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ste numero tematico de Foro Internacional se inscribe

en una tradicion iniciada en el nimero 55 de la revis-

ta que ofrecia una evaluacion, desde distintos angulos,
de la administracion del presidente Luis Echeverria (1970-
1976). Desde ese momento, al final de cada periodo de go-
bierno, colegas del Centro de Estudios Internacionales (CEI)
han analizado asiduamente los aspectos mas relevantes que
caracterizan esta temporalidad sui generis de la vida politica
nacional: el sexenio. Desde luego, es un esfuerzo de carac-
terizacion que va mucho mas alla de la simple periodizacion
calendarica. Los sexenios adquieren una vida propia con una
identidad particular que los distingue de los precedentes,
con ciclos internos diferenciados que se apoyan en momen-
tos clave, con actores relevantes que adquieren un protago-
nismo cambiante, con una agenda publica y orientaciéon de
politicas que suelen marcar diferencias y, desde luego, con
un estilo de gobierno asociado a la persona del presidente
en turno. Ahora, por octava vez en un lapso de casi cincuenta
anos, profesores del CEI nos presentan los resultados de un
ejercicio compartido de analisis de los aspectos mas relevan-
tes de un sexenio que acaba de terminar: el del presidente
Enrique Pena Nieto (EPN).

Cuando pensamos en el sexenio que empezé en 2012, el
primer tema que viene a la mente es el regreso del Partido
Revolucionario Institucional (pr1) al mando del gobierno fe-
deral después de la alternancia del ano 2000, que dio lugar a
doce anos de gobierno del Partido Accion Nacional (PAN).
Ese regreso al poder fue posible, entre otras cosas, por los
reacomodos en la elite priista en el nivel nacional, en donde
una coalicion de gobernadores —entonces considerados como
los nuevos hombres fuertes del sistema politico nacional-
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apoyo la candidatura del exgobernador del Estado de Méxi-
co, Enrique Pena Nieto. Aun si no permiti6 el control de las
dos camaras del Congreso de la Union, la victoria del candi-
dato del pri1 fue relativamente holgada.

En ese momento, se habl6 de la llegada al poder de un
“nuevo” PrRI. De hecho, una de las primeras iniciativas del
gobierno entrante fue convocar a un acuerdo con los prin-
cipales partidos de oposicion, el PAN y el Partido de la Revo-
lucion Democradtica (PRD), para una amplia agenda de
reformas legislativas. Hay que recordar que México vivia
desde 1997 una situacion de gobierno dividido, es decir,
que el titular del poder ejecutivo no gozaba de mayoria par-
lamentaria en por lo menos una de las dos camaras del Con-
greso. Y si bien, en general, el nivel de colaboracion entre la
ramas ejecutiva y legislativa era aceptable, subsistian obsta-
culos cuando llegaba el momento de ponerse de acuerdo
en torno a reformas consideradas fundamentales (o “estruc-
turales”). El Pacto por México tuvo como proposito corregir
esa situacion promoviendo acuerdos legislativos para intro-
ducir cambios profundos en campos como la educacion, las
relaciones laborales, las telecomunicaciones, la fiscalidad y
el sector energético, entre otros. En sus inicios, esta capaci-
dad de colaboracion entre adversarios sorprendi6. Fue con-
siderada como un éxito, aun si como se vera adelante, tuvo
efectos secundarios importantes que terminaron afectando
no solo a los firmantes del Pacto, sino también al juego po-
litico en su conjunto.

Sin embargo, el caracter efimero del aparente éxito inicial
del nuevo gobierno se hizo evidente antes de que terminaran
sus dos primeros anos de mandato. Dos acontecimientos tu-
vieron un fuerte efecto en la popularidad y credibilidad del
gobierno, y marcaron el inicio de una tendencia casi cons-
tante a la baja en la aprobacion publica de la gestion del pre-
sidente: los tragicos acontecimientos de Iguala a finales de
septiembre de 2014 y la revelacion, menos de dos meses des-
pués, de los entretelones de la adquisicion de una residencia
particular a nombre de la esposa del presidente Pena Nieto.
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El caso de la desaparicion forzada de 43 estudiantes de la
Escuela Normal Rural de Ayotzinapa y la respuesta, que se
consider6 inadecuada, del gobierno marcaron el resto del
sexenio en materia de seguridad y defensa de los derechos
humanos, de la misma manera que lo hizo el escandalo de
la Casa Blanca en materia de corrupcion. Ambos aconteci-
mientos terminaron dejando a nivel simbélico su impronta
en la opinion publica durante los anos siguientes y mostran-
do una profunda y curiosa fragilidad del gobierno en mate-
ria de legitimidad. De hecho, la seguridad y la corrupcion,
aunados al desempeno economico, fueron los principales
motivos de insatisfaccion hacia el presidente y el gobierno
en las encuestas de opinion.

