.* De manera clara, la
Sentencia SU-1184 textualmente sefiala que “las victimas de los
hechos punibles” son titulares del “derecho a que se haga justicia o
derecho a la justicia [que] implica la obligacién del Estado a investi-
gar lo sucedido, perseguir a los autores y, de hallarlos responsables,
condenarles”.* Por supuesto, en el caso colombiano, no puede per-
derse de vista que el reconocimiento de estos derechos de la victima
es inentendible fuera de los procesos de justicia transicional. Este es
un término que engloba aquellos mecanismos y procesos tendientes
a “asegurar responsabilidad, rendir justicia y lograr reconciliacién”
en sociedades que buscan dejar atras situaciones de abusos genera-
lizados en el marco de un conflicto o posconflicto.*

En vista de lo anterior, aparece que el derecho a la justicia de las
victimas, cuando extiende su titularidad a las victimas de delitos,
trae como consecuencia que la sancién penal caiga en el ambito de
lo exigible por las victimas. En otras palabras, la imposicién de una
pena a los responsables de un delito, por supuesto con observan-
cia del debido proceso, se torna contenido de un derecho subjetivo
de las victimas: el “derecho a que se haga justicia”, segiin la frase
lapidaria de la Corte colombiana. Esta exigencia de pena es una
exigencia de justicia material, que rebasa la concepcion de justicia
formal y procedimental que ha caracterizado a la visiéon generaliza-
da de los derechos de acceso y a la proteccion judicial.

En este punto surge una pregunta casi obvia: ;puede realmente
la pena considerarse como parte de un derecho subjetivo de las vic-
timas? Se plantea abiertamente esta inquietud porque estos proce-

' Corte Constitucional de Colombia, Sentencias C-1149/01; (C-228/02;
C-899/03.

2 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia SU1184/01.

# Kai Ambos, “El marco juridico de la justicia de transicién”, en Kai Ambos y
Ezequiel Malarino (eds.), Justicia de transicion. Informes de América Latina, Alemania, Italia y
Espaiia, Bogota, Temis, Fundacion Konrad Adenauer, 2010, pp. 26-27.
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dimientos interpretativos de ir expandiendo los derechos, primero
el contenido del acceso a la justicia para incluir la investigacién
y sancion de los culpables de violaciones graves de derechos hu-
manos, y después la titularidad de este derecho para abarcar a las
victimas de delitos, llegan hasta los cimientos del derecho penal, al
implicar la concepcién tradicional del wus puniend:. Cualquier pena-
lista coincidiria con la idea de que la imposicién de una pena es una
potestad del Estado; segtn esto, de ninguna manera cabria pensar
que la imposiciéon de una pena pueda ser exigida como un derecho
por las victimas. Por lo contrario, para el penalismo garantista, que
las victimas exijan una pena suele interpretarse como venganza, no
como justicia.

La magnitud de estos planteamientos se aprecia al contrastar la
jurisprudencia interamericana y la LGV que la sigue con la doctri-
na y la jurisprudencia dominantes en Espafia, por ejemplo. En ese
pais, la victima tiene legitimidad para ejercer la accién penal y pue-
de acudir al proceso con la pretension de que al finalizar este el Es-
tado imponga una pena al acusado. Sin embargo, la decisién sobre
la aplicaciéon de esa pena no puede anticiparse, esta condicionada
al curso del juicio. La jurisprudencia de aquel pais ha establecido
de manera reiterada que ninguno de los derechos procesales de la
victima (de accién y de acceso al recurso en materia penal) impli-
can la posiciéon de exigir una sentencia condenatoria. Esto ratifica
el entendimiento comun de que el derecho de presentarse ante la
jurisdiccion no conlleva de ninguna manera la posibilidad de exigir
una resolucién favorable, sino simplemente una sentencia fundada
en derecho.*

Asi, la jurisprudencia espafola al respecto sefiala de manera ta-
jante que no hay cosa tal como “un derecho fundamental a obtener
condena penal de otra persona”. Incluso en los casos en que la vio-

44 Eduardo Lopez Betancourt y Roberto Carlos Fonseca Lujan, “Expansion de
los derechos... op. cit., p. 214.
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lacién del derecho constituye un delito, y “la pena puede erigirse en
medio de tutela de los derechos fundamentales”, no hay tal posibili-
dad de exigir la pena, “pues el contenido de los derechos fundamen-
tales sustantivos no comprende las pretensiones de tutela penal que
se ejerciten en caso de vulneracion de los mismos”.*

De acuerdo con esta jurisprudencia, a la victima le correspon-
de Unicamente el ws ut procedatur, esto es, el “derecho a poner en
marcha un proceso, substanciado de conformidad con las reglas del
proceso justo, en el que pueda obtener una respuesta razonable y
fundada en Derecho”.* Este derecho de acciéon no puede conside-
rarse incluido en ningtn otro derecho sustantivo. Es tnicamente
una expresion del derecho a la jurisdiccién. Junto a este, en el pro-
ceso penal confluye el “derecho material de penar” o la potestad
punitiva que son exclusivas del Estado, por lo que no se ha de con-
fundir la accién de la victima con estos.*’

En consecuencia, como aceptaria cualquier penalista a partir de
generalizar la aplicabilidad de esas opiniones, no parece razonable
sostener que la imposicién de pena constituya un derecho de la
victima, ni que la impunidad o la absolucién de una persona su-
pongan violacién alguna. En efecto, dentro de la dogmatica penal,
la posicion doctrinal mayoritaria rechaza las “teorias victimologicas
de la pena”, que asumen la sancién como una “satisfaccion para la
victima”,* por considerar que van demasiado lejos en la reivindica-
cion del ofendido dentro del marco penal, hasta el punto de com-
prometer principios esenciales del ordenamiento punitivo moderno
como la racionalizacion de los instintos de venganza y la proteccion
del infractor frente a la negacién de sus derechos.*

® Tribunal Constitucional de Espafia, Sentencia 41/1997, de 10 de marzo.
* Tribunal Constitucional de Espafia, Sentencia 201/2012, de 12 de noviembre.
7 Tribunal Constitucional de Espaiia, Sentencia 285/2005, de 7 de noviembre.

# Alicia Gil Gil, “Sobre la satisfaccién de la victima como fin de la pena”, en In-
Dret. Revista para el andlisis del derecho, Espafia, Barcelona, num. 4, 2016, pp. 1-39.

