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POPULISM, DEMOCRATIC BACKSLIDING, AND PUBLIC
ADMINISTRATIONS: THE MEXICAN EXPERIENCE
DURING THE FIRST HALF OF ANDRES MANUEL LOPEZ
OBRADOR'S GOVERNMENT

Based on contemporary discussions on populism and democratic backslid-
ing, we analyze the features of the populist style of government of current
president of Mexico, Andrés Manuel Lépez Obrador and the way in which
his political and administrative decisions are affecting the structures, values
and functioning of the Mexican federal public administration. We use
various sources of information and analyze Lépez Obrador government’s
actions during its first three years (2018-2021). We argue that his popu-
list mandate style is having significant negative consequences both for the
country’s democratic system and for the administrative apparatus of the

Mexican State.

Keywords: Democratic backsliding, Populism, Public Administration, Mexico,
Lépez Obrador.
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1. INTRODUCCION

:Cémo afectan los procesos de retroceso democritico a las administraciones pu-
blicas? Aunque en tiempos recientes los estudios sobre democratic backsliding (tra-
ducido aqui como retroceso democrdtico) han adquirido cada vez mds importan-
cia internacionalmente (Bermeo, 2016; Haggard and Kaufman, 2021; Levitsky y
Ziblatt, 2018; Runciman, 2019), las implicaciones que dichos procesos politicos
pueden tener en el dmbito de la administracién y las politicas publicas han reci-
bido limitada atencién (Batory y Svensson, 2019; Bauer y Becker, 2020; Bauer ez
al., 2021; Borins, 2018; Hajnal, 2021; Peters y Pierre, 2019, 2020; Stoker, 2019;
Sitter et al., 2016). Definido por Waldner y Lust (2018: 95) como un “deterioro
de las cualidades asociadas a la gobernanza democritica, dentro de cualquier régi-
men” y por Haggard y Kaufman (2021: 2) como “un proceso por el cual los lideres
electos democrédticamente debilitan las instituciones democrdticas”, el concepto
de retroceso democrdtico ha ganado sentido empirico en la medida en que lideres
considerados populistas como Viktor Orbdn, Donald Trump y, en nuestra regién
latinoamericana, Hugo Chdvez, Rafael Correa y Jair Bolsonaro, entre otros, han
asumido el poder. Ahora bien, mientras que Levitsky y Ziblatt afirman que “el re-
troceso democritico hoy comienza en las urnas” (2018: 5), podria decirse que las
consecuencias de dicho proceso no solo se presentan en el disefio y funcionamien-
to de las instituciones politicas, sino que ademds afectan los programas y servicios
publicos que influyen directamente en la calidad de vida de las personas. Por ello,
estudiar y analizar los procesos de retroceso democrético se ha vuelto una tarea
necesaria tanto para los estudiosos de la ciencia politica, como para quienes desde
la administracién y las politicas ptblicas buscan entender las transformaciones ac-

tuales de las estructuras burocréticas y la gestién cotidiana de los servicios publicos.

Tomando como base la literatura incipiente sobre retrocesos democréticos y admi-
nistracién publica, en este articulo analizamos la experiencia de México durante
los primeros tres anos de gobierno del presidente Andrés Manuel Lépez Obrador
(2018-2024). Analizamos su estilo de gobierno y sus decisiones politicas y admi-
nistrativas para luego valorar en qué forma pudieran estar afectando la estructura
organizacional, los valores y el funcionamiento de la administracién ptblica mexi-
cana. Por supuesto, plantear una discusién asi no es sencillo por varias razones.

Primero, porque México ha sido considerado como un Estado democritico solo
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recientemente (Bruhn, 2013; Woldenberg, 2019). Segundo, porque las discusio-
nes contempordneas asocian aumentos en clientelismo, politizacién del empleo
publico y centralizacién administrativa con los retrocesos democréticos (Bauer y
Becker, 2020; Peters y Pierre, 2019), pero dichos aspectos son parte de la tradi-
cién administrativa mexicana desde hace mucho tiempo (Dussauge, 2011; Méndez,
1997; Merino, 2013). Finalmente, porque el gobierno de Lépez Obrador inici6
el 1 de diciembre de 2018 y la evidencia sobre las consecuencias de los cambios
impulsados sobre el sistema democrético y el aparato administrativo del Estado
mexicano apenas se estdan observando. A pesar de todo ello, creemos que el senti-
do de los cambios recientes y sus efectos inmediatos ya visibles permiten apuntar

que la agenda de transformaciones arroja un saldo negativo.

El articulo estd dividido en cuatro secciones ademds de esta introduccién. La pri-
mera analiza la literatura reciente sobre retrocesos democréticos, particularmente
aquella que relaciona dichos procesos con sus efectos en las instituciones y prdc-
ticas de la administracién publica. La segunda seccién explica por qué el estilo
de gobierno de Lépez Obrador puede considerarse populista y cémo se vincula
con un proceso de retroceso democrdtico. La tercera seccién presenta una serie de
cambios en la administracién publica mexicana implementados por el gobierno
actual. La cuarta seccién discute los posibles efectos de dichos cambios, tomando
en cuenta la experiencia internacional de reformas impulsadas por otros gobier-
nos populistas. Por tltimo, presentamos algunas conclusiones sobre la relacion
entre retrocesos democrdticos y administracién publica en México y sobre cémo

las discusiones aqui planteadas pudieran extenderse a la region.

En términos de fuentes de informacién se consultaron datos y textos oficiales,
propuestas de politica publica, discursos presidenciales, legislacién aprobada, do-
cumentos del sitio web de la campana y el Programa de Gobierno de Lépez
Obrador. Lo anterior se complementa con informacién de notas y articulos pe-
riodisticos, muchos de las cuales de hecho transcriben afirmaciones o discursos
presidenciales. Con base en estas fuentes es posible cumplir con nuestro objetivo
general: obtener una visién panordmica de las propuestas de cambio del gobierno
de Lépez Obrador y sus posibles consecuencias administrativas. Por supuesto, fu-
turos estudios en la materia podrian complementar estas fuentes con otras cuali-

tativas (por ejemplo, entrevistas con funcionarios publicos y expertos académicos)
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y cuantitativas (por ejemplo, encuestas a beneficiarios de programas o servidores
publicos) para asi comprender con mayor profundidad los cambios y sus efectos,

ya sea en lo general o en ciertas dreas de politica publica.

2. EXPLORANDO LA RELACION ENTRE RETROCESOS DEMOCRATICOS,
POPULISMOS Y ADMINISTRACION PUBLICA

La literatura sobre los procesos de retroceso democrdtico ha adquirido notoriedad
en la tltima década como resultado de dos amplias transformaciones politicas. Por
una parte, el aumento en el nimero de partidos y lideres llamados “populistas” que
han ganado elecciones nacionales y, por consiguiente, se han convertido en lide-
res de gobierno (Stoker, 2019). Dichos actores politicos se han presentado como
los tinicos capaces de comprender las necesidades del “pueblo”, en contraste con
los politicos y burécratas tradicionales que parecieran haber estado “alejados del
contacto con esas masas virtuosas~ (Peters y Pierre, 2019: 2). Por la otra, que en
nuestros tiempos las democracias no se derrumban con golpes militares o fraudes
electorales, como sucedia en décadas previas cuando se hablaba del “quiebre de las
democracias”, sino que se van “erosionando” por medio de cambios incrementales
que deterioran la calidad de sus normas, instituciones y practicas politicas (Bermeo,
2016; Haggard y Kaufman, 2021; Levitsky y Ziblatt, 2018; Waldner y Lust, 2018).
En algunas regiones, como en la Unién Europea, el estudio de los retrocesos de-
mocrdticos también se ha vuelto tema de interés porque no existe una mirada
concluyente respecto a si los gobiernos nacionales estdn adoptando los principios
de una Europa democritica liberal; en el caso de América Latina, la pregunta es si
hoy los paises con regimenes populistas estdn regresando al autoritarismo tras sus
largos procesos de democratizacién (Bermeo, 2016; Haggard y Kauffman, 2021;
Levitz y Pop-Eleches, 2010; Mudde y Rovira, 2012; Sitter ez al., 2016).

Las discusiones tedricas y conceptuales sobre retrocesos democrdticos estdn atin
en desarrollo. Segiin Nick Sitter y sus colegas (2016: 4), la literatura académica
“no ofrece una definicién inequivoca de retroceso”. Por su parte, Waldner y Lust
(2018: 95) sostienen que los académicos “no han usado el término de manera con-
sistente; ademds, no han medido el fenémeno con precisién. Los esfuerzos para

explicar el retroceso permanecen incipientes”. Ademds, como subrayan Peters y
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Pierre (2019: 4), “lo que esta literatura no ha podido tratar a detalle es el impacto
del populismo en la administracién publica y el Estado en general”. Por todo lo
anterior, estamos frente a un tema empiricamente actual e importante, pero que

todavia enfrenta limitaciones tedricas y conceptuales.

A pesar de ello, existen algunas ideas compartidas entre los especialistas. Por ejem-
plo, la idea de que los actores politicos, particularmente los llamados lideres po-
pulistas, ponen en marcha ciertas acciones que tienen como objetivo erosionar o
socavar los fundamentos institucionales de los regimenes democréticos (Bermeo,
2016; Levitsky y Ziblatt, 2018; Haggard y Kaufman, 2021). De manera similar,
algunos autores (Lodge y Sitter, 2015; Miiller, 2016; Peters y Pierre, 2019; Stoker,
2019; Sitter ez al., 2016) enfatizan que el retroceso democratico implica una dismi-
nucién en las caracteristicas de lo que suele denominarse “buena gobernanza” (good
governance), como son la transparencia y el Estado de derecho (Stoker, 2019); un
debilitamiento o vulneracién de los derechos humanos (Batory y Svensson, 2019);
una reversién de reformas progresivas previas (Borins, 2018; Peters y Pierre, 2019);
una “colonizacién” (Miiller, 2016) o captura del Estado (Merino, 2013); y, quizds
mds notablemente, el surgimiento de un discurso antiliberal y antipluralista, dis-
frazado de una defensa del “pueblo” mientras se ataca a supuestas “élites corrup-
tas”, lo mismo que a los “tecndcratas”, a los inmigrantes, a la poblacién LGTBIQ 0
a otras minorias sociales (Albertazzi y Miiller, 2016; Miiller, 2016).