Ese malestar no se reflej6 de inmediato en los resultados
electorales: en las elecciones legislativas intermedias de 2015,
el PRI recul6 apenas tres puntos en las preferencias del elec-
torado y perdi6 s6lo nueve diputados. Fue después, en las
elecciones para el cargo de gobernador que se llevaron a
cabo en doce estados en junio de 2016, que la insatisfaccion
hacia el gobierno se tradujo en castigo electoral para el pri,
que ganod en s6lo cinco de éstos y, sobre todo, que perdio
cuatro estados en los cuales nunca se habia dado la alternan-
cia en el poder. En ese momento, el PAN aparecia como el
principal beneficiario de las desavenencias del Revoluciona-
rio Institucional, tras ganar siete de las gubernaturas en jue-
go. Sin embargo, detras de la superficie se estaba gestando
una importante realineacion en las preferencias electorales.

En 2012 se concret6 la salida anunciada de Andrés Ma-
nuel Lopez Obrador del PrD y la busqueda del registro ofi-
cial como partido para su Movimiento de Regeneracion
Nacional (Morena), mismo que le fue otorgado en 2014. Ya
en las elecciones intermedias de 2015, la presencia de ese
nuevo actor politico tuvo repercusiones sobre los resultados
del PRD en sus bastiones electorales, tendencia que se fue
acentuando en las elecciones para la integracion de la Asam-
blea Constituyente del Distrito Federal en 2016. A partir de
ese momento, podia ya presagiarse que la aparicion de Mo-
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rena iba a ocasionar cambios importantes en el tablero poli-
tico mexicano.

En las elecciones presidenciales de 2018, tres coalicio-
nes partidistas compartieron el inicio de la campana presi-
dencial: Todos por México, integrada por el prrylos partidos
Nueva Alianza y Verde Ecologista; Por México al Frente,
constituida por el PaN, el PRD y Movimiento Ciudadano, y
Juntos Haremos Historia, que reunia a Morena y a los par-
tidos Encuentro Social y del Trabajo. El candidato de esa
ultima, Andrés Manuel Lopez Obrador, aparecié como el
candidato a vencery, de hecho, gan6 con una mayoria abso-
luta de votos. En seis anos, lo que parecié ser un retorno
triunfal del PRI en el gobierno se transformé en un cambio
radical de la vida politica nacional: auge y declive constante
de la popularidad del gobierno, derrota de los partidos y desa-
paricion del sistema de partidos asociados al periodo de la
transicion democratica, aparicion de nuevos actores politi-
cos, rechazo a las grandes orientaciones de las politicas pu-
blicas de las ultimas décadas y, desde luego, repudio a una
manera de ejercer la autoridad presidencial.

Todos esos aspectos de la vida publica nacional, sus razo-
nes y resultados, son analizados a profundidad en este nu-
mero que esta organizado en tres secciones. La primera, a
cargo de Lorenzo Meyer, presenta una vision general ex-
haustiva del sexenio y un esbozo de interpretacion del cam-
bio radical al cual se hace referencia arriba. La segunda
seccion trata del sistema y de los actores politicos, mientras
que la tercera explora diversas areas de las politicas publicas.