1 Alberto Alonso Rimo et al., Manual de victimologia, Valencia, Tirant lo blanch,
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Igualmente, para el ambito del derecho penal procesal, cualquier
exigencia de sancion del responsable por parte de la victima se in-
terpreta como una vision punitivista que va en contra de la tenden-
cia a la justicia restaurativa y al manejo utilitarista de los conflictos
penales que domina en el escenario procesal contemporaneo. Tan
es asi que en el marco del movimiento teérico que ha conducido
al reconocimiento de los derechos de las victimas como parte en
el procedimiento penal, las exigencias de justicia y reparaciéon se
han interpretado fundamentalmente como necesidad de obtener
“reembolso”.”® Los modelos de la justicia restaurativa precisamente
colocan en polos opuestos la reparaciéon y la sanciéon, de modo que
la implantacién de politicas y medidas “alternativas” ha buscado
priorizar “la reparaciéon en detrimento de la sanciéon”.”'El debate
sobre el alcance del derecho a la justicia de la victima en el proce-
dimiento penal ha sido identificado claramente por Maier, para el
caso de la legislacién argentina. Es sumamente interesante como
este autor, tras expresar opiniones favorables a una mayor interven-
ciéon del ofendido en el procedimiento, como una forma de contro-
lar e impulsar la persecucién penal publica,” deriva a una posiciéon
antagénica que denuncia el “neopunitivismo” al que conduce la
mayor participacion procesal de la victima.” Este segundo Maier
se opone a la existencia de un “derecho constitucional a la puni-
cion” o de “derechos de las victimas a la reacciéon penal” que, con

2006, pp. 315-317.

% Irvin Waller, Derechos para las victimas del delito. Equilibrar la justicia, México, Insti-
tuto Nacional de Ciencias Penales, Instituto Latinoamericano de las Naciones Unidas
para la Prevencion del Delito y el Tratamiento del Delincuente, 2013, pp. 76, 150.

*! José Zamora Grant, op. cit., p. 191.

2 Julio B. Maier, “La victima vy el sistema penal”, en Julio B. Maier (ed.), De los
Delitos y de las Victimas, Buenos Aires, Ad-Hoc, 1992, pp. 183-249.

»Julio B. Maier, “Victima y sistema penal”, en Carlos F. Natarén Nandayapa e/ al.
(coords.), Las victimas en el sistema penal acusatorio, México, Universidad Nacional Auté-

noma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional, 2016, pp. 147-173.
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base precisamente en la jurisprudencia interamericana, obligan a la
realizacién de “persecuciones penales obligatorias hasta su final”,
incluso con “anulaciéon de ciertas reglas de principio del sistema
penal”. Estos derechos resultan la expresion de un “fundamentalis-
mo penal”, que absolutiza a la pena y la persecucién penal como
“Unica y necesaria solucién de un conflicto”.*

Cabe por tanto reiterar la pregunta planteada antes: ;realmen-
te la sancién penal del responsable puede considerarse un derecho
subjetivo de la victima del delito? La respuesta puede ser afirmativa,
pero solamente si se entiende a la justicia penal como se entiende a
la justicia en el ambito de los derechos humanos. Concretamente,
como se le entiende en el marco interamericano, en el cual como
recuerda Garcia Ramirez, la defensa de la victima es el desideratum
del sistema de justicia, porque la tutela de los derechos de cada una
de las victimas trasciende y es la tutela de los derechos de todos.*

El proceso de extension de la titularidad del derecho a la justi-
cia de las victimas de desapariciones forzadas y otras violaciones
graves de derechos humanos a todas las victimas encuentra mejor
explicacion si se le considera como una muestra de la expansiéon de
los derechos humanos y su discurso en el derecho contemporaneo.
Los derechos humanos han dejado de ser un ambito especializado
dentro del sistema juridico, para empezar a dominar en todas las
materias, influyendo en conceptos e instituciones. El derecho a la
justicia que instituye el texto de la LGV es claramente un ejemplo
de esa influencia de la justicia de los derechos humanos sobre la
justicia penal.

Francioni comenta este fené6meno con claridad, al referir que
desde la vision estrecha del derecho penal, entendido como sistema
cuya razo6n de ser es preservar el orden social, de manera rotunda

>t [bidem, pp. 160, 162 y 166.

» Sergio Garcia Ramirez, “Justicia transicional y jurisprudencia interamericana”,
en Dimaro Alexis Agudelo Mejia et al. (coords.), Fusticia transicional, Medellin, Univer-
sidad de Medellin, 2017, pp. 70-71.
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aparece que el derecho de acceso a la justicia no abarca el derecho
de las victimas de delitos graves a que los responsables sean pro-
cesados y sancionados. Sin embargo, en el panorama del derecho
internacional, la distincién entre la esfera publica del derecho penal
y la esfera privada de los derechos individuales no esta tan clara. La
interpenetracion entre el derecho internacional de los derechos hu-
manos y el derecho penal internacional ha borrado esa distincion,
ademas de que la practica emergente tanto nacional como interna-
cional respalda el desarrollo progresivo de la visiéon de que parte de
las obligaciones estatales para proteger y respetar los derechos im-
plican el deber de investigar, procesar y sancionar sus violaciones,
al menos las mas indignantes.*

En este orden de ideas, los desarrollos de la jurisprudencia inte-
ramericana parecen promover una humanizacién del ius puniendi,
al sostener que las victimas de crimenes de gravedad, en el mar-
co del derecho a la justicia, ademas del derecho a la reparaciéon
(restitutio in integrum de la jurisprudencia interamericana), tienen un
derecho a la identificacion y sancién del responsable. Esto no signi-
fica que la victima tenga derecho a sancionar, eso claramente seria
volver a la venganza privada; lo que esto significa es que la victima
tiene derecho a exigir al Estado que sancione. Esto apunta una clara
diferencia entre la justicia de la victima, y la justicia para la victima.

La justicia para la victima no es una venganza arbitraria o ciega.
No es que se castigue a cualquier persona, en una simulaciéon de
justicia; es sancionar a quien realmente haya sido el responsable, lo
que obliga a un esclarecimiento de los hechos como parte del de-
recho a la verdad. Con esto, la pena y el debido proceso necesario
para imponerla se ponen al servicio de la victima de carne y hueso
y sus exigencias legitimas de justicia y satisfaccién.

% Francesco Francioni, “The Rights of Access to Justice under Customary Inter-
national Law”, en Francesco Francioni (ed.), Access to Fustice as a Human Right, Oxford,
Academy of European Law, European University Institute, Oxford University Press,
2007, pp. 1-55.
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Estas ideas, cabe insistir, afectan la concepcion tradicional del 1us
puniendi. Aparece que el Estado no tiene mas una potestad de cas-
tigar a los responsables de delitos y de violaciones de derechos hu-
manos; ahora imponer este castigo es un deber, cuyo cumplimiento
es exigible directamente por las victimas como contenido sustantivo
de un derecho subjetivo del que son titulares: el derecho a que se
haga justicia. Este nuevo derecho esta anunciando una vision futura
de la justicia penal, que la entiende como mecanismo de garantia
de un derecho de la victima. Este es el sentido que ha de asumir
la idea de “justicia victimal”, como aquella “justicia debida a las
victimas”.” En concordancia, la ascendente victimologia sostiene la
necesidad de una nueva dogmatica penal victimal, que privilegie un
interés superior de la victima y asuma como principio el “in dubio
pro victima”.*

vi. CONCLUSION

Se ha expuesto la tesis de que las victimas son titulares en la actuali-
dad de un derecho a la justicia, que incluye como contenido el acce-
so a una via remedial que debe conducir al resultado de la sancion
de los responsables del acto victimario. Esta sancién es el contenido
material tltimo del derecho a la justicia de la victima. Este derecho
ha sido construido por la jurisprudencia interamericana con funda-
mento en los derechos de acceso a la justicia, al debido proceso y
a la proteccion judicial, en sucesivas operaciones de interpretacion
extensiva que han terminado por rebasar el contenido atribuido
tradicionalmente a esos derechos.

