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RESUMEN
La aprobacién de la Guardia Nacional en el Senado de la
Republica requiri6 una negociacion politica entre grupos
parlamentarios con posiciones diferenciadas. MORENA, PT,
PES y PVEM buscaban crear una Guardia Nacional con
disciplina y mando militar, mientras que PAN, PRI, PRD y MC,
buscaban crear una institucién eminentemente civil.
La teoria de juegos analiza la toma de decisiones de sujetos
racionales que desarrollan estrategias interdependientes
buscando maximizar sus beneficios frente a un contexto que
los constrifie. Para aprobar la Guardia Nacional, los jugadores
desarrollaron diferentes estrategias que les permitieron
maximizar sus beneficios y alcanzar acuerdos en un contexto
complejo.
inteligencia para garantizar el acceso a la informacion.
Palabras clave: Teoria de Juegos; Eleccion Racional;
Seguridad Publica; Agencias de Inteligencia.

ABSTRACT

The approval of the National Guard in the Senate of the
Republic required a political negotiation between
parliamentary groups with differentiated positions. MORENA,
PT, PES and PVEM sought to create a National Guard with
discipline and military command, while PAN, PRI, PRD and
MC, sought to create an eminently civil institution.
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Game Theory analyzes the decision making of rational
subjects that develop interdependent strategies seeking to
maximize their benefits within a context that constrains. To
pass the National Guard, players developed different
strategies that allowed them to maximize their profits and
reach agreements in a complex context.

Keywords: Game Theory; Rational Choice; Public
Security; Intelligence Agencies.

INTRODUCCION

El presente articulo pretende reconstruir el proceso de
negociacion politica en el Senado de la Republica
mediante el cual se logré el consenso para crear la
Guardia Nacional. Se utilizardn modelos basicos de
teoria de juegos con la intencidn de identificar a los
actores involucrados como jugadores que toman
decisiones estratégicas, atendiendo a incentivos y
preferencias, buscando maximizar sus beneficios.

La creacion de la Guardia Nacional es uno de los pilares
de la estrategia de seguridad del gobierno de Andrés
Manuel Lépez Obrador. Lo fue desde los dias de la
precampana pues el 4 de enero de 2018, el entonces
precandidato de la coalicién Juntos Haremos Historia,
dijo en uno de sus eventos: “Informo que vamos a
integrar a todas las fuerzas policiacas y militares del
pais en una sola corporacién; se va a crear una guardia
nacional para garantizar la seguridad” (Notimex. 2018).
En los primeros dias de la nueva administracion, el 11
de diciembre de 2018, la comisién de Puntos
Constitucionales de la Camara de Diputados inicié el
analisis de la iniciativa para crear la Guardia Nacional.
El proyecto fue cuestionado por organizaciones de la
sociedad civil, organismos internacionales defensores
de Derechos Humanos y los grupos parlamentarios de
oposicién en ambas camaras del Congreso.
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Se trataba ademas de una iniciativa que modificaba 13
articulos de la Constitucidon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos por lo que necesitaba para su
aprobacién el voto favorable de dos terceras partes de
las dos céamaras del Congreso y de 17 congresos
estatales. Lo anterior, aunado al ya mencionado
rechazo de la sociedad civil y la oposicion, auguraba un
complejo proceso legislativo.

No obstante, en periodo extraordinario de sesiones
celebrado el 16 de enero de 2019 en la Camara de
Diputados, el grupo parlamentario de Movimiento de
Regeneracion Nacional (MORENA), junto a sus aliados
Partido del Trabajo (PT), Partido Encuentro Social
(PES), y Partido Verde Ecologista de México (PVEM),
ademas de los votos del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) y algunos legisladores del Partido de
la Revolucién Democratica (PRD), lograron en el pleno
la mayoria calificada para aprobar el dictamen y enviar
la minuta al Senado de la Republica.

Sin embargo, lo que parecia un triunfo del Ejecutivo se
desvanecié muy pronto. Al dia siguiente el propio
presidente Andrés Manuel Lopez Obrador se dijo
insatisfecho con el dictamen aprobado en la Camara de
Diputados. La razén que dio el mandatario fue que se
elimind un articulo transitorio que facultaba a las
Fuerzas Armadas para colaborar en tareas de seguridad
publica hasta la consolidaciéon de la Guardia Nacional.
Asi, al rechazo de organizaciones de la sociedad civil
nacionales y extranjeras y de los grupos parlamentarios
opositores habia que sumar el descontento del propio
presidente. En este complicado contexto la minuta llegé
al Senado con una perspectiva poco favorable.

Para superar este embrollo fue necesario una
negociacion politica compleja en la que se presentaron
diferentes posturas, se desarrollaron estrategias, los
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participantes cedieron en algunos puntos, ganaron en
otros vy, finalmente, mediante mecanismos de
comunicacién efectiva se logrd acercar posiciones y
tener una votacién unanime.

La construccion de este consenso, que a priori parecia
muy complicada, sera revisada en el presente articulo
utilizando modelos simples de teoria de juegos que
permitan observar coémo los participantes fueron
alineando sus posiciones en funcién de los beneficios o
castigos esperados de cada una de sus posibles
estrategias.

En el primer apartado se trata de manera breve la
trayectoria de las agencias de inteligencia en México y
los obstaculos para su consolidacién. A partir de este
panorama general se pretende destacar el impacto de
la irrupcién de la Guardia Nacional sobre la politica de
seguridad realzando la importancia del acuerdo politico
para la creacién del nuevo cuerpo de seguridad.