La literatura también refleja preocupaciones sobre cémo los retrocesos democrd-
ticos pueden afectar las pricticas del poder ejecutivo. Nancy Bermeo (2016: 10),
por ejemplo, ha destacado las tendencias al “engrandecimiento del poder ejecuti-
vo”, es decir, “cuando los ejecutivos elegidos debilitan los controles sobre el poder
ejecutivo uno por uno, emprendiendo una serie de cambios institucionales que
obstaculizan el poder de las fuerzas de oposicion para desafiar las preferencias del
poder ejecutivo”. Ahora bien, Bermeo no estudia los efectos especificos que dicho
“engrandecimiento” puede tener en las instituciones de la administracién publica,
como son las burocracias, los sistemas de gestién de personal o los procedimien-

tos administrativos.

Por su parte, algunos académicos han comenzado a analizar las formas en que

los gobiernos populistas pueden afectar pricticas especificas de gobierno. Stoker
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(2019) ha advertido que el auge del populismo puede poner en peligro los nue-
vos esquemas de gobernanza, como el uso de redes y mercados para la provision
de servicios publicos. Los populistas desconfiardn de las formas de rendiciéon de
cuentas entre “pares’, las cuales son caracteristicas de las redes y los procesos
de subcontratacién de muchas reformas gubernamentales recientes. Del mismo
modo, Borins (2018) ha sugerido que el populismo tiene un efecto “perjudicial”
en la innovacién del sector publico, pues socava las politicas de recursos huma-
nos, las précticas de recopilacién de informacién y otros factores organizacionales
que suelen potenciar las innovaciones. Rockman (2019) ha explorado las causas
y consecuencias del populismo autoritario en la burocracia y en la capacidad de
los gobiernos de funcionar eficazmente. Asimismo, Batory y Svensson (2019) han
mostrado que los procesos de consulta ciudadana pueden distorsionarse y perder
todo sentido cuando un gobierno populista manipula tanto la informacién so-

bre los temas consultados, como el fraseo de las preguntas hechas a la ciudadanfa.

También han surgido algunos anilisis de experiencias nacionales concretas. Se han
estudiado, entre otros, los casos de Estados Unidos (Rockman, 2019; Moynihan
y Roberts, 2021), Hungria (Hajnal, 2021), Italia, Brasil, Venezuela, Polonia y
México (todos incluidos en Bauer et 4/., 2021). Estos estudios han descrito el as-
censo de gobernantes populistas y los cambios que sus gobiernos traen consigo en
las instituciones politicas, las estructuras burocrdticas, las relaciones con actores
de la sociedad civil, la hechura de politicas puablicas y los valores administrativos

tradicionales (rendicién de cuentas, mérito, eficiencia).

Por ultimo, estudios recientes han buscado ofrecer propuestas tedricas y analiti-
cas mds completas sobre las relaciones que existen entre los procesos de retroceso
democridtico y los cambios en estructuras y pricticas administrativas. Por ejemplo,
Peters y Pierre (2019) enumeran una serie de cambios que podrian esperarse de la
asuncién de gobiernos populistas: primero, la pérdida de experiencia de los fun-
cionarios expertos en la formulacién de politicas; segundo, una mayor politizacién
de las estructuras del servicio civil; tercero, niveles mds amplios de clientelismo;
y, cuarto, una tendencia hacia la centralizacién y personalizacién en la toma de
decisiones en la figura politica principal (primer ministro o presidente). Ademds,

los autores proponen que los gobernantes populistas pueden desarrollar ciertas
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estrategias para relacionarse con las instituciones burocrdticas: hacerlas a un lado

(sideline), empoderarlas (empower) o usarlas para fines politicos.

De manera similar, Bauer y Becker (2020: 20) se enfocan en discutir “si los popu-
listas autoritarios, una vez en el poder, transforman el aparato burocrdtico y cémo

lo hacen”. A partir de un resumen histérico comparado, destacan las estrategias que

los populistas parecen usar para, “cambiar las estructuras, los recursos y las normas

de la administracién publica: centralizar la estructura administrativa o los recursos

gubernamentales; politizar al personal administrativo o las normas; y reducir las

estructuras de rendicién de cuentas” (Bauer y Becker: 2020: 20). Adicionalmente,
Bauer y Becker sefialan que, al usar dichas estrategias, los gobiernos populistas pue-
den perseguir diversos objetivos: capturar al Estado, desmantelarlo, reformarlo o

sabotearlo. De acuerdo con estos autores, el tipo de objetivo perseguido depende

de dos variables: la visién (positiva o negativa) que los gobernantes tienen respecto

del Estado y el régimen administrativo (frigil o robusto) al que se enfrentan (véase

también Bauer ez al., 2021).

En resumen, aunque la literatura sobre la relacién entre retrocesos democraticos
y administracién publica es atin incipiente, han surgido ya algunos analisis sobre
temas y experiencias concretas, al tiempo que han comenzado a delinearse algunas
propuestas tedrico-analiticas. En términos especificos, los estudios han destacado
que las transformaciones politicas impulsadas por los gobiernos populistas pue-
den alterar, de manera negativa, la provisién de servicios ptblicos, las institucio-
nes burocrdticas, el uso de consultas ciudadanas, la gestién de recursos humanos

y presupuestales y los mecanismos de rendicién de cuentas.

3. POPULISMO Y RETROCESOS DEMOCRATICOS EN MEXICO: LA
PRESIDENCIA DE ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR

Para analizar la posible relacién entre el proceso de retroceso democrdtico que
pareciera ocurrir en México y los cambios en la estructura administrativa del

Estado, primero es necesario explicar por qué consideramos que el presidente
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Lépez Obrador puede verse como un gobernante “populista”. Aunque cualquier
evaluacion de este tipo implica emitir juicios hasta cierto punto subjetivos, la lite-
ratura académica ha indicado que los lideres populistas poseen caracteristicas par-
ticulares que pueden identificarse en su manera gobernar (véanse, entre muchos
otros, Albertazzi y Miiller, 2016; Mudde y Rovira, 2012; Rovira ez al., 2017). Por
ejemplo, el uso de continuas referencias a dos grupos antagénicos: el “pueblo” (que
suele caracterizarse como bueno, sabio, moralmente superior) y las “élites” (que se
describen generalmente como corruptas, perversas, lejanas) (Mofhit, 2020; Mudde
y Rovira, 2017; Miiller, 2016); un claro desprecio hacia las normas y practicas le-
gales establecidas cuando las consideran “injustas” (Bruhn, 2013); y la conviccién
de que el lider es el tinico que comprende qué cambios politicos 0 administrativos
expresan la voluntad y los reclamos del “pueblo” (Bermeo, 2016; Peters y Pierre,
2019; Stoker, 2019; Urbinati, 2020).

Las actitudes y los comportamientos politicos de Lépez Obrador han sido anali-
zados y asociados con la légica de los populistas desde hace algunos anos, particu-
larmente la continua denostacién de sus enemigos politicos como adversarios del
“pueblo”. En 2006, por ejemplo, algunos analistas apuntaron cémo el entonces
Jete de Gobierno de la Ciudad de México hacia referencia constante a dos grupos
antagénicos para alimentar “una retérica de polarizacién social” en el que “[s]us
enemigos eran los enemigos del pueblo: “los de arriba”, los ricos, los “camajanes”,
los “machucones”, los “finolis”, los “exquisitos”, los “picudos™ (Krauze, 20006).
La persistencia de esta misma retérica ha sido sefialada por otros recientemente:
“Lépez Obrador no debate, él insulta [...] se cree impregnado de la profunda sa-
bidurfa del pueblo mexicano y en esa calidad de representante del alma nacional

divide a los mexicanos en dos bandos” (Bartra, 2020).

En esta misma linea de confrontacién entre dos grupos antagénicos, una de las
frases més recurridas de Lopez Obrador durante la campana politica de 2017-2018
fue que “no puede haber gobierno rico con pueblo pobre”. Asi, prometié “elimi-
nar todos los privilegios” de los expresidentes y servidores publicos de alto nivel4.
Asimismo, en sus apariciones publicas a menudo hablé de quitar los privilegios

econémicos y politicos a la “mafia del poder”, supuestamente integrada por los

4 Véase https://lopezobrador.org. mx/temas/privilegios/
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miembros de los partidos politicos PAN y PRI —considerados entonces como los
mids grandes (Elizondo-Mayer, 2021). Ya como gobernante, Lépez Obrador ha
criticado por igual a reporteros, cientificos, padres de familia y organizaciones so-
ciales, a quienes ha etiquetado como “conservadores”, “fifis”, “mafiosos” y “opo-

sitores” de la transformacién que dice encabezar (Chdvez, 2021; Merino, 2020).

Lépez Obrador también ha mantenido una relacién ambivalente hacia el Estado
de derecho a lo largo de su carrera politica. Desde que era politico en el dmbito
estatal, al perder una candidatura o eleccién opté por liderar movilizaciones po-
liticas en vez de disputar y, en su caso, respetar los resultados sancionados por las
autoridades correspondientes. La reaccién de Lépez Obrador tras perder las elec-
ciones presidenciales de 2006 es otro ejemplo claro de su actitud hacia el Estado
de derecho (Aziz, 2006; Bruhn, 2012). En vez de aceptar los resultados definiti-
vos, Lépez Obrador llamé a sus seguidores a montar una manifestacion politica
en una de las principales avenidas de la Ciudad de México (Reforma), durante la
cual bloquearon el trinsito vehicular por un mes y medio. Tres meses después de
las elecciones, en un mitin con sus seguidores, L6pez Obrador se autodenominé
“presidente legitimo”, nombré un “gabinete” y propuso un “programa de gobier-
no” (El Pais, 2006). Mds recientemente, al responder a las criticas por la forma
legalmente discutible en que revirtié la reforma educativa de su antecesor, Lopez
Obrador dijo que “la justicia estd por encima de todo [...]. Si hay que optar entre
la ley y la justicia, no lo piensen mucho, decidan en favor de la justicia” (Zavala
y Morales, 2019).