" Ignacio José Subijana Zunzunegui, “Aportaciones a la construccién de la justicia
victimal”, en FEguzkilore-Cuaderno del Instituto Vasco de Criminologia, Espafia, San Sebas-
tian, nam. 27, 2013, pp. 43-63.

%% Antonio Beristain Ipifia, La dignidad de las macrovictimas transforma la justicia y la
convwencia, Madrid, Dykinson, 2010, pp. 139-142.
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En el derecho interno se empiezan a ver intentos de extender la
titularidad de este derecho, originalmente correspondiente a las vic-
timas de violaciones de derechos consideradas criminales, a todas las
victimas, incluyendo quienes han sufrido delitos. La LGV mexicana
y la jurisprudencia constitucional en Colombia son dos ejemplos de
este proceso. Estos intentos parecen poco plausibles a primera vista,
en tanto se alejan de las concepciones mayoritarias en la doctrina
penal sobre el wus puniend: y el sentido puablico y la finalidad de las
penas. Sin embargo, son relevantes en tanto muestran el proceso de
humanizacién del derecho que se esta produciendo actualmente,
por la expansién e influencia de los derechos humanos hacia todas
las ramas del sistema juridico.

Para investigaciones futuras surgen multiples dudas. Por ejem-
plo, esta irresuelto el problema de la titularidad y el ejercicio de este
derecho a la justicia. En la jurisprudencia interamericana es claro
a quienes corresponde este derecho, pero en el derecho interno pa-
receria poco razonable extenderlo a las victimas de todos los delitos
como indica la LGV. Podria haber razones para sostener el caso de
la existencia de este derecho solo para las victimas de delitos en los
que pudiera establecerse una lesion a la dignidad de la persona.
Segun eso, tratandose de un delito que ha lesionado a la victima en
su dignidad, entendida como la consideraciéon y respeto que merece
de los otros, ¢de qué otra manera podria restituirsele en esta digni-
dad mancillada, mas que haciéndole justicia? Este es un argumento a
desarrollar.

vil. FUENTEs CONSULTADAS

1. DocTRINA

AmBos, Kai, “El marco juridico de la justicia de transicion”, en
Ambos, Kai y Malarino, Ezequiel (eds.), Justicia de transicion.
Informes de América Latina, Alemania, Italia y Espaiia, Bogota, Te-
mis, Fundaciéon Konrad Adenauer, 2010, pp. 23-129.



REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO DE LA UNAM | revistaderecho.posgrado.unam.mx
188 Ao 7, N° 13, JuLio - DIcIEMBRE 2020 | https://doi.org/10.22201/ppd.26831783¢.2020.13.154

ALONSO Rimo, Alberto et al., Manual de victimologia, Valencia, Tirant
lo blanch, 2006.

BERISTAIN IPINA, ANTONIO, La dignidad de las macrovictimas transforma la
Justicia y la convivencia, Madrid, Dykinson, 2010.

CABALLERO JUAREZ, José Antonio, El debido proceso. Una aproximacion
desde la jurisprudencia latinoamericana, México, Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, Oficina en México del Alto Comisiona-
do de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2014.

CARBONELL, Miguel, Los derechos fundamentales en México, 3a. ed., Mé-
xico, Porrta, Universidad Nacional Auténoma de México,
Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos, 2009.

Dorzer, Rudolf y WETZEL, Jan, “El derecho del acusado a un juicio
justo segun la Convenciéon Europea de Derechos Humanos”,

en Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano, Uruguay,
Montevideo, tomo II, 2006, pp. 1175-1190.

Fix-Fierro, Héctor, “Articulo 177, en CARBONELL, Miguel (coord.),
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada y
concordada, 20a. ed., México, Porrta, Universidad Nacional
Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2009, tomo I, p. 353-370.

Fonseca LujAN, Roberto Carlos, “La Constitucion y los juicios ora-
les en materia penal”, en Revista de la Facultad de Derecho de Mé-
xico, México, tomo LXVII, nam. 267, enero-abril 2017, pp.
159-187.

Francion, Francesco, “The Rights of Access to Justice under Cus-
tomary International Law”, en FRANCIONI, Francesco (ed.),
Access to Justice as a Human Right, Oxford, Academy of Euro-
pean Law, European University Institute, Oxford University

Press, 2007, pp. 1-35.

Garcia RaMmirREzZ, Sergio, “Justicia transicional y jurisprudencia
interamericana”, en Agudelo Mejia, Dimaro Alexis et al.



ROBERTO CARLOS FONSECA LUJAN 189

(coords.), Fusticia transicional, Medellin, Universidad de Mede-
llin, 2017, pp. 41-106.

GiL G, Alicia, “Sobre la satisfaccion de la victima como fin de la
pena”, en InDret. Revista para el andlisis del derecho, Espana, Bar-
celona, nim. 4, 2016, pp. 1-39.

HERRERA MORENO, Myriam, “Sobre victimas y victimidad. Aspec-
tos de controversia cientifica en torno a la condicioén de victi-
ma”, en Garcia-Pablos de Molina, Antonio (ed.), Victima, pre-
vencion del delito y tratamiento del delincuente, Granada, Comares,
2009, pp. 75-109.

IBANEZ Rivas, Juana Maria, “Articulo 8. Garantias judiciales”, en
Steiner, Christian y Uribe, Patricia (coords.), Convencidn Amer:-
cana sobre Derechos Humanos comentada, México, Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, Fundacion Konrad Adenauer, 2014,
pp- 207-254.

Lorez BETANCOURT, Eduardo y Fonseca LujAN, Roberto Carlos,
“Expansion de los derechos de las victimas en el proceso pe-
nal mexicano: entre la demagogia y la impunidad”, en Revista
Criminalidad, Colombia, Bogota, vol. 58, ntim. 2, mayo-agosto

2016, pp. 209-222.

_, “Jurisprudencia de Estrasburgo sobre el derecho a un
proceso equitativo: sentencias contra Espafia de interés para
México”, en Revista de Derecho UNED, Espana, Madrid, ntm.

21, 2017, pp. 353-378.

MaIER, Julio B., “La victima y el sistema penal”, en Maier, Julio
B. (ed.), De los Delitos y de las Victimas, Buenos Aires, Ad-Hoc,
1992, pp. 183-249.