1. FRAGILIDAD INSTITUCIONAL DE LAS
AGENCIAS DE INTELIGENCIA EN MEXICO COMO
FACTOR A CONSIDERAR FRENTE LA CREACION DE
LA GUARDIA NACIONAL

El Centro Nacional de Inteligencia y Seguridad Nacional
(CISEN) nacié en 1989, en el gobierno de Carlos Salinas
de Gortari, con el objetivo de contar con una burocracia
especializada en temas de inteligencia. Ante la falta de
una politica de Estado en la materia, cada sexenio el
CISEN ha quedado atrapado en las politicas del
gobierno de turno. En principio se acusé que el CISEN
servia a los intereses del régimen priista y no a los de
la seguridad nacional. Con la alternancia del afio 2000
tampoco llegé la consolidacion de una politica de Estado
respecto al CISEN. El gobierno de Vicente Fox decidié
retirar el apoyo financiero a la agencia al considerar que
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no habia cumplido con las tareas que se le asignaron vy
que sus productos eran irrelevantes para la seguridad
del Estado. En contraparte, el gobierno de Felipe
Calderon devolvid relevancia al CISEN y reforzd sus
tareas de capacitacion, tecnologia, equipamiento, entre
otras pues se consider6 a las actividades del
narcotrafico y el crimen organizado como amenazas a
la seguridad nacional, lo cual requeria de servicios de
inteligencia. Por su parte, el gobierno de Enrique Pefa
Nieto siguié en términos generales con la politica del
gobierno de Calderén. (Rosas, 2019).

Con la llegada de Andrés Manuel Lépez Obrador a la
Presidencia de la Republica se dispuso la desaparicion
del CISEN por considerar, de manera analoga al
planteamiento de Vicente Fox, que era una agencia
dedicada al espionaje y a los intereses del régimen y no
a la seguridad de los ciudadanos. Para reemplazarlo se
cred el Centro Nacional de Inteligencia, bajo la tutela de
la recién creada Secretaria de Seguridad y Proteccién
Ciudadana (SSPC) y no de la Secretaria de Gobernacién
(SEGOB) como era el caso de su antecesor.

Este cambio, que podria parecer meramente
administrativo, tiene implicaciones operativas a
considerar. No es lo mismo el trabajo de inteligencia
para la seguridad nacional que para la seguridad
publica. Cuando se habla de inteligencia para la
seguridad nacional, el objetivo es poder disponer de
informacién util para la supervivencia del Estado. En
cambio, si la inteligencia esta orientada a la seguridad
publica, el propdsito es anticipar amenazas al orden y
la paz publica y prevenir delitos contra las personas y
su propiedad. (Rosas, 2019)

La Guardia Nacional, como se menciond en la
introduccion, es uno de los pilares de la estrategia de
seguridad del gobierno de Andrés Manuel Lopez
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Obrador. Se trata de un cuerpo cuyo objetivo es atender
la seguridad publica pero que estd integrada por
personal de las Fuerzas Armadas. Por ello, hay una
especie de combinacidon entre seguridad publica y
seguridad nacional, lo que representa un potencial
problema de debilidad institucional y plantea un desafio
a la coordinacién interinstitucional. Los efectos de esta
debilidad institucional se reflejan en la fragilidad en la
que han quedado los servicios de inteligencia. El
gobierno mexicano carece en estos momentos de una
institucion civil capaz de producir inteligencia para la
seguridad nacional. (Rosas, 2019)

Ante la falta de claridad en la estrategia en materia de
inteligencia del gobierno de Andrés Manuel Lépez
Obrador, existe incertidumbre sobre coémo van a
trabajar conjuntamente el Centro Nacional de
Inteligencia, sucesor del CISEN, y las a&reas de
inteligencia militar de la Secretaria de la Defensa
Nacional (SEDENA) y la Secretaria de Marina (SEMAR).
Al respecto, la académica de la UNAM Yadira Galvez
Salvador, comentd en una entrevista a la revista
Contralinea que:

“hay un pendiente desde el periodo de [Vicente] Fox a
la fecha porque todas las estructuras quedaron
practicamente intocadas y el régimen priista utilizd al
Cisen, se sobrepuso la inteligencia civil a la inteligencia
militar, por lo que poco se sabe de qué estan haciendo
los aparatos de seguridad e inteligencia nacional que
acompanan la lucha contra la delincuencia organizada”.
(Reyes, 2019).

Frente a inquietudes de este tipo, el presidente Andrés
Manuel Lépez Obrador ha comentado que los agentes
que pertenecian al CISEN pasaron a trabajar para la
Guardia Nacional, En su conferencia del 5 de julio de
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2019, el mandatario se refirid al personal que trabajaba
en el CISEN asegurando que:

“Estan ahora en las coordinaciones para la Guardia
Nacional ayudando en informacion que tiene que ver
con lo delictivo, que tiene que ver con la seguridad de
la gente. Eso es lo que estan haciendo ahora”. (Vargas,
2019).

Sin embargo, el paso de los ex agentes del CISEN a la
Guardia Nacional no parece suficiente para evitar la
fragilidad de los servicios de inteligencia. Mohamed
Badine El Yattioui, Doctor en Ciencias Politicas y
Relaciones Internacionales por la Universidad Lyon III
de Francia, considera que México se encuentra en una
situacién vulnerable en materia de inteligencia en un
momento crucial por la creacion de la Guardia Nacional.
El especialista advierte que entre los riesgos por esta
vulnerabilidad destaca la posibilidad de que la Agencia
Nacional de Inteligencia de Estados Unidos (CIA) quiera
buscar una alternativa al espionaje politico que
realizaba el CISEN. Ademas, sefiala que la inteligencia
es un tema clave para intentar reducir la violencia del
crimen organizado y los problemas de seguridad del
pais. Otro problema que identifica es la falta de
coordinacion entre el gobierno federal y los gobiernos
estatales, lo que genera mas violencia y crimen en
agravio del ciudadano por lo que un posible fracaso de
la Guardia Nacional provocaria una crisis generalizada
en algunos estados de la Republica. Por ello, indica,
urge definir una estrategia que tenga como base un
acuerdo entre los principales partidos politicos que
derive en una estrategia de largo plazo y una mejor
coordinacion entre las agencias en materia de
seguridad. (Reyes, 2019)

En sintesis, la fragilidad institucional de las agencias de
inteligencia en México y los problemas de coordinacién
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interinstitucional representan un obstaculo para
mejorar las condiciones de seguridad en el pais. Por un
lado, la desaparicién del CISEN, reemplazado por el
Centro Nacional de Inteligencia y por el otro la irrupcion
de la Guardia Nacional como nuevo cuerpo encargado
de la seguridad publica, plantean retos para la
institucionalizacion de la politica de seguridad.

