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Introducción

Nadie rebaje a lágrima o reproche 
esta declaración de la maestría 

de Dios, que con magnífi ca ironía 
me dio a la vez los libros y la noche. 

De esta ciudad de libros hizo dueños 
a unos ojos sin luz, que sólo pueden 
leer en las bibliotecas de los sueños 

los insensatos párrafos que ceden 

las albas a su afán. En vano el día 
les prodiga sus libros infi nitos, 

arduos como los arduos manuscritos 
que perecieron en Alejandría.

Jorge Luis Borges, “Poema de los dones”, fragmento.

Para el Centro de Estudios Sociales y de Opinión Pública es un 
honor presentar la tercera publicación del Premio Nacional de In-
vestigación Social y de Opinión Pública, proyecto que nació en 
2011 con el objetivo de reunir en un concurso nacional las mejores 
investigaciones en temas sociales, políticos, económicos y de opi-
nión pública con el objetivo de que los legisladores tuvieran el ma-
terial más logrado en tanto análisis para fundamentar la creación y 
modernización del marco jurídico mexicano.

Además de ofrecer diagnósticos con rigor científi co de los dife-
rentes problemas nacionales y locales, el Premio tiene como misión 
congregar a la comunidad académica y a especialistas en un concurso 
donde se premien las investigaciones mejor logradas en temas so-
ciales; posteriormente, con la publicación de los mismos se hace un 
ejercicio de divulgación del conocimiento que se produce en el país.
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Para la tercera edición del Premio Nacional de Investigación So-
cial y de Opinión Pública, el CESOP recibió 49 trabajos que fueron 
sometidos —como en los anteriores concursos— a un riguroso pro-
ceso de evaluación externa. En esta ocasión contamos con la partici-
pación de tres jurados de reconocido prestigio: la doctora María Fer-
nanda Somuano, investigadora de El Colegio de México y ganadora 
del primer lugar en la segunda edición del Premio; el doctor Adrián 
Hernández del Valle, investigador de la Escuela Superior de Econo-
mía del Instituto Politécnico Nacional y el doctor Alejandro Moreno, 
investigador del Instituto Tecnológico Autónomo de México.

Después de un minucioso proceso de evaluación y de delibera-
ción, los jurados designaron los trabajos ganadores del certamen. 
En el libro se presentan las investigaciones ganadoras de los tres 
primeros lugares, así como tres trabajos acreedores a mención ho-
norífi ca. La integración, coordinación de la obra y organización del 
premio fue responsabilidad de Gustavo Meixueiro, director de Opi-
nión Pública del CESOP, y de Salvador Moreno Pérez, investigador 
del mismo centro.

El libro inicia con la investigación ganadora del primer lugar 
del concurso cuya autoría es de Fernando López Gutiérrez, intitu-
lada “La construcción de la Ley de Bioseguridad de Organismos 
Genéticamente Modifi cados: un estudio de caso sobre coalicio-
nes discursivas en competencia”. El trabajo se aboca al proceso 
de deliberación pública generado en torno a la aprobación de la 
Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modifi cados 
(LBOGM) con el objetivo de reconocer las bondades y debilidades de 
los mecanismos de decisión en el proceso legislativo. Además, la 
investigación evalúa la efi cacia de los discursos promovidos por 
los grupos de interés que intervinieron en la discusión de la ley. 
Las preguntas que sirven de guía para el análisis son: ¿cuál de los 
discursos en torno a la bioseguridad dominó en el proceso de de-
liberación pública sobre la LBOGM en México? y ¿cómo logró im-
ponerse dicho discurso dominante en el contenido de la LBOGM?
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INTRODUCCIÓN      11

Para llevar a cabo el análisis, el autor se basa en novedosas me-
todologías como el enfoque constructivista para el análisis de las 
políticas públicas. El constructivismo pone atención en los elemen-
tos no materiales de las relaciones sociales y resalta la importancia 
del contexto y la percepción humana de la realidad. Para ello utiliza 
el software Atlas.ti. para codifi car información relevante obtenida 
a partir de una selección de notas periodísticas; se hace un análisis 
de coaliciones discursivas para determinar los principales actores.

Al fi nal, el investigador muestra cómo el lenguaje puede cobrar 
mayor relevancia en el análisis de política pública que los enfoques 
sostenidos desde una perspectiva positivista.

La segunda investigación es de Mitzy Jazmín Baqueiro Núñez, 
intitulada “Efectos electorales de programas sociales en México: el 
caso de Oportunidades”. El objetivo central de su trabajo es estu-
diar los benefi cios electorales de los programas sociales en México 
y responder a la pregunta: ¿Se benefi cian electoralmente los parti-
dos, en el ámbito federal y estatal, al brindar el programa Oportu-
nidades?

Para encontrar la respuesta se analiza la correlación existente 
entre los resultados electorales en el ámbito federal (diputados por 
mayoría relativa) y la expansión de Oportunidades en el periodo 
2006-2012. Además se analizan tres estados cuyas gubernaturas, en 
ese momento, estaban dominadas por cada uno de los tres partidos 
principales, esto con el objetivo de evaluar si el impacto esperado 
puede encontrarse a nivel local.

La investigación repasa la bibliografía sobre programas sociales 
y su relación con el voto, donde se exploran los antecedentes del 
programa Oportunidades, así como la dinámica de su operación. 
En segundo lugar, explica la metodología basada en un modelo 
estadístico de regresión y un análisis multivariado para explicar la 
orientación y variaciones del voto. El análisis se basa en las siguien-
tes unidades territoriales: municipios, estados y regiones. Con los 
resultados estadísticos y los niveles de signifi cancia de los modelos 
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aplicados se llega a la conclusión de que el programa ha logrado 
implementarse como una política social que provee el gobierno fe-
deral sin fi nes electorales.

La tercera investigación es “Participación y efi cacia políticas: 
análisis de votantes y funcionarios de casilla en las elecciones de 
2012” cuya autoría es de Rosario Aguilar. Al inicio de su trabajo 
justifi ca su interés: saber quiénes acuden a las urnas, a los mítines 
electorales, quiénes contactan a sus representantes para hacer de-
mandas, entre otras actividades políticas. Al conocer los factores 
que afectan la participación política de los ciudadanos afi rma que 
se pueden enfocar esfuerzos en algunas áreas de la vida de los ciu-
dadanos para empoderarlos y aumentar su participación política.

El objetivo del trabajo es analizar si hay diferencias en los valo-
res políticos y el nivel de efi cacia política de los mexicanos depen-
diendo de si participaron o no como funcionarios de casilla en la 
elección de 2012.

La investigadora revisa la literatura sobre la relación entre la 
participación político-electoral y el nivel de efi cacia política de los 
ciudadanos. Para demostrar sus hipótesis se basa en los resultados 
de la encuesta realizada a votantes y a funcionarios de casilla en las 
elecciones de 2012, utilizada en el Estudio Nacional Electoral de 
México, 2012, coordinado por el CIDE.

Como resabio de su indagación bibliográfi ca sobre participación 
político-electoral identifi ca dos tipos de efi cacia política: la interna y la 
externa. La efi cacia política interna tiene que ver con la visión —de las 
personas— de que tienen los recursos y las habilidades para infl uir en 
lo que el gobierno hace; mientras que la efi cacia externa tiene que ver 
con la percepción que tienen las personas sobre qué tan probable es 
que el gobierno responda a sus inquietudes.

Del estudio de la encuesta aplicada el día de las elecciones en 
México, la investigadora agrupa las variables para conformar dos 
índices: uno tiene que ver con efi cacia política interna y el otro 
sobre efi cacia política externa. ¿Conclusión? Que los funcionarios 
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de casilla tienen mayor efi cacia política, tanto interna como externa, 
que los votantes en general, después de controlar por su nivel edu-
cativo, ingreso, género y edad.

En esta emisión del Premio, el jurado otorgó tres menciones 
honorífi cas. La primera mención es para “La evaluación docente 
contra la pared”, de Omar González Gómez. Inicia su ensayo des-
cribiendo la necesidad de evaluación docente debido a los pobres 
resultados del sistema educativo mexicano en todas las pruebas in-
ternacionales. Su objetivo es analizar algunos componentes de la 
nueva gerencia pública (NGP) introducidos en el sector educativo 
mexicano. En esencia, este profesional del trabajado social consi-
dera que la característica central de la NGP es la introducción de la 
disciplina y de incentivos propios del mercado en el sector público.

Enseguida, aborda el proceso de rendición de cuentas en mate-
ria educativa para lo que analiza el término accountability como parte 
de la NGP que, necesariamente, conlleva la rendición de cuentas. 
Para efectos de educación implica la disponibilidad de información, 
así como la evaluación de resultados tanto de los programas educa-
tivos como de los docentes.

El siguiente apartado constituye un análisis de las alternativas 
para mejorar la rendición de cuentas del sistema educativo mexica-
no. Aquí se hace hincapié en la labor del Instituto Nacional para la 
Evaluación de la Educación, la reforma constitucional en materia 
educativa que implica, por un lado, el establecimiento de un Servi-
cio Profesional Docente; y por el otro, la creación de un Sistema 
Nacional de Evaluación Educativa, entre los más importantes.

El epílogo es que, independientemente de los avances de in-
corporar aspectos de la NGP en la administración educativa, ésta no 
contempla cómo negociar con los sindicatos de maestros que ac-
túan en la defensa de sus intereses y que ejercen su poder de presión 
para restringir determinadas políticas educativas.

También distinguido con mención honorífi ca se encuentra “Méxi-
co ante la entrada en vigor del Convenio de Trabajo Marítimo, 2006, 
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de la OIT. Pertinencia social y jurídica de su ratifi cación por el Senado 
de la República”, elaborado al alimón por Alfredo Salazar López y 
Luis Arturo Tapia Guerrero.

El Convenio de Trabajo Marítimo (CTM-2006) es un instrumen-
to internacional que pretende frenar una tendencia que en los úl-
timos años hizo del transporte marítimo un espacio sin certeza en 
el cumplimiento de las garantías laborales y con defi ciencias en la 
seguridad de la navegación, con riesgos para el medio ambiente de-
bido a accidentes marítimos. Los autores tildan de incomprensible 
que México no haya ratifi cado el Convenio y su renuencia a hacerlo. 
Por tanto, argumentan la pertinencia social y jurídica de que el Se-
nado de la República ratifi que el CTM-2006.

La investigación consta de un diagnóstico de la desregulación 
del trabajo a bordo de buques; enseguida tratan el fenómeno de la 
subestandarización del transporte marítimo; posteriormente, ana-
lizan los condicionantes de la desregulación laboral, el cambio de 
registro y el contenido de convenio. Por último, brindan los princi-
pales argumentos sobre la viabilidad jurídica para la ratifi cación del 
CTM-2006 por México. Finalmente, despliegan argumentos sobre la 
necesidad de la estandarización laboral en el transporte marítimo.

Los autores destacan el incumplimiento de las normas existentes 
en materia de transporte marítimo acarreando como consecuencia la 
precarización laboral dentro del sector, abandono de tripulaciones en 
puertos extranjeros, largas jornadas de trabajo; tratamiento médico, 
alojos y comida inadecuados; pagos por colocación de los marinos; 
arreglos salariales por debajo de los estándares, entre las más impor-
tantes.

La conclusión del estudio es contundente: el Estado mexica-
no se autoexcluye de un proceso internacional vanguardista que 
busca crear mecanismos de justicia global y explican que Méxi-
co no cuenta con un volumen representativo de fl ota nacional, 
pero sí tiene un Sistema Nacional de Educación Náutica de donde 
egresan año con año marinos que, a falta de buques de insignia 
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nacional, se emplean en buques extranjeros donde se exponen a la 
precarización laboral por la falta de protección.

La premiación concluye con la tercera mención honorífi ca inti-
tulada “El festejo del bicentenario del Estado mexicano y la exclu-
sión de los pueblos originarios: recomendaciones de política públi-
ca y agenda legislativa para una nación incluyente”, de Natividad 
Gutiérrez Chong.

Ella, la autora, pretende demostrar la falta de reconocimiento al 
indígena en la estructura del Estado-nación. Toma como ejemplo la 
agenda de los festejos conmemorativos de 2010, donde se observa 
la ausencia del pasado y presente indígena en la celebración del Bi-
centenario de la Independencia.

La investigación tiene como hipótesis principal la inexistencia 
de una política indígena, o bien, su falta de claridad manifi esta en 
la exclusión de los indígenas en el programa y en la agenda de las 
conmemoraciones de la Independencia celebrada en 2010, durante 
la administración de Felipe Calderón.

Para llevar a cabo la investigación se realizó, en primer lugar, una 
rigurosa revisión documental sobre el festejo del Bicentenario de la 
Independencia. Entre los documentos analizados están: a) materia-
les impresos, b) discursos, c) noticias, d) crítica, opinión y entrevistas, 
e) portales en internet. En segundo lugar, se hizo trabajo de campo 
consistente en la observación y seguimiento detallado de los feste-
jos en lugares simbólicos (Dolores Hidalgo, Guanajuato; Zócalo y 
Plaza de Armas de la ciudad de México) y eventos organizados por 
la sociedad indígena y civil.

En la primera parte se revisan las políticas y los programas 
públicos dirigidos a la población indígena en las administraciones 
de Vicente Fox y Felipe Calderón; por cierto, del último concluye 
que el indigenismo gubernamental se caracterizó por la exclusión 
de la participación indígena en la toma de decisiones y en las polí-
ticas públicas, y que las minorías indígenas no tienen los mecanis-
mos ni los espacios para ocuparse y gestionar sus propios asuntos.
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La segunda parte analiza cuantitativamente el discurso indígena 
en los documentos supramencionados, así como un análisis de opi-
nión pública sobre la participación indígena.

El fi nal deviene en la comprobación de que hubo exclusión in-
dígena en los festejos del bicentenario, ya que no hubo mención de 
los términos indígena, multiculturalismo o alguna otra que refi riera al 
reconocimiento de la diversidad, al inicio de la agenda de festejos, 
ni en los discursos públicos del Ejecutivo federal ni en la publicidad 
impresa.