Un tercer elemento para valorar si Lopez Obrador es un lider politico populis-
ta tiene que ver con como entiende tanto su participacién en la vida politica del
pais, como su capacidad para interpretar la “voluntad del pueblo”. Segtin diversos
analistas politicos, “en la légica de la revolucién que [Lépez Obrador] se ha pro-
puesto encabezar, nada ni nadie merece su confianza” (Merino, 2020); solo “él y
el pueblo que €l encarna le merecen confianza” (Silva-Herzog, 2018). Por con-
siguiente, quienes no estdn con él, estdn en su contra (Merino, 2019, 2020). Ya
como presidente, Lopez Obrador ha tratado de construir una narrativa discursiva
en torno a la idea de la “Cuarta Transformacién” (Espino, 2021), misma que, por

un lado, representa un hito central en la secuencia histérica de México y, por el
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otro, constituye una respuesta natural a las necesidades mds importantes del “pue-
blo” (véase Heredia y G6mez, 2021).

Asi, a lo largo de su carrera Lépez Obrador no solo ha mostrado caracteristicas
asociadas con el populismo (Bruhn, 2012), sino que las mismas resultan particu-
larmente importantes por sus posibles efectos précticos en las instituciones y los
procesos democrdticos de México (Sdnchez-Talanquer, 2021). El presidente, por
ejemplo, ha usado su control partidario para definir las prioridades legislativas y
presupuestarias del poder legislativo (Arteta, 2018); también ha influido en el nom-
bramiento de jueces con tendencias afines a su proyecto para extender su control
sobre el poder judicial (tanto en la Suprema Corte como en el Tribunal Electoral;
Animal politico, 2018); ha intentado deslegitimar a las instituciones auténomas
que sirven como contrapeso al poder presidencial (Rodriguez, 2018; Sin embar-
go, 2020); ha cuestionado la validez o intentado revertir regulaciones y contratos
elaborados durante el gobierno que le antecedié (por ejemplo, en temas de poli-
tica energética, Gonzdlez-Vargas, 2020); ha estigmatizado a las fuerzas opositoras
como “conservadores”; y ha polarizado el ambiente politico-social al construir una
divisién artificial entre quienes apoyan su defensa de los “pobres” y quienes solo
buscan “criticar de mala fe” sus decisiones. De esta forma, apoyado en la legitimi-
dad de su contundente victoria electoral de 2018 (mds de 30 millones de votos y
53.19 % del total de la votacién) y la fuerza politica de su partido MORENA en el
congreso federal (con mayoria en ambas cimaras), Lépez Obrador ha encabezado
una serie de acciones similares a las impulsadas por gobernantes populistas de otros

paises que hoy se calificarfan claramente como retrocesos democraticos (Haggard
y Kauffman, 2021; Levitsky y Ziblatt, 2018).

Pero estas iniciativas no se han quedado en el dmbito de las instituciones y las
prdcticas politicas, sino que han afectado también las instituciones y las précticas
administrativas. En la siguiente seccién se presentardn algunas de los principales
cambios introducidos por Lépez Obrador, tratando de vincular cémo su estilo
populista de gobierno no solo genera un retroceso democritico, sino que dana las
estructuras burocrdticas, la gestién de los recursos publicos, los patrones de inte-

raccién social y los valores administrativos del aparato gubernamental mexicano.
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4. LA CARA CAMBIANTE DEL APARATO ADMINISTRATIVO DEL ESTADO
MEXICANO CON LOrEZ OBRADOR

Desde su campafia electoral, Lopez Obrador presenté una serie de propuestas
de reforma a la administracién publica. La mayoria de estas se incluyeron en el
documento 50 directrices generales para luchar contra la corrupcion y aplicar una
politica de austeridad republicana (amvro, 2018; Cejudo y Gémez-Alvarez, 2018).
Entre otras, las propuestas establecfan que el presidente ganaria la mitad del sala-
rio de su antecesor Enrique Pena Nieto; que los bonos (complementos salariales),
el seguro médico privado y las cuentas de ahorro para la jubilacién se cancelarfan
para todos los servidores pablicos; que se reduciria en 70% el nimero de funcio-
narios en puestos usualmente llamados de “confianza” (que incluyen una mezcla
de analistas de politicas, funcionarios de nivel medio/alto y funcionarios designa-
dos politicamente; Dussauge y Casas, por aparecer); y que los pagos de pensién
para expresidentes serian abolidos. Si bien algunas de estas y otras medidas tenian
un objetivo simbdlico, muchas otras estaban claramente destinados a cambiar la
estructura y el funcionamiento de la burocracia federal. En tal sentido, parecie-
ra que la razén principal de Lépez Obrador para proponer dichas reformas fue
doble: por una parte, alinearlas con su discurso politico de ataque a las élites gu-
bernamentales y, por la otra, traducir su desconfianza hacia las instituciones y los
funcionarios puablicos federales en medidas concretas. Muchas de estas ideas se
han implementado durante los primeros afios de gobierno, al tiempo que se han
impulsado otras adicionales. Algunas otras, de hecho, se introdujeron desde antes
de que Lépez Obrador asumiera la presidencia, con apoyo de la mayoria legislativa

de su partido y sus aliados politicos.

Siguiendo las categorias propuestas por Peters y Pierre (2019) y Bauer y Becker
(2020) antes mencionadas, y anadiendo algunas otras que hemos considerado ne-
cesarias, a continuacion presentamos algunos de los cambios impulsados por Lépez
Obrador en las estructuras gubernamentales, la gestién de personal, la distribucién
de recursos presupuestales y el diseno de mecanismos de comunicacién. Esto nos
permite ilustrar con claridad la l6gica que subyace a los cambios y los efectos que

los mismos estdn teniendo en la estructura administrativa del Estado mexicano.
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ESTRUCTURAS ADMINISTRATIVAS

El gobierno de Lépez Obrador ha impulsado diversas iniciativas para reconfigu-
rar la estructura administrativa del gobierno federal. En la mayoria de los casos,
la l6gica explicita ha sido una supuesta “austeridad republicana”, es decir la idea
de recortar gasto publico para “ahorrar”. Por ejemplo, Lépez Obrador ha decre-
tado la desaparicién de instituciones como el Consejo de Promocién Turistica, la
Agencia para la Promocién de la Inversién Extranjera en México (ProMéxico), el
Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM) y diversos 6rganos desconcentrados
de la Procuraduria General de la Republica (PGR) antes de que esta se transformara
en Fiscalia General de la Republica (FGRr)> (Paredes, 2018; Salazar, 2021). Con el
apoyo de su mayoria legislativa, el presidente también promovié la derogacién del
Instituto Nacional de Evaluacién Educativa (INEE), 6rgano constitucional auténo-
mo que estaba encargado de establecer directrices y estdndares técnicos para moni-
torear y evaluar la politica educativa de manera apolitica (Dok, 2019). Asimismo,
se han eliminado diversas subsecretarfas en instituciones como la Secretaria de
Relaciones Exteriores (SRE) y la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes (scT)
con base en el decreto de austeridad emitido en abril de 2020 (poF, 2020a).

Por medio de indicaciones giradas desde la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico (sucp), Lépez Obrador también ha instruido la eliminacién de cientos
de miles de puestos de las plantillas de personal publico del gobierno federal (ver
Tabla 1; Muedano, 2019; 2020). Aunque esto ha afectado a todas las instituciones
de la administracién publica federal, en la discusién piblica han sido particular-
mente notorios los ajustes en el Servicio de Administracién Tributaria (saT; Ureste,
2018), la Secretaria de Educacién Publica (sep; El Heraldo de México, 2019), la
Comisién Reguladora de Energfa (cre; El Financiero, 2018a; Nava, 2020), la
Comisién Nacional Bancaria y de Valores (cNBv; Muedano, 2020) y la Comisién
Ejecutiva de Atencién a Victimas (CEAv; Angel, 2020). En esta misma linea, el pre-
sidente ha decretado la desaparicién de los puestos de Direccién General Adjunta
en todo el gobierno federal (puestos que funcionan como “bisagra” entre los man-

dos politicos y la estructura administrativa), homologando dichas plazas en la

5  Entre los érganos desconcentrados que desaparecieron con la transicién de la PGR a la FGR estdn: la Agencia
de Investigacién Criminal, el Centro de Evaluacién y Control de Confianza, el Centro Federal de Proteccién
a Personas y el Centro Nacional de Planeacién, Andlisis e Informacién para el Combate a la Delincuencia.
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categorfa inmediata inferior correspondiente a Direccién de Area o equivalente
(alrededor de 500 plazas serdn modificadas ademds de las 655 plazas que se homo-
logaron antes del decreto ya mencionado; ver poF, 2020b; Lépez-Dériga, 2019).
Todos estos recortes de personal se han decretado sin ofrecer explicacién detallada
sobre las razones operativas para llevarlos al cabo. Tampoco se ha dado informa-
cién acerca de las previsiones tomadas para evitar que se afecten las capacidades

institucionales y los servicios publicos vinculados a dichas plazas.

Tablal Despidos de funcionarios de la Administracién Puablica Federal

Tipo de puestos Total de despidos
Base 10,996
Confianza 30,056
Eventuales 403,451

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON DATOS DE MUEDANO, 2019.

Otro cambio se ha presentado en el tema de los “fideicomisos ptblicos”. En meses
recientes, Lopez Obrador emitié un decreto para extinguir todos los fideicomisos
que no cuenten con “estructura orgdnica’ (DOF, 2020c). Esta figura juridica permi-
tia a instituciones federales de muy diverso tipo gestionar una parte de sus recursos
presupuestales con mayor autonomia y flexibilidad, sin tener que apegarse a los
criterios presupuestarios anuales fijados centralmente por la sacp. En el sector de
ciencia y tecnologfa, por ejemplo, las instituciones académicas podian utilizar los
fideicomisos para generar recursos propios por medio de fuentes de financiamiento
internacional o privado, asi como desarrollar proyectos multianuales sin restriccio-
nes financieras. Por ello, diversos autores alertaron que eliminar los fideicomisos
podria traer consigo importantes consecuencias negativas para el futuro cientifico
del pais (Nuafiez, 2020a; Woldenberg, 2020). Aunque el funcionamiento de algu-
nos fideicomisos fue criticado en anos previos por el uso poco transparente de sus
recursos (Salvatierra, 2018), la eliminacién de mds de trescientos fideicomisos no
distingui6 entre ellos. En vez de un andlisis detallado que permitiera definir cudles
podian desaparecer, cudles podian ser mejorados y cudles debian permanecer como
estaban, el presidente y su mayoria legislativa usaron la retérica de la “austeridad”

para justificar el cambio. Recientemente, sin embargo, el presidente dijo que los
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recursos de dichos fideicomisos se habfan usado para adquirir la refinerfa Deer Park

para la empresa mexicana de petréleos PEMEX (El Financiero, 2021).