_, “Victima y sistema penal”, en Natarén Nandayapa,
Carlos F. et al. (coords.), Las victimas en el sistema penal acusatorio,
México, Universidad Nacional Autébnoma de México, Institu-
to de Investigaciones Juridicas, Agencia de los Estados Unidos

para el Desarrollo Internacional, 2016, pp. 147-173.



REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO DE LA UNAM | revistaderecho.posgrado.unam.mx
190 4o 7, N° 13, JuLIo - DICIEMBRE 2020 | https://doi.org/10.22201/ppd.26831783¢.2020.13.154

O’DonNNELL, Daniel, Derecho Internacional de los Derechos Humanos: nor-
matwa, jurisprudencia y doctrina de los Sistemas Unwversal e Interameri-
cano, 2a ed., México, Oficina en México del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Tribunal
Superior de Justicia del Distrito Federal, 2012.

SUBIJANA ZUNZUNEGUI, Ignacio José, “Aportaciones a la construc-
ciéon de la justicia victimal”, en Fguzkilore-Cuaderno del Instituto
Vasco de Criminologia, Espania, San Sebastian, num. 27, 2013,
pp. 43-63.

WALLER, Irvin, Derechos para las victimas del delito. Equilibrar la justicia,
México, Instituto Nacional de Ciencias Penales, Instituto La-
tinoamericano de las Naciones Unidas para la Prevencién del
Delito y el Tratamiento del Delincuente, 2013.

ZAMORA GRANT, José, Derecho victimal. La victima en el nuevo sistema pe-
nal mexicano, México, Instituto Nacional de Ciencias Penales,

2016.
2. JURISPRUDENCIA

ACCESO A LA IMPARTICION DE JUSTICIA. EL ARTICULO
17 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTA-
DOS UNIDOS MEXICANOS ESTABLECE DIVERSOS
PRINCIPIOS QUE INTEGRAN LA GARANTIA INDI-
VIDUAL RELATIVA, A CUYA OBSERVANCIA ESTAN
OBLIGADAS LAS AUTORIDADES QUE REALIZAN
ACTOS MATERIALMENTE JURISDICCIONALES. Tesis
2a./]. 192/2007. Registro TUS: 171257.

Cowmitk DE DERECHOS HuMAaNOSs, Observacion General Num. 32.
El derecho a un juicio imparcial y a la igualdad ante los tri-
bunales y cortes de justicia, GCPR/C/GC/32, 23 de agosto
de 2007.



ROBERTO CARLOS FONSECA LUJAN 191

CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA, Sentencia SU1184/01.

CorTE ConsTITUCIONAL DE CoLoMmBIA, Sentencias C-1149/01;
C-228/02; CG-899/03.

CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, Caso Bamaca Ve-

lasquez Vs. Guatemala. Fondo, Sentencia de 25 de noviembre
de 2000, Serie C No. 70.

CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HumaNoOs, Caso Barbani
Duarte y otros Vs. Uruguay. Fondo, Reparaciones y costas,

Sentencia de 13 de octubre de 2011, Serie C No. 234.

CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUuMANOSs, Caso Barrios Al-
tos Vs. Pert. Fondo, Sentencia de 14 de marzo de 2001, Serie
C No. 75.

CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS Humanos, Caso Cabrera
Garcia y Montiel Flores Vs. México. Excepcion Preliminar,

Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia de 26 de noviembre
de 2010, Serie C No. 220.

CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS Humanos, Caso Perozo y
otros Vs. Venezuela. Excepciones Preliminares, Fondo, Repa-

raciones y Costas, Sentencia de 28 de enero de 2009, Serie C
No. 195.

CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HuMaNOs, Caso Radilla Pa-
checo Vs. Estados Unidos Mexicanos. Excepciones prelimi-
nares, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia de 23 de no-
viembre de 2009, Serie C No. 209.

CoRrTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, Caso Rios y otros
Vs. Venezuela. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparacio-
nes y Costas, Sentencia de 28 de enero de 2009, Serie C No.
194.

CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HumaNos, Caso Ruano To-
rres y otros Vs. El Salvador. Fondo, Reparaciones y Costas,

Sentencia de 5 de octubre de 2015, Serie C No. 303.



REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO DE LA UNAM | revistaderecho.posgrado.unam.mx
192 aRo 7, N° 13, JuLIo - DIcIEMBRE 2020 | https://doi.org/10.22201/ppd.26831783¢.2020.13.154

CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, Digesto. Articulos
1, 8, 25 de la Convencion Americana sobre Derechos Huma-
nos, <https://www.corteidh.or.cr/cf/themis/digesto/digesto.
cfm>.

CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HuMmANOS, Opiniéon Consul-
tiva Oc-9/87 de 6 de Octubre de 1987. “Garantias Judicia-
les en Estados de Emergencia (Arts. 27.2, 25 y 8 Convencion

Americana sobre Derechos Humanos)”, solicitada por el Go-
bierno de la Republica Oriental de Uruguay, Serie A No. 9.

DERECHO AL DEBIDO PROCESO. SU CONTENIDO. Tesis:
la./J. 11/2014 (10a.). Registro TUS: 2005716.

FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO.
SON LAS QUE GARANTIZAN UNA ADECUADA Y
OPORTUNA DEFENSA PREVIA AL ACTO PRIVATIVO.
Tesis: P./]. 47/95. Registro IUS: 200234.

TRrRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE EspaNa, Sentencia 201/2012, de 12
de noviembre.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE ESPANA, Sentencia 285/2005, de 7 de
noviembre.

TriBUNAL CONSTITUCIONAL DE EspPaNA, Sentencia 41/1997, de 10
de marzo.



REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO DE LA UNAM | revistaderecho.posgrado.unam.mx
I ARo7,N°13,JuLI0- DICIEMBRE 2020 | https://doi.org/10.22201/ppd.26831783¢.2020.13.155

EL SISTEMA DE JUSTICIA EN MEXICO: LA
TENTACION DE UNA REFORMA EQUIVOCADA

THE JUSTICE SYSTEM IN MEXIco: THE TEMPTATION OF A
MISTAKEN REFORM

CARLOS PATINO GUTIERREZ'

RESUMEN: En México, durante los Gltimos meses, se ha discu-
tido intensamente la posibilidad de emprender una reforma
a nuestro sistema de justicia, el cual se encuentra profunda-
mente anquilosado. Existe la tentacién de concebir solucio-
nes desde una 6ptica que reduce el problema a un asunto de
reformar normas, endurecer reglas, incrementar sanciones,
mantener politicas reactivas o reducirlas al ambito penal. El
articulo plantea —a partir de una revisién de distintas aproxi-
maciones teéricas— que los esfuerzos deben orientarse a cam-
bios en los procesos, en las personas y en las practicas detras
del sistema de justicia. Para ello, se ofrece un panorama de
dicho sistema a partir de estudios empiricos especializados en
la materia.

PALABRAS CLAVE: Neoinstitucionalismo, procuracion de justicia, po-
pulismo punitivo.