Sin embargo, no debe interpretarse que los problemas
surgieron a partir de la llegada de Andrés Manuel Lopez
Obrador a la Presidencia de la Republica. Como se
sefiald al inicio de este apartado, uno de los principales
factores que han evitado la consolidacion de las
agencias de inteligencia ha sido la falta de una politica
de Estado y el cambio de politicas de seguridad en cada
sexenio. Un primer paso para mejorar la eficiencia y la
eficacia de la politica de seguridad seria un acuerdo
entre las principales fuerzas politicas que permita
desarrollar una estrategia de largo plazo. La creacion de
la Guardia Nacional se dio mediante un acuerdo de este
tipo por lo que en las siguientes paginas se analizara la
manera en que se construyd este acuerdo utilizando
modelos simples de la teoria de juegos.

2, CONSIDERACIONES SOBRE TEORIA DE
JUEGOS Y PROCESO LEGISLATIVO

La teoria de juegos aplicada en la Ciencia Politica esta
enmarcada en el enfoque de la eleccidn racional. Este
parte del supuesto de que los participantes en cualquier
proceso politico tomardn decisiones buscando
maximizar sus beneficios de acuerdo con sus
preferencias. Sin embargo, ello no significa que sus
determinaciones corresponden con lo que
objetivamente podriamos afirmar que es lo ideal. Los
actores estan limitados por determinado contexto que
determina aquello por lo que pueden optar. Dicho de



Gladius (@, 2019) Creacién de la Guardia Nacional 121

otra manera, los jugadores eligen la alternativa que
maximice sus pagos, en funcion de lo que las
circunstancias les permiten. De esta forma, la politica
constituye una dindmica en la cual, habiendo individuos
con intereses maximizadores, existe un marco
institucional que constrifie a la vez que establece las
oportunidades de accion. (Duran, 2011).

La teoria de juegos trata de la toma de decisiones. Su
objetivo consiste en examinar como deberian tomarse
determinaciones y, concretamente, cdmo son tomadas.
Para ello establece modelos matematicos que expresan
disyuntivas y colaboraciéon entre decisores. De esta
manera, el objeto de estudio de la teoria de juegos son
los actores racionales que interactian estratégicamente
de forma que al realizar elecciones deben tener en
cuenta a los otros participantes, quienes también
deciden racionalmente. Se parte de un presupuesto de
racionalidad, es decir, se considera que evaltan las
posibles consecuencias de cada una de las opciones de
accion que se presentan. (Norton, 1986).

Los jugadores no son necesariamente individuos,
dependiendo la situacién a analizar puede tratarse de
grupos siempre que estos actien de manera
cohesionada. Cada jugador tiene libertad de elegir y
tomar decisiones de una serie de posibles cursos de
accion los cuales son jerarquizados partiendo del mas
al menos preferido.

Cada uno de los posibles cursos de accion constituye
una “estrategia”. Estas se acomodan en una lista que
compone la ordenacion de preferencias correspondiente
al juego. A las diferentes estrategias se les otorga un
valor numérico de acuerdo con una funcion de utilidad,
de forma que aquello que el jugador prefiera mas tenga
un nimero mas alto que lo que prefiere menos. El
presupuesto de racionalidad implica que los jugadores
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han de optar por la estrategia que conforme a su
ordenacién de preferencias se encuentre en una
posicion mas alta teniendo en cuenta que su
contraparte se encuentra en la misma situacion.

Como consecuencia de las elecciones simultaneas de los
jugadores, de acuerdo con la ordenacion de sus
preferencias, se llegara a un resultado que consistira en
un premio o una penalizacién para cada jugador. Estos
premios o castigos son denominados “pagos”. Los
pagos son lo que podemos considerar que se arriesga
en el juego, y por ello se supone que el jugador se
comporta buscando optimizar el pago que ha de recibir.
(Norton, 1986).

Existen diferentes tipos de juegos. A continuacion, se
enlistan algunos de ellos. Debemos diferenciar entre
juegos cooperativos y juegos no cooperativos. En un
juego cooperativo, las estrategias que se siguen estan
orientadas a colaborar para lograr un objetivo comun.
En los juegos cooperativos los participantes construyen
coaliciones en funcion de que existe una determinada
recompensa colectiva que pueden obtener en caso de
tomar elecciones de manera coordinada. En este tipo de
juegos no hay incentivos que inviten a actuar de forma
que un jugador sea favorecido en perjuicio de otro pues
se busca un beneficio mutuo. Por su parte, los juegos
no cooperativos son aquellos en los que los jugadores
buscan su propio interés y a partir de ello establecen
sus posibles cursos de accidon y su ordenacion de
preferencias.

En un juego con informacién completa, los elementos
del juego (jugadores, estrategias y pagos) son
conocidos por todos los participantes. Por ello, la
ordenacién de preferencias es completa, permite que
cada participante puede comparar sus alternativas
entre si. Ademas, es transitiva, estoquiere decir que si



Gladius (@, 2019) Creacién de la Guardia Nacional 123

un jugador prefiere A sobre By B sobre C también debe
preferir A sobre C. En el otro extremo existen juegos
con informacion incompleta, en los que uno o mas
jugadores desconoce algun elemento del juego de
manera que este desconocimiento influye en sus
determinaciones.

Existen también los juegos de suma cero y los juegos
de suma distinta a cero. En un juego de suma cero, la
ganancia de un participante es directamente
proporcional a la pérdida de su contraparte. Por ello,
todo lo que gane A lo pierde B de forma que un jugador
sOlo puede beneficiarse a costa de la pérdida de los
otros. Por otra parte, estan los juegos de suma distinta
a cero. En ellos el pago de uno no necesariamente se
da en perjuicio del otro, por lo que ambos pueden
terminar en una posicion mejor a la que iniciaron.

Al trasladar los conceptos anteriores al analisis del
proceso legislativo, encontramos que los grupos
parlamentarios, entendidos como actores racionales,
toman sus decisiones a partir de su ordenacion de
preferencias buscando siempre maximizar sus
beneficios 0, en su caso, reducir los perjuicios que
pudieran presentarse a sus intereses. Cuando existan
las condiciones politicas adecuadas buscaran construir
acuerdos que permitan impulsar su agenda.