En el CESOP estamos seguros de que la diversidad temática abor-
dada en la presente obra  contribuye al conocimiento de la realidad 
social, política y económica del país, así como que las conclusiones 
se encuentran vigentes y pueden aportar elementos para la actuali-
zación y modernización del marco jurídico.
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La construcción de la Ley 
de Bioseguridad de Organismos 
Genéticamente Modifi cados: 
estudio de caso sobre coaliciones 
discursivas en competencia
Fernando López Gutiérrez

Resumen

En el presente trabajo se parte del estudio de las coaliciones discursi-
vas que se construyeron en función de dos discursos en competen-
cia: el biotecnológico y el ecológico. Mediante el análisis discursivo 
de información documental se identifi can los actores, argumentos, 
temas y posturas sostenidos por las coaliciones mencionadas, de 
tal forma que sea posible observar las narrativas y defi niciones 
construidas por cada una de éstas. Todo esto permite evaluar la 
infl uencia de cada coalición en el plano del proceso institucional de 
aprobación de la LBOGM al observar si sus planteamientos fueron 
considerados y, dado el caso, de qué manera. Esta condición posibi-
lita responder las preguntas planteadas sobre el dominio de alguna 
coalición y las características de dicho dominio, así como evaluar el 
proceso en el que éste se desarrolló.

Para el reconocimiento de las coaliciones discursivas, en primera 
instancia se observa la información difundida en la prensa, de tal 
forma que sea posible obtener una referencia clara para el análisis 
posterior de otros actores y grupos. En segundo lugar se analiza la 
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participación de los diversos actores en el proceso de deliberación 
sobre la LBOGM. Finalmente se analiza el proceso legislativo para 
evaluar si los contenidos promovidos por los grupos mencionados 
se incluyeron en dicho proceso y la manera en que lo hicieron. 

Introducción

La generación de conocimiento científi co y el desarrollo de las ciencias 
aplicadas plantean notables retos para el análisis de las políticas pú-
blicas. La incorporación de temas vinculados con el aprovechamiento 
de la ciencia en las sociedades modernas desafía el alcance de las he-
rramientas metodológicas de la disciplina para la atención de los pro-
blemas sociales. La gama de problemas retorcidos a la que se refi eren 
Rittel y Webber (2007) es cada vez más amplia y de mayor complejidad 
y la agenda pública actual es un difuso entramado de asuntos que supe-
ra los conceptos y modelos tradicionales para su análisis (Heclo, 2007).

En México, de manera particular, la bioseguridad es fuente de 
constante discusión. Frente a la necesidad de mejorar al sector 
productivo nacional se plantea la exigencia de proteger la diversi-
dad genética de nuestro país, el cual es considerado el centro de 
origen de una gran cantidad de especies. La regulación al respecto 
ha sido profundamente debatida en la esfera pública sin que al 
día de hoy se haya logrado un consenso claro en torno a la con-
veniencia de las acciones que el gobierno mexicano desarrolla en 
dicho ámbito.

La aprobación en 2005 de la Ley de Bioseguridad de Organis-
mos Genéticamente Modifi cados (LBOGM) por parte del Congreso 
de la Unión representa un parteaguas en la regulación de este tipo 
de problemas. Durante el largo proceso de discusión de esta dispo-
sición jurídica los legisladores mexicanos tuvieron que generar el 
marco regulatorio para un tema polémico, complejo y sumamente 
especializado, en un entorno de incertidumbre y presión social.

Premio Nacional de Investigación 2013.indd   18Premio Nacional de Investigación 2013.indd   18 26/11/2014   02:41:38 p.m.26/11/2014   02:41:38 p.m.



LA CONSTRUCCIÓN DE LA LEY DE BIOSEGURIDAD      19

La inexistencia de un consenso entre la comunidad científi ca 
sobre las consecuencias del manejo de los organismos genética-
mente modifi cados (OGM) y la prevalencia de profundos intereses 
defendidos por los diversos grupos que intervinieron en el debate 
polarizaron las posturas en torno a las defi niciones que la LBOGM 
debía contener. 

Así contextualizado, los senadores y diputados debieron pro-
mover el desarrollo de un proceso de deliberación pública y decidir 
en función de los argumentos esgrimidos por los diversos actores 
y grupos de interés que participaron en él, sin una base sólida de 
conocimiento “objetivo” sobre el tema.

El análisis de la aprobación de la LBOGM en México permite ob-
servar explícitamente un aspecto fundamental para el estudio de las 
políticas públicas que ha sido advertido y analizado por diversos 
especialistas y que Majone describe de manera precisa:

En forma escrita u oral, la argumentación es esencial en todas las etapas del 
proceso de formulación de políticas. Hay discusión en toda organización, 
privada o pública, y en todo sistema político, incluso en una dictadura; 
pero se encuentra tanto en la base de la política y de la política democrática 
que se ha llamado a la democracia un sistema de gobierno mediante la 
discusión. Los partidos  políticos, el electorado, la legislatura, el ejecutivo, 
los tribunales, los medios de difusión, los grupos de interés y los expertos 
independientes intervienen en un proceso continuo de debate y mutua 
persuasión (2005: 35).

La presente investigación estudia el proceso de deliberación pú-
blica que se generó en torno a la aprobación de la LBOGM, con el ob-
jetivo de reconocer las bondades y debilidades de los mecanismos 
de decisión en el proceso legislativo de nuestro país. Además, evalúa 
la efi cacia de los discursos promovidos por los diversos grupos de 
interés que intervinieron en la discusión de la LBOGM para incidir en 
la institucionalización de sus planteamientos. Dos preguntas cen-
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trales guían el análisis: ¿Cuál de los discursos en torno a la biosegu-
ridad dominó en el proceso de deliberación pública sobre la LBOGM 
en México? ¿Cómo logró imponerse dicho discurso dominante en 
el contenido de la LBOGM?

Con base en un enfoque constructivista para el estudio de las 
políticas públicas se responde a las preguntas al: identifi car a los 
actores principales que participaron en el proceso mencionado; 
analizar las posturas que fueron asumidas en torno al contenido de 
la LBOGM; revisar los temas, argumentos y defi niciones principales 
respecto a ella, así como las acciones que los distintos grupos rea-
lizaron con la intención de lograr imponer sus conceptos y defi ni-
ciones en el contenido de la regulación en materia de bioseguridad 
en México.

En la primera parte del presente estudio de caso se expone la 
relevancia del enfoque constructivista para el análisis de las políti-
cas públicas y se defi ne el marco conceptual en el que se sustenta 
la metodología aplicada. En la segunda se desarrolla el esquema 
metodológico de análisis cualitativo adoptado para el estudio de 
la construcción de los discursos en materia de bioseguridad y la 
obtención de datos al respecto. Finalmente, en la tercera parte se 
analiza la información obtenida referente a la construcción de los 
discursos mencionados y sus implicaciones, se responde a las pre-
guntas que estructuran la investigación y se exponen las conclusio-
nes pertinentes.

El enfoque constructivista 
en el marco de las políticas públicas

El constructivismo es un enfoque que ha sido ampliamente desarro-
llado en áreas como las relaciones internacionales, la fi losofía o la 
sociología y que posee diversas fuentes teóricas en doctrinas de es-
tudio dispersas. Sin embargo, en el ámbito de las políticas públicas 
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su aplicación es todavía muy limitada; el conocimiento generado 
desde dicho enfoque es aún reducido; y todavía no existen criterios 
claros respecto a los métodos y estrategias de análisis en su aplica-
ción (Cejudo, 2010).

A pesar de lo anterior, la perspectiva constructivista posee valio-
sas características que le permiten generar una mejor comprensión 
de los fenómenos sociales, además de propuestas efectivas de po-
lítica pública vinculadas con la participación de la sociedad en un 
entorno democrático.

El constructivismo pone atención a los elementos no materiales 
de las relaciones sociales y resalta la importancia del contexto y la 
percepción humana de la realidad (Finnemore y Sikkink, 2001); jus-
tifi ca el valor de los discursos como evidencia a partir de la noción 
de que los individuos y los grupos se valen de ellos para ordenar y 
crear signifi cados compartidos y realidades organizacionales (Hajer 
y Laws, 2006); y logra identifi car los aspectos subjetivos y sociocul-
turales que infl uyen en la toma de decisiones y en la construcción 
de los problemas públicos.

En materia de políticas públicas un discurso puede ser entendi-
do como “un conjunto específi co de ideas, conceptos y categoriza-
ciones que son producidos, reproducidos y transformados en un 
conjunto de prácticas y por medio de los cuales se da signifi cado a 
la realidad física y social.” (Hajer y Laws, 2006, apud Cejudo, 2010: 
99). El discurso muestra los elementos intangibles particulares del 
entorno; la manera en que dichos elementos han logrado incidir en 
el espacio material a través de su institucionalización en prácticas 
y rutinas; y, el proceso mediante el cual las categorías anteriores se 
relacionan para construir la realidad material observada. 

Estas características ofrecen información incomparable para el 
análisis y la evaluación de la regulación sobre bioseguridad. Prime-
ramente, permiten la observación detallada de los distintos tipos 
de evidencia presentados para sustentar argumentos y defi nicio-
nes concretas (Majone, 2005). En segundo lugar, facilitan el esta-
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blecimiento de un marco de análisis que posibilite la comprensión 
de los límites de las particularidades culturales que una sociedad 
impone al desarrollo del sector. En tercer lugar, favorecen el en-
tendimiento de los aspectos políticos de la acción pública en el 
área mediante el estudio del discurso construido por los diversos 
actores y grupos de interés. Finalmente, hacen posible la com-
prensión del impacto de los factores en las diversas etapas de los 
procesos de política pública (Cejudo, 2010).

Aunque no existe un método plenamente desarrollado en ma-
teria de políticas públicas para el análisis constructivista, Hajer ha 
propuesto un útil instrumento conceptual para lograr la tipifi cación 
de actores e intereses sin omitir la inclusión del discurso en el aná-
lisis: las coaliciones discursivas. Éstas son defi nidas como “grupo(s) de 
actores que comparten un constructo social” (Hajer, 2005: 45); en 
tal concepto se destaca la importancia del discurso en la formación 
de los intereses de los actores y en su toma de decisiones. Como el 
autor explica:

una vez que un nuevo discurso es formulado producirá historias sobre 
problemas específi cos empleando ciertos mecanismos conceptuales. Una 
coalición discursiva es entonces la unión de un conjunto de historias, los 
actores que las promueven y las prácticas que las conforman; todas ellas 
organizadas en torno al discurso (Hajer, 2005: 47).

A partir de la identifi cación de dichas coaliciones es posible de-
terminar cuáles son los discursos que compiten por la imposición 
de signifi cados en la agenda pública y cuáles las medidas sugeridas 
para atender problemas construidos socialmente. Mediante la iden-
tifi cación de las historias dominantes en la discusión sobre un tema, 
los actores que las promueven y las propuestas que éstos impulsan 
es posible dar cuenta del impacto de un discurso específi co en el 
proceso de políticas públicas y de la efi cacia de éste para imponerse 
sobre otros.
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El discurso en materia de bioseguridad 
en la prensa mexicana

Información seleccionada

Como fuentes para el análisis de la prensa se consultaron los dia-
rios El Economista, La Jornada, El Financiero, El Universal y Reforma. 
Esta selección de diarios obedece al tiraje que producen ya que este 
factor muestra el impacto potencial de los diarios en el discurso 
público. El periodo temporal seleccionado se estableció en concor-
dancia con el proceso de discusión de la LBOGM y abarcó el periodo 
comprendido desde el primero de enero de 2000 hasta el 31 de 
diciembre de 2005.

Las notas periodísticas se obtuvieron de la base de datos de no-
ticias Infolatina. El criterio aplicado para la búsqueda de la informa-
ción fue la selección de aquellas notas en los diarios mencionados, 
que incluyeran en su texto la palabra “bioseguridad” durante el 
periodo temporal ya referido. La aplicación del criterio anterior se 
fundamenta en la intención de obtener información específi ca so-
bre el proceso de discusión de la LBOGM, en los términos utilizados 
por ella. Se omitió la búsqueda de información mediante palabras 
como biodiversidad, biotecnología, organismos genéticamente 
modifi cados o transgénicos, con la fi nalidad de evitar obtener in-
formación que no mostrara una relación clara con el proceso de 
deliberación que constituye el objeto de la presente investigación.

El total de los artículos obtenidos a partir del criterio de búsque-
da mencionado fue de 343; sin embargo, algunos de ellos no ofre-
cían información relevante respecto del proceso que nos incumbe, 
de tal modo que no fueron considerados en el análisis del discurso. 
Finalmente se analizaron un total de 215 notas periodísticas distri-
buidas de acuerdo con lo que se muestra en la Gráfi ca 1.

Puede observarse que la mayor cantidad de la información re-
visada se publicó en 2004 y 2005. Esto se vincula a una condición 
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evidente en los textos: el concepto de bioseguridad fue presentado en 
los medios, de forma predominante, en su relación con el proceso 
de discusión y aprobación de la LBOGM. En este sentido —como se 
muestra en la gráfi ca siguiente— se observa que la mayor cantidad 
de información difundida sobre el tema se publicó en el último 
semestre de 2004 y el primero de 2005. En estos seis meses el de-
bate sobre la aprobación de la LBOGM tuvo su punto más álgido en 
diciembre de 2004, al discutirse y aprobarse en la Cámara de Dipu-
tados una versión casi defi nitiva del documento que sería turnado al 
Senado como cámara revisora en enero de 2005 (Gráfi ca 2).