ABsTRACT: In Mexico, in recent months, the possibility of
undertaking a reform of the justice system, which is very dys-
functional, has been intensely discussed. There is a tempta-
tion to devise solutions from a perspective that reduces the
problem to a matter of reforming norms, hardening rules, in-
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creasing sanctions, maintaining reactive policies or reducing
them to the criminal sphere. This article states —through a re-
view of different theoretical approaches— that efforts should
be directed to change the processes, people and practices be-
hind the justice system. For this, an overview of this system 1is
offered from empirical studies specialized in the field.

KEYWORDS: Neo-institutionalism, law enforcement, punitive populism.

Sumario: I. Introduccién; II. Amplitud y complejidad del
sistema de justicia; III. La desconfianza en el sistema de jus-
ticia; I'V. Hartazgo, mano dura y populismo punitivo; V. Las
posibles reformas en contexto; VI. Normativismo y teorias
alternativas; VII. Conclusiones; VIII. Fuentes de consulta.

1. INTRODUCCION

os problemas de nuestro sistema de justicia son graves Yy,
ante ellos, existe una tentacién de enfrentarlos mediante la

simple reforma de leyes. Ello deriva de una comprension

parcial y reduccionista de tal desafio. El sistema de justicia es com-
plejo y esta compuesto por eslabones muy variados: desde la procu-
racién de justicia, pasando por la imparticion de justicia, hasta los
sistemas penitenciarios, y se vincula con la politica criminal y las
estrategias de seguridad; por otro lado, se encuentra tanto la justicia
constitucional como la justicia cotidiana; y esta ultima comprende
ambitos del derecho distintos al penal.

Encarar los problemas del sistema de justicia, puede suponer cinco
riesgos: 1) reformar lo que no requiere reforma vy, a su vez, dejar in-
tocado lo que si deberia cambiar; 2) reformar sin considerar que, en
algunos casos, es necesario realizar ajustes a procesos completos del
sistema de justicia; 3) creer que el sistema de justicia se limita a la jus-
ticia penal; 4) pretender resolver el problema con mano dura; 5) creer
que las reformas legales bastaran para enfrentar dichos problemas.

En virtud de lo anterior, este articulo busca mostrar que el deba-
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te actual, particularmente entre politicos y autoridades, a proposito
del sistema de justicia, estd marcado por la incomprension y el re-
duccionismo. Por ello, se proponen una serie de datos que permita
apreciar la dimensién del problema y los aspectos en los que mas
deberian centrarse los esfuerzos. En este sentido, se ofrece un pano-
rama del sistema de justicia a partir de estudios empiricos especia-
lizados en la materia. Por otro lado, se critica una concepcién que
podria denominarse como normativista y, en cambio, se plantea —a
partir de una revisién de distintas aproximaciones teoricas— que los
esfuerzos deben orientarse a cambios en los procesos, en las perso-
nas y en las practicas detras del sistema de justicia.

11. AMPLITUD Y COMPLEJIDAD DEL SISTEMA DE JUSTICIA

Los problemas del sistema de justicia son enormes. Tan solo en el
ambito del derecho penal, uno de los asuntos mas preocupantes, en
México, es el de la inmensa impunidad.? De acuerdo con la Encues-
ta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Pablica
(ENVIPE) 2019, elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI), en nuestro pais, se cometieron 33 millones
de delitos durante el 2018. Afect6 al 33.9 por ciento de los hogares
mexicanos. En estados como Chiapas o Yucatan la tasa delictiva,
en 2018, fue respectivamente de 16 mil y 18.6 mil victimas por
cada 100 mil habitantes; mientras que la Ciudad de México alcan-
z6 a 42.6 mil victimas por cada 100 mil habitantes. Ademas, debe
considerarse que los 33.9 millones de delitos constituyen ya la cifra
negra: en ese mismo ano unicamente se denuncié el 10.6 por ciento
de los delitos, y de estos, solo en el 63.9 por ciento de los casos se

? La impunidad puede entenderse como la ausencia de consecuencias juridicas
ante una conducta ilicita. Véase Centro de Estudios sobre Impunidad y Justicia, Indice
Global de Impunmidad (IGI 2015), México, Universidad de las Américas de Puebla, abril
de 2015, p. 15.
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inicié una carpeta de investigacion.’ Es decir que, de los 33.9 mi-
llones de delitos, solo en el 6.8 por ciento de los casos se inicid una
investigacion. Y de dichas carpetas de investigacion, en la mitad de
las ocasiones no se lleg6 a nada.

Los datos son, por lo tanto, abrumadores: la cifra de la impu-
nidad es cercana al 94 por ciento. Este es, por si solo, uno de los
problemas centrales del sistema de justicia. En México, cada uno
hace pues lo que quiere impunemente. No obstante, de acuerdo con
el Indice estatal de desempefio de procuradurias y fiscalias 2019,
elaborado por Impunidad Cero, si pueden observarse diferencias
y mejores practicas.* El ranking de fiscalias que se propone en este
estudio, de conformidad con la metodologia que en el mismo se
establece, coloca en primer lugar a Chihuahua, seguido de Yucatan
y Querétaro. En cuanto a los homicidios dolosos, Yucatan tiene un
indice de impunidad igual a cero, seguido de Querétaro, con un
indice del 48.8 por ciento; en cambio, el peor caso es el de Oaxaca
con una impunidad del 99.4 por ciento. Los datos son, en general,
desalentadores: mientras que Baja California es el estado con ma-
yor probabilidad de esclarecer un delito (3.4 por ciento), lo cual es
muy bajo, Guerrero es el estado con menor probabilidad (0.2 por
ciento). En cuanto a los ministerios publicos por cada 100 mil habi-
tantes, Chihuahua tiene 25.1, cuando la media nacional es de 8.4y,
el peor caso, con 2.8, es Puebla. La Ciudad de México, Chihuahua
y Nuevo Leon son las entidades con mayor inversién presupuestal
per capita; mientras que las entidades con menor presupuesto son
Oaxaca, Puebla y Veracruz.’

En este sentido, el mayor desafio parece hallarse especificamente
en el sistema de procuracion de justicia. Pues como lo ha senalado

* INEGI, Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Piblica 2019.

* Zepeda Lecuona, Guillermo Ratl y Paola Guadalupe, Jiménez Rodriguez, “In-
dice estatal de desempefio de las procuradurias y fiscalias 20197, Este pais, septiembre

2019, pp. 31-48.
5 Idem.
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el ex ministro de la Suprema Corte, Jos¢ Ramoén Cossio Diaz, todo
indica que la imparticiéon de justicia es, en cambio, mas eficaz: en
un articulo de 2014, con datos de 2012, el ex ministro sefialaba que,
en relacion con las personas que fueron puestas a disposicion de
un juez del fuero federal, el 87.5 por ciento fueron procesadas y de
estas el 92.1 por ciento fueron sentenciadas.® Es decir, mientras que
en la procuraciéon de justicia reina un clima de impunidad, en la
imparticiéon de justicia, cuando un asunto llega a manos de un juez,
este es implacable.