Para la aplicacion de los modelos matematicos de teoria
de juegos en el analisis del proceso legislativo debemos
considerar la nocion de loteria de una etapa, la cual es
un experimento aleatorio que tiene un conjunto de
posibles eventos o resultados y que se expresa E= {el,
e2, em} de forma que a cada evento corresponde una
probabilidad de ocurrencia m. (Jiménez, 2016). Con
esto se les asigna un valor a los sucesos en funcién de
que tan probable es que ocurran.
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Los eventos y sus probabilidades representan las
posibles decisiones los actores involucrados en el
proceso a analizar. El presente articulo parte de algunos
supuestos. En primer lugar, se debe destacar que los
jugadores no son individuos, sino que corresponden a
los diferentes grupos parlamentarios representados en
la LXIV Legislatura del Senado de la Republica. En
segundo lugar, debemos considerar que existe libertad
para negociar de forma que los objetivos marcados en
su respectiva ordenacion de preferencias puedan ser
maximizados. En tercer lugar, los pagos recibidos por
cada jugador se expresaran en funcidn de la
interrelacion en las estrategias y las determinaciones de
los participantes en el juego.

Una vez desarrollada la asignacién de valores
correspondiente a las estrategias, se debe establecer la
ordenacion de preferencias. Para ello, se hace un listado
de sus posibles decisiones y se acomodan
jerarquicamente de forma que en primer lugar quede la
opcidn que mas favorable resulta al jugador y en ultimo
la que menos prefiere. Posteriormente, se debe asignar
a cada una de las estrategias un valor numérico que
representa el pago.

Para la aplicacion del modelo, Francisco Javier Jiménez
Ruiz propone nueve pasos :

1. - Identificar actores politico-sociales en el
espectro politico-ideoldgico.

2. - Definir a los actores politicos (como si fueran
conceptos)

3. -Ordenar las preferencias (emanadas de las
listas individuales de preferencias)

4, -Formular dos hipdtesis de contrastacion
empirica.

5. -Redactar la notaciéon (A >B, B>C...)

6. -Elaborar las matrices de los juegos.
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7. -Modelizacién (matematica)
8. -Interpretacion politoldgica.
9. -Inferir las conclusiones del modelo de Teoria de

Juegos Aplicado. (Jiménez, 2016, 139)
A partir de estos elementos, a continuacién, se
presenta la reconstruccion de los procesos de
negociacion para alcanzar el consenso que permitio la
creacion de la Guardia Nacional.
3. JUEGOS DESARROLLADOS PARA LA
CREACION DE LA GUARDIA NACIONAL. DE LA
MINUTA ENVIADA POR LA CAMARA DE
DIPUTADOS AL DICTAMEN APROBADO POR EL
SENADO DE LA REPUBLICA
Como resultado del proceso electoral federal 2017-
2018, la LXIV legislatura del Senado de la Republica
guedd integrada como sigue:
Grupo Parlamentario. Integrantes.
MORENA
PAN
PRI
MC
PT
PVEM
PRD
PES
Sin Grupo Parlamentario.
Fuente. Elaboracidn propia con base en:
http://www.senado.gob.mx/64/senadores/integracion.
Los partidos que en su momento formaron la coalicidon
Juntos Haremos Historia (MORENA, PT, PES) han
seguido actuando como un bloque, sumando entre los
tres 70 escanos. Ademas, el PVEM se ha alineado con
ellos por lo que, agregando a sus seis legisladores,
alcanzan un total de 76. Lo anterior es suficiente para

(N[O
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alcanzar la mayoria absoluta, pero no la mayoria
calificada, la cual requiere el voto de 85 senadores.

La creacion de la Guardia Nacional implicaba
modificaciones a la Constitucion, por ello, su aprobacion
necesitaba el voto de dos terceras partes de los
senadores. Esta situacién es un condicional
fundamental para el desarrollo del proceso.

Por otra parte, PAN; PRI, PRD y MC han conformado un
bloque de oposicion al grupo mayoritario. Entre los
cuatro grupos parlamentarios suman 51 escafios,
insuficientes para aprobar una reforma por ellos
mismos Yy lejos de la mayoria calificada, pero suficiente
para poder vetar las propuestas de MORENA y sus
aliados y con un peso politico considerable que les
permite sentarse a negociar.

Estos dos bloques son los jugadores que desarrollaron
posiciones encontradas en el proceso. Por un lado,
MORENA y sus aliados, quienes respaldaban Ila
propuesta de crear la Guardia Nacional y por el otro el
bloque opositor integrado por PAN; PRI, PRD y MC,
quienes fueron cambiando su posicion de negarse a la
creacion de la Guardia Nacional a aceptarla siempre que
cumpliera con una serie de condiciones especificas que
modificaban sustancialmente la minuta enviada por la
Camara de Diputados.

Estas condiciones surgieron de las voces expresadas en
el Parlamento Abierto. Entre el 11 y el 15 de febrero de
2019, académicos, especialistas, representantes de
organizaciones de la sociedad civil, funcionarios
publicos y legisladores participaron en audiencias
publicas en las que se formularon propuestas que
terminaron siendo fundamentales para el dictamen que
finalmente se aprobd. Por ello, el acuerdo para la
realizacion de este Parlamento Abierto constituye un
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subjuego que alimenta a los juegos que en su desarrollo
modificaron sustancialmente la propuesta original.

3.1 SUBJUEGO: ACUERDO PARA LA REALIZACION DEL
PARLAMENTO ABIERTO

En sesién extraordianaria de las Comisiones Unidades
de Puntos Constitucionales y de Estudios Legislativos
Segunda, senadores del bloque de oposicién integrado
por PAN, PRI, PRD y MC exigieron que la discusion de la
minuta para crear la guardia nacional se llevara a cabo
en Parlamento Abierto.

Por su parte, el presidente de la comision de Puntos
Constitucionales, el Senador de MORENA Oscar Eduardo
Ramirez Aguilar, pidi6 a los integrantes de las
Comisiones Unidas analizar el proyecto de dictamen de
su grupo parlamentario, el cual modificaba la minuta
enviada por la Camara de Diputados.

Para efectos de analisis y para poder desarrollar el
subjuego, los legisladores de PAN, PRI, PRD y MC seran
denominados como un jugador identificado con la letra
O, en funcién de que se alinearon para oponerse al
proyecto del grupo mayoritario.