Por otra parte, algunos de los cambios administrativos impulsados por Lépez
Obrador parecieran perseguir el objetivo de construir una estructura administrati-
va paralela, subordinada directamente al presidente. El caso paradigmdtico ha sido
el de los llamados “servidores de la nacién”, una red de mas de 18,000 servidores
publicos contratados fuera de las estructuras de personal existentes en el gobierno
federal (Aristegui Noticias, 2019). Los “servidores de la nacién” estuvieron origi-
nalmente a cargo de levantar el “censo del bienestar”, un registro de personas en
condiciones de pobreza susceptibles de recibir los apoyos de los programas sociales
prioritarios del gobierno federal (Rosas, 2019). Desde enero de 2021, este grupo
de servidores publicos también se ha integrado a los procesos de vacunacién de
la covip-19, sin que exista una explicacién clara de su importancia o papel a des-
empenar en esta actividad (El Economista, 2021a; Ortega, 2021). La estructura
de los “servidores de la nacién” ha sido criticada porque no queda claro cémo se
seleccioné al personal que forma parte del grupo, ni cémo fueron capacitados para
desempenar sus actividades. Adicionalmente, al ser parte de una estructura admi-
nistrativa subordinada a la oficina de la presidencia y no a una secretarfa de Estado,
estos servidores publicos parecieran funcionar bajo una légica politico-clientelar
vinculada a la imagen presidencial (Aristegui Noticias, 2019; Ortega, 2021).

Otro cambio en esta misma linea se ha hecho en los esquemas de coordinacién
entre las secretarfas de Estado federales y los gobiernos estatales. El presiden-
te Lépez Obrador desarticulé las delegaciones federales y en su lugar establecié
una estructura de “stperdelegados del bienestar”, cuyas actividades en la gestion
de los programas gubernamentales son supervisadas desde una oficina adscrita
al presidente (DOF, 2018a; Pardo, 2020). De nuevo, el argumento que subyace
a esta forma de coordinar las relaciones intergubernamentales ha sido reducir el
“dispendio” de las diversas representaciones que las secretarias del gobierno federal
tenfan en cada estado (El Financiero, 2018b). Sin embargo, los “stiperdelegados”
se han convertido ridpidamente en una figura politica mds que administrativa, con
tintes claramente electorales mds que de gestién publica. De hecho, la Secretaria

de la Funcién Publica del gobierno federal ha recibido un centenar de quejas en
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contra de esta figura por motivo de usurpacién de funciones, proselitismo, abusos
de poder y violencia de género (Monroy, 2020). Un dato adicional es que ocho
de los stperdelegados dejaron sus puestos gubernamentales para competir en las

elecciones estatales de junio de 2021 (apn Politico, 2020).

Por tltimo, algunos de los cambios administrativos del gobierno de Lépez Obrador
han tenido que ver con la creacién de instituciones federales supuestamente nuevas.
En este caso, el objetivo pareciera ser construir un legado administrativo asociado
con la imagen y el movimiento politico del presidente. Un primer ejemplo ha sido
la creacién del Instituto de Salud para el Bienestar (1NsaBI), que busca sustituir al
Seguro Popular desarrollado en gobiernos anteriores, el cual brindaba servicios de
salud a las personas que no contaban con otro tipo de seguridad social. El iNsaBI
se cred, sin embargo, sin reglas de operacién, sin claridad respecto de sus fuentes
de financiamiento o las enfermedades que atenderd, y sin un esquema definido
de colaboracién entre el gobierno federal y los gobiernos estatales (Badillo, 20204a;
Chertorivski y Frenk. 2020). Algo similar ha ocurrido con la “nueva” Secretaria
del Bienestar que, si bien ha traido consigo cambios importantes en su estruc-
tura y programas institucionales (Ramirez, 2020), bdsicamente ha sustituido a
la anterior Secretaria de Desarrollo Social. Finalmente estd el caso del Instituto
para Devolverle al Pueblo lo Robado (1NDEP), entidad “creada” para administrar
bienes confiscados por el Estado a fin de venderlos y aportar los ingresos recupe-
rados a las finanzas publicas (DoF, 2020¢). Aunque Lépez Obrador ha dicho que
se trata de una nueva institucién, el INDEP en realidad representa simplemente un
cambio de nombre del Servicio de Administracién y Enajenacién de Bienes que
existia desde 2002.

GESTION DE RECURSOS PRESUPUESTALES

Aunque el uso discrecional de recursos publicos ha sido una caracteristica constan-
te de los gobiernos mexicanos (véase Nufez, 2017), durante los primeros anos del
gobierno de Lépez Obrador la discrecionalidad en la gestién presupuestaria ha ido
aumentando por varias vias. En primer lugar, se ha incrementado el nimero de
programas sociales sin reglas de operacidn, es decir el conjunto de procedimientos,

controles y evaluaciones que permiten supervisar su funcionamiento operativo, su
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ejercicio presupuestal y sus resultados. En el caso de la Secretarfa de Bienestar, por
ejemplo, se pasé de 7% de programas sin reglas de operacion (respecto del total
de programas en 2018) a 40% en 2020 (Ramirez, 2020). Debido a este cambio,
hoy no es posible determinar cémo se administran los recursos de los programas,

ni qué efectos tuvo su implementacién en las poblaciones objetivo.

En segundo lugar, el gobierno de Lépez Obrador ha impulsado cambios legales
que establecen menos controles para gestionar las partidas del presupuesto fede-
ral (Nunez, 2021). La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,
por ejemplo, se reformé en 2019 para permitir que los “ahorros” generados por la
politica de austeridad se administren como lo determine el presidente. Un cambio
similar se hizo a fin de que los recursos obtenidos de la terminacién de los fidei-
comisos publicos puedan usarse para los fines que decida el presidente (como ya
ha ocurrido en el caso de la refineria recién comprada por PEMEX). Asi, en lugar
de cerrar los espacios de discrecionalidad presupuestaria, el gobierno actual ha

tratado de ampliarlos con el apoyo de su mayoria legislativa.

En tercer lugar, los recursos presupuestales federales se han redistribuido de manera
considerable entre sectores de politica publica para apoyar las prioridades de Lépez
Obrador, en detrimento de otros compromisos del Estado. Por un lado, se han im-
pulsado recortes importantes en dreas de politica publica como salud, cultura, me-
dio ambiente, proteccién de derechos humanos, ciencia y tecnologia. Como lo han
mostrado las discusiones piblicas en torno a dichas decisiones, estos recortes ten-
drdn efectos sociales negativos (Chertorivski & Frenk, 2020; Mugs Noticias, 2020;
Toche, 2020). Por el otro lado, Lépez Obrador ha aumentado sustantivamente
el presupuesto a sectores como el energético o militar, sin antes haber explicado
la utilidad social, administrativa o econédmica de dichos cambios (Nudfiez, 2021).
Asimismo, los proyectos presidenciales (como “Jévenes Construyendo el Futuro”,
“Sembrando Vidas” o el “Tren Maya”) han recibido altos montos presupuestales
a pesar de ser nuevos programas, que ademds carecen de un diseno de politica
publica claro y de criterios de evaluacién precisos (CONEVAL, 2020; DOF, 2020a).

Por ultimo, es posible observar la discrecionalidad en el manejo de los recursos

presupuestales en la aplicaciéon de la politica de austeridad de Lépez Obrador.

Los fideicomisos publicos del sector ciencia y tecnologfa, por ejemplo, fueron
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eliminados bajo el argumento de que representaban ineficiencias, opacidad y ries-
gos de corrupcion. Sin embargo, al mismo tiempo el gobierno no solo no elimi-
né, sino que ha aumentado los recursos de los fideicomisos del sector militar en
mds de 1000% para el afio 2020 (Nufiez, 2020b). Por cuestiones de “seguridad
nacional”, dichos fideicomisos no podrdn ser auditados. Otro ejemplo del uso
discrecional de los criterios de austeridad ha sido la creacién de puestos para la
estructura de los “servidores de la nacién”, al mismo tiempo que el presidente ha
impulsado la eliminacién de miles de puestos del gobierno federal para “ahorrar”

y eliminar “intermediarios”.

GESTION DE PERSONAL PUBLICO

En términos de la gestién de personal publico, el gobierno de Lépez Obrador ha
introducido cambios formales e informales. A principios de noviembre de 2018,
a iniciativa suya se promulgé una nueva ley federal de remuneraciones para los
servidores publicos (DoOF, 2018b). Esta medida permitié cumplir la promesa de
Lépez Obrador respecto de eliminar las pensiones de los expresidentes y terminar
con varios componentes salariales que los servidores pablicos federales habian re-
cibido tradicionalmente. Aunque lo primero solo afectd a tres expresidentes vivos
(los otros dos nunca aceptaron recibir la pensién), lo segundo tuvo efectos en miles
de servidores publicos de todos los niveles jerdrquicos. Las reducciones salariales,
en principio, debian aplicar a funcionarios en niveles superiores de la administra-
cién publica federal (por ejemplo, secretario, subsecretario, jefe de unidad, director
general y director general adjunto), asi como a aquellos que ganaran mds que el
presidente en otras partes del sector ptblico (tomando en cuenta su nuevo nivel
salarial, aproximadamente US$5,000 por mes, después de impuestos).