La seccion sobre el sistema y los actores politicos se abre
con un texto de Fernanda Somuano que explora el zeitgeist
(el espiritu de la época) de un sexenio en el cual disminuye
la conviccion de que la democracia es la mejor forma de go-
bierno, y aumenta la insatisfaccion con los actores habituales
y las instituciones propios de este tipo de régimen. Esa cons-
tatacion la lleva a analizar, en el caso mexicano, lo que Pippa
Norris llama el “déficit democratico” y, mas concretamente,
la pérdida creciente de legitimidad del gobierno de EpN. Por
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medio del estudio diacronico de una serie de encuestas, ter-
mina descartando las variables de caracter ideologico y es-
tructural como elementos explicativos de esa pérdida de
legitimidad del gobierno y del sistema democratico. Llega,
mas bien, a la conclusion de que la variable que tiene la ma-
yor incidencia en ese fenomeno esta vinculada a la tasa de
aprobacion del presidente. En pocas palabras, la baja tasa
de aprobacion y la insatisfaccion con las acciones del presiden-
te tuvieron un impacto directo sobre la legitimidad del gobier-
no y del sistema. Esto contribuye a explicar el cambio radical
que se dio en la expresion de las preferencias politicas en las
elecciones presidenciales de fin de sexenio.

El articulo de Jean-Francois Prud’homme trata de la vida
partidista y la evolucion del sistema de partidos a lo largo del
sexenio. Describe como, en un periodo de seis anos, se ace-
ler6 la erosion del sistema multipartidista anclado en tres
grandes partidos (PAN, PRD y PRI) que se consolidé a finales
del siglo xX y presidio la democratizacion del sistema politi-
co durante casi treinta anos. Entre las causas de ese cambio
estan la evolucion de las preferencias electorales, las crisis
internas experimentadas por el PRD y el PAN, asi como la ya
documentada creciente insatisfaccion con el gobierno del
presidente Pena Nieto y, finalmente, los cambios en una le-
gislacion electoral que tendia a proteger esos tres grandes
partidos. Prud’homme analiza, ademas de la evolucion de la
configuracion del sistema de partidos y de la correlacion de
fuerzas que en €l prevalecio, la vida interna de esas agrupa-
ciones politicas. Llega a la conclusion de que las elecciones
presidenciales de 2018 significaron la desaparicion del siste-
ma tripartitita mexicano y abrieron paso a una nueva confi-
guracion partidista cuyos contornos no son todavia muy
precisos: una situacion de partido dominante, en donde la
principal agrupacion politica tiene serios problemas de insti-
tucionalizacion.

Willibald Sonnleitner trata de ir mas alla en la explica-
cion del cambio, en apariencia radical, de las preferencias
electorales. Busca elucidar lo que él denomina el “tsunami”
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electoral de 2018 en las corrientes profundas que subyacian
detras de la aparente uniformidad de la configuraciéon del
sistema partidista. Por ello, investiga minuciosamente lo que
sucedia en el nivel local en cuanto a alineaciones y realinea-
ciones de las preferencias electorales, asi como en la consti-
tucion cambiante de las alianzas partidistas. Adelanta la
hipotesis de que, desde la perspectiva del estudio de la evolu-
cion de las preferencias electorales locales, existia un sistema
de partidos mucho mas diverso y heterogéneo de lo que de-
jaba suponer su expresion formal a nivel nacional. De hecho,
desde tiempo atras, el nimero efectivo de partidos superaba
de manera creciente el aparente trinomio PAN-PRD-PRI. En
pocas palabras, detras de los votos asignados a los tres gran-
des partidos a nivel federal, se perfilaba un universo politico
todavia mas plural y receptivo a ofertas politicas alternativas.
Y ahi se encontraban los votos que, en 2018, el candidato
Andrés Manuel Lopez Obrador, gracias a su notabilidad y al
uso de una estrategia electoral adecuada, logré movilizar a su
favor y, en menor medida, para Morena. Y si bien se observo
una concentracion de votos a su favor en la eleccion presi-
dencial, en las elecciones legislativas sigue existiendo una
mayor dispersion.

Rogelio Hernandez utiliza otra perspectiva para explicar
el cambio que se materializ6 a finales del sexenio del presi-
dente Pena Nieto, en la que privilegia la culturay el discurso
politicos. Para ello, paradojicamente, centra su atenciéon en
la continuidad; una continuidad peculiar que esta presente
en el imaginario colectivo como un acervo de interpelacio-
nes simbolicas y que, no obstante, ha sido marginada del
proceso reciente de elaboracion de las politicas publicas. Se
refiere al “nacionalismo revolucionario”, entendido como
una manera de interpretar y recuperar la historia nacional,
de construir y utilizar instituciones para elaborar e implantar
las politicas publicas —otorgandole un papel central al Esta-
do-, de tratar de concretar cierta nocion de justicia social y,
desde luego, de pensar la relacion del pais con el resto del
mundo. A lo largo de su contribucion, Hernandez lleva a
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cabo una genealogia de ese referente cultural de contornos
cambiantes y muestra como el discurso de campana del can-
didato Lopez Obrador encuentra en €l su inspiracion.