En contraparte, los legisladores de MORENA; PT, PES y
PVEM, representaran a un jugador identificado con la
letra M, ya que constituyen el bloque mayoritario y
buscaban la aprobacién del proyecto que crea la
Guardia Nacional. Las posibles estrategias a seguir
fueron las siguientes:

o Aceptar el Parlamento Abierto (PA): Se refiere a
aceptar que se realizaran audiencias publicas en las que
participaran académicos, representantes de la sociedad
civil, funcionarios publicos y legisladores para escuchar
propuestas que eventualmente pudieran enriquecer el
proyecto de dictamen.

o Analizar el proyecto de dictamen de MORENA
(PM): Se refiere a que se analizara en las Comisiones
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Unidas de Puntos Constitucionales y de Estudios
Legislativos Segunda el proyecto de dictamen
elaborado por el grupo parlamentario de MORENA sin
que se realizara el Parlamento Abierto.

La ordenacidn de preferencias de los jugadores
correspondid a la siguiente tabla:

M )

PM (7) PA (7)

PA (6) PM (0)

Partiendo de lo anterior, la matriz de pagos se
construyé como sigue.

PA PM

M PA  (6,7) (6,0)

PM_ (7,7) (7,0)

Como puede observarse, para el jugador O, la
estrategia ganadora era, en todos los casos, impulsar la
realizacidon del Parlamento Abierto ya que les otorgaba
el mejor pago posible. En cambio, aceptar la discusion
del proyecto elaborado por el grupo parlamentario de
MORENA sin la realizacién del Parlamento Abierto no
representaba una opcién atractiva pues no le generaba
ningun beneficio.

Por su parte, para el jugador M, la diferencia entre
aceptar que se realizara el Parlamento Abierto y que se
discutiera el proyecto de MORENA en Comisiones
Unidas era marginal pues su interés principal era que
se avanzara en el proceso. Aceptar el Parlamento
Abierto no le generaba ningun dafio, por el contrario, le
permitia avanzar en el proceso con altas dosis de
legitimidad.
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En este caso, los incentivos a la cooperacion fueron
mayores a las diferencias entre los jugadores por lo que
el proceso tomo la forma de un juego cooperativo de
suma distinta a cero en el que los beneficios se
redistribuyeron. Como resultado, se logré el acuerdo
para que se realizara el Parlamento Abierto.

3.2 JUEGO: PROPUESTA DE MANDO CIVIL FRENTE A
PROPUESTA DE MANDO MILITAR

Uno de los puntos mas complicados en la negociacién
fue la definicion sobre si la Guardia Nacional debia tener
mando civil o mando militar.1 El bloque conformado por
MORENA vy sus aliados buscaba la aprobacidon de una
Guardia Nacional con estructura, entrenamiento vy
disciplina militar, ademas de recuperar el articulo
transitorio que permitia la permanencia de las Fuerzas
Armadas en tareas de seguridad y establecer una Junta
de Jefes de Estado Mayor integrada por la Secretaria de
Seguridad y Proteccién Ciudadana (SSPC), la Secretaria
de la Defensa Nacional (SEDENA) y la Secretaria de
Marina (SEMAR).

Por su parte, fortalecido por las voces expresadas en el
Parlamento Abierto, el bloque opositor integrado por
PAN; PRI, PRD y MC exigia la conformacion de un
cuerpo de seguridad de naturaleza civil en todos los

! Las negociaciones tuvieron lugar entre el 18 y el 20 de febrero de 2019 y se
realizaron a puerta cerrada en diferentes salones del Instituto Belisario
Dominguez, la presidencia de la Junta de Coordinacion Politica y el salén de
protocolo de la Mesa Directiva. Al tratarse de negociaciones privadas no
existen actas o versiones estenograficas como las que sirven de testigo de las
sesiones ordinarias y extraordinarias en comisiones y en el pleno. Por ello, la
informacion que se utiliza en este articulo para la reconstruccion de las
negociaciones proviene de crdnicas periodisticas. Los detalles de los
periodicos y revistas consultados se detallan al final del articulo en la
bibliografia.
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aspectos, incluyendo el mando, la jurisdiccion y el
fuero.

Las estrategias de los jugadores fueron las siguientes:
o Aprobar la Guardia Nacional con estructura
militarizada (GNM): Se refiere a que se aprobara el
proyecto de dictamen elaborado por el grupo
parlamentario de MORENA, dotando asi al nuevo cuerpo
de seguridad de una estructura militarizada encabezada
por la Junta de Jefes de Estado Mayor.

o Aprobar la Guardia Nacional con estructura civil
(GNCQC): Se refiere a que se aprobara la creacién de la
Guardia Nacional solamente si el dictamen incorporaba
las voces recogidas en el Parlamento Abierto para darle
al nuevo cuerpo de seguridad una naturaleza civil en el
mando, formacién y fuero.

La ordenacidn de preferencias de los jugadores
correspondié a la siguiente tabla:

M @)
GNM (7) GNC (7)
GNC (0) GNM (0)

La matriz de pagos se construyd como sigue:

0

GNM GNC
M  GNM (7,0) (7,7)
GNC (0,0) (0,7)

En este caso se observa desde la ordenacién de
preferencias que, atendiendo al presupuesto de
racionalidad, no existia posibilidad de acuerdo.
Analizando la matriz de pagos, el cuadrante superior
izquierdo y el inferior derecho dejan ver que la ganancia
de un jugador era proporcional a la pérdida de otro. Las
diferencias entre los jugadores fueron claramente
mayores a los incentivos a la cooperacion, por ello, el
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proceso tomé la forma de un juego no cooperativo de
suma cero en el que no hubo posibilidad de redistribuir
los beneficios.

La matriz de pagos muestra que, de actuar de forma
racional, el jugador M debia optar por una Guardia
Nacional con estructura militar, mientras que el jugador
O ha de optar por una Guardia Nacional con estructura
civil. El pago de darse estas estrategias esta expresado
por el par (7,7). La diferencia en el resultado en este
caso fue la posicidn favorable del jugador M, ya que
contaba con mayoria en las Comisiones Unidas de
Puntos Constitucionales y Estudios Legislativos
Segunda.