Sin embargo, servidores publicos de niveles inferiores y otros en puestos fuera
de las estructuras gubernamentales (por ejemplo, los profesores de universidades
publicas) también resultaron afectados por los ajustes salariales. La nueva ley pro-
hibe pagos por medio de cupones, bonos, incentivos y otros elementos salariales
que, histéricamente, se habian usado para compensar los bajos niveles salariales

de ciertos grupos de empleados publicos o para adaptar los esquemas salariales a
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las necesidades de cada organizacién publica. A partir del 1 de enero de 2019 tam-
bién se cancelf la prima del seguro médico privado que miles de servidores publi-
cos solian recibir desde el gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000) (Herndndez,
2019). Dicho esquema de seguro se creé originalmente como un mecanismo para
no desbordar el sistema de salud puablica. La nueva ley se sustenté en la idea de
Lépez Obrador de terminar con la “burocracia dorada” y “el gobierno rico”, pero
no se basé en ningtn tipo de andlisis sobre la importancia relativa de los puestos
publicos, estudios comparados sobre mercados laborales o propuestas sobre como
ampliar las redes de proteccién social de los servidores puablicos sin dafar las es-

tructuras existentes.

El patronazgo (es decir el uso de nombramientos discrecionales en puestos guber-
namentales) ha sido también usado de forma extendida durante el gobierno de
Lépez Obrador. Como en el caso de todos los gobiernos previos, el presidente ha
aprovechado su prerrogativa legal para nombrar a los miembros de su gabinete y
a muchos otros funcionarios de alto nivel (Dussauge y Casas, por aparecer). Por
otra parte, el gobierno actual pareciera haber incurrido en casos de patronazgo que
superan los antecedentes en el uso de esta préctica. Por ejemplo, tanto los comenta-
rios anecdéticos de diversos servidores publicos en redes sociales o en conversacio-
nes informales con los autores, como numerosas notas periodisticas han sugerido
que los nombramientos discrecionales se han extendido a la estructura meritocré-
tica del Servicio Profesional de Carrera del gobierno federal (Rolddn, 2019). En
algunos casos, esto ha ocurrido después de que se ha destituido, sin justificacién,
a funcionarios de carrera por el simple hecho de haber trabajado en gobiernos
anteriores, en linea con la opinién del presidente sobre exigir “lealtad a ciegas al

proyecto de transformacion” entre los funcionarios de su gobierno (Lépez, 2020).

En otras instituciones publicas, la politizacién de los nombramientos publicos
ha sido también notoria. Por ejemplo, en los casos de la Comisién Nacional de
Hidrocarburos (cNH) y la Comisién Reguladora de Energfa (CRrE), agencias regu-
ladoras semi-independientes del poder ejecutivo, el gobierno de Lépez Obrador
solicitd la renuncia de los comisionados integrantes de sus “plenos” (executive
boards), a pesar de que dichos funcionarios habian sido designados por el poder le-

gislativo por un periodo fijo (Camarena, 2018). Una vez que dichos comisionados
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“renunciaron” (algunos tras abiertas presiones politicas), Lépez Obrador designé
en esos puestos a personas que carecen de las cualificaciones profesionales necesa-
rias (como lo demostraron en sus comparecencias publicas ante el Senado como
parte de su proceso de designacion), pero que parecieran ser leales a su proyecto
politico (El Financiero, 2019). En otros casos, las designaciones de funcionarios
han sido cuestionadas por la cercania politica de los nominados con el presiden-
te: el primer Fiscal General de la Republica (Arellano y Mercado, 2019), uno de
los subgobernadores del Banco de México (Gonzdlez, 2018) y la presidenta de
la Comisién Nacional de Derechos Humanos (Animal politico, 2019d). Dichos
nombramientos han puesto en duda la independencia politica de instituciones

formalmente auténomas y han afectado su reputacién publica.

EFECTOS EN OTRAS BUROCRACIAS DEL ESTADO MEXICANO

Algunos de los cambios administrativos impulsados por el gobierno de Lépez
Obrador han traido consigo efectos en otras instituciones del Estado mexi-
cano que no pertenecen al poder ejecutivo, como son los llamados “Organos
Constitucionales Auténomos” (oca). Estas instituciones estatales han sido creadas
(o reformadas) durante las dltimas dos décadas bajo una légica “no-mayoritaria”,
es decir con estructuras institucionales que buscan despolitizar sus decisiones y los
nombramientos de sus autoridades (Dussauge, 2016). Los oca incluyen al banco
central (Banco de México), al Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica Social
(coNEvAL), al Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (1NEGI), al Instituto
Nacional Electoral (1NE), al Instituto Nacional de Transparencia y Proteccién de
Datos Personales (1NA1), a la Fiscalia General de la Republica (FGr), a la Comision
Nacional de Derechos Humanos (cNDH), a la Comisién Federal de Competencia
Econdémica (coreck) y al Instituto Federal de Telecomunicaciones (1¥1) (Dussauge,
2015). Estas son instituciones que Lépez Obrador ha criticado desde la campana
electoral, llegando a afirmar que “habian crecido como hongos después de la llu-
via” (Rodriguez, 2018).

Un primer efecto que han enfrentado los oca tiene que ver con su dimensién pre-
supuestal. Como muestra la Tabla 2, en lo que va de este gobierno, el presupuesto

de casi todas estas instituciones se ha recortado de manera significativa. El poder
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ejecutivo no tiene facultades para modificar el presupuesto anual de los oca, pues
estos lo negocian directamente con el poder legislativo. Sin embargo, dado que el
presidente ha contado con el apoyo de la mayoria legislativa en la primera mitad
de su gobierno, las negociaciones presupuestales anuales han reflejado tanto el
desprecio politico de Lépez Obrador hacia los OCA, como la 16gica de “austeri-
dad republicana” que ha impulsado discrecionalmente. Asi, aunque los OCA han
preparado proyectos de presupuesto austeros, la cimara de diputados ha decidido
reducir atin mds sus ingresos presupuestales. Estas reducciones han dificultado
las actividades de algunos OCA. Por ejemplo, el INEGI tuvo que cancelar la reali-
zacién de varias encuestas nacionales como el Censo Agropecuario y la Encuesta
Nacional de los Hogares por falta de recursos (Animal politico, 2019a). Asimismo,
en 2020 tres dreas importantes del INE (infraestructura para monitoreo en radio y
television, inversién en médulos de atencién ciudadana y cambios en el calendario
electoral 2020-2021) sufrieron afectaciones debido a los recortes presupuestales
de 2020 y 2021 (1nE, 2019, 2020).

Tabla2 Reducciones presupuestarias en las agencias constitucionales

auténomas
Institucién Presupuesto (en millones de pesos mexicanos) Variacién*
2020 2019 2018
INE 16,660.8 15,363 24,215 -31.2%
CNDH 1,874.2 1,809.4 2,033 -7.8%
COFECE 581.2 582.8 618 -3.8%
CONEVAL 455.6 444.9 478.7 -6%
IFT 1,541.2 1,500 1,998 -22.86%
INAI 877.4 900 1,098 -20.09%
FGR 16,702 15,351 No existia 8.8%
INEE (eliminado en 697.3 1,225 -43.07%
mayo de 2019)

INEGI*** 16,572.9 12,129.7 7,888 110%
Banxico™*** 9,436 9,108 8,414 12.14%

*Variacién respecto a 2018 antes de la llegada de aMLO a la presidencia.

**Afo en que se celebraron elecciones.

***Incremento por la organizacién del censo de poblacién.

****Banxico tiene su propia Junta de Gobierno que aprueba su presupuesto anual.

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON INFORMACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION
(peF) 2018-2020 (DOF, 2017; 2018C; 2019D).
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Los recortes presupuestales también han afectado a instituciones que forman par-
te del llamado Sistema Nacional Anticorrupcién (sna). El sNa estd compuesto
por siete instituciones coordinadas por una Secretarfa Ejecutiva: la Secretaria de
la Funcién Puablica y el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, que forman
parte del poder ejecutivo; el INAI y la FGR, que son oca; la Auditoria Superior de
la Federacién (as¥), que es un organismo auténomo adscrito al poder legislativo;
y el Consejo de la Judicatura del Poder Judicial Federal. Para el ano fiscal 2019,
por ejemplo, las instituciones del sistema tuvieron una reduccién de $5,000 mi-
llones de pesos mexicanos (Garcia, 2018). Los recursos reservados a partir de estos
recortes (asi como los obtenidos tras los recortes a los 0ca) supuestamente serfan
redistribuidos entre los programas sociales prioritarios del presidente. Ademds de
que no ha sido claro en qué se han usado dichos recursos (mds alld de la com-
pra de la refinerfa ya mencionada), los recortes ponen en entredicho el interés de
Lépez Obrador por combatir eficazmente la corrupcién cuando al mismo tiempo
se reducen los recursos (y con ello las capacidades) de las instituciones involucra-

das en el tema.

Por otra parte, los oca también han enfrentado retos derivados del cambio en las
remuneraciones de los funcionarios publicos. Los nuevos niveles salariales estable-
cidos por el gobierno de Lépez Obrador son mds bajos que los que existian antes
en dichas instituciones. Esto ha generado incertidumbre entre los funcionarios de
los oca, pues no estd claro qué criterios se siguieron para disenar las nuevas escalas
salariales, ni cudles pudieran tomarse como referencia en el futuro. En términos
institucionales, las reducciones salariales también pudieran dafar la capacidad de
los 0ca para atraer y retener personal calificado, sobre todo en dmbitos en los que
los mercados laborales son muy competitivos (e.g. sector financiero o sector de

telecomunicaciones; ver Linares, 2020).

Ademis de las afectaciones presupuestales y salariales (y las consecuencias que las
mismas pueden traer consigo en términos de capacidades institucionales), Lépez
Obrador ha tratado de impulsar una agenda de cambios en el marco juridico de
los oca. El ejemplo mds claro ha sido la desaparicién del INEE, que estaba a cargo
de evaluar el desempeno de la politica educativa del gobierno (por, 2019). El INEE
fue eliminado como parte de las reformas legales y constitucionales en materia edu-

cativa impulsadas por el presidente y su partido. Asimismo, el Lépez Obrador ha
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planteado publicamente la idea de desaparecer la COFECE, el 1FT y el INAI, para pasar
sus atribuciones a la Secretarfa de Economia, la scr, y la Secretaria de la Funcién
Publica, respectivamente (Sin embargo, 2020). En un sentido similar, el lider de
MORENA (el partido del presidente) en el Senado (Ricardo Monreal) propuso una
reforma legal para fusionar a la cOreck y el 1FT (y a otros reguladores del sector
energético) en una sola institucién®. Estas iniciativas han ido acompanadas de una
retdrica presidencial que ataca la reputacién institucional de los oca, cuestionando
los beneficios sociales que aportan, sin mostrar datos o evidencia que sostengan las
afirmaciones (Maldonado, 2018; SDPnoticias, 2018; Sin embargo, 2020).