En el cierre de esta segunda seccion, Carlos Alba regresa
aun tema que ha trabajado mucho en el pasado, el de la re-
lacion politica entre los empresarios y los gobiernos en tur-
no. En cuanto al sexenio del presidente EPN, Alba construye
su analisis contrastando dos de las reformas que fueron par-
te integral del Pacto por México: la fiscal y la del sector ener-
gético. La comparacion es pertinente y provechosa porque,
en el primer caso, las organizaciones empresariales fueron
muy criticas y se opusieron abiertamente a algunas de sus
disposiciones mientras que, en el segundo caso, se pudo ob-
servar un apoyo firme a la iniciativa de reforma, por tratarse
de una vieja demanda de las organizaciones del mundo de
los negocios. Luego, el autor introduce, a manera de con-
traste y recuperando lecciones y modus operandi del pasado,
un primer estudio de las relaciones entre el sector privado
organizado y el candidato presidencial Andrés Manuel Lo-
pez Obrador, tanto durante la campana electoral como en
los primeros meses de su gobierno. Resulta interesante ob-
servar la dindmica que termina vinculando a ambas partes y
ver como, a pesar de las aparentes diferencias, termina dan-
dose un proceso de ajuste reciproco.

La tercera seccion se concentra en analizar distintas areas
de politicas y las dinamicas que se registraron en éstas du-
rante los seis anos en los que Pena Nieto estuvo en el po-
der. En todas ellas parece haberse registrado una tendencia
similar, definida por un inicio de gobierno en el que se
generaron importantes politicas derivadas de la agenda de
reformas negociada en el marco del Pacto por México que
lleg6 a un final de administraciéon en que los cambios busca-
dos no pudieron concretarse debido a problemas en la im-
plementacion de las reformas y, por lo tanto, los resultados
fueron magros. De hecho, la reforma energética, la educati-
va o la de transparencia que se sancionaron en los primeros
anos de la administracion auguraban para algunos que ésta
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se convertiria en un parteaguas en la historia mexicana re-
ciente. También, en sus inicios, el gobierno de EPN presento
como banderas importantes nuevos esquemas en el ambito
de la politica social y el combate al crimen organizado que
prometian revertir, en especial en este ultimo, los problemas
heredados del pasado. Como sabemos, esto no sucedio.

Paradojicamente, esta agenda de cambios se combino
con la decision de sostener los elementos centrales de la poli-
tica economica imperante en el pais desde los anos ochenta.
De hecho, varias de las reformas se presentaron como una
condicién de posibilidad para que el débil crecimiento eco-
nomico experimentado por México en las décadas anteriores
por fin pudiese incrementarse. La apertura del sector energé-
tico al sector privado se planteaba, por ejemplo, como un
cambio que activaria el motor de la economia.

Tal como lo senala Ilan Bizberg en su articulo, durante el
gobierno de Pena Nieto sigui6 apostandose por un modelo
productivo centrado en que México continuara asumiendo
dentro del TLCAN el rol de plataforma de ensamblaje de pro-
ductos dirigidos al mercado estadounidense, en el que la
economia mexicana aparecia como un ejemplo de lo que el
autor denomina “capitalismo de subcontratacion internacio-
nal”. Esto llevo a que, durante el sexenio, la economia del
pais continuase experimentando varios problemas identifi-
cados ya en administraciones previas, como la baja inversion,
el limitado valor agregado de la produccion nacional, una
débil recaudacion de impuestos (en gran medida por la poca
presion impositiva) y bajos salarios. Paradojicamente, varios
de estos elementos son los que otorgan a México “ventajas
comparativas” para consolidar su rol en el mercado interna-
cional. Todo esto al costo de renunciar a una politica indus-
trial y salarial activa.