Actores relevantes y sus posturas

El análisis del contenido de las notas periodísticas nos ofrece 
información de los participantes en el proceso de deliberación 
pública sobre la LBOGM. Para la revisión del contenido de las no-
tas se ha codifi cado la información relevante mediante el uso del 

Gráfi ca 1. Notas analizadas por año

Fuente: Elaboración propia con base en información de Infolatina.
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software Atlas.ti. Mediante la observación de los códigos se ha po-
dido identifi car a los actores y grupos que la prensa presentó más 
frecuentemente. Es importante señalar que, en esta primera revi-
sión, las observaciones sobre las posturas de los actores atienden 
a los hechos sobre sus actividades presentadas en la prensa; de 
esta manera, no juzga las posiciones de los actores a partir de sus 
argumentos sino que se le ubica por opiniones o actos en favor 
(discurso biotecnológico) o en contra (discurso ecológico) de la 
aplicación y utilización de la biotecnología.

Los actores en el discurso ecológico

El grupo mencionado en mayor medida por parte de la prensa den-
tro de lo que podríamos denominar la postura ecológica es la organi-
zación ambientalista Greenpeace, con 59 notas. Esta organización 
fue protagonista central al participar abiertamente en el proceso de 
deliberación pública sobre el tema de bioseguridad. Algunos de sus 
directivos se mostraron como voceros de la dependencia y jugaron 
un papel fundamental en los medios al emitir opiniones en contra y 
plantear sus puntos de vista sobre el uso de la biotecnología. Entre 
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los más mencionados encontramos a Alejandro Calvillo, director 
de Greenpeace en aquella época (10 notas); Areli Carreón, coor-
dinadora de la campaña de consumidores durante el proceso de 
aprobación de la LBOGM (7 notas), y Liza Covantes, coordinadora 
de la campaña de ingeniería genética de la propia institución en el 
periodo mencionado (6 notas).

En las menciones resalta la fi gura de la Comisión para la Co-
operación Ambiental en el Acuerdo de Cooperación Ambiental de 
América del Norte (ACAAN) como actor fundamental desde un po-
sicionamiento ecológico (28 menciones). Aunque esa dependencia 
no formó parte del debate público —como se verá— la publicación 
de su informe “Maíz y biodiversidad: efectos del maíz transgénico 
en México”, (CCA, 2004) se convirtió en evidencia para la argumen-
tación de la coalición discursiva ecologista.

El Centro Mexicano de Derecho Ambiental (7 menciones) también 
se erigió como referente para la prensa durante el largo periodo de dis-
cusión y aprobación de la LBOGM. Esta organización civil logró expresar 
un mensaje claro respecto a los derechos de los consumidores y los 
ciudadanos, y se mantuvo estrechamente vinculada con el equipo de 
Greenpeace apareciendo de forma constante en eventos académicos y 
manifestaciones públicas. De la misma manera, el Grupo de Acción so-
bre Erosión, Tecnología y Concentración (Grupo ETC) —organización 
internacional especializada en temas de biogenética— tuvo presencia 
importante en la prensa (7 menciones) y participó constantemente me-
diante su vinculación con organizaciones mexicanas.

Tres académicos destacan entre los que se manifestaron abierta-
mente sobre el tema de bioseguridad desde una perspectiva ecológica: 
Ignacio Chapela, de la Universidad de Berkeley; Alejandro Nadal de El 
Colegio de México y María Elena Álvarez-Buylla, del Instituto de Eco-
logía de la UNAM. El ensayo publicado por Chapela en la revista Nature 
en noviembre de 2001 (Chapela y Quist, 2001: 541-543) proporcionó 
evidencia científi ca en torno a la contaminación de maíz criollo en el 
estado de Oaxaca y él fue consultado frecuentemente por la prensa 
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respecto a su postura sobre la LBOGM. Nadal y Buylla se erigieron como 
dos de las voces con mayor autoridad para la discusión desde el plano 
de la ciencia durante el proceso de aprobación de la LBOGM.

Los actores en el discurso biotecnológico

La organización con más menciones relacionadas con la promoción 
de la biotecnología en la prensa fue la empresa internacional Mon-
santo (41 menciones). Durante todo el proceso de discusión y apro-
bación de la LBOGM, los diarios la tomaron como el referente prin-
cipal del grupo que favorecía la apertura hacia los OGM en México.

En la misma categoría fueron ubicadas otras empresas del sec-
tor como DuPont, Syngenta, Dow Agrosciences, Aventis, Pioneer, 
Bayer (15, 14, 11, 8, 7 y 6 menciones, respectivamente). Un caso 
relevante es la infl uencia de la Asociación Civil Agrobio (19 men-
ciones), que agrupa a la mayoría de las empresas antes referidas 
y fomenta la utilización de la biotecnología en el sector agrícola. 
Participó intensamente en la discusión pública de la LBOGM y siguió 
muy de cerca el respectivo proceso legislativo. José Luis Solleiro 
(14 menciones), investigador del Centro de Ciencias Aplicadas y 
Desarrollo Tecnológico de la UNAM y vocero de Agrobio es citado 
continuamente por la prensa; su participación fue muy activa en la 
promoción de los OGM durante el proceso de deliberación pública 
que tuvo como resultado la aprobación de la LBOGM.

Otra dependencia con enorme presencia fue la Academia Mexi-
cana de las Ciencias (AMC) (20 menciones). Es mostrada prepon-
derantemente por la prensa como una institución promotora de la 
apertura en la utilización de OGM. Si bien muchos de sus integrantes 
plantearon una postura contraria, el Comité de Biotecnología de 
dicha institución, abiertamente en favor de los OGM, tuvo una in-
fl uencia determinante en la elaboración de la LBOGM. Desde dicho 
comité, Francisco Bolívar Zapata (18 menciones) coordinó la parti-
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cipación de la AMC y se consolidó como uno de los actores principa-
les en el proceso de consulta para la elaboración de la ley.

Algunos centros de investigación participaron de forma inten-
siva en los procesos de consulta sobre el tema de bioseguridad. La 
prensa cubrió de forma particular las intervenciones del Centro de 
Investigación y de Estudios Avanzados del Instituto Politécnico 
Nacional (Cinvestav) (10 menciones). Como vocero principal de 
dicha institución, el biotecnólogo Luis Herrera Estrella (8 mencio-
nes) apareció constantemente en los medios abordando aspectos 
relevantes en cultivos específi cos como el maíz y el maguey.

Finalmente, se observa la intervención recurrente de grupos 
empresariales que plantearon posturas concretas sobre la LBOGM. 
El Consejo Nacional Agropecuario (5 menciones) y la Cámara Na-
cional de Maíz Industrializado (4 menciones) asumieron posturas 
públicas concretas con la intención de expresar sus opiniones en el 
proceso de deliberación pública en el tema de la bioseguridad.

Los temas de discusión en la prensa

La prensa difundió de manera continua algunos de los puntos cen-
trales en la postura de ambos grupos, exponiendo las perspectivas 
que se asumieron ante el proceso de aprobación de la LBOGM. Cada 
grupo privilegió la presentación de temas concretos, a la vez que 
cuestionó los planteamientos del grupo contrario, en determinadas 
etapas del proceso. 

Mediante la codifi cación de las notas periodísticas consideradas 
en el corpus que se analiza, se registraron los temas que privile-
giaron tanto los defensores de la postura ecológica como los de la 
biotecnológica. Se observó la mención de temas específi cos en cada 
nota y se contabilizó la frecuencia en que fueron aludidos.1 

1 En cada nota analizada se identifi caron los temas relevantes atribuidos a los 
actores de las dos posturas en torno al tema de bioseguridad. Es importante men-
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La Gráfi ca 3 muestra las menciones que se realizaron de cada 
tema para la postura ecológica. Como se observa, 20 conceptos 
fueron recurrentes en el corpus de las notas de prensa. Se contaron 
un total de 220 menciones en las notas analizadas, de las cuales la 
introgresión, el etiquetado y los cuestionamientos sobre las caracte-
rísticas de la ley fueron los temas más repetidos.

En torno a la postura biotecnológica se identifi caron 11 temas 
recurrentes en las notas. De un total de 77 menciones identifi ca-
das, los planteamientos respecto a la petición de un etiquetado no 
excesivo y a la necesidad de otorgar certidumbre jurídica para la 
inversión fueron predominantes en el mensaje de los promotores 
de los OGM (Gráfi ca 4).

La información presentada otorga un panorama estático y ge-
neral de los actores y los temas involucrados en la deliberación pú-
blica sobre el tema de bioseguridad en México. Sin embargo, no 
permite la comprensión de la dinámica mediante la cual las coali-
ciones discursivas sobre el tema se conformaron y actuaron; omite la 
consideración de las características contextuales que dieron origen 
a los discursos ecológico y biotecnológico e ignora la dinámica de la 
construcción de los signifi cados que cada coalición intentó promo-
ver en el proceso de discusión y aprobación de la LBOGM.

Coaliciones discursivas y proceso legislativo

La identifi cación de los actores principales que participaron en la 
defensa del discurso ecológico permite observar la diversidad de 
perfi les que se integraron al proceso de deliberación pública sobre 
la LBOGM. Si bien dicha conformación permitió ampliar los canales 

cionar que, en ocasiones, un tema pudo ser codifi cado más de una vez en una nota 
periodística en función del emisor de la información. Por ejemplo, si una nota recabó 
la opinión de dos actores distintos y ambos mencionaron un tema en común, el tema 
se contabilizó dos veces en la misma nota.
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de difusión de las propuestas en defensa de la biodiversidad, tam-
bién restringió su incidencia en el proceso legislativo.

La mayor parte de los actores de la coalición discursiva ecoló-
gica se fueron integrando en forma gradual en el debate público 
sobre los transgénicos en México y añadieron o fortalecieron los 
argumentos e ideas expuestos por quienes promovieron la defensa 
de la biodiversidad desde un inicio.

Durante la participación de México en la reunión del Conve-
nio de Bioseguridad, en la ciudad de Montreal, a fi nales de enero 
de 2000, Greenpeace (en ese entonces el grupo más activo y con 
mayor información entre los opositores a la biotecnología) señaló 
algunos puntos que consideraba fundamentales en los trabajos a 
desarrollarse con la fi nalidad de establecer un protocolo de biose-
guridad. La aplicación del principio precautorio; el etiquetado y la 
separación de los productos transgénicos; el establecimiento de un 
régimen de responsabilidades e indemnización; el derecho de los 
países a rechazar la entrada a su territorio de organismos modifi -
cados que consideren peligrosos, y la certeza en que el Protocolo 
estuviera por encima de las reglas comerciales fueron los elementos 
que destacaron en su agenda (El Financiero, 24 de enero de 2000).

El Senado de la República ratifi có el Protocolo de Cartagena el 
20 de abril de 2002; a raíz de lo cual el trabajo en la elaboración de 
una iniciativa de ley de bioseguridad se intensifi có. Los principales 
partidos políticos representados en la Cámara de Diputados elabo-
raron propuestas al respecto; sin embargo, para facilitar un acuerdo, 
el Senado generó un documento que buscaba aglutinar los elemen-
tos más valiosos de la discusión (Iniciativa con proyecto de Ley de 
Organismos Genéticamente Modifi cados, 2002).

De esta manera, el 12 de noviembre de 2002 fue presentada en 
el pleno de la Cámara de Senadores la iniciativa con proyecto de 
Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modifi cados 
(ILBOGM). Con la fi nalidad de enriquecer el contenido del dictamen 
de la LBOGM e incluir los planteamientos sobre el tema por parte de 
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diversos grupos se realizó el Foro de Consulta de la Iniciativa de 
Ley de Bioseguridad de OGM a través de internet y se llevaron a cabo 
reuniones con dos organizaciones no gubernamentales especialistas 
en el tema: Greenpeace y el Centro Mexicano de Derecho Ambien-
tal (Diario de los Debates, 2003). Sin embargo, ni las organizaciones 
mencionadas ni una parte importante de la sociedad civil interesada 
en el asunto consideró que en el dictamen se les haya tomado en 
cuenta (Massieu y San Vicente, 2006: 40, 2000; Agro, 2005).

El dictamen de la ILBOGM fue aprobado por el pleno de la Cáma-
ra de Senadores el 24 de abril de 2003 (Diario de los Debates, 2003). 
En seguimiento del proceso legislativo para la aprobación de una 
ley, el dictamen aprobado se constituyó en la minuta de Ley de Bio-
seguridad de Organismos Genéticamente Modifi cados (MLBOGM) y 
fue turnado a la Cámara de Diputados. A partir de dicho proceso 
se observó una intensa participación por los distintos grupos pro-
motores del discurso ecológico y un análisis más profundo de la 
minuta aprobada.

La presentación de la MLBOGM y su pase a la Cámara de Diputa-
dos generó una mayor atención y un análisis intensivo por parte de 
los grupos promotores del discurso ecológico. Aunque la MLBOGM 
estaba sujeta a posibles modifi caciones en la cámara baja, enmarcó 
y delimitó el contenido general de la regulación en materia de biose-
guridad en México, con una oposición constante por parte de diver-
sos grupos de la sociedad, adversarios del uso de la biotecnología.

El 6 de agosto de 2003, la LVIII Legislatura de la Cámara de 
Diputados, a través de la Comisión de Agricultura y Ganadería, 
generó un espacio para la consulta de opiniones al convocar al 
Foro Nacional de Consulta de la MLBOGM. Dicho foro incluyó la 
participación de dependencias gubernamentales, organizaciones 
no gubernamentales, académicos y organizaciones de productores 
(Acuerdo Nacional para el Campo, 2006); no obstante, de acuerdo 
al programa del evento, la participación de dichos actores se sujetó 
a una restricción de tiempo menor a dos horas para todas las inter-
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venciones (Comisión de Agricultura y Ganadería, 2003).
El 11 de septiembre de ese mismo año, al haber sido ratifi cado 

por 50 países, entró en vigor el Protocolo de Cartagena. Este acon-
tecimiento marcó en la agenda de la LIX Legislatura de la Cámara de 
Diputados (que había comenzado funciones el 1 de septiembre) el 
compromiso de la aprobación de la LBOGM; los diputados de dicha 
legislatura serían los responsables de llevar a cabo la parte más com-
pleja del proceso en cuestión.