PRINCIPIOS Y PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS ESTABLECIDOS

En linea con su comportamiento politico de afos previos, el presidente Lépez
Obrador ha mostrado una relacién poco ortodoxa respecto de los principios y
procedimientos juridicos aplicables al funcionamiento administrativo y, en ge-
neral, al Estado de derecho. A continuacién, se presentan una serie de sucesos
donde se identifican estos elementos. El primero corresponde a la manera en que
su gobierno ha afrontado los compromisos legales existentes, particularmente
en temas de politica energética. Por ejemplo, la Secretaria de Energia publicé un
acuerdo mediante el que se prohibe la inversién en energfas limpias y se privile-
gia la produccién de energia de combustibles fésiles (Animal Politico, 2020, DOF,
2020d). Ademds de carecer de justificacién técnica, la iniciativa contradice los
tratados internacionales firmados por México en materia de energfas renovables
(Quadri-de la Torre, 2020). La coreck someti6 el tema a revisién de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién y esta rechazé finalmente la legalidad de la propues-
ta (Gonzalez, 2020; Murillo, 2021; Reforma, 2020). Sin embargo, la experiencia
revel6 el desinterés del gobierno actual por respetar compromisos juridicos previos.

Relacionado con el punto anterior, un segundo caso ha sido el uso de memoran-
dums presidenciales para tratar de acelerar la implementacién de ciertas politi-

cas que, en principio, deberfan seguir un proceso legislativo previo puesto que

6 Véase Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman los articulos 27 y 28 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Iniciativa de Ley, 10 de junio 2020.
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implican ajustes en leyes existentes. Esto ha ocurrido con la “cancelacién” de la
reforma educativa de 2013 y con la puesta en marcha de la politica de austeridad
ya mencionada. En el primer caso, antes de la publicacién del decreto que rever-
tirfa la reforma educativa y ordenaria la eliminacién del INEE en el Diario Oficial
de la Federacién (poF), Lépez Obrador firmé un memorandiim en el que orde-
naba suspender la aplicacién de los cambios legales introducidos por dicha refor-
ma (Animal politico, 2019b). En el segundo caso, posterior a la publicacién de la
Ley Federal de Austeridad Republicana de Estado (LraRE), Lépez Obrador envi6
un memordndum a todos los servidores ptblicos de la administracién publica fe-
deral para acatar 13 medidas adicionales a lo establecido en la LraRE (Gobierno
de México, 2019). Al final del dia, ambas politicas han tenido que apoyarse en
cambios a las leyes correspondientes para contar con el fundamento legal adecua-
do. Sin embargo, la publicacién de los memordndums presidenciales previos a
las reformas legales ha puesto en situaciones complicadas (y quizés ilegales) a los
funcionarios responsables de cumplir las instrucciones de Lépez Obrador (Animal
politico, 2019b).

Una tercera forma en la que el gobierno de Lépez Obrador ha evadido principios
juridicos basicos del funcionamiento administrativo tiene que ver con las compras
de bienes y servicios por parte del Estado. Aunque durante su campana criticé el
uso de “adjudicaciones directas” (es decir las contrataciones a empresas privadas
sin que antes medie un concurso entre proveedores de servicios), como presidente
Lépez Obrador ha tolerado e incluso promovido dichos procedimientos. Para fines
de 2020, las adjudicaciones directas habian llegado a 80% del total de las contra-
taciones publicas, una cifra mayor que cualquiera alcanzada durante el sexenio de
Pefa Nieto (Nunez, 2021). Los siguientes son dos ejemplos concretos. Primero,
al presentar los programas “Jévenes Construyendo el Futuro” y “Pensién para el
Bienestar de los Adultos Mayores” (que proporcionardn subvenciones mensuales
a jévenes desempleados y adultos mayores a 65 afios, respectivamente), Lépez
Obrador dijo que los fondos serian distribuidos por medio de cuentas bancarias
del Banco Azteca (Reporte indigo, 2019). Sin embargo, no explicé por qué se
habia decidido usar ese banco sin antes realizar una licitacién publica para elegir
al mejor proveedor. Segundo, durante la crisis de escasez de gasolina que ocurrié
entre diciembre de 2018 y enero de 2019, Lépez Obrador decidié que la distribu-

cién de gasolina con camiones cisterna deberia incrementarse y ordend la compra
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internacional, sin licitacién publica, de 571 camiones cisterna con un costo de
US$85 millones (aproximadamente $1,700 millones de pesos mexicanos; Animal
politico, 2019¢). El presidente dijo que estaba lidiando con una emergencia na-
cional y que la adjudicacién directa era una buena opcién; ademds mencioné que
“porque no tenemos ningtin problema de conciencia, porque no somos corruptos,

es por eso por lo que procedimos de esta manera” (etcétera, 2019).

Lépez Obrador también ha puesto bajo tension el principio histérico de la sepa-
racién entre la iglesia y el Estado. En algunos casos, el traslape entre simbolos re-
ligiosos y mensajes politicos ha sido implicito, como en el nombre de su partido
politico nacional (MORENA, mismo que alude a la Virgen de Guadalupe, también
conocida en México como “Virgen Morena”). En otros casos, sin embargo, las
fronteras se han borrado de forma explicita. Por ejemplo, el presidente solicité
publicamente el apoyo de las iglesias evangélicas para la distribucién de la “car-
tilla moral”, documento del escritor Alfonso Reyes, por medio del cual intenta
promover una nueva moral puablica (Barranco, 2019). Asimismo, han sido varias
las ocasiones en que Lépez Obrador ha usado términos o ejemplos religiosos en
sus “conferencias mafaneras” (véase abajo) para ejemplificar o reforzar sus ideas
sobre algtin tema publico. Un caso particularmente notorio fue cuando sugirié
que ¢l estaba a salvo de contagiarse de la covip-19 porque cargaba en su cartera
amuletos religiosos (Badillo, 2020b).

Finalmente, el gobierno de Lépez Obrador se ha caracterizado por no sustentar
sus decisiones de politica publica, sus propuestas de reforma institucional o sus
comentarios sobre la corrupcién de gobiernos previos con datos, evidencias o
comparaciones internacionales suficientes. Como se ha dicho antes, los cambios
en estructuras administrativas o niveles salariales se han implementado bajo una
retérica de supuesta austeridad presupuestal que, sin embargo, no ha venido acom-
panada de cifras que muestren los beneficios (monetarios o de otro tipo) de las
acciones. Tampoco se ha explicado con detenimiento la légica de politica publica
que subyace a los ajustes en programas publicos creados por gobiernos previos o al
disefio de los nuevos programas sociales del gobierno actual. Por otra parte, cuando
algunas evaluaciones externas han mostrado limitaciones o inconsistencias en los
programas de su gobierno, el presidente ha desacreditado dichas evaluaciones y las
ha catalogado de actividades “neoliberales” (cONEVAL, 2020). Finalmente, cuando
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periodistas o actores sociales han criticado las politicas o los resultados de su go-
bierno con base en datos oficiales, Lépez Obrador suele responder que él tiene
“otros datos” como en el caso reciente del informe de la Auditoria Superior de la
Federacion (ask) sobre el costo de la cancelacién del acropuerto de la Ciudad de
México (El Economista, 2021b; asF, 2021). Todo esto ha ido en contra de la ten-
dencia previa en México, iniciada desde finales de los 1990, en la que el gobierno
federal usaba de forma creciente datos, estadisticas y evaluaciones para informar

decisiones sobre el (re)diseno de programas publicos (Méndez y Dussauge, 2017).

MECANISMOS DE COMUNICACION GUBERNAMENTAL

Uno de los cambios mds notables en la forma de gestionar los asuntos publicos
durante el gobierno de Lépez Obrador se encuentra en el uso de mecanismos de
comunicacién gubernamental. El principal ejemplo es el de las “conferencias ma-
fianeras” que el presidente lidera de lunes a viernes, a partir de las 7 de la mafana.
Estos ejercicios, que previamente usé cuando fue Jefe de Gobierno de la Ciudad
de México (2000-2006), tienen una duracién de alrededor de una hora y media.
El presidente y algunos de sus colaboradores (secretarios de Estado o titulares de
otros organismos de la administracién publica invitados segtin los temas a tratar)
presentan nuevos programas publicos, informan sobre actividades gubernamen-
tales y responden a las preguntas planteadas por la prensa. El objetivo explicito
de dichos ejercicios medidticos es “informar al pueblo” sobre los avances en las

actividades del gobierno.

Sin embargo, en la prictica las “conferencias mafaneras” cumplen una serie de
objetivos politico-administrativos distintos: difundir informacién parcial (cuan-
do no falsa) sobre avances en diversos temas de politica o gestién publica; ata-
car a los enemigos politicos del presidente; ejemplificar, explicar sus ideas o dar
instrucciones, de forma indirecta, a los miembros de su gabinete; o “desmentir”
los reportajes periodisticos o los estudios de organizaciones sociales que analizan
criticamente las decisiones de su gobierno (Forbes, 2021; Lépez-Noriega, 2020).
Por ejemplo, el presidente ha acusado al 1Na1 de ocultar informacién en casos de
corrupcién como el de Obedrecht (Rodriguez, 2019), cuando en realidad dicha

institucién ha ordenado que la informacién sobre el caso se publique, pero las
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entidades gubernamentales involucradas no lo han hecho. Asimismo, mucho se
ha discutido sobre cémo el presidente busca controlar la agenda o distraer a la opi-
nién publica por medio de los mensajes que comunica en estas conferencias diarias,
mds que rendir cuentas o fortalecer la transparencia gubernamental. De acuerdo
con un conocido periodista, “[las] sesiones informativas de la mafiana no estdn en
linea con una estrategia que favorezca la transparencia. Es una estrategia —muy
efectiva, segtin las encuestas— de comunicacién y propaganda. Util para eludir

intermediarios. De poca utilidad en términos de responsabilidad” (Moreno, 2019).