Sin embargo, esto debe matizarse, ya que podria interpretarse
que la procuracién es el centro del problema (que en gran medida
lo es), y que la imparticién de justicia funciona bien (lo cual no es
cierto). En primer lugar, debemos considerar que estas cifras (“bue-
nas”) sobre el poder judicial estan orientadas al orden penal. Es
decir, se estd haciendo referencia al sistema de justicia penal, y no al
sistema de justicia en general. El ambito penal es, en realidad, rela-
tivamente reducido si lo comparamos con los asuntos —competencia
de las entidades federativas— de otras materias. De acuerdo con el
Censo Nacional de Imparticion de Justicia Estatal 2019 del INEGI,
en los estados el total se elevo, en 2018, a 2,126,936 de asuntos, de
los cuales la materia penal solamente ocupa el 7.6 por ciento, civil
29.7 por ciento, familiar 38.4 por ciento, mercantil 22.6 por ciento
y otras 1.5 por ciento, exceptuandose todos los asuntos laborales y
contenciosos administrativos (véase grafica 1).’

% Cossio Diaz, Jos¢ Ramoén, “La economia del crimen en México”, El Pais, Espa-
fla, 6 de noviembre de 2014, https://elpais.com/internacional/2014/11/06/actuali-
dad/1415306460_612369.html (consultado el 24 de febrero de 2020).

T INEGI, Censo Nacional de Imparticion de Justicia Estatal 2019.
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En cambio, el total de causas federales, en 2018, ascendieron a
1,031,292 casos.® Ello nos muestra que los asuntos del fuero local
son muy superiores al fuero federal. Visto asi, un mar de problemas
judiciales comienza a hacerse palpable.

De acuerdo con el Indice Global de Impunidad 2015, en promedio
los paises cuentan con diecisiete jueces por cada 100 mil habitan-
tes, mientras que en México hay solamente cuatro jueces por cada
100 mil habitantes; en Croacia hay hasta cuarenta y cinco. Lo mas
interesante es que Croacia es también el pais con el indice mas bajo
de impunidad, lo cual nos permite establecer una correlacién entre
la impunidad y el recurso humano disponible para combatirla.’ De

8 INEGI, Censo Nacional de Imparticion de Fusticia Federal 2019.
9 Centro de Estudios sobre Impunidad y Justicia, op. cit., p. 64.
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tal manera que la cantidad de ministerios publicos y jueces tiene un
impacto en la carga de trabajo que, en el caso de México, rebasa las
capacidades de atencién y seguimiento de los casos.

Aunque los esfuerzos deben, sin duda, centrarse en la procura-
ci6on de justicia, por lo que hemos visto los problemas no se limitan
a ese ambito y se extienden a otros, como la imparticién de justicia.
En virtud de lo anterior, un error mas consistiria en no tener en
mente otro de los eslabones —igualmente delicado— que conforma el
sistema de justicia: los sistemas penitenciarios. De acuerdo con los
Resultados de la Primera Encuesta realizada a Poblacién Interna en Centros
Federales de Readaptacion Social, elaborados por el Centro de Investiga-
cién y Docencia Econémicas (CIDE), para 2012 en nuestro pais el
53.3 por ciento de la poblacién penitenciaria, de centros del fuero
federal, se encontraba en reclusiéon sin sentencia (y 41 por ciento
del fuero local)." El 60.2 por ciento de los sentenciados en centros
federales se debia a delitos contra la salud; en el caso de las muje-
res, por esos mismos delitos, alcanzaba hasta el 80 por ciento." Si
realmente queremos enfrentar exitosamente el desafio que México
vive, la politica penitenciaria no debe escapar a la reforma del sis-
tema de justicia. No solo porque estariamos dejando fuera de nues-
tro alcance importantes politicas pablicas vinculadas al sistema de
justicia, sino porque en México los centros penitenciarios son, en si
mismos, un epicentro de conflictividad social grave. De acuerdo con
la recomendacion general No. 30/2017 de la Comisiéon Nacional de
Derechos Humanos, en los centros penitenciarios de nuestro pais
reina el autogobierno y el cogobierno. Mas atn, los sefiala como
focos delictivos, pues una practica muy extendida, por ejemplo, son
las llamadas de extorsion desde los mismos centros penitenciarios,
que constituye uno de los delitos que mas afectan a la ciudadania.

10 CIDE, Resultados de la Primera Encuesta realizada a Poblacién Interna en Centros Federales
de Readaptacion Social, México, 2012, p. 12.

" Ihidem, p. 7.
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Debemos mencionar que, hasta aqui, el énfasis sefialado en este
articulo se relaciona sobre todo con politicas reactivas, es decir, el
ataque de los problemas cuando estos ya han ocurrido. En el ambito
penal no reactivo, debe reconocerse que habria pues una discusion
igualmente compleja sobre nuestro esquema seguridad publica y las
estrategias de prevencion del delito (imaginemos, solo como ejem-
plo, el caso de los feminicidios y su prevencién). Por otra parte,
en cuanto al resto de materias, deberiamos mencionar, aunque sea
brevemente, otro aspecto no menos importante y que escapa al de-
recho penal y a las politicas reactivas: la justicia cotidiana.

Como lo indica el informe Fusticia Cotidiana, del CIDE, ha sido
desde los afios sesenta que se han realizado en Estados Unidos y en
Europa estudios empiricos sobre el funcionamiento de la justicia.'
En México, un estudio pionero fue llevado a cabo, entre 1969 y
1970, por el profesor aleman Volkmar Gessner a proposito de la
imparticiéon de justicia en materia de controversias de derecho pri-
vado.” Desde entonces, Gessner sefial6 la existencia de “filtros” que
impiden el acceso de los ciudadanos mexicanos a la justicia y con-
cluy6 que los tribunales tienen un alcance de funcionamiento muy
limitado, y suelen ser efectivos sobre todo para grupos urbanos de
clase media. Asi, al 80 por ciento de los conflictos identificados por
el estudio de Gessner se le hacia frente sin que el derecho tuviera
una intervencién destacable en su resolucion.

El informe de Justicia Cotidiana del CIDE distingue seis grupos o
dimensiones: 1) justicia para las familias; 2) para los trabajadores; 3)
para los ciudadanos (ante las administraciones); 4) para los empre-
sarios; 5) para las comunidades y los vecinos, y; 6) en las escuelas.
Y el panorama que ofrece el informe es desalentador. Desde ciuda-

12 CIDE, Justicia Cotidiana. Informe de resultados de los foros de justicia cotidiana, op. cit.,
p-9.
1% Ibidem, p. 16. Véase Gessner, Volkmar, Los conflictos sociales y la administracién de

Justicia en México, trad. de Renate Marsiske, México, Ed. Instituto de Investigaciones
Juridica de la UNAM, 1984.
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u 1 1 mi itu
danos que no se conciben a si mismos como titulares de derechos,
hasta ciudadanos que si se conciben como tales, pero desconocen

i vind; ; cu e ime
las vias para reivindicarlos y, ademas, enfrentan obstaculos que im
piden su defensa.'* Esta aproximacion a la justicia es lo que se suele
denominar como “justicia cotidiana”.”