En concordancia con la anterior, la nueva legislatura llevaría a 
cabo el Foro sobre Biotecnología y Bioseguridad y el Simposio so-
bre Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modifi cados. En 
el primero se incluyó la intervención como ponentes de Francisco 
Bolívar Zapata, de la Academia Mexicana de Ciencias; Luis Herre-
ra Estrella, del Cinvestav-Irapuato; y Víctor Villalobos Arámbula, 
de la Cibiogem, ampliamente identifi cados con la promoción del 
discurso biotecnológico. En el segundo se incluyó la intervención 
de perfi les más diversos como el de la ingeniera Catherine Marielle, 
o las doctoras Dulce María Arias Ataide y María Elena Álvarez-
Buylla, activas promotoras del discurso ecológico.

En el simposio, los defensores del discurso ecológico abordaron 
diversos temas y expresaron su posición en torno a asuntos nodales 
en el sector. En el Cuadro 1 se muestran los conceptos principales que 
destacaron en la discusión.

Con la intención de incidir en las decisiones del proceso legis-
lativo y promover medidas concretas en torno al contenido de la 
LBOGM, diversas agrupaciones de la sociedad civil, organizadas en 
torno a la Red Ciudadana frente a los Transgénicos hicieron pú-
blico, el 18 de septiembre de 2004, un documento en donde seña-
laban los Diez Principios Básicos para la LBOGM de México (Red 
Ciudadana Frente a los Transgénicos en El Salvador, 2012). Este 
documento expuso de manera explícita los requisitos mínimos que 
las organizaciones opositoras al uso de los transgénicos demanda-
ban respecto al contenido de la LBOGM, aglutinando y ordenando 
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algunas de las defi niciones que desde el inicio fueron promovidas 
por diversos actores.

Los puntos que se consideraban fundamentales en la discusión 
y que estaban contenidos en el documento fueron los siguientes: 
1) Ley de orden público e interés general; 2) Principio precautorio; 
3) Soberanía y seguridad alimentaria; 4) Derecho a la información, 
derecho a la libre elección y etiquetado; 5) Participación ciudadana 
y consulta pública; 6) Reconocimiento del interés colectivo; 7) Pro-
hibición a la liberación de OGM de cultivos de centros de origen, en 
zonas de diversidad y en ANP; 8) Indemnización y responsabilida-
des; 9) Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnología; 
10) Visión integral de la bioseguridad.

La publicación del informe “Maíz y biodiversidad: efectos del 
maíz transgénico en México” por parte de la Comisión para la 
Cooperación Ambiental (CCA) respaldó las defi niciones ecológicas 
en torno al tema del maíz transgénico en México. Por tal motivo, 
una de las exigencias fundamentales en el discurso ecológico fue 
el cumplimiento del contenido de dicho informe y el respeto a los 
planteamientos de la CCA como organismo ambiental del TLC.2

La intervención de la sociedad civil se incrementó conforme 
se avanzaba en la elaboración del dictamen de la MLBOGM; aunque 
ésta fue aprobada en lo general el 14 de diciembre de 2004 ante la 
inconformidad de los grupos promotores del discurso ecológico.

Pocos recursos restaron a los integrantes de la coalición ecológi-
ca al ser aprobado el dictamen de la MLBOGM. Dadas las condiciones 
del proceso, pocas posibilidades de cambio podrían esperarse en la 

2 Como señala el texto referido, su elaboración fue solicitada por “21 comuni-
dades indígenas de Oaxaca y tres grupos ambientalistas mexicanos —Greenpeace 
México, el Centro Mexicano de Derecho Ambiental (Cemda) y la Unión de Grupos 
Ambientalistas (Ugam)—” (Comisión para la Cooperación Ambiental de América 
del Norte, 2004: 6) y en su redacción participaron algunos de los promotores más 
reconocidos en la materia, incluyendo a dos de los más representativos defensores 
de la biotecnología en México: José Luis Solleiro y Luis Herrera Estrella (Comisión 
para la Cooperación Ambiental de América del Norte, 2004: 7).
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aprobación defi nitiva de la LBOGM por parte del Senado. El contexto 
de la tercera etapa del proceso de deliberación estuvo enmarcado 
por una serie de protestas plasmadas en los medios y por el descon-
tento de algunos grupos ambientalistas con los legisladores (Tole-
do, 2004). En la Cámara de Senadores se dictaminó de inmediato 
el decreto de Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente 
Modifi cados, aprobándose fi nalmente la LBOGM el 15 de febrero de 
2005, con 73 votos a favor, 23 en contra y una abstención (Diario de 
los Debates, 2005).

La coalición discursiva biotecnológica

El análisis realizado en la prensa sobre los actores vinculados con 
el proceso de deliberación pública de la LBOGM muestra la inter-
vención constante por parte de la industria biotecnológica, a través 
de empresas como Monsanto, DuPont y Syngenta, además de la 
infl uencia de la Academia Mexicana de Ciencias a través de su Co-
mité de Biotecnología, y fi nalmente, la participación de organismos 
empresariales como el Consejo Nacional Agropecuario.

Mientras que los actores y agrupaciones promotores del dis-
curso ecológico tienen una diversidad de características y múltiples 
objetivos, los defensores de la biotecnología se presentan como un 
grupo homogéneo y con fi nes comunes claramente defi nidos. Para 
estos últimos, en independencia de los intereses que persigan, el 
desarrollo de la biotecnología representa un objetivo práctico que 
es necesario cumplir. Esta situación se observó claramente desde el 
inicio del proceso de discusión de la LBOGM.

A la par de la exigencia por parte de la industria biotecnoló-
gica de una regulación que permitiera el aprovechamiento de los 
OGM, desde la comunidad científi ca se desarrollaron estudios sobre 
las condiciones necesarias para la aplicación de la biotecnología en 
México.
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El énfasis en los benefi cios económicos que proporcionaba el ne-
gocio de los transgénicos fue destacado de manera notable a través de 
la prensa ante la inminente creación de una nueva regulación (El Finan-
ciero, 26 de enero de 2000; El Financiero, 7 de febrero de 2000, Rudiño). 
Las ventajas fi nancieras de las empresas biotecnológicas constituyeron 
un elemento fundamental en la promoción de la biotecnología. Como 
relata El Financiero en nota de febrero de 2000, la industria biotecnoló-
gica planteó claramente las condiciones necesarias para la existencia de 
una nueva regulación durante ese periodo (Rudiño, 2000).

Agrobio México —asociación civil fundada por Aventis, DuPont, Mon-
santo, Savia (de Pulsar Internacional) y Novartis— llamó al gobierno y 
a la sociedad de nuestro país a impulsar la investigación y el uso de la 
biotecnología agrícola, y evitar que ésta se sobrerregule para aprovechar 
sin cortapisas la riqueza mexicana en variedades de cultivos y plantas para 
nuevos desarrollos de organismos genéticamente modifi cados.

En forma similar, un grupo de científi cos expertos en biotecno-
logía planteó la necesidad de utilizar a los OGM para el desarrollo de 
nuestro país. Desde 1999 se creó en México un grupo con la in-
tención de analizar la situación de este campo en nuestro territorio. 
Su participación permitiría el desarrollo de una serie de propuestas 
encaminadas al impulso del uso de los OGM como instrumento del 
desarrollo económico de México. La publicación del libro Biotecnología 
moderna para el desarrollo de México en el siglo XXI: retos y oportunidades (Bo-
lívar, 2002) fue resultado de dicha colaboración (Academia Mexicana 
de Ciencias, 2012) y constituyó el primer diagnóstico relevante sobre 
la capacidad de nuestro país para aprovechar la biotecnología.

A partir de este esfuerzo, el Comité de Biotecnología de la AMC 
se identifi có como un grupo de amplio reconocimiento en la ma-
teria y sus especialistas, formados en el estudio de la biotecnología, 
comenzaron a incidir en las políticas públicas relacionadas con el 
aprovechamiento de los OGM.
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Debido al contexto que permitió la confi guración de la Cibio-
gem como una dependencia no renuente al uso de transgénicos, los 
científi cos biotecnólogos adquirieron relevancia fundamental como 
colaboradores en el establecimiento de una agenda para el uso de 
esta nueva tecnología. Fue así como lograron llevar sus plantea-
mientos del ámbito de las ciencias duras a la discusión pública.

Desde la academia, el grupo de investigadores del Comité de 
Biotecnología de la AMC promovió intensamente la consolidación 
de una regulación que permitiera a México incorporar los benefi -
cios potenciales de la utilización de los OGM. Con la coyuntura que 
representó la fi rma del Protocolo de Cartagena, la intervención de 
este grupo resultó inminente para el orden institucional mexicano 
y, ante la necesidad de una nueva legislación, se atendieron las defi -
niciones y planteamientos de estos especialistas.

El Senado de la República solicitó en 2002 a la AMC la elaboración 
de una serie de criterios que permitieran consolidar un marco legal en 
materia de bioseguridad. Ante tal petición, el Comité de Biotecnolo-
gía de dicha institución elaboró en julio de ese mismo año un pronun-
ciamiento denominado “Recomendaciones de la Academia Mexicana 
de Ciencias con relación al marco jurídico en bioseguridad” (Acade-
mia Mexicana de Ciencias, 2012b). El quid de las recomendaciones lo 
conforman cuatro elementos fundamentales:

1. El planteamiento de que es necesario elaborar una ley de 
carácter general que deje las particularidades del uso de los 
OGM a otras regulaciones y leyes.

2. La necesidad de investigación en condiciones de seguridad 
adecuadas y la existencia de capacidad institucional para 
otorgar tales condiciones.

3. El valor del estudio científi co del tema en los diferentes 
procesos en materia de bioseguridad.

4. No existe incompatibilidad entre biodiversidad y biotecno-
logía.
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En adición a los elementos mencionados, en 2003, el grupo de 
biotecnólogos de la AMC publicó el libro Recomendaciones para el desa-
rrollo y consolidación de la biotecnología en México (Bolívar, 2003). Esta 
obra presenta un cambio considerable en sus propuestas al dejar 
de lado cualquier referencia sobre el tema de la bioseguridad y pro-
mover abiertamente a la biotecnología sin plantear ningún cuestio-
namiento en torno a sus riesgos o aspectos negativos potenciales. 
Como se afi rma en la introducción de la obra aludida “se señalan 
un conjunto de conclusiones sobre la importancia que tiene para 
México el desarrollo de la biotecnología. Asimismo, se emite un 
grupo de recomendaciones para propiciar la consolidación de la 
biotecnología” (Bolívar, 2003: 14).

La promoción que se realizó en materia de biotecnología, susten-
tada en el análisis científi co de la Academia Mexicana de Ciencias tuvo 
buena aceptación durante la primera etapa del proceso de creación de 
la LBOGM. Las recomendaciones sugeridas a los legisladores permitie-
ron la creación y aprobación de una iniciativa que atendía a cabalidad 
las sugerencias mencionadas. Si bien durante el proceso de aprobación 
de la LBOGM la iniciativa fue modifi cada, ésta enmarcó toda la discusión 
posterior limitando la realización de cambios profundos en el espíritu 
de la ley propuesta. Después de que la ILBOGM fue aprobada en el Se-
nado, acorde a los términos sugeridos por los promotores del discurso 
biotecnológico, se inició un proceso de defensa y promoción por parte 
de estos últimos respecto a dicho documento.

Debido a que en la Cámara de Diputados se generó una mayor 
apertura hacia la discusión, los especialistas en biotecnología acu-
dieron constantemente a los diversos foros y eventos que se realiza-
ron para la elaboración del dictamen sobre la MLBOGM. Los plantea-
mientos ofrecidos desde un inicio no cambiaron sustancialmente, 
pero en el proceso legislativo la coalición discursiva biotecnológica 
insistió en la urgencia de aprobación de la MLBOGM.

Uno de los temas fundamentales en la discusión durante esta 
etapa fue el del etiquetado de productos; al generarse cambios al 
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respecto en la propuesta, la participación de las organizaciones em-
presariales se incrementó, con la intención de defender sus intere-
ses. Como anunciara Reforma, el 26 de agosto de 2004, los empre-
sarios se inconformaron de forma explícita contra las intenciones 
de regular el etiquetado argumentando los costos implícitos de tal 
medida.

Otro tema central en este etapa fue la publicación del informe 
“Maíz y biodiversidad: efectos del maíz transgénico en México”, 
por parte de la CCA. Este acontecimiento constituyó un punto de 
quiebre en el discurso biotecnológico al recomendar una serie de me-
didas opuestas a los planteamientos iniciales contenidos en la ILBOGM. 
Hubo inconformidad al respecto por parte de los promotores de la 
biotecnología, los cuales rechazaron el documento en forma tajante 
(El Financiero, 11 de noviembre de 2004). En ese mismo sentido se 
manifestaron algunos funcionarios públicos (La Jornada, 15 de julio 
de 2005) y la propia Cibiogem, la cual afi rmó en un boletín.

Las recomendaciones de la CCA se están analizando como propuestas que 
podrían servir para fortalecer y sustentar algunas decisiones que se tomen 
en el futuro (…) es importante destacar que el análisis requiere de enfoques 
adicionales para determinar su pertinencia (Rudiño, 2004):

Finalmente, el informe no incidió en el proceso de la aproba-
ción de la MLBOGM y los grupos promotores de la biotecnología se 
mostraron satisfechos con el contenido de la ley aprobada al tener 
presente que en el Senado no habría mayor difi cultad para la apro-
bación de la LBOGM.

A pesar de algunos cambios realizados en la Cámara de Dipu-
tados a la propuesta original de LBOGM, existió conformidad por 
parte de los defensores del discurso biotecnológico. Mientras que 
se generaron transformaciones en algunos artículos, los puntos 
centrales de las recomendaciones no fueron modifi cados: la ley se 
mantuvo como un marco normativo general, se otorgaron garantías 
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para la realización de investigación y, con sustento en la confi anza 
institucional, se mantuvo la idea de fomentar el aprovechamiento 
de la biotecnología.