Los cambios en los mecanismos de comunicacién gubernamental han incluido,
también, dos acciones adicionales. La primera ha sido desmantelar las oficinas de
comunicacion de las secretarias de Estado para concentrar los recursos y el flujo
de informacién en la oficina de comunicacién presidencial (Lépez, 2018). Esto
ha hecho que los periodistas especializados en las diversas dreas de politica publica
tengan mds dificultades para obtener informacién detallada sobre las actividades y
programas de las instituciones gubernamentales. La segunda ha sido mantener una
fuerte presencia del presidente en redes sociales, particularmente en Facebook y
Twitter. De nuevo, el objetivo explicito de las cuentas institucionales del gobierno
ha sido difundir las actividades oficiales. Sin embargo, algunos estudios han detec-
tado que existen redes de cuentas no oficiales que actiian de forma coordinada, ya
sea para volver tendencia los mensajes presidenciales o para descalificar a quienes
los critican (Signa Lab, 2020).

CONSULTAS PUBLICAS

Una de las estrategias mds polémicas que Lépez Obrador ha usado para impulsar
su agenda ha sido la organizacién de consultas publicas, con mds incertidumbres
que certezas en términos de su disefio, comunicacién, aplicacién y posibles con-
secuencias en el disefio de politicas publicas. Entre los casos mds destacados pue-
den mencionarse los siguientes. Primero, la consulta sobre el Nuevo Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de México (Na1cm), cuando se pregunt6 a la gente si su
construccion deberia continuar en el mismo lugar donde se estaba construyendo
desde 2015 (con una inversion ya realizada de US$5,000 millones), o si debiese

comenzar de nuevo en un lugar diferente por el cual habia expresado publicamente
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su preferencia (Ndjar, 20218; Politicomx, 2018). Segundo, la consulta publica so-
bre si el gobierno debia desarrollar una lista de diez “proyectos prioritarios”, in-
cluyendo la construccién del llamado “Tren Maya”, la construccién de la refinerfa
“Dos Bocas”, la reforestacion de selvas y bosques, la creacién de nuevos programas
sociales (pensién de adultos mayores y “Jévenes construyendo el futuro”, entre
otros) y el desarrollo de un programa de internet gratuito para todas las personas
(Transicién México 2018-2024, 2018). Tercero, la consulta publica sobre si la cons-
truccién de la planta cervecera Constellation Brands en el estado de Baja California
deberia continuar o no, a pesar de que esta habia sido aprobada desde 2017 y ya
se habfan invertido en ella US$1,400 millones de délares (El Financiero, 2020).

Estas consultas se han presentado como una forma de acercar al “pueblo” a las
decisiones gubernamentales, pero en la préctica han tenido limitaciones impor-
tantes que ponen en duda su legalidad, legitimidad y eficacia como insumo de las
politicas ptblicas del gobierno actual. Para empezar, no queda claro el criterio por
el cual se han consultado estos temas y no otros. Las dos primeras consultas, ade-
mds, se hicieron antes de que Lépez Obrador comenzara su mandato presidencial
y carecieron de un fundamento juridico adecuado (Woldenberg, 2018). La tercera
se realiz6 en medio de la pandemia por covip-19. En todos los casos, las consultas
han tenido baja participacién. Asimismo, en todos los ejercicios las preguntas han
estado sesgadas a favor de la opcién preferida de antemano por Lépez Obrador.
Finalmente, en todas se ha restado importancia al tema de los costos presupuesta-
les, administrativos o reputacionales que las decisiones derivadas de las consultas

pudieran traer consigo para el gobierno mexicano (Fonseca, 2018).

PARTICIPACION DE FUERZAS ARMADAS EN GESTION DE
INSTITUCIONES Y SERVICIOS PUBLICOS

Un dltimo cambio del gobierno de Lépez Obrador es el relacionado con la par-
ticipacion de las fuerzas armadas en ciertas instituciones civiles o en la gestién de
servicios publicos (Castaneda y Alvarado, 2021). Este cambio se ha impulsado por
medio de diversos esquemas. Uno ha sido crear instituciones que se dejan a car-
go de las fuerzas militares aun cuando su naturaleza original haya sido civil. Por

ejemplo, en 2019 se estableci6 la “Guardia Nacional” como un cuerpo policiaco
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subordinado a la Secretaria de Seguridad Publica (Dok, 2019b). Sin embargo, en
la practica la Guardia Nacional se ha convertido en una institucién militar, desde
los uniformes y la formacién que reciben sus integrantes, hasta la manera en que
se administra la estructura con la intervencién directa de los mandos militares
del pais (Pérez-Correa, 2019; Peralta, 2021). De hecho, en tiempos recientes se ha
planteado la necesidad de cambiar la legislacién para que la Guardia Nacional se

integre formalmente a la estructura de las fuerzas armadas (Monroy, 2021).

Una segunda vertiente de la militarizacién durante el gobierno de Lépez Obrador
ha consistido en traspasar la responsabilidad sobre actividades o servicios publicos
a las fuerzas armadas. Quizds el caso mds destacado sea el de la construccién y fu-
tura administracion del Nuevo Aeropuerto Felipe Angeles, que el presidente Lépez
Obrador asigné a la Secretaria de la Defensa Nacional (seDENA) cuando decidié
cancelar la construccién del NAcM en la zona de Texcoco para iniciar una nueva
en Santa Lucia (Do, 2019¢). En esta misma linea estdn los casos de la construc-
cién de sucursales para el nuevo Banco del Bienestar (tarea también asignada a
SEDENA) y la gestién de los puertos del pais atribuida a la Secretaria de la Marina,
antes responsabilidad de la sct. En meses recientes, el presidente también ha de-
cidido que las fuerzas militares participen en las actividades de vacunacién contra
la covip-19 (Cortés ez al., 2020) y que asuman tanto la gestién del proyecto del

“Tren Maya” en construccién, como su administracién futura (Munguia, 2021).

Finalmente, la militarizacién también ha avanzado por medio del nombramiento
de personal militar en puestos de la funcién publica. De acuerdo con el segui-
miento que han hecho algunas organizaciones sociales (¢.g. Mexicanos contra la
Corrupcién y la Impunidad), militares o exmilitares ocupan puestos directivos
en organizaciones publicas como el Instituto Nacional de Migracién (1Nami), el
Sistema Penitenciario Federal y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (1sssTe) (Castafieda y Alvarado, 2021). El presidente ha
justificado estas decisiones aludiendo a la integridad y lealtad de las fuerzas arma-
das, aunque no ha ofrecido explicaciones sustantivas sobre los posibles beneficios

que una gestién militarizada podria traer consigo.
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5. DiscuUSION

La seccién previa ha descrito una serie de cambios que el gobierno de Lépez
Obrador ha impulsado para modificar las estructuras organizacionales, los procesos
burocrdticos, los principios administrativos y los esquemas de gestién de personal.
La seccién también presenté algunas “innovaciones”, como el uso de “conferencias
mananeras’ y consultas publicas, o la participacién de fuerzas militares en tareas
administrativas civiles. ;Cémo podemos interpretar estos cambios a la luz de las
discusiones sobre las caracteristicas y comportamientos politicos del presidente
Lépez Obrador y, mds ampliamente, la literatura sobre la relaciéon entre populis-

mos, retrocesos democrdticos y administracién publica?

Primero, es claro que el conjunto de cambios que hemos descrito reflejan las ca-
racteristicas del estilo populista de Lépez Obrador. Su discurso politico, que dife-
rencia entre el “pueblo” y los actores de la élite politico-administrativa, se ha tras-
ladado a la esfera burocritica. Asi, la idea de que es malo que exista un “gobierno
rico” o “burocracias doradas” le han llevado a impulsar una politica de austeridad
caracterizada por recortes a instituciones, puestos pablicos y niveles salariales, ade-
mds de eliminar las pensiones presidenciales y los fideicomisos putblicos. La prio-
ridad presidencial explicita ha sido reducir “costos” y “excesos” administrativos,
incluso si eso provoca un deterioro de las capacidades institucionales del gobierno
federal. De hecho, en la medida en que Lépez Obrador considera que los funcio-
narios publicos son parte de una élite que por décadas abusé de sus puestos en
perjuicio del “pueblo”, la pérdida de capital humano no se ha percibido como un
problema (presente o futuro). El valor de la austeridad ha desplazado otros valores
administrativos, como la eficacia o el profesionalismo, al tiempo que ha puesto en
riesgo la sustentabilidad de largo plazo de politicas gubernamentales que no son
prioritarias para el presidente.

La ambigiiedad con la que Lépez Obrador entiende el Estado de derecho también
se ha trasladado de su comportamiento electoral a su desempeno como gobernante.
El uso de memordndums, consultas publicas sin bases juridicas, asignaciones di-

rectas, reasignaciones presupuestales y nombramientos publicos a discrecién han
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mostrado que, para el presidente, las leyes y las normas administrativas no pueden
obstaculizar la agenda de “transformacién” que supuestamente lidera a favor del
pueblo. Los principios juridicos importan a posteriori, cuando dan formalidad y
fuerza legal a las decisiones presidenciales. Pero, a priori, cualquier restriccién le-
gal puede cambiarse para adaptarla a las propuestas presidenciales, como lo han
mostrado los cambios a la legislacién en materia presupuestal que dieron mayor
discrecionalidad al presidente; o los cambios en materia de legislacién educativa,
que facilitaron la eliminacién de un 6rgano constitucional auténomo (INEE) sin

mayor argumento que la voluntad presidencial.

Los cambios resefiados permiten observar, ademds, el esfuerzo recurrente de Lépez
Obrador por convertirse en el interlocutor e intérprete privilegiado de las preo-
cupaciones y necesidades del pueblo. Las “conferencias mafaneras” permiten al
presidente comunicar directamente al pueblo sus ideas y prioridades sobre todos
los temas de su gobierno, sin necesidad de intermediarios medidticos o guberna-
mentales. Asimismo, las consultas publicas le han permitido “legitimar” tanto
decisiones polémicas (por ejemplo, cambiar la ubicacién del nuevo aeropuerto
de la Ciudad de México), como su agenda de nuevos programas publicos. Por
otra parte, la retérica presidencial en medios y redes sociales ha enfatizado que las
acciones del gobierno se realizan para el “bienestar del pueblo”; al mismo tiem-
po, estas etiquetas han comenzado a incorporarse en los nombres de programas e

instituciones publicas.