La mejora en los servicios también es un factor para el acceso a
la justicia. En nuestro caso, México ha desarrollado una diversidad

>
de mecanismos de “justicia informal” (no judicializados). Por ejem-
plo, la Procuraduria Federal del Consumidor (PROFECO) es una
instancia que concibe a los ciudadanos como consumidores titulares
de derechos. Algo similar diriamos de la Comisiéon Nacional para
la Protecciéon y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros
(CONDUSEF) y la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente
(PRODECON). Por otro lado, contamos desde 2014 con una Ley
Nacional de Mecanismos Alternativos de Soluciéon de Controversias
en Materia Penal, la cual tiene por finalidad propiciar la soluciéon
bl
de conflictos sin necesidad de judicializarlos y buscando, ante todo
> >
la reparaciéon del dafio, en consonancia con el nuevo sistema de
justicia penal de 2008.

Cualquier mejora a los servicios judiciales igualmente debe com-
prender desde los mecanismos y 6rganos de supervisiéon de la fun-
ci6n judicial hasta las condiciones materiales y humanas para pro-
porcionar dichos servicios.'” En general, los ciudadanos mexicanos

' CIDE, Fusticia Cotidiana. Informe de resultados de los foros de justicia cotidiana, op. cit.,
pp- 127-128.

15 La justicia cotidiana se refiere al conjunto de “instituciones, procedimientos e
instrumentos orientados a dar solucién a los conflictos que genera la convivencia dia-
ria en una sociedad democratica”. Este término, de acuerdo con el estudio propuesto
por el CIDE, excluye a la justicia penal en la medida en que conlleva “el uso legitimo
de la fuerza del Estado para sancionar conductas que alteran la vida social. El uso de
esta fuerza implica logicas, incentivos y problemas distintos a aquéllos que involucran
los conflictos derivados de las relaciones cotidianas entre las personas™. Ibidem, pp.
14-15.

1% Ibidem, p. 124.
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enfrentan obstaculos en el acceso a la justicia (ya sea en su calidad
de particular —en sus conflictos con otros particulares—, ya sea como
vecino de un barrio, empresario o gobernado ante la administracion
publica). Y si bien contamos cada vez mas con mecanismos alter-
nativos de solucién de controversias, con instituciones que orientan
o defienden al ciudadano, por ejemplo, en tanto que consumidor
o contribuyente, y con tribunales que han ampliado su cobertu-
ra en el territorio nacional, la imparticion de justicia sigue siendo
una asignatura pendiente en México. Las personas en situaciéon de
desigualdad y de exclusion social tienen mayores dificultades para
defender sus derechos y acceder a la justicia.”

111. LA DESCONFIANZA EN EL SISTEMA DE JUSTICIA

La desconfianza de los ciudadanos en sus instituciones de justicia
puede ser reveladora de las fracturas y problemas sociales. El infor-
me fusticia Cotidiana del CIDE analiza la percepciéon de confianza de
los ciudadanos en los sistemas de justicia y en los tribunales.' Las
encuestas seflaladas en el informe indicaron que el 44 por ciento de
los ciudadanos mexicanos confia en sus tribunales y en su sistema
judicial, mientras que el promedio de los paises de la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE) es del 52
por ciento, y paises como Dinamarca, Suiza y Noruega alcanzan
cifras que van del 81 al 86 por ciento (véase grafica 2).

'7 Centro de Estudios sobre Impunidad y Justicia, op. cit., p. 8.

18 CIDE, Sintests del informe y de las recomendaciones en materia de justicia cotidiana, Méxi-
co, abril de 2015.

' Los datos provienen del informe Fusticia Cotidiana, los cuales fueron elaborados
a partir de reportes de la Gallup World Poll. El reporte es de 2013, pero las cifras co-
rresponden a promedios de paises de la OCDE de los afios 2009, 2010 y 2011, a ex-
cepcion de Noruega y Suiza, cuyos datos son de 2012. Véase CIDE, Fusticia Cotidiana.
Informe de resultados de los foros de justicia cotidiana, México, abril de 2015, p. 229.
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El informe Justicia Cotidiana ofrece, asimismo, una correlacion
entre la percepcion de confianza en las instituciones de justicia y
la percepcion de control de los poderes. Se trata de un indice com-
puesto, pues ademas de la confianza en el sistema de justicia, se
tasa la limitacion de los poderes, de cero a uno, y equivalen a me-
nor y a mayor Estado de derecho, respectivamente, y para ello se
consideran siete factores (entre ellos, que los poderes publicos estan
limitados efectivamente por el legislativo; que estan limitados efec-
tivamente por el judicial; que estan limitados efectivamente por una
auditoria y por una revision judicial; que los funcionarios de gobier-
no son castigados por mala conducta; que los poderes estan sujetos
también a controles no gubernamentales; que los poderes publicos
estan establecidos por el derecho; y que la transicién del poder esta
sujeta a la ley).?

? Este indice compuesto presentado en Fusticia Colidiana esta elaborado a partir de
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Esta correlaciéon entre percepciéon de confianza en las institu-
ciones de justicia y percepciéon de control o limitacién de poderes
—o dicho de otro modo: Estado de derecho— es fundamental. Para
Guillermo O’Donnell existen dos elementos clave del Estado de de-
recho: el papel de los poderes judiciales independientes y el trato
igualitario que todo Estado de derecho debe garantizar en favor de
los ciudadanos.? El Estado de derecho puede entenderse pues como
aquel Estado que esta limitado por la ley (incluyendo a todos los
agentes estatales a través de los cuales opera el mismo Estado). Para
O’Donnell, la expresiéon Estado de derecho hace referencia, por lo
tanto, a la aplicacién suficientemente constante de las leyes por par-
te de las autoridades judiciales o administrativas con independencia
de la clase, estatus o poder que detenten las partes involucradas.?

Cuando las personas son tratadas de forma igualitaria, sin privi-
legios que permitan excepciones politicas en la aplicaciéon de la ley
y se castiguen los abusos de la autoridad, es posible esperar que, en
consecuencia, los ciudadanos sientan mas confianza en las institu-
ciones encargadas de aplicar e interpretar la ley. “La informacién
empirica indica”, segin refiere el informe Justicia Cotidiana, “que
en los paises con niveles mas altos de confianza en la justicia tiende
a percibirse que hay mayor rendiciéon de cuentas del gobierno”.*
Como puede observarse en la grafica siguiente, el indice elabora-
do por el CIDE muestra en el eje horizontal la percepciéon de li-
mitacion del poder y en el eje vertical la percepcién de confianza
en las instituciones de justicia. Si trazamos una linea imaginaria
de izquierda a derecha y de abajo hacia arriba, podriamos notar

los indicadores de World fustice Project y Gallup World Poll. Véase CIDE, Justicia Cotidiana.
Informe de resultados de los foros de justicia cotidiana, op. cit., p. 230.