Dada su posicion de ventaja, el jugador M decidid
aprobar el proyecto de dictamen en comisiones aln sin
llegar a un acuerdo con el jugador O. Esta decision puso
en riesgo toda la negociacion pues, a pesar de estar en
condiciones de aprobar el proyecto en comisiones, la
aprobacién en el pleno requeria de un acuerdo entre M
y O para alcanzar la mayoria calificada.

La decision de MORENA y sus aliados de aprobar el
proyecto en comisiones sin un acuerdo generd molestia
en el bloque opositor al grado de que los legisladores
del PAN, PRI, PRD y MC decidieron retirarse de la sesion
de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y
Estudios Legislativos Segunda celebrada el 18 de
febrero de 2019.

Al mismo tiempo, el bloque de MORENA y sus aliados
buscaba ganar apoyos de la Secretaria de Gobernacion
(SEGOB). La secretaria de Gobernacién, Olga Sanchez
Cordero, sostuvo una reunién con 11 de los 12
gobernadores del PRI buscando que los mandatarios
locales ayudaran a destrabar las negociaciones y que
los votos de algunos legisladores priistas permitieran
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alcanzar la mayoria calificada como ya habia ocurrido
en la Camara de Diputados.

La estrategia no solo no funciond, sino que hizo mas
fuerte al bloque opositor, pues el PVEM anuncié en un
comunicado que sus seis legisladores votarian a favor
de una Guardia Nacional con estructura civil. La
situacion en este punto se volvié critica para el jugador
M, pues no solo habia fracasado en su intento por
obtener los apoyos que le hacian falta, sino que el
realineamiento del PVEM con el jugador O lo colocaba
mas lejos de su objetivo.

Por ello, tras muchas horas de negociaciones realizadas
el 20 de febrero de 2019, el juego tuvo un
replanteamiento apareciendo nuevas estrategias:

. Aprobar la Guardia Nacional con mando civil y
estructura homologada a la militar (HM): Se refiere a
que se creara un cuerpo de seguridad con mando civil,
en el que sus integrantes puedan ser juzgados en
tribunales civiles y se eliminara la figura de Junta de
Jefes de Estado Mayor, pero se estableciera un régimen
interno homologado al de las Fuerzas Armadas con
disciplina militar y se respetaran las condiciones
laborales de sus integrantes. Ademas, plantea la
posibilidad de que el titular de la Guardia Nacional sea
un militar en retiro.

. Aprobar la Guardia Nacional con estructura
militarizada (GNM): Se refiere a que se aprobara el
proyecto de dictamen elaborado por el grupo
parlamentario de MORENA, dotando asi al nuevo cuerpo
de seguridad de una estructura militarizada encabezada
por la Junta de Jefes de Estado Mayor.

o Aprobar la Guardia Nacional con estructura civil
(GNC): Se refiere a que se aprobara la creacién de la
Guardia Nacional solamente si el dictamen incorporaba
las voces recogidas en el Parlamento Abierto para darle
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al nuevo cuerpo de seguridad una naturaleza civil en el
mando, formacién y fuero.

. No aprobar la Guardia Nacional (NGN): Se refiere
a lo declarado por el presidente de la JUCOPO vy
coordinador de MORENA en el Senado, Ricardo Monreal,
quien asegurd que el plan B consistia en someter a
votacion el proyecto aprobado por Comisiones Unidas
con el previsible voto en contra de la oposicién. Esta
estrategia obligaria a posponer la creaciéon de la Guardia
Nacional esperando desarrollar nuevas negociaciones
en un futuro no determinado.

La ordenacién de preferencias correspondié a la
siguiente tabla:

M )

GNM (7) GNC (7)

HM (6) HM (6)

GNC (0) NGN (3)

NGN (-7) GNM (0)

A partir de esta ordenacién de preferencias se presentd
la siguiente matriz de pagos:

0
GNM HM GNC

NGN
GNM (7,0) (7,6) (7,7)

(7,3)
M HM (6,0) (6,6) (6,7)

(6,3)
GNC (0,0) (0,6) (0,7)

(0,3)

NGN (-7,0) (-7,6) (-7,7) (-
7,3)
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Lo primero que salta a la vista es que para el jugador M
la estrategia de no aprobar la Guardia Nacional tenia un
costo muy elevado. Se trataba de uno de los proyectos
fundamentales en materia de seguridad para el
gobierno federal por lo que no lograr su aprobacién, a
pesar de la amplia mayoria con la que cuenta en el
Congreso de la Unidn, seria un resultado desastroso. En
cambio, para el jugador O, esta estrategia no era tan
mala. Si bien no le permitia obtener el mayor beneficio
posible, si le otorgaba una ganancia considerable en
términos de legitimidad al detener un proyecto que,
desde su perspectiva y de acuerdo a las voces
externadas en el Parlamento Abierto, resultaba
perjudicial para el pais.

Por otra parte, ambos jugadores mantenian clara su
primera preferencia. Para el jugador M esta consistia en
aprobar la Guardia Nacional con estructura militar,
mientras que el jugador O recibiria el pago mas alto en
caso de lograr la aprobacién de una Guardia Nacional
completamente civil. Sin embargo, como se Vvio
anteriormente, la diferencia entre estas dos posiciones
era tal que no existia posibilidad de construir un
acuerdo.

Por tanto, la estrategia ganadora para ambos jugadores
era la que planteaba la creacion de una Guardia
Nacional con mando civil y estructura homologada a la
militar. En esta estrategia se hacia una sintesis de las
exigencias mas relevantes para ambos jugadores de
manera que, si bien no les otorgaba el mayor pago
posible, si les daba un beneficio lo suficientemente alto
para que la propuesta fuera aceptable para todos los
involucrados. Nuevamente encontramos que las
diferencias entre los jugadores eran menores a los
incentivos a la cooperacion por lo que el proceso adopté
la forma de un juego cooperativo de suma distinta a
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cero en el que los beneficios se redistribuyeron. Como
consecuencia, ambos jugadores siguieron esta
estrategia permitiendo destrabar el acuerdo. ]
3.3 JUEGO: MARCO JURIDICO PARA LA PARTICIPACION
DE LAS FUERZAS ARMADAS EN TAREAS DE
SEGURIDAD

A lo largo del sexenio de Enrique Pefia Nieto, un reclamo
recurrente de las Fuerzas Armadas fue que se les dotara
de un marco juridico para poder realizar tareas de
seguridad publica, mismas que desde el afio 2006
habian estado realizando sin ningun tipo de respaldo
legal. A finales de 2017, en medio de una gran
polémica, se aprobd la Ley de Seguridad Interior que
dotaba al Ejército y la Marina de un marco normativo
para sus tareas de seguridad, saldando asi, en palabras
del entonces presidente Pefia Nieto, la deuda que se
tenia con militares y marinos.