Si ahora analizamos los cambios impulsados por Lépez Obrador a la luz de la lite-
ratura internacional, es posible observar similitudes entre su agenda y otras expe-
riencias de retroceso democrdtico en el mundo. La Tabla 3 toma como referencia
las categorias de andlisis planteadas por Peters y Pierre (2019) y Bauer y Becker
(2020) (e.g. estructuras, recursos, etc.) y agrega, ademds, tres elementos. Primero,
incluimos una posible justificacién de los cambios que ha realizado Lépez Obrador,
la cual inferimos a partir del discurso politico que ha usado desde su campana elec-
toral de 2017-2018 (en los casos en que no pudimos vincular los temas dejamos
el cuadro en blanco). Segundo, anotamos la “légica politica” que probablemente

subyace a dichos cambios, algo que de nuevo inferimos a partir de las acciones
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politicas de Lépez Obrador, al tiempo que descartamos otras explicaciones posi-
bles’. Tercero, enlistamos una serie de consecuencias administrativas negativas que

pudieran llegar a presentarse como resultado de los cambios hechos en estos afos.

7 Por ejemplo, el argumento de la “austeridad” puede tener sentido, en principio, cuando se habla de recortes
a instituciones publicas. Sin embargo, el mismo pierde peso cuando se toman en cuenta, por una parte, los
enormes presupuestos asignados a proyectos de infraestructura que carecen de cualquier sustento técnico,
econdmico o ambiental; y, por la otra, cuando los recortes se aplican a instituciones como los érganos cons-
titucionalmente auténomos que han sido atacados publica y reiteradamente por el presidente. En estos casos,
queda claro que el objetivo de los recortes no es “ahorrar”, sino probablemente controlar el desempeno de
dichas organizaciones publicas.
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La Tabla 3 sugiere que para buena parte de las acciones impulsadas por el gobierno
de Lépez Obrador es posible encontrar una justificacién en la retérica presiden-
cial: ahorrar, acercar las decisiones al “pueblo”, eliminar “intermediarios”, agilizar
acciones gubernamentales, etc. Esto muestra que, como se mencioné antes, la
agenda politica del presidente parece haberse trasladado a la agenda de cambios
del aparato administrativo del Estado mexicano, tanto en términos retéricos como

respecto de los objetivos particulares buscados.

Al mismo tiempo, es también posible inferir detrds de estas justificaciones una l6-
gica politica similar a la que han desplegado otros lideres populistas en el dmbito
internacional. En primer lugar, es claro el intento de Lépez Obrador por centrali-
zar las decisiones administrativas, las estructuras gubernamentales y la gestién de
recursos presupuestales. En segundo lugar, es identificable su intento de ampliar
los mérgenes de discrecionalidad (formal e informal) para manejar (sin mayores
restricciones) los puestos, los dineros, los contratos publicos y hasta los grandes
proyectos de infraestructura. Asi, tanto en la centralizacién como en la bisqueda
de mayor discrecionalidad, es evidente el intento de Lépez Obrador por extender
su control politico sobre las estructuras y los procesos administrativos del gobier-

no federal.

La agenda de cambios administrativos de Lopez Obrador tiene, asimismo, simili-
tudes y diferencias con las experiencias de otros paises. Por un lado, sus objetivos
politicos se asemejan a los perseguidos por diversos lideres populistas, segtin lo
han descrito Peters y Pierre (2019) y Bauer y Becker (2020). Esto se observa en
el intento presidencial por desmantelar partes de la administracién publica fede-
ral, por medio de los recortes y la eliminacién de algunos programas publicos de
administraciones previas. Asimismo, en algunos casos ha tratado de “hacer a un
lado” del proceso de diseno e implementacién de politicas puablicas a las burocra-
cias ya existentes (e.g. la creacién de la estructura de “servidores de la nacién” en
vez de usar a los funcionarios del sector de politica social); en otros, el presidente
ha buscado “sabotear” el funcionamiento de ciertas dreas de politica pablica (e.g.
las reformas a contratos e instituciones del sector de politica energética); y en otros
mds pareciera tratar de “capturar” las actividades por medio de servidores publicos

leales a él (e.g. con el uso extendido de patronazgo).
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Por otro lado, existen por lo menos tres diferencias entre la experiencia mexicana
y la de otros paises. Primero, Lépez Obrador pareciera perseguir varios objetivos
politicos de forma simultdnea. Sus acciones no son ficiles de encasillar en una sola
de las categorias planteadas por Peters y Pierre (2019) o por Bauer y Becker (2020).
Por el contrario, como se mencioné en el parrafo previo, resulta claro que en rea-
lidad el presidente persigue varios objetivos —que son caracteristicos de lideres
populistas (Peters y Pierre, 2019)— de forma simultdnea: desmantelar, sabotear,
capturar. Segundo, en la experiencia mexicana también pareciera estar presente un
objetivo adicional: “personalizar” las instituciones y politicas piblicas, es decir aso-
ciarlas a la figura presidencial, ya sea subrayando que han sido creadas por Lépez
Obrador (e.g. programas de transferencias directas creados en este gobierno), ya
por medio de etiquetas institucionales vinculadas a la agenda del presidente (e.g.
instituciones y programas de “bienestar”). Tercero, y a diferencia de lo que ha pa-
sado en la mayoria de los gobiernos populistas salvo acaso el venezolano (Muno y
Bricefo, 2021), en la agenda de cambios de Lépez Obrador ha habido un proceso

de militarizacién de actividades administrativas civiles.

Finalmente, la Tabla 3 describe una serie de consecuencias negativas que pudieran
ocurrir en el dmbito de la administracién publica federal como resultado de los
cambios introducidos por Lépez Obrador: pérdida de capacidades administrativas
y de politica piblica en las organizaciones puablicas; problemas para coordinar, in-
tegrar y dar continuidad a las politicas puablicas actuales; problemas para motivar,
reclutar y retener personal capacitado en el mediano y largo plazos; aumento en
la opacidad gubernamental y en los riesgos de actos de corrupcién; costos no con-
templados por litigios o transiciones organizacionales; politizacién e ineficiencias
en el funcionamiento de instituciones y servicios publicos; y divulgacién delibe-
rada de datos e informacién imprecisos o falsos, entre otros. Si bien resulta adn
pronto para confirmar que todo esto ocurrird, la evidencia incluida en los anilisis
y las notas consultadas e incluidas en este documento muestran que buena parte

de estos efectos negativos ya se estdn presentando (ver, por ejemplo, Ask, 2021).
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6. CONCLUSIONES

El estudio de los procesos de retroceso democrético y sus efectos en las institucio-
nes politicas se ha vuelto un tema central en la Ciencia Politica contempordnea
¥, poco a poco, ha comenzado a adquirir importancia también en las discusiones
sobre Administracién y Politicas Pablicas. La experiencia empirica de las altimas
décadas ha mostrado que el ascenso de gobernantes populistas no solo afecta las
reglas electorales, la divisién de poderes o la libertad de expresion, sino que ade-
mds tiene consecuencias importantes en las estructuras burocrdticas, los procesos
administrativos, la gestién de personal publico y la distribucién de los presupues-
tos gubernamentales. Asi, los cambios que se realizan “en el nombre del pueblo”
tienen implicaciones para la vida democrdtica y para el funcionamiento adminis-

trativo de los Estados.

En este articulo hemos analizado cémo un proceso de retroceso democritico es-
pecifico, impulsado por el gobierno populista de Andrés Manuel Lépez Obrador
en México, puede llegar a cambiar la administracién piablica de un pais. Hemos
tratado de mostrar tres cuestiones principales. Primero, las caracteristicas del po-
pulismo de Lépez Obrador como actor politico se han trasladado también a su
desempefio como gobernante y, por lo tanto, a sus decisiones sobre la forma en que
deben gestionarse la administracién y las politicas pablicas del gobierno federal.
Segundo, a pesar del corto tiempo que ha pasado desde el inicio de su mandato en
2018, el conjunto de cambios impulsados por Lépez Obrador ha tenido ya con-
secuencias importantes en la estructura y el funcionamiento del Estado mexicano,
asi como en la operacién de diversas dreas de politica publica. Finalmente, mu-
chos de los cambios impulsados por Lépez Obrador son similares a los que otros
gobernantes populistas han introducido en diversos paises, tratando de aumentar
su control sobre las burocracias, su discrecionalidad en el manejo de los puestos
y presupuestos publicos, y su visién de los principios que deben guiar (o no) las

rutinas gubernamentales.

Asi, el articulo intenta contribuir a la incipiente literatura internacional sobre la
forma en que los populismos latinoamericanos han afectado las estructuras admi-
nistrativas de los paises de la regién. Por supuesto, los hallazgos del caso mexicano

no son necesariamente representativos, aun cuando si estdn en sintonfa con otros
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casos de la regién que han sido estudiados previamente (Venezuela, por Muno y
Bricefo, 2021; o Pert por Bauer y Becker, 2020; en términos mds generales, véa-
se Miiller, 2016; y Levitsky y Ziblatt, 2018). Seria util, por lo tanto, explorar el
desarrollo de estudios similares sobre otras experiencias de retroceso democrdtico,
ya sean actuales como la brasilefia o previas como la argentina o la ecuatoriana.
También pudiera ser interesante realizar estudios enfocados en ciertos sectores ad-
ministrativos transversales (presupuesto, gestién de personal, etc.) o ciertas dreas de
politica puiblica (ambiental, energética, etc.), para producir andlisis mds detallados
y comparados sobre las diversas transformaciones administrativas originadas por
los gobiernos populistas. Todo ello no solo contribuiria a comprender mejor los
cambios en la regidn frente a uno de los fenémenos politicos mds importantes de
nuestro tiempo, sino que permitirfa visualizar de manera mds informada la expe-

riencia latinoamericana en el marco de los desarrollos mundiales contempordneos.
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