En el plano fiscal, el gobierno de EPN continu6 apostan-
do por mantener el equilibrio de las cuentas publicas, aun-
que a lo largo del sexenio aument6 de manera sostenida la
deuda y en 2018 se constato un crecimiento del déficit. Lo
primero tuvo que ver en parte con la necesidad de compen-
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sar la caida de los ingresos petroleros como resultado del
desplome de los precios del barril (que impuls6é ademas a la
administraciéon a promover una reforma fiscal para fortale-
cer otras fuentes de financiamiento); lo segundo se explica
probablemente por tratarse de un ano electoral. Bizberg des-
taca que sostener este modelo se tradujo en un crecimiento
débil durante el sexenio, asi como en una magra caida de la
pobreza y la desigualdad (si bien el nimero de pobres au-
mento en términos absolutos). Todo esto marco un contraste
entre México y otros paises de América Latina. La apuesta
por este modelo productivo también mostré las vulnerabili-
dades del pais luego de que Trump llegara a la presidencia e
hiciera de la revision de la vinculacion comercial bilateral
una de sus banderas.

El ambito educativo fue sin duda uno de aquellos en los
que el gobierno de EPN pregoné que se materializarian mas
cambios. También en este plano es posible argumentar que
la administracion compartia los pilares sentados por gobier-
nos anteriores (por ejemplo, el énfasis en la calidad y la
evaluacion) y, al mismo tiempo, planteaba la necesidad de
transformaciones para profundizar el modelo. De hecho, la
reforma dirigida al sector se propuso desde la vision de que
la calidad de la educacién mejoraria si se implementaban po-
liticas mas estrictas de reclutamiento y una evaluacion conti-
nua de los maestros. El articulo de Laura Flamand, Rafael
Arriaga y Claudia Santizo analiza el proceso de construc-
ciéon del nuevo entramado institucional a cargo de la eva-
luacién educativa, que se construyo6 sobre las bases de lo ya
desarrollado en administraciones previas, para destacar las
diferencias respecto del pasado que la reforma supuso. En
este marco, los autores prestan particular atencion al rol y
funciones del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Edu-
cacion (INEE) en este nuevo contexto, y destacan algunas de
las resistencias que se generaron al respecto. Tal como se ha
visto, la norma del resultado de las reformas en distintas areas
de politica durante el gobierno de EPN, los cambios promovi-
dos en el ambito educativo también quedaron a mitad de ca-
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mino y mostraron que las transformaciones en el plano legal
anunciadas con bombo y platillo naufragaron en el momen-
to de su implementacion.

Esto ultimo aparece también con claridad en el analisis
de Fernando Nieto sobre la construccion en la segunda par-
te del gobierno penista del Sistema Nacional Anticorrupcion.
A diferencia de lo acontecido en otras instancias de la po-
litica, las reformas orientadas a fortalecer el combate a la
corrupcion no ocuparon un lugar central en la agenda ne-
gociada en torno al Pacto por México. De hecho, el tema no
estuvo en el radar del gobierno durante los primeros anos
del sexenio, lo cual se tradujo, por ejemplo, en que la Secre-
taria de la Funcion Publica permaneciera acéfala y existieran
planes serios para su disolucion. Sin embargo, la denuncia
sobre la Casa Blanca, en un contexto en que la figura presi-
dencial habia perdido legitimidad como consecuencia de la
desaparicion de los normalistas de Ayotzinapa, genero la ne-
cesidad de encontrar algun tipo de respuesta de cara a la
sociedad. La creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion
aparecio como la forma (reactiva) de intentar enfrentar el
descontento. Si el proceso que dio lugar a dicha reforma re-
sult6é interesante debido a la participacion de diversos acto-
res de la sociedad civil y el objetivo de generar un entramado
que vinculara a los diferentes poderes del Estado federal, asi
como entre éste con los gobiernos estatales, el complejo di-
seno institucional que surgié como resultado demostro6 ser
de dificil implementacion. Lo anterior llevo a que la coordi-
nacion entre los diferentes actores que debian interactuar
para el funcionamiento del sistema nunca se lograra y la co-
rrupcion quedara como uno de los grandes pendientes del
sexenio de EPN.