Sin embargo, diversas organizaciones de la sociedad
civil, legisladores de oposicion y la Comisién Nacional
de Derechos Humanos (CNDH) interpusieron
controversias constitucionales ante la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién (SCIN) para pedir que la Ley de
Seguridad Interior fuera invalidada. Finalmente, el
maximo tribunal del pais les dio la razén y declaré
inconstitucional la  controvertida ley, dejando
nuevamente a las Fuerzas Armadas sin el marco juridico
tan largamente reclamado.

Por ello, no es de extrafar que, en el inicio del sexenio
de Andrés Manuel Lépez Obrador, frente a la propuesta
de crear una Guardia Nacional, el tema del marco
juridico para la participacién de las Fuerzas Armadas en
tareas de seguridad fuera de la mas alta prioridad.

La propuesta original del Ejecutivo incorporaba un
articulo transitorio que permitia al Ejército y la Marina
ayudar en tareas de seguridad en tanto se consolidaba
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la Guardia Nacional. Sin embargo, derivado del proceso
legislativo en la Camara de Diputados, este transitorio
fue eliminado. Ante esta situacién volvido a surgir la
inconformidad de los altos mandos militares, mismos
que fueron respaldados por el presidente Andrés Manuel
Lopez Obrador al declarar su inconformidad con la
eliminacion del citado articulo transitorio.

Al iniciar la discusion en el Senado de la Republica, el
grupo parlamentario de MORENA presenté un proyecto
de dictamen con modificaciones respecto a la minuta
enviada por la Camara de Diputados. Entre las
modificaciones mas importantes destacaba la
reincorporacion del transitorio reclamado por las
Fuerzas Armadas y por el propio presidente.

La medida encontrd gran resistencia tanto de los grupos
parlamentarios de oposicion como de académicos,
expertos en seguridad, defensores de los Derechos
Humanos y organizaciones de la sociedad civil, quienes
argumentaban que, de establecerse esta disposicion, se
abria el camino para la militarizacion permanente de la
seguridad en el pais.

Dados estos antecedentes queda claro que, en la
negociacion para la creacion de la Guardia Nacional en
el Senado, el tema del marco juridico para la
participaciéon de las Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad constituyd un juego en si mismo y un
elemento fundamental para el éxito o fracaso del
proceso en su totalidad.

Las posibles estrategias fueron las siguientes:

. Aprobar el articulo transitorio que permitia la
participacion de las Fuerzas Armadas en tanto se
consolida la Guardia Nacional (AT): Se refiere a que se
aceptara la modificacion hecha por el grupo
parlamentario de MORENA a la minuta recibida de la
Camara de Diputados. Ello implicaba que en el dictamen
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para la creacién de la Guardia Nacional se legalizara la
participaciéon de las Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad.
o Establecer una temporalidad para la salida de las
Fuerzas Armadas de tareas de seguridad (T): Se refiere
a que en el dictamen se estableciera una ruta para que
el Ejército y la Marina abandonaran las tareas de
seguridad y regresaran a las tareas que la Constitucion
les confiere. Implicaba aceptar que, por el momento, es
necesario que militares y marinos ayuden en tareas de
seguridad publica, pero se estableciera un plazo para
que dejaran de hacerlo.
o No realizar modificaciones a la minuta enviada
por la Camara de Diputados (MD): Se refiere a que el
dictamen no incluyera en su redaccidn ninguna
disposicidon referente a la participacion de las Fuerzas
Armadas en tareas de seguridad, manteniéndose asi el
statu quo. De esta manera, militares y marinos
seguirian ayudando en labores de seguridad sin un
marco juridico que lo permita y sin una fecha
establecida para que dejen de realizar esa labor.
La ordenacidn de preferencias fue la siguiente:

M @)

AT (7) T(7)

T(6) MD(0)
MD(0) AT(-4)
La matriz de pagos se construyé como sigue:

0
AT T
MD
M AT (7,-4)
(7,7)  (7,0)
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T (6,-4)
(6,7) (6,0)

MD (0,-4)
(0,7)  (0,0)
Para el jugador M, la diferencia entre incorporar el
transitorio eliminado por la Camara de Diputados y
establecer una temporalidad para el retiro de las
Fuerzas Armadas de tareas de seguridad era marginal.
Su objetivo principal era que en el marco juridico
quedara establecida le legalidad de la actuacién de
Ejército y Marina y, dado que ambas opciones le
permitian alcanzar ese objetivo, la diferencia era
practicamente simbdlica. En cambio, mantener la
redaccion de la minuta enviada por la Camara de
Diputados no era una opcion atractiva pues se
enfrentaba al descontento de los altos mandos militares
y del propio presidente de la Republica.
Por su parte, para el jugador O, tanto la estrategia de
mantener la redaccion como fue aprobada en la Camara
de Diputados como que se aprobara el transitorio
reclamado por el presidente representaban altos costos.
En esencia, ambas estrategias implicaban Ia
permanencia de las Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad de manera indefinida por lo que eran
contrarias a sus intereses. La Unica estrategia ganadora
para el jugador O era establecer una temporalidad para
el retiro del Ejército y la Marina.
Dado que la Unica estrategia ganadora de O coincidia
con una de las dos estrategias ganadoras de M, existian
incentivos suficientes para que ambos jugadores se
inclinaran por establecer en el dictamen un periodo fijo
para la participacién de las Fuerzas Armadas en tareas
de seguridad, permitiéndole a M darle al Ejército y la
Marina el marco juridico que reclamaban y a O tener
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una garantia de que esta situacibn no seria
permanente.