21 O’Donnell, Guillermo, “Why the Rule of Law Matters”, Jfournal of Democracy,
EE. UU.,, Johns Hopkins University Press, volumen 15, nimero 5, octubre 2004, p. 32.

2 Jbidem, p. 33.

% CIDE, Fusticia Cotidiana. Informe de resultados de los _foros de justicia cotidiana, op. cit.,
p- 230.



CARLOS PATIRNO GUTIERREZ 205

una diagonal que evidencia la correlaciéon ya senalada, esto es, una
tendencia: a mayor Estado de derecho, mayor confianza en las ins-
tituciones, como ocurre con Dinamarca; y a menor Estado de dere-
cho, menor confianza en las instituciones, como ocurre con México
(véase grafica 3).

Otro indice compuesto que ofrece Justicia Cotidiana es la correlacion
entre la confianza en la justicia y las percepciones de corrupcion. En
este caso, si se trazara una linea diagonal de izquierda a derecha y de
arriba a abajo, se constataria como la desconfianza en las institucio-
nes de justicia puede estar igualmente asociada a los altos niveles de
corrupcion.?* Podriamos decir que la grafica anterior y la siguiente son
complementarias: si a mayor Estado de derecho, mayor confianza, es
de esperarse que correlativamente a mayor corrupcién, menor con-
fianza pues en las instituciones de justicia (véase grafica 4).

?* Este indice compuesto de Justicia Cotidiana esta elaborado a partir de los indica-
dores de Gallup World Poll y Transparency International Global Corruption Barometer 2013.
Véase CIDE, Justicia Cotidiana. Informe de resultados de los foros de justicia cotidiana, op. cit.,
p- 230.
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Por ultimo, otro factor asociado a la confianza en la justicia es la
percepcion de independencia judicial. Hablamos de independen-
cia judicial cuando los jueces pueden administrar justicia sin estar
sujetos a consignas de 6rganos superiores del poder judicial o de
otros poderes.” Esta no solo propicia condiciones para los negocios
y para las inversiones —cruciales para el crecimiento econémico y el
bienestar humano—,” sino que en general refleja la salud que goza
el Estado de derecho en el pais y asegura la imparcialidad de quien
imparte justicia. El indice de independencia judicial de México se
halla, como puede verse, por debajo del promedio de la OCDE
(véase grafica 5).

» Rodriguez, Sergio, La independencia del Poder Judicial de la Federacion, México, Supre-
ma Corte de Justicia de la Federacion, 2006, p. 30.

% CIDE, Justicia Cotidiana. Informe de resultados de los foros de justicia cotidiana, op. cit.,
p- 230.
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Las capacidades para asegurar la rendicién de cuentas, la inde-
pendencia judicial y el combate de la corrupcion, estan correlacio-
nadas —por lo tanto— con una mejor confianza de los ciudadanos res-
pecto de sus instituciones de justicia. En el caso especifico de nuestro
pais, el predominio de la violencia, la impunidad y la corrupcion,
hacen inevitable un ambiente de desconfianza generalizada.

V. HARTAZGO, MANO DURA Y POPULISMO PUNITIVO

La ciudadania mexicana esta sumida en un acentuado hartazgo so-
cial, el cual esta vinculado a ambitos, sin duda, del derecho penal
—tales como el incremento de los delitos, la impunidad, la corrup-
cion, la inseguridad y la oleada de violencia—. Sin embargo, este
malestar trasciende al derecho penal y se orienta también en contra
de la clase politica, el desencanto con la democracia, el pobre des-
empeno de la economia y, en general, la ineficacia de las institucio-
nes, sean estas o no de justicia.
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El cansancio popular se traduce en exigencia de mano dura. La
Tercera Encuesta Nacional de Cultura Constitucional en México, del Instituto
de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma
de México (IIJ] UNAM), revela la inclinacién de la poblacion por la
justicia por mano propia.” A los entrevistados se les pregunto: Por
lo que usted piensa: st un hombre mata a alguien y las autoridades no hacen
nada, los miembros de la comunidad, ;tienen o no tienen el derecho de tomar
en sus manos el castigo? Si bien cerca de 5 de cada 10 entrevistados
respondieron que no se tiene el derecho de hacer justicia por mano
propia, destaca que también cerca de 5 de cada 10 contestaron que
si se tiene ese derecho y si en parte (véase grafica 6).

27 UNAM, Tercera Encuesta Nacional de Cultura Constitucional en México, 2016. Las ci-
fras se tomaron directamente de su base de datos disponible en su pagina de internet
(www.losmexicanos.unam.mx).
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De hecho, la diferencia entre ambas posturas (48.3 por ciento
para quienes dijeron que no; y 46.6 por ciento para quienes sena-
laron que si y si en parte, es decir, una diferencia inferior al 2 por
ciento) se encuentra dentro del margen del error, lo cual nos per-
mite afirmar que se trata de una opinién dividida. Los mexicanos
estamos divididos sobre el tema y ello no debe extranarnos ante los
constantes casos de linchamientos en nuestro pais.

El hartazgo de la ciudadania también se expresa en su tolerancia
hacia la tortura. A los encuestados se les planted lo siguiente: Si la
policia sabe que un detenido viold a una mwjer; pero no tiene pruebas suficien-
les, jestd usted de acuerdo o en desacuerdo en que sea torturado para obligarlo
a confesar? De nueva cuenta, se observa una opinion dividida pues
cerca de 5 de cada 10 entrevistados expresaron estar en desacuerdo
(48.4 por ciento) y otro tanto, también cerca de 5 de cada 10 (47 por
ciento) manifestaron estar de acuerdo o de acuerdo en parte (véase
grafica 7). Podriamos decir que los ciudadanos estamos literalmente
partidos en dos respecto de la tortura, revelando que una porciéon
enorme muestra alguna permisividad ante esa practica.
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Por otro lado, la presuncién de inocencia no es tampoco un prin-
cipio que goce de una adhesién indiscutible. A los encuestados se les
pregunto: Todos los sistemas de justicia cometen errores. ;Qué es peor para la
soctedad...? ;Encarcelar a un inocente o dejar libre a un culpable? Cerca de 5
de cada 10 respondieron que lo peor para una sociedad es encarce-
lar a un inocente y poco mas de 4 de cada 10 senalaron que lo peor
es dejar libre a un culpable (véase grafica 8).

Si bien son mas los que expresan su inquietud por el encarcela-
miento de personas inocentes, llama la atencién que una porciéon
muy considerable (42 por ciento) privilegie su preocupacién por de-
jar libres a los culpables. Es decir, una buena parte de la sociedad
esta mas dispuesta a correr el riesgo y sacrificar a gente inocente
en prision. Ello supone estanda