En este escenario, la última etapa de aprobación de la ley estuvo 
enmarcada por las muestras de satisfacción por parte de la indus-
tria biotecnológica, las empresas y los científi cos de la Comisión de 
Biotecnología. Después de la publicación de la LBOGM en el Diario 
Ofi cial de la Federación del 18 de marzo de 2005 se comenzaron a tra-
mitar una serie de permisos con la intención de aprovechar el nuevo 
marco normativo.

Dominación y proceso

Para el caso de estudio que abordamos, la identifi cación de las 
coaliciones discursivas que participaron en el proceso de delibe-
ración pública sobre la LBOGM nos permite observar la inciden-
cia de los argumentos, narrativas e historias en la confi guración 
de dicha ley. La comparación de las defi niciones y temas más 
relevantes promovidos por cada una de las coaliciones y su rela-
ción con la versión aprobada de la LBOGM nos da la posibilidad 
de identifi car cuál fue la coalición discursiva que dominó en el 
proceso.

Como podemos observar en la síntesis mostrada en el Cuadro 
2, en la LBOGM se incluyeron temas importantes relacionados con 
los planteamientos de los promotores del discurso ecológico, como 
la incorporación de mecanismos de consulta pública y considera-
ciones de tipo socioeconómico. Sin embargo, el fundamento de la 
LBOGM aprobada es acorde a la lógica impulsada por la coalición 
discursiva biotecnológica. La defi nición del principio precautorio y 
el establecimiento de pagos por daños constituyen dos elementos 
que permiten la utilización de los OGM e ignoran los argumentos de 
la coalición discursiva ecológica.
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Lo anterior nos permite afi rmar que la coalición discursiva bio-
tecnológica dominó en el proceso de deliberación debido a tres as-
pectos fundamentales: 

1. El espíritu de la LBOGM se pronuncia en favor del uso de 
los OGM al afi rmar la posibilidad de alternar una política 
de bioseguridad y el uso de la biotecnología.

2. Como observamos con anterioridad, el proceso de delibe-
ración permitió incluir solamente cambios marginales en 
la propuesta inicial sugerida por los actores de la coalición 
discursiva biotecnológica.

3. A pesar de la existencia de evidencia científi ca que cuestionó 
la congruencia del discurso biotecnológico (como los trabajos 
sobre contaminación de maíz en Oaxaca por parte de Quist y 
Chapela o el informe “Maíz y biodiversidad: efectos del maíz 
transgénico en México” realizado por la Comisión para la Co-
operación Ambiental), los legisladores mantuvieron una postu-
ra de fomento a la biotecnología sustentada en la confi anza del 
marco institucional mexicano para proteger la biodiversidad.

En lo que se refi ere a la manera en que se desarrolló el proceso 
de deliberación sobre la LBOGM, se observa que las condiciones en 
que se conformó cada coalición incidieron en su capacidad para 
intervenir en el proceso legislativo para su aprobación.

La coalición discursiva biotecnológica tuvo incidencia en la 
agenda pública desde el inicio de la discusión al asumir una postura 
activa mediante la demanda de una regulación que le permitiera 
desarrollar sus actividades. Es en este proceso que logra establecer 
el marco de análisis y discusión en torno a la LBOGM, para después 
defender su propuesta inicial.

Por su parte, la coalición discursiva ecológica se mantuvo en una 
postura reactiva respecto a la discusión de los temas desde un inicio y 
pierde la posibilidad de lograr establecer los términos de la discusión. 
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Notamos que las características del proceso legislativo facilitan el víncu-
lo entre un grupo de actores con los legisladores, ante la falta de inci-
dencia del otro. Si bien existe mayor participación de la coalición eco-
lógica en la segunda etapa del proceso, la discusión ha sido enmarcada 
en los términos propuestos por el discurso ecológico en competencia.

Los elementos anteriores nos permiten confi rmar que el discurso 
fue una variable central para la determinación de las características 
de la LBOGM. Empero, la evidencia encontrada nos muestra que por 
encima de la congruencia de los argumentos esgrimidos por las coali-
ciones discursivas, la mayor incidencia de los discursos sostenidos en 
el tema de bioseguridad para el caso mexicano se generó en su capa-
cidad para adaptarse al proceso institucional de toma de decisiones.

Conclusiones generales

A partir del análisis de dos discursos en competencia, en favor y en 
contra del uso de los OGM, se identifi có que la coalición discursiva 
biotecnológica dominó en las defi niciones y los signifi cados esta-
blecidos en la LBOGM. En respuesta a la pregunta de investigación 
relativa a la manera en que dicho grupo participó para conseguir 
este objetivo, los resultados muestran que su discurso logró una 
mejor adaptación a la lógica del proceso legislativo mexicano y sus 
etapas. Se observa que la forma en la que las coaliciones discursivas 
presentaron evidencia sobre los riesgos y benefi cios del uso de la 
biotecnología e interactuaron con los legisladores mexicanos inci-
dió notablemente en la confi guración de la LBOGM.

De forma particular, las conclusiones obtenidas resultan relevantes 
en la observación de la manera en que las reglas del proceso legislativo 
mexicano infl uyen en el dominio de ciertas coaliciones y su discurso, 
la enunciación de ciertos parámetros que podrían facilitar la actuación 
de coaliciones discursivas en otros ámbitos y las implicaciones que los 
aspectos anteriores pueden tener en el propio enfoque constructivista.
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El proceso legislativo

Las características propias del proceso legislativo mexicano facilita-
ron desde un inicio la inclusión de los actores de la coalición discur-
siva biotecnológica en el proceso y plantearon limitaciones para la 
intervención de la coalición discursiva ecológica. En este sentido, se 
observa que cinco factores centrales del proceso legislativo incidie-
ron en favor de los promotores de la biotecnología, en la obtención 
de los resultados anteriores:

1. Los criterios y mecanismos de consulta 
para la elaboración de las iniciativas de ley

En el momento en el que la bioseguridad se incluyó en la agenda 
legislativa, los actores principales consultados gozaban de un amplio 
prestigio generado a partir de su trayectoria académica, el reconoci-
miento en su área de investigación o su trayectoria en el sector pú-
blico o privado. Sin embargo, su objetividad resultaba cuestionable 
debido a que muchas de sus actividades reconocidas habían sido fi -
nanciadas por la propia industria biotecnológica a través de recursos 
económicos dedicados a la realización de los proyectos de investiga-
ción, la creación de infraestructura, la formación de investigadores y 
la realización de actividades de tipo social.

Lo anterior no constituye por sí mismo una condición inde-
seable en el ámbito de la deliberación pública; pero es importante 
considerar que los recursos invertidos por la industria biotecnoló-
gica en materia de comunicación social, desarrollo de proyectos, 
publicaciones, foros y eventos permite un mayor reconocimiento 
público de los actores que promueven sus intereses en relación con 
quienes que se oponen a ellos.

En un marco en el que la consulta de especialistas se realiza 
en función del conocimiento y las decisiones de legisladores con 
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restricciones de información y tiempo, producto de la cantidad y 
la variedad de temas que deben abordar cada semana, las condicio-
nes de participación de los diversos grupos se vuelven inequitativas. 
Aquellos grupos de interés que tengan mayor cantidad de recursos 
para dar a conocer sus planteamientos y defi niciones podrán incidir 
de mejor manera en los tomadores de decisiones.

2. La opacidad en la publicidad 
de las determinaciones de las cámaras

Una de las condiciones que se denunció en forma recurrente por la 
coalición ecológica durante el proceso legislativo para la aprobación 
de la LBOGM fue la opacidad en la comunicación de las determina-
ciones de las cámaras.

Los denominados “albazos” y la opacidad en la información que 
se discute en el Poder Legislativo mexicano son una condición am-
pliamente conocida que permite que los grupos de interés con mayor 
infl uencia tomen ventaja sobre aquellos que no tienen acceso a los 
tomadores de decisiones.

3. La consideración e inclusión de recomendaciones 
derivadas de consultas a especialistas

Aunque durante el proceso de aprobación de la LBOGM se convocó 
a diversos actores para que expresaran sus opiniones y puntos de 
vista acerca de la bioseguridad en nuestro país, en los dictámenes 
elaborados para el estudio de la propuesta legislativa sobre el tema 
no se incorporó el análisis de muchas de sus recomendaciones. Se 
descartó evidencia fundamental para un balance adecuado de los 
costos y benefi cios del uso de la biotecnología en nuestro país sin 
que se ofreciera al menos una justifi cación de dicha omisión. 
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En el presente trabajo se destacan dos estudios centrales para 
la construcción del discurso ecológico que fueron ignorados en 
los dictámenes: el descubrimiento de introgresión en maíz nati-
vo de la zona de Oaxaca por parte de Chapela y Quist (Chapela 
y Quist, 2001) y el informe presentado por la Comisión de Co-
operación Ambiental del ACAAN (CAN, 2004). Como se observa, la 
información contenida en ellos debilitó la narrativa sostenida por 
la coalición biotecnológica al demostrar con elementos científi cos 
el riesgo de introgresión, la incapacidad para controlarla por parte 
de las instituciones mexicanas y los daños sociales y culturales 
potenciales del uso de los OGM.

4. La relación entre las dos cámaras del Congreso 
de la Unión y la dispersión de la responsabilidad en la toma de decisiones

Durante la discusión y aprobación de la LBOGM se observó un mí-
nimo de consulta y apertura en la Cámara de Senadores, la cual fue 
cámara de origen. En la Cámara de Diputados el proceso se volvió 
más incluyente y crítico incorporando, a través de la realización de 
foros y consultas, a un gran número de actores y grupos de las dos 
coaliciones discursivas. A pesar de lo anterior, el resultado de la re-
visión de la propuesta de ley de bioseguridad por parte de la cáma-
ra baja no generó cambios sustanciales en el planteamiento inicial 
aprobado por el Senado. Al respecto, la justifi cación de muchos 
diputados estuvo en el sentido de su imposibilidad de transformar 
de fondo la propuesta de la cámara alta. Por su parte, muchos sena-
dores justifi caron la aprobación inicial afi rmando que su votación 
no era defi nitiva y que los diputados realizarían su labor de revisión.

Aunque el marco jurídico considera elementos para que cada 
cámara pueda revisar, criticar y devolver el trabajo realizado por su 
colegisladora, el costo político de dichas acciones es muy alto. Ade-
más, la aprobación conjunta de una ley permite a los legisladores de 
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ambas cámaras diluir la responsabilidad sobre su voto y argumentar 
que sus decisiones no son defi nitivas en función de que siempre 
existirá una revisión adicional.

5. Cabildeo legislativo

Uno de los aspectos que se destaca en la última parte de la presente 
investigación es el de las características particulares de cada una de 
las coaliciones discursivas analizadas. Se observa que la coalición 
biotecnológica demuestra ser más efi ciente al incidir en los tomado-
res de decisiones por diversas razones como los recursos que posee, 
la existencia de fi nes comunes claramente defi nidos por parte de 
sus integrantes o la conformación histórica de ésta. Por su par-
te, la coalición ecológica se muestra como un grupo heterogéneo, 
con mayor desorganización y con un funcionamiento comúnmente 
reactivo y falto de estrategia.

Estas condiciones nos llevan a refl exionar sobre el verdadero 
potencial de ciertas coaliciones para competir en el espacio públi-
co con grupos de interés que las superan en recursos económicos, 
relaciones y capacidades organizacionales en un entorno en el cual 
los legisladores están sujetos a un constante cabildeo en torno a 
la defensa y promoción de intereses específi cos.3 Si bien es cier-
to que el cabildeo puede ser parte de las estrategias de cualquier 
grupo para promover un discurso particular, resultaría importante 
establecer criterios mínimos de transparencia y publicidad para la 
regulación sobre las relaciones que se plantean entre legisladores 
y particulares.

3 Gómez Valle (2008) defi ne el cabildeo como “un proceso mediante el cual 
los grupos de interés o de presión ponen en conocimiento de los tomadores de 
decisiones políticas o de los diseñadores de políticas públicas sus puntos de vista 
con la intención de infl uir en sus resoluciones”, Universidad de Guadalajara, Méxi-
co, pp. 97-124. 
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Implicaciones teóricas 
para el enfoque constructivista

Los resultados expuestos aportan un ejemplo claro de la manera 
en que el lenguaje puede cobrar mayor relevancia en el análisis de 
política pública que los enfoques sostenidos desde una perspectiva 
positivista. En el marco de los hechos y ante la carencia de infor-
mación completa sobre ciertos temas, la capacidad de convencer 
a través del lenguaje incide en las elecciones de los tomadores de 
decisiones. Un elemento aún más relevante se observa en la pre-
sente investigación: la posibilidad de adaptar los argumentos y las 
narrativas a condiciones particulares de un proceso político o ins-
titucional.

Si bien en los últimos años se ha otorgado mayor atención a la 
importancia de la argumentación en la toma de decisiones, cada vez 
resulta más necesaria la consideración de este tipo de análisis en el 
estudio de las políticas públicas. La presente investigación propor-
ciona un caso particular en que dicho enfoque no podría omitirse 
sin limitar la evaluación adecuada de la regulación abordada.

El estudio de las coaliciones y su discurso devela características 
institucionales que limitan el desarrollo de un verdadero proceso de 
deliberación pública; en este sentido resulta importante promover 
un marco que genere las condiciones necesarias para que los diver-
sos grupos de interés participen en condiciones de mayor equidad 
para la exposición de sus planteamientos, sobre todo en temas tan 
complejos.
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Anexo 2. Notas periodísticas analizadas por emisor
Fecha El Economista

22/08/2005 Monsanto retoma la batalla
16/02/2005 Dan paso a nueva Ley de Bioseguridad
16/02/2005 Permitirán planear investigaciones e inversiones en OGM

01/02/2005 México será atractivo sólo con las grandes reformas
24/01/2005 Prioritarias para el Ejecutivo reforma electoral y de justicia
11/01/2005 Diputados regresan Ley de Bioseguridad al Senado
16/12/2004 Avalan empresas nueva ley sobre transgénicos
25/10/2004 Entorno desfavorable 
19/03/2004 Hay poco optimismo en aprobación de reformas 
18/08/2003 Analiza el PVEM temas pendientes en materia ambiental 
11/07/2003 México ante la OMC 
11/04/2003 Ecologistas y biotecnología 
31/12/2002 Alarma de fi n de año 
26/08/2002 Falta regulación en la industria de la biotecnología
28/12/2001 Investigan posibles cultivos de transgénicos
28/09/2001 Sin golpeteos, el medio ambiente

La Jornada

29/11/2005 El gobierno debe cancelar defi nitivamente permisos para 
transgénicos: Greenpeace 

28/11/2005 Sagarpa anula permiso de siembra experimental de maíz 
transgénico 

26/11/2005 Cancelan permiso para sembrar maíz transgénico con 
fi nes experimentales 

25/11/2005 Ninguna dependencia vigila la entrada de transgénicos 
24/11/2005 El país Monsanto 
18/11/2005 Legitima Sagarpa cultivo de maíz transgénico: experto 

17/11/2005 Greenpeace: se ignoró a la Cibiogem al permitir los cul-
tivos de maíz transgénico 

11/11/2005 Alerta Greenpeace sobre contagio genético del maíz 
03/11/2005 Impugna Grain promoción de transgénicos 
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19/10/2005 Terminator ataca de nuevo 

05/09/2005 Anuncia México a EU y Canadá que reducirá fondos para 
comisión ambiental 

29/08/2005 El zorro en el gallinero: Monsanto en Manantlán 

10/08/2005 El maíz criollo de Oaxaca, libre de contaminación gené-
tica: científi cos 

06/07/2005 Monsanto pidió a Paraguay el registro de 6 semillas 
17/07/2005 La siembra de transgénicos, cuando haya reglas claras 

16/06/2005 Mantendrá México su demanda de identifi car plenamen-
te transgénicos 

15/06/2005 Cárdenas Jiménez, por los alimentos transgénicos 

07/06/2005 El peor problema ecológico del país es Alberto Cárde-
nas, dicen ambientalistas 

03/06/2005 Greenpeace acusa al gobierno de apoyar uso de trans-
génicos 

30/05/2005 Maíz, primer objetivo de trasnacionales para producir 
con transgénicos: experto 

23/05/2005 El nudo chiapaneco 

04/05/2005 Entró en vigor la ley Monsanto; el benefi cio, para trans-
nacionales: expertos 

29/04/2005 Grupos campesinos demandan relanzar el Acuerdo para 
el campo 

07/04/2005 Los biotecnólogos y el mito del científi co objetivo 
30/04/2005 La guerra de las etiquetas 
22/04/2005 Apropiación de la naturaleza y el conocimiento 
15/04/2005 Avala Banco Mundial control de transgénicos en México 
11/04/2005 Ciencia sin conciencia; la Ley de Bioseguridad 
09/04/2005 Semarnat “en desmantelamiento”: Greenpeace 

08/04/2005 Continúa la salida de especialistas de la Semarnat por “ra-
zones personales”

07/04/2005 Sugieren que la IP “cuide” biodiversidad 

25/02/2005 ¿Y los defensores de la bioseguridad? 
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23/02/2005 Impulsará el Conacyt campaña para patentar especies 
nativas 

18/02/2005 México perderá variedades de maíz por uso de transgé-
nicos: productores 

17/02/2005 La Ley de Bioseguridad legaliza la contaminación trans-
génica: Greenpeace 

16/02/2005 Aprueba el Senado la Ley de Bioseguridad, pese a defi -
ciencias 

09/02/2005 La Academia Mexicana de Ciencias y la bioseguridad 

09/02/2005 De prisa y pese a rechazo, senadores aprobarán la Ley de 
Bioseguridad 

31/01/2005 Busca el INE áreas para la siembra experimental de maíz 
transgénico 

27/01/2005 Exigen especialistas desechar ley sobre bioseguridad, pla-
gada de puntos débiles 

26/01/2005 Bioseguridad: ¿quién es responsable? 

26/01/2005 Soslaya la ley sobre bioseguridad efectos nocivos de los 
transgénicos 

22/01/2005 Ley Monsanto: parece mala pero es peor 

18/01/2005 Inútil legislar sin aumentar gasto a ciencia y tecnología 

12/01/2005 Monsanto: la mordida de los transgénicos 

11/01/2005 Cárdenas Jiménez pretende obtener la postulación presi-
dencial por el PAN 

08/01/2005 Multa de un millón 500 mil dólares pagará Monsanto por 
sobornar a ministro indonesio 

17/12/2004 Grupos indios demandan declarar a la Tarahumara zona 
libre de transgénicos 

16/12/2004 La legislación sobre transgénicos agrede a campesinos: 
AMC 

16/12/2004 Erróneo ignorar las bondades de las células madres: ex-
perta 

16/12/2004 La ciencia como dogma: corporaciones, transgénicos y 
biotecnología 
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15/12/2004 Propone la AMC nueva discusión de la Ley de Bioseguri-
dad y que sea devuelta al Senado 

15/12/2004 Aprueban PRI y PAN en San Lázaro la Ley de Bioseguridad 

15/12/2004 Alerta ONG sobre “amenaza real” a la biodiversidad del 
país 

15/12/2004 Reciben diputados singular receta para razonar voto 

14/12/2004 Piden a diputados razonar su voto y no “legalizar la con-
taminación del maíz” 

14/12/2004 Diez cositas para fi nalizar el año 
14/12/2004 Bioseguridad: una fecha para recordar 
14/12/2004 La ley Monsanto 
14/12/2004 La colonización genética 

14/12/2004 Realizan cambios de última hora a propuesta de Ley de 
Bioseguridad 

12/12/2004 Los peligros de la Ley de Bioseguridad 

12/12/2004 Alerta académica sobre el riesgo de aprobar la Ley de 
Bioseguridad 

11/12/2004 ONG piden a diputados federales que rechacen la Ley de 
Bioseguridad 

09/12/2004 PRI y AN aprueban mediante albazo el dictamen de la Ley 
de Bioseguridad 

08/12/2004 Abrir mercado de transgénicos poco a poco, lo mejor 
para México: Semarnat 

08/12/2004 Sugieren PRI y PRD posponer dictamen de Ley de Biose-
guridad 

El Financiero

01/12/2005 Retiro de permisos a maíces transgénicos, “por omisio-
nes”

24/11/2005 Ilegales, permisos de Sagarpa para siembra de maíz 
transgénico

11/11/2005 En riesgo, variedades de maíz por la siembra de transgénicos
27/09/2005 Fox-Usabiaga. Otro sexenio perdido para el campo

06/09/2005 En el limbo legislativo, 69.5% de las iniciativas agrícolas
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02/09/2005 Protección al maíz acapara el debate sobre transgénicos

15/06/2005 Reencauzará la nueva Ley de Bioseguridad actividad de 
Cibiogem

08/06/2005 Descarta Sojo reformas estructurales profundas 
27/05/2005 Boom de inversiones con la nueva Ley de Bioseguridad
21/02/2005 Colonización transgénica del campo mexicano
21/02/2005 Invasión silenciosa 
16/02/2005 Aprueba el Senado Ley de Bioseguridad 

27/01/2005 Ley de Bioseguridad: traje a la medida de transnacionales

05/01/2005 Resurge polémica sobre etiquetado de transgénicos 

22/12/2004 La Ley de Bioseguridad avala el comercio de transgénicos
17/12/2004 Trato especial para el maíz en la Ley de Bioseguridad
13/12/2004 Cuestionan científi cos la Ley de Bioseguridad
06/12/2004 Corporativo
02/12/2004 Contradictoria, la Ley de Bioseguridad: Cibiogem
24/11/2004 Disensos entre diputados por la Ley de Bioseguridad
18/11/2004 Descalifi ca la Cibiogem encomiendas ambientales
11/11/2004 Injustifi cado etiquetar productos transgénicos: IP 

02/11/2004 Tecnología transgénica acelera los tiempos para obtener 
nuevas semillas

28/10/2004 Ignorantes los que se oponen a los transgénicos: Usa-
biaga

27/10/2004 Cautela, sugieren a México sobre Ley de Bioseguridad
22/10/2004 Fracasa albazo para votar la Ley de Bioseguridad 
14/10/2004 Respiro para la Productora Nacional de Semillas
14/09/2004 Disenso entre diputados sobre la Ley de Bioseguridad
02/08/2004 México pierde paso en la industria biotecnológica
08/06/2004 Incipiente, la biotecnología en Latinoamérica
28/05/2004 Semillas híbridas rinden frutos económicos a DuPont 

14/05/2004 Apuestan 65 empresas mexicanas a los benefi cios de la 
biotecnología
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12/10/2000 Empresas mexicanas utilizan maíz transgénico: Greenpeace

02/10/2000 Pruebas con transgénicos de maíz en México en 2011

01/09/2000 Urgente, legislar sobre la producción de alimentos gené-
ticamente modifi cados

18/07/2000 Vacío legal para comercialización, uso, siembra y consu-
mo de transgénicos

13/07/2000 Es momento de invertir en cultivos modifi cados genéti-
camente: AMC

23/06/2000 Investiga Cibiogem maíz genéticamente modifi cado: Sagar
16/02/2000 AgroBIO México —asociación...
07/02/2000 Palomean accionistas la fusión Novartis-Syngen
03/02/2000 Gana mercado mundial la nueva revolución agrobio 

26/01/2000 Lourdes Edith Rudiño La empresa Monsanto –líder

25/01/2000 El Convenio de Bioseguridad inicia trabajos ...

El Universal

28/12/2005 OGM perjudiciales para la salud: PVEM

15/03/2005 Ezequiel Ezcurra, riesgos ecosistemas

16/02/2005 Senado aprobó Ley de Bioseguridad 

16/02/2005 Activistas Greenpeace Senado 

16/02/2005 Senado protesta Greenpeace

09/02/2005 Greenpeace protesta Senado 

07/02/2005 Greenpeace comisiones Senado 

15/12/2004 Crónica sesión diputados 

15/12/2004 Greenpeace manifestación diputados 

15/12/2004 Ambientalistas ingresan Cámara de Diputados 

09/12/2004 Diputados ley transgénicos 

08/12/2004 Greenpeace diputados Ley de Bioseguridad 

20/10/2004 Reacciones informe maíz transgénico 
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20/10/2004 Presupuesto 3
11/10/2004 Iniciativa contra transgénicos 
29/09/2004 Cárdenas, CCA maíz-transgénico 
22/09/2004 PRD denuncia Usabiaga 
27/08/2004 Greenpeace manifestaciones transgénicos 
24/06/2004 Indígenas contaminación maíz 
14/06/2004 Ramírez, discusión sectores 
11/06/2004 CCA conclusiones estudio 
23/02/2004 Polémica productos transgénicos 
18/12/2003 Científi cos gobierno "transgénicos" 
13/11/2003 Zapata, Ley de Bioseguridad 
17/09/2003 Cárdenas, Ley de Bioseguridad 
12/09/2003 Científi cos declaraciones, Cárdenas 
11/09/2003 Primer presupuesto general 
10/09/2003 Primer presupuesto general 
22/04/2003 Ley de Bioseguridad, México 
22/04/2003 Ley de Bioseguridad 
05/03/2003 Convenios México-Cuba 
18/09/2002 Frenk, maíz contaminado 
24/06/2002 Diputados, Ley de Bioseguridad 
02/05/2002 Ratifi cación Protocolo Cartagena 
09/04/2002 Diputados-análisis
19/02/2002 Acuerdo contra "piratería" biotecnológica 
15/02/2002 Greenpeace llamado Congreso 
12/12/2001 Organizaciones denuncian secretarías 
02/11/2001 Greenpeace granos transgénicos 

11/10/2001 Bolívar presentó libro 

28/09/2001 Comparecencia Lichtinger en diputados 

28/09/2001 Soberanía alimentaria México 

25/09/2001 Acusan Usabiaga maíz-contaminado 
18/09/2001 Greenpeace alerta maíz 
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Reforma

05/12/2005 Tiempo de negocios/Detiene Sagarpa proyecto de Mon-
santo, Dow Agrosciences y Pioneer para maíz transgénico 

01/12/2005 Marcapasos 
18/11/2005 Quieren rastrear maíz 
09/08/2005 Descartan transgénicos en Oaxaca 
12/06/2005 José Luis Lezama/Agenda ambiental 2006: bioseguridad 
06/06/2005 Ven bajos costos en agro 
22/04/2005 Esperan normas de bioseguridad 
22/02/2005 Marcapasos 
16/02/2005 Concretan PRI y PAN la Ley de Bioseguridad 
09/02/2005 Gustavo Esteva/El golpe Monsanto 
09/02/2005 Frenan protestas Ley de Bioseguridad 
08/02/2005 Cartas a Reforma/Modifi quen ley 
08/02/2005 ‘Interrumpen’ diálogo sobre apoyo al campo 
25/01/2005 Esperan transgénicos su permiso en México 
20/12/2004 Juan Ciudadano/Capital genético 
16/12/2004 Reprochan ley de transgénicos 
15/12/2004 Gustavo Esteva/Modernización democrática 
15/12/2004 Censura la IP Bioseguridad 
15/12/2004 Lleva Greenpeace protesta al pleno 
15/12/2004 Ganan batalla los transgénicos en San Lázaro 
15/12/2004 Cartas a Reforma/El maíz no existiría 
14/12/2004 Jaque Mate/Bioseguridad 
14/12/2004 Falla consenso en bioseguridad 
13/12/2004 Carta/Piden aplazar legislación de bioseguridad 
10/12/2004 De negocios 
09/12/2004 Deciden hoy el destino de Ley de Bioseguridad 
09/12/2004 Dan luz verde a la Ley de Bioseguridad 
08/12/2004 Pretenden erradicar tala ilegal 
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08/12/2004 Divide tema bioseguridad a científi cos 

08/12/2004 Rechazan ley 

06/12/2004 Tiempo de Negocios/Aplazarían para 2005 régimen fi s-
cal de Pemex; último intento en próximas dos semanas

03/12/2004 Marcapasos 

12/11/2004 Urgen proteger maíz mexicano 

09/11/2004 Protestan moneros por transgénicos 

04/11/2004 Demandan al gobierno marco legal 

29/10/2004 Encaran a PFP por transgénicos 

28/10/2004 Critica Usabiaga a los “ignorantes” 

27/10/2004 Protestan artistas contra transgénicos 

27/10/2004 Paran Ley de Bioseguridad 

27/09/2004 Tiempo de Negocios/Revisarán a fondo Ley de Salud; 
buscan incorporar al 376 temas de registros sanitarios 

21/09/2004
Tiempo de Negocios/Incrementará Nike manufactura 
local de tenis y complementará oferta con productos de 
China 

14/09/2004 Acepta UE transgénicos 

26/09/2004 Rechazan cambios en bioseguridad 

25/09/2004 Modifi can seguridad genética 

30/07/2004 Agrupan a expertos en bioseguridad 

Premio Nacional de Investigación 2013.indd   68Premio Nacional de Investigación 2013.indd   68 26/11/2014   02:41:43 p.m.26/11/2014   02:41:43 p.m.



Anexo 3. Actores mencionados 
en prensa escrita y postura percibida

Actor Menciones Postura percibida

Greenpeace 59 Ecológica

Monsanto 41 Biotecnológica
Comisión de Cooperación 

Ambiental 28 Ecológica

Academia Mexicana 
de las Ciencias 20 Biotecnológica

AgroBIO 19 Biotecnológica

Francisco Bolívar Zapata 18 Biotecnológica

DuPont 15 Biotecnológica

José Luis Solleiro 
(AgroBIO) 14 Biotecnológica

Syngenta 14 Biotecnológica

Dow Agrosciences 11 Biotecnológica

Alejandro Calvillo 
(Greenpeace) 10 Ecológica

Cinvestav 10 Biotecnológica

Aventis 8 Biotecnológica

Luis Herrera Estrella 
(Cinvestav) 8 Biotecnológica

Areli Carreón 
(Greenpeace) 7 Ecológica

Centro Mexicano de 
Derecho Ambiental 7 Biotecnológica

Organización Mundial 
de Comercio 7 Biotecnológica

Pioneer 7 Biotecnológica
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Alejandro Nadal (Colmex) 6 Ecológica

Bayer 6 Biotecnológica

Grupo ETC 6 Biotecnológica

Ignacio Chapela UCB 6 Ecológica

Liza Covantes 
(Greenpeace) 6 Ecológica

Consejo Nacional 
Agropecuario 5 Biotecnológica

Elena Álvarez Buylla 
(Instituto de Ecología 

UNAM)
5 Ecológica

Gustavo Ampugnani 
(Greenpeace) 5 Ecológica

Carlos Camacho Gaos 
(Industria Biotecnológica) 4 Biotecnológica

Cámara Nacional de Maíz 
Industrializado 4 Biotecnológica

Colegio de Posgraduados 4 Neutra

EZLN 4 Ecológica
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Anexo 4. Temas prioritarios de la postura ecológica
Temas Menciones Porcentaje

Introgresión 24 10.91%
Ley en benefi cio 

de transnacionales 22 10.00%

Etiquetado obligatorio 18 8.18%
Ley en fomento a OGM 18 8.18%

Cumplimiento del 
Protocolo de Cartagena 16 7.27%

No alterar centros de origen 15 6.82%
Derechos de propiedad 11 5.00%

Violación de derechos de indígenas 
y campesinos 11 5.00%

Respeto al Informe Maíz 
y Biodiversidad 10 4.55%

Riesgos a la salud 10 4.55%
Imposibilidad de establecer 

zonas de protección 9 4.09%

Daños al medio ambiente 8 3.64%
Incapacidad institucional 

para controlar OGM
8 3.64%

Monopolio de OGM 7 3.18%
Experimentación vinculada 

a comercialización 6 2.73%

Necesidad de mantener 
moratoria a maíz 6 2.73%

Respeto al principio 
precautorio 6 2.73%

Riesgo de uso de 
tecnología Terminator 6 2.73%

Amenazas por parte de Monsanto 5 2.27%
Erosión genética 4 1.82%

Total 220 100.00%
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Anexo 5. Temas prioritaros de la postura biotecnológica

Temas Menciones Porcentaje

Etiquetado no excesivo 11 14.29%

Certidumbre jurídica para invertir 11 14.29%

Incremento en productividad agrícola 9 11.69%

Existencia de capacidad institucional 
para control de OGM

7 9.09%

Necesidad de experimentación controlada 7 9.09%

Centro de origen no alterado por OGM 6 7.79%

Fallas en el Informe Maíz y Biodiversidad 6 7.79%

Cumplimiento del Protocolo de Cartagena 6 7.79%

Respuesta a problemas económicos futuros 5 6.49%

OGM para la soberanía alimentaria 5 6.49%

Crecimiento en inversión por OGM 4 5.19%

Total 77 100.00%
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Resumen

En el presente trabajo se estudió la relación existente entre los re-
sultados electorales en el ámbito federal, concretamente de los dipu-
tados electos por mayoría relativa, y la expansión del programa mexi-
cano de combate a la pobreza Oportunidades, reconocido como el 
más importante durante el periodo 2006-2012. Curiosamente se en-
contró que Oportunidades no tiene impacto alguno en la determi-
nación del voto por el partido que lo administra. Además, se incluye 
en el estudio el análisis de tres estados cuyas gubernaturas están 
dominadas por cada uno de los tres partidos principales; esto con 
el objetivo de evaluar si el impacto esperado puede encontrarse a 
nivel local. En estos tres casos los hallazgos fueron similares. No se 
halló evidencia que indique que algún partido haya tomado ventaja 
de la provisión del programa social, lo que apunta a la buena imple-
mentación de un blindaje electoral y a un proceso de aislamiento en 

Efectos electorales de programas 
sociales en México: el caso 
de Oportunidades
Mitzy Jazmín Baqueiro Núñez*

* Colabora en el Instituto Nacional de la Economía Social (Inaes), órgano 
desconcentrado de la Secretaría de Economía.
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la sociedad del programa de los partidos políticos que lo proveen. 
Por tanto, se concluye que el proceso de socialización producido 
por las leyes legislativas aprobadas en el Congreso ha tenido éxi-
to, por lo que deben continuar apuntando hacia la desvinculación 
de los programas de los partidos políticos. De esta manera, si los 
partidos dejan de canalizar recursos a sus simpatizantes, estos pro-
gramas podrán enfocarse más fácilmente hacia las poblaciones que 
más los necesitan y se evaluará mejor su impacto en las poblaciones 
objetivo.

Introducción

Los partidos políticos, como agentes racionales, buscan distribuir 
bienes entre la población para obtener retribuciones electorales. El 
objetivo central del presente trabajo es estudiar los benefi cios elec-
torales de los programas sociales en México. Son varios los estados 
dentro del país donde ya se conocen las tendencias partidistas, por 
lo que resulta interesante conocer cómo afectan las variables co-
rrespondientes a los programas sociales en conjunto con las varia-
bles sociodemográfi cas en el voto por los diferentes partidos.

Comúnmente se piensa que los programas de gasto social pro-
ducen benefi cios electorales para los partidos que —de acuerdo con 
los votantes— son responsables de proveerlos. Sin embargo, en con-
textos federales, las recompensas electorales de tales programas 
pueden resultar más complejas. Muchos de los programas sociales 
dependen de la administración federal, pero se realizan en coordi-
nación con los gobiernos estatales o incluso municipales. Mientras 
la coordinación intergubernamental se vuelve más compleja, tam-
bién se complican los cálculos de los votantes que buscan asignar 
responsabilidades y recompensar a los partidos por esos benefi cios.

La pregunta que busca resolver el presente trabajo es: ¿Los par-
tidos se benefi cian electoralmente, en los ámbitos federal y estatal, 
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de brindar el programa Oportunidades? Las autoridades federales 
mexicanas colaboran con los líderes estatales y locales en la dis-
tribución de algunos bienes sociales. En 2000, cuando el PAN ac-
cedió al poder a nivel federal, este partido tuvo que trabajar por 
12 años con 32 entidades —muchas de las cuales pertenecían a 
la oposición— para la distribución de programas sociales que aún 
provienen del legado del PRI. Sin embargo, una vez que el PRI ha 
recuperado el control del Ejecutivo en 2012, tomará el control del 
programa social que tenía el PAN.

Los votantes que responden brindando apoyo al PAN, ¿atribuyen 
parte de estos benefi cios de los programas a líderes estatales o a 
ambos? En este trabajo se estudian los efectos electorales de los 
programas sociales en el apoyo a los tres partidos principales. Se 
examinará si el partido en el poder a nivel nacional logró benefi -
ciarse de administrar y expandir estos programas o si los líderes 
estatales de la oposición (PRI o PRD) tuvieron la capacidad de tomar 
ventaja de su participación estatal en los programas para obtener 
también benefi cios electorales.

Para alcanzar el objetivo esta investigación se abocará al progra-
ma Oportunidades. Se analizará cómo se correlaciona e hipotética-
mente se afecta el gasto social en los estados donde ya existen cier-
tas características sociodemográfi cas que son capaces de predecir 
un mapa electoral de apoyo por los partidos agregando la variable 
del programa para saber si es relevante para determinar dicho apo-
yo electoral.

Oportunidades es un programa federal que tiene como fi n el 
desarrollo humano de la población en pobreza extrema a través de 
la entrega de apoyos en educación, salud, nutrición e ingreso. Se 
defi ne como un programa interinstitucional en el que participan la 
Secretaría de Educación Pública, la Secretaría de Salud, el Instituto 
Mexicano del Seguro Social, la Secretaría de Desarrollo Social y los 
gobiernos estatales y municipales.1 El origen de este programa data 

1 Información del sitio web del programa [http://www.oportunidades.gob.mx]
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de 1997, cuando Progresa inició operaciones bajo el gobierno del 
PRI. Inicialmente, sólo existía en áreas rurales, pero para 2001 se ex-
pandió a localidades semiurbanas y en 2002 a localidades urbanas. 
Ya para fi nales de 2011, Oportunidades atendía a 5.8 millones de 
hogares distribuidos en las 32 entidades y 100% de los municipios 
que conforman el territorio mexicano.2

Sucintamente se argumenta que el PAN, como administrador del 
programa en el ámbito federal, debería ser capaz de recibir crédito 
por el gasto social realizado en Oportunidades convertido en forma 
de votos. Podría esperarse que un aumento en el número de benefi -
ciarios del programa incremente la variación de votos a su favor. En 
la literatura se ha comprobado que esto sucede en contextos no de-
mocráticos y en los que se observa un mayor manejo discrecional y 
clientelar de los programas. Sin embargo, en este caso, el programa 
Oportunidades se ha modifi cado con el objetivo de evitar prácticas 
clientelares por parte de los partidos y se pretende estudiar si persis-
ten los mismos efectos que en la década de 1990. Además, la impor-
tante participación de los gobiernos estatales en contextos donde 
muchos de los estados se encuentran aún bajo gobiernos priistas 
podría también resultar en apoyo electoral para el PRI. Lo anterior se 
debe a las prácticas clientelares que posiblemente aún persisten, ya 
que los distintos niveles de gobierno pueden utilizar la permanencia 
y extensión de estos programas como medio para solicitar apoyo 
electoral. Para probar el argumento se utilizará el análisis estadístico 
de los municipios del país durante el periodo 2006-2012.

En el primer apartado del trabajo se presenta la revisión de lo 
más destacable de la literatura relacionada con los programas so-
ciales y los intereses electorales; la que explica el programa Opor-
tunidades —su evolución y sus componentes principales— y fi nal-
mente, la de la geografía del voto, que establece los controles que 
hay que considerar en un estudio sobre participación electoral y la 

2 Información del sitio web del programa [http://evaluacion.oportunidades.
gob.mx:8010/es/index.php]
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que favorece al partido que provee el programa Oportunidades. En 
un segundo apartado se presenta el diseño de investigación, con 
el desarrollo del argumento, la metodología a seguir y las variables 
del modelo. Posteriormente, en el tercer apartado, se presentan los 
resultados más importantes del estudio y su discusión, de la que se 
extraerán los puntos más importantes para la conclusión.

Desarrollo

Literatura relevante en el estudio del impacto 
de los programas sociales en el voto

Como ya se mencionó, los partidos políticos buscan maximizar el 
número de votos que pueden obtener y la certidumbre de que pue-
dan ganar ciertos distritos electorales. Una de las maneras en que 
pueden lograrlo es mediante la compra del voto o canalizando los 
programas sociales a los sectores más vulnerables en los que un 
pequeño incentivo (ayuda monetaria o benefi cios de programas so-
ciales) repercutan en la decisión de votar por un partido específi co. 
Uno de los trabajos más importantes y citados que indaga en qué 
tipo de población ven los políticos a sus potenciales votantes es 
el de Aparicio y Corrochano (2005). El trabajo de los autores se 
basa en la Encuesta Nacional de Compra y Coacción del Voto 2000 
(ENCCV). De manera general, sus hallazgos más importantes son que 
el votante más vulnerable a prácticas clientelares es el elector pobre 
y sin escolaridad.

Vilalta realiza un estudio (2007) con base en la Encuesta Nacional 
sobre la Protección de Programas Sociales Federales (ENAPP-2006) 
para analizar las variaciones estatales de la compra y coacción del 
voto en México entre los benefi ciarios y los no benefi ciarios de los 
programas sociales. Su argumento es que las conductas de manipu-
lación del voto pueden predecirse a partir de las características so-
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ciodemográfi cas y socioeconómicas de los individuos, pero incluso, 
en muchos casos, estas conductas dependen en mayor medida del 
lugar o el contexto que de las características propias de la pobla-
ción. Esto quiere decir que el contexto local estatal (marginación, 
urbanización, tamaño de la comunidad) predice fuertemente el re-
porte de compra del voto. Entre sus hallazgos se encuentra que ser 
o no benefi ciario de algún programa social disminuye o aumenta 
la frecuencia en el reporte de conductas de manipulación del voto.

Autores como Díaz-Cayeros, Estévez y Magaloni (2007) estu-
dian la relación de las transferencias que hace el gobierno con el 
voto duro de los municipios. El argumento principal es que los 
políticos escogen el clientelismo como estrategia para crear rela-
ciones de largo plazo con los votantes basadas en la dependencia 
económica. Con base en este estudio, muchos autores han justifi ca-
do que los partidos invierten en los votantes duros porque tienen 
interés en sostener coaliciones electorales a través del tiempo, re-
creando lealtades partidistas que se forman principalmente a par-
tir de redistribuciones tácticas previas. Su objeto de estudio es el 
programa Pronasol y la hipótesis dominante es que la mayor parte 
de las reparticiones del programa, tanto para bienes públicos como 
privados, favorecen a las circunscripciones “duras” o más impor-
tantes del PRI. El trabajo sostiene que estas transferencias privadas 
a discreción son preferibles a los bienes colectivos para construir 
coaliciones electorales que sean estables a través del tiempo, ya que 
pueden enfocarse en grupos específi cos que den más credibilidad a 
las amenazas que se hagan a estos grupos particulares de retirar los 
benefi cios si se apoya a la oposición.

Zucco (2011) relaciona las variables de voto en los municipios 
para las elecciones federales con la cobertura de los programas de 
transferencias (número de familias benefi ciadas). Su objetivo es es-
tudiar los efectos de los programas de transferencias en el comporta-
miento electoral de los municipios de Brasil durante tres elecciones 
federales consecutivas. Su principal hallazgo es que la implementa-
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ción de este tipo de programas tiene benefi cios electorales al corto 
plazo para el partido en el poder, lo que los convierte en una buena 
forma de adquirir votos y reducir prácticas clientelares.

En este sentido, Schady (2000) estudia el uso de Foncodes en 
Perú como medio para conservar el apoyo electoral del partido en 
el poder y llega a tres conclusiones principales. En primer lugar, 
encuentra que el gasto social incrementa signifi cativamente antes 
de las elecciones; en segundo lugar, subraya que Foncodes fue di-
rigido a las provincias donde el efecto político marginal fuera el 
más grande, y su último hallazgo es que los proyectos de Foncodes 
favorecieron las provincias más pobres, lo que para el autor sugiere 
que el programa también tuvo la función redistributiva.

Trasladando estos argumentos al caso mexicano, Rocha (2001) 
sostiene que el cambio entre Pronasol y Progresa durante la admi-
nistración de Ernesto Zedillo se dio bajo un contexto de nuevo 
federalismo y como respuesta a los ataques por ser considerado un 
programa politizado cuyo único objetivo era capturar votos para 
el PRI. Es por esto que estudia mediante un análisis estadístico qué 
tanto logra este nuevo programa focalizar las poblaciones objetivo. 
Alina Rocha encuentra que, aunque los indicadores de pobreza ju-
garon un rol principal en la determinación de quiénes recibirían el 
programa, Progresa aún dio margen al Ejecutivo y al partido para 
tomar ventajas electorales del programa mediante el manejo de re-
cursos de programas sociales a favor de los estados leales al PRI y a 
través de la coacción del voto a nivel estatal.

Por último, De la O (2013) estudia la proclividad de participa-
ción electoral y de votar por el partido en el poder si se es benefi -
ciario del programa Progresa para las elecciones presidenciales de 
2000. Entre sus hallazgos principales encontró que ser incorporado 
recientemente al programa se relacionó con incrementos sustanti-
vos en la participación electoral y con el voto en favor del partido 
en el poder, mientras que el voto por los partidos opositores no se 
vio afectado por el programa. Entonces, concluye que las recom-
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pensas electorales del programa se debieron en mayor medida a 
un efecto movilizador que se relaciona con políticas programáticas.

En resumen, puede extraerse que los partidos políticos utilizan 
medios como las transferencias condicionadas para ganar votos y te-
ner más certidumbre de ganar ciertos distritos. En muchos casos los 
partidos se enfocan a las poblaciones más pobres porque representan 
una mayor posibilidad de que una ayuda marginal transforme su in-
tención de voto, lo que convierte a los programas sociales en una he-
rramienta muy útil para que —legalmente— los partidos distribuyan 
bienes sociales a la par que convencen a la ciudadanía de trabajar en 
favor de los más vulnerables. Comprender la lógica de la distribución 
de recursos durante un contexto no democrático ayuda a entender 
cómo esto puede cambiar una vez que se implementan políticas y 
programas que buscan ser menos proclives a ser politizados.

Ahora bien, en lo que concierne al programa que constituye el 
objeto de estudio y su evolución entre los gobiernos priista y pa-
nista, puede decirse que la reforma estructural a los instrumentos 
de política social para el combate a la pobreza se dio a partir de la 
crisis económica de 1995. Una vez que se superó la emergencia 
económica, en octubre de ese año se puso en marcha un programa 
piloto en Campeche con el propósito de probar un nuevo instru-
mento para hacer llegar transferencias de ingreso a la población 
pobre. Después de un año se presentaron los resultados y el presi-
dente Zedillo anunció en septiembre de 1996 el programa Progresa 
para someterlo a consideración de la Cámara de Diputados (Levy, 
2005). La innovación del programa que inició operaciones en 1997 
fue principalmente el otorgamiento de transferencias monetarias 
entregadas directamente a los benefi ciarios, que sustituía la entrega 
de las transferencias en especie de leche y tortilla; además de que 
“condicionaba la transferencia a la asistencia regular a los centros 
de salud por parte de la población vulnerable” (Levy, 2005: 68).

La transición de poder en 2000, de acuerdo con Santiago Levy 
(2006) fue crucial para Progresa-Oportunidades. En diciembre de 
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2000 el programa llevaba ya 3 años y medio y su cobertura era de 
alrededor de 2.6 millones de familias (Levy, 2005). Para Levy, dos 
factores jugaron un rol decisivo en la transición. En primer lugar, 
los resultados de la primera serie de evaluaciones de impacto se 
hicieron públicos después de las elecciones de 2000, pero antes del 
cambio de administración. Estos resultados demostraron el éxito 
del programa y que no había motivos para descontinuarlo. En se-
gundo lugar, instituciones internacionales como el Banco Mundial 
y el Banco Interamericano de Desarrollo manifestaron opiniones 
positivas del programa y enfatizaron la madurez y el compromiso 
del nuevo Ejecutivo de continuar con un programa anterior a su 
mandato. Esto y la visibilidad internacional que empezó a ganar el 
programa comprometieron su seguimiento, por lo que en marzo de 
2002 el presidente Vicente Fox anunció la continuación y expan-
sión del programa, pero ahora bajo el nombre de Oportunidades. 
De acuerdo con Levy, este cambio en el nombre del programa fue 
irrelevante y relevante al mismo tiempo: el hecho de que fuera el 
mismo contenido sustantivo lo hacía irrelevante; pero el cambio en 
el nombre concretó el compromiso político de la administración de 
que el programa era suyo ahora (Levy, 2006). El objetivo principal 
de Oportunidades sería apoyar a las familias que viven en con-
dición de pobreza extrema, con el fi n de incrementar las capaci-
dades de sus integrantes y ampliar sus alternativas para alcanzar 
mejores niveles de bienestar. Lo anterior se realiza por medio del 
mejoramiento de opciones en educación, salud y alimentación.3

Para el componente educativo se brindan becas escolares que 
están dirigidas a niños, niñas y jóvenes menores de 18 años en gra-
dos escolares entre 3º de primaria y 3º de secundaria; mientras que 
las becas para educación media superior están dirigidas a jóvenes 
entre 14 y 21 años. Las becas se entregan durante los 10 meses del 
ciclo escolar, y su monto es creciente a medida que el grado que se 

3 La información de los tres componentes fue obtenida de la página de internet 
del programa [http://www.oportunidades.gob.mx/TRANS/fraccion7.htm]
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cursa es más alto. También se realiza entrega de útiles escolares a los 
becarios del programa o un apoyo monetario para su adquisición.

El componente salud opera bajo cuatro estrategias específi -
cas: en primer lugar, se proporciona de manera gratuita el Pa-
quete Básico de Servicios de Salud a través de las Estrategias de 
Prevención y Promoción de la Salud durante la Línea de Vida 
o Prevenimss. También se promueve la mejor nutrición de la po-
blación benefi ciaria para prevenir y atender especialmente la des-
nutrición de los niños desde la etapa de gestación y de las mujeres 
embarazadas o en lactancia. En tercer lugar, se fomenta y mejora 
el autocuidado de la salud de las familias y de la comunidad a tra-
vés de talleres comunitarios para el autocuidado de la salud. Por 
último, se refuerza la oferta de servicios de salud para satisfacer la 
demanda adicional.

El tercer componente del programa es el alimentario para el 
que Oportunidades otorga apoyos monetarios directos de manera 
bimestral a las familias benefi ciarias para contribuir a que mejoren 
la cantidad, calidad y diversidad de su alimentación. El apoyo mo-
netario para la alimentación está sujeto a la asistencia de todos los 
integrantes de la familia a sus citas programadas en los servicios de 
salud para recibir las acciones del Paquete Básico de los Servicios de 
Salud, así como a la asistencia del integrante de la familia mayor de 15 
años a los talleres comunitarios de Capacitación para el Autocuidado 
de la Salud.

Además de estos tres componentes principales se han creado 
apoyos adicionales como el apoyo Jóvenes con Oportunidades y 
el apoyo para Adultos Mayores.

A continuación se presenta un diagrama que explica gráfi ca-
mente el mecanismo de pago que se formuló para Progresa-Opor-
tunidades.

El programa Oportunidades se coordina con los gobiernos 
estatales para la atención de las familias benefi ciarias por parte 
de los servicios de salud y de educación, así como para el repor-
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te de asistencias al cumplimiento de corresponsabilidades que 
tienen las familias para poder recibir los apoyos. Entre las reglas 
del programa se establece que:

la Coordinación Nacional cuenta con delegaciones en las entidades 
federativas, encabezadas por un coordinador, las cuales son responsables de la 
atención de las familias benefi ciarias, así como de la operación y seguimiento 
del programa en los estados. Los gobiernos de las entidades federativas, las 
delegaciones y las representaciones de los programas federales, en su caso, 
son los responsables de operar y otorgar los servicios de educación y de 
la atención a la salud de la población. Para el despliegue de sus acciones 
y con el fi n de asegurar una operación efi ciente, efi caz, equitativa y 
transparente, el programa se apoya en el compromiso conjunto de los 
ejecutivos de las entidades federativas y del federal. Con la fi nalidad de 
satisfacer la demanda educativa en las regiones de atención del programa, 
los gobiernos de las entidades federativas, con base en sus recursos 
presupuestarios y por conducto de la autoridad educativa de la entidad, 
son los responsables de validar la accesibilidad a los servicios educativos 

Fuente: Santiago Levy, 2006, Progress against poverty: sustaining Mexico’s Progresa-
Oportunidades program, Washington, DC, p. 98.

Esquema 1: Mecanismo de pago de Progresa-Oportunidades
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de primaria y secundaria, así como de mantener funcionando el servicio 
educativo, cubrir con oportunidad las plazas docentes y de mantener en 
buen estado los inmuebles y el equipamiento escolar.4

Desde el diseño de Progresa se pretendió que la información rela-
cionada con el programa estuviera disponible y fuera de fácil acceso; 
que las reglas de operación fueran detalladas; que el Congreso de la 
Unión tuviera conocimiento amplio de los objetivos, mecánica de 
operación y presupuesto del programa; que se realizaran evaluacio-
nes de impacto, y que no se ligara el programa a actividades políti-
cas o partidistas. Para este último objetivo, la primera medida que 
se tomó fue que en todas las guías, papelería y los documentos 
para los benefi ciarios se incluyera una leyenda que aclaraba que la 
incorporación al programa y la entrega de sus apoyos no estaba 
condicionada a la participación en algún partido político o a votar 
en favor de algún candidato a puesto de elección popular, así como 
que ninguna persona tenía autorización de otorgar o quitar los apo-
yos de Progresa (Levy, 2005).

Posteriormente, uno de los instrumentos más importantes de 
los programas sociales sería el Programa de Blindaje Electoral, 
implementado desde 2001 durante los procesos electorales fede-
rales, locales o concurrentes, a través de un conjunto de acciones 
que deben realizar los servidores públicos involucrados en la ope-
ración de los programas sociales a cargo de la Sedesol. Entre las 
acciones más importantes están el adelanto de la entrega de los re-
cursos de los programas, que debe hacerse al menos 40 días antes 
de la jornada electoral; la suspensión de la difusión de propaganda 
institucional a partir del inicio de las campañas electorales; el res-
guardo del parque vehicular 48 horas antes de la jornada electoral 
para que éste no sea utilizado con fi nes clientelares; suspensión 
de eventos públicos; así como una serie de acciones preventivas 

4 Reglas de operación del programa, numeral 3.7.3, Coordinación Interinstitu-
cional, obtenido de la página de internet del programa.
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como la capacitación y difusión para evitar la utilización del pro-
grama con fi nes electorales.5

En síntesis, Oportunidades fue fruto de un programa priis-
ta que buscaba ser más efi ciente en la distribución de recursos, 
pero que ha sufrido cambios y principalmente una extensión para 
alcanzar a un porcentaje mayor de la población. El contexto po-
lítico ha cambiado, así como los instrumentos para proteger los 
programas de la manipulación con fi nes electorales. 

Una vez que se tiene un panorama del uso de los programas 
sociales como medios para crear una imagen partidista que brinde 
votos al partido en el poder, así como del programa Oportunidades 
y su tránsito entre los gobiernos priista y panista, es importante 
ahora introducir qué otros factores hay que tomar en cuenta si se 
quiere estudiar la relación entre las familias benefi ciarias de Oportu-
nidades y el voto por los diferentes partidos en el ámbito geográfi co 
en comparación con el comportamiento individual.

Klesner (1998), mediante el uso de datos agregados a nivel 
municipal, explora las relaciones entre las variables electorales, so-
cioeconómicas, demográfi