Nuevamente nos encontramos frente a un caso en el
que las diferencias entre los jugadores fueron menores
a los incentivos para la cooperacién, por lo que el
proceso tomo la forma de un juego cooperativo de suma
distinta a cero en el que se redistribuyeron los
beneficios. El resultado fue que se establecié un plazo
de cinco afos para que las Fuerzas Armadas ayuden en
tareas de seguridad.

3.4 SUPERJUEGO: APROBACION EN EL PLENO DEL
SENADO DE LA REPUBLICA DEL DICTAMEN POR EL QUE
SE CREA LA GUARDIA NACIONAL

De la misma manera en que el subjuego del Parlamento
Abierto alimenté los juegos mediante los que se
acordaron aspectos clave para la creacion de la Guardia
Nacional, estos juegos alimentaron un superjuego
correspondiente a la aprobacion en el pleno del Senado
de la Republica del dictamen por el que se cred la
Guardia Nacional, incluyendo modificaciones a la
minuta enviada por la Camara de Diputados.

El 21 de febrero de 2019, los coordinadores de los
diferentes grupos parlamentarios ofrecieron una
conferencia de prensa conjunta en la que resaltaron los
acuerdos alcanzados a lo largo de 21 dias de
negociaciones en la Junta de Coordinacion Politica.

Ese mismo dia el dictamen fue presentado en el pleno
para su votacién en lo general y en lo particular. Dada
la construcciéon de acuerdos previos y la cohesion y
disciplina al interior de los grupos parlamentarios, esta
votacion fue un mero tramite. Sin embargo, no se
puede dejar fuera del andlisis pues fue el punto
culminante del proceso. Por ello, a continuacién, se
expone el superjuego que se desarrolld en el pleno.
Las posibles estrategias fueron las siguientes:
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o Aprobar el dictamen que crea la Guardia Nacional
(GN): Se refiere a que se aprobara el dictamen en lo
general y en lo particular respetando los acuerdos
construidos en la Junta de Coordinacién Politica.
o Votar en contra del dictamen que crea la Guardia
Nacional (VC): Se refiere a que no se respetaran los
acuerdos alcanzados y se votara en contra del dictamen
gue modifica la minuta enviada por la Cédmara de
Diputados.
La ordenacidn de preferencias fue la siguiente:
M @)
GN (7) GN (7)
VC (0) VC (0)
La matriz de pagos se construyé como sigue:
@)
GN VC
M GN (7,7) (7,0)
vC (0,7) (0,0)
Debido a los acuerdos alcanzados, ninguno de los
jugadores tenia incentivos para oponerse a la
aprobacién del dictamen. Haber modificado la
estrategia en el ultimo momento les hubiera hecho
perder todo el beneficio alcanzado por lo que, partiendo
del presupuesto de racionalidad, no era probable que
alguno de los jugadores optara por esta estrategia.
Por tanto, la aprobacion del dictamen se dio con el voto
unanime de los senadores presentes teniendo 127 votos
a favor, cero en contra y cero abstenciones, Unicamente
faltando el voto de la Senadora de MORENA, Blanca
Estela Pifa, quien no estuvo presente en la sesidn.

4. CONCLUSION

La teoria de juegos analiza la toma de decisiones de
sujetos racionales que desarrollan estrategias
interdependientes buscando maximizar sus beneficios
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frente a un contexto que los constrifie, por lo que
constituye una herramienta analitica util para estudiar
la dinamica del Congreso en México.

Derivado de los planteamientos sefialados en este
articulo, se puede realizar un esbozo de un enunciado
general que resuma lo expuesto. Encontramos que,
cuando en el proceso legislativo los jugadores
establecen procesos de negociacion exitosos que
configuran los juegos como cooperativos y de suma
distinta a cero, se consigue construir acuerdos que
definen el texto del proyecto a aprobar logrando que la
legitimidad se distribuya entre los participantes que
deciden colaborar.

En cambio, si los incentivos para la cooperacién son
menores a las diferencias existentes entre los
jugadores, el juego es de suma cero y termina por
imponerse la opcidon que se encuentre en una posicidon
mas favorable, principalmente debido al peso que tenga
la fuerza politica en el Congreso, siempre y cuando ésta
sea suficiente para lograr la aprobacién sin la necesidad
de los votos de quienes se oponen, impidiendo el
reparto de los beneficios.

En el caso de que los jugadores no cuenten con los
votos suficientes para aprobar su propuesta, se
emprende un subjuego en el que se lleva a cabo una
negociacion planteando la reparticién del beneficio para
quienes decidan colaborar, dejando fuera al resto. Si
esta negociacion es exitosa, se da una nueva
conformacion de bloques de jugadores y, aunque el
juego siga siendo no cooperativo, se cuenta ya con la
fuerza suficiente para aprobar la propuesta repartiendo
el beneficio entre las partes que cooperan y dejando
fuera a quienes optan por no coopera.

Esta situacion se presentd en el caso de la creacion de
la Guardia Nacional en el momento en que el jugador
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M, conformado por MORENA vy sus aliados, siguié una
estrategia poco conveniente que trajo como
consecuencia que perdiera votos luego de que el PVEM
decidié alinearse con el jugador O. Ello obligd a un
replanteamiento de las estrategias para poder
configurar el juego como cooperativo y de suma distinta
a cero, lo que permitié construir el consenso.
Por ello, queda claro que la cooperacién es el elemento
fundamental para lograr que una propuesta transite
exitosamente por el proceso legislativo bajo la nueva
dinamica legislativa del Congreso en México.
En los dias posteriores a la votacion unanime en el
Senado que permitié la creacién de la Guardia Nacional,
tanto el bloque mayoritario como la oposicion
intentaron construir la narrativa de que se trataba de
un triunfo para sus respectivas fuerzas politicas debido
a que en la negociacién consiguieron incluir sus
propuestas.
Sin embargo, como se ha visto en este articulo, la
realidad es mas compleja. No se puede interpretar que
uno de los bloques se impuso al otro, sino que,
atendiendo al presupuesto de racionalidad, los
jugadores desarrollaron diferentes estrategias que les
permitieron maximizar sus beneficios dado el contexto
en el que se realizaron los juegos. Por ello, hablar del
triunfo de uno u otro resulta reduccionista pues se dio
una articulacién de intereses en momentos puntuales
del proceso que fue la que permitié alcanzar el consenso
coronado por la votacion unanime en el Senado.
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