Los resultados también fueron limitados en el plano de
la politica social, en particular en lo que hace a la promocion
de la igualdad de género, tal como lo muestra el articulo de
Melina Altamirano. Si en este ambito de politica se registro
una continuidad importante con respecto al pasado y el go-
bierno continu6 con una vision para el combate a la pobreza
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a través de transferencias condicionadas, el sexenio comen-
z6 con el lanzamiento de un programa bandera (la “cruzada
contra el hambre”) y la declaracion explicita respecto a que
se darfa importancia sustantiva a reducir las brechas de géne-
ro. El articulo analiza tres programas con los que se pre-
tendio alcanzar este objetivo: el de Estancias infantiles para
madres trabajadoras, la Pension para adultos mayores de 65y
mas y el Seguro de vida para jefas de familia. Se destaca que
dos de estos tres programas ya se habian puesto en marcha
durante el sexenio de Calderén, aunque mostraron un creci-
miento sustantivo durante los primeros anos del gobierno
penista. Sin embargo, Altamirano muestra que los resultados
no fueron los esperados, en gran medida debido a la ausen-
cia de una estrategia integral para reducir la desigualdad de
género y también porque al estar disenados, bien desde la
l6gica de las transferencias condicionadas, bien desde la su-
brogacion de la prestacion del servicio, no resultaron en la
construccion de capacidad del Estado.

La reforma en el sector energético fue otra de las gran-
des apuestas del gobierno de EPN y los cambios promovidos
al respecto supusieron un cambio significativo con respec-
to al pasado, ya que terminaron con los monopolios de
Pemex y la CcFE y abrieron el sector al capital privado. EI ar-
ticulo de Isabelle Rousseau considera las transformaciones
observadas en este ambito y analiza en particular el disposi-
tivo institucional que la reforma promovio para atender los
impactos sociales que podrian derivarse de la llegada de nue-
vos actores privados a los territorios de pequenas o medianas
comunidades para desarrollar proyectos de hidrocarburos o
eléctricos. En el trabajo se analizan de manera detallada las
herramientas generadas con dicho objetivo: la Evaluaciéon de
Impacto Social, el Plan de Gestion y el de Inversion Social, asi
como la Consulta Previa. Al igual que lo senalado en otros
articulos, también en este ambito los avances fueron limita-
dos como resultado de problemas de implementacién, que
nuevamente se han derivado de problemas de coordinacion
entre los diferentes niveles de gobierno. Lo anterior ha lleva-
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do a que continten los conflictos que este marco supuesta-
mente hubiese debido evitar y a que diversos proyectos se
encuentren parados, al tiempo que los actores involucrados
recurren a la justicia para dirimir las diferencias.

El ultimo articulo, elaborado por Ménica Serrano, se
concentra en uno de los legados mas sombrios del sexenio
de Pena Nieto: el aumento sostenido de la inseguridad y la
violencia. Lamentablemente para México, también en este
ambito se verifico una continuidad respecto de lo aconteci-
do durante la administraciéon de Calderdn, a pesar de que
desde su llegada a la presidencia EPN plante6 la necesidad de
redefinir la politica de seguridad. Serrano deja en claro que
de los tres grandes ejes sobre los que se propuso construir
una nueva aproximacion al tema (la recentralizacion de las
decisiones en materia de seguridad en la Secretaria de Go-
bernacion, la decision de crear la gendarmeria y la reorgani-
zacion de las policias estatales y municipales bajo la figura de
un mando unico) solo en el primero se concreté un avance
sustantivo. Esta fallida estrategia explica en gran medida que
los asesinatos y desapariciones continuaran aumentando
drasticamente durante el sexenio, conduciendo a una situa-
cion de “crisis humanitaria”, segin las propias palabras de
Serrano. En estos anos crecieron de manera nunca antes vis-
ta los asesinatos no s6lo de miembros de las fuerzas de segu-
ridad, también de politicos, periodistas, activistas, médicos y
sacerdotes, lo cual deja en evidencia que la violencia ha des-
bordado los ambitos en los que ya estaba presente.

Por todo lo presentado hasta aqui, consideramos que este
numero de balance del sexenio de Enrique Pena Nieto en
temas de politica interna permitird, a quien lo lea, formarse
una idea global de lo acontecido durante el periodo y, de ma-
nera indirecta, entender también las razones que llevaron a la
victoria de Andrés Manuel Lopez Obrador en 2018. Por otra
parte, el volumen constituye un complemento perfecto al nu-
mero dedicado a la evaluacion de la politica exterior durante
el sexenio que nuestra revista publicé en julio de 2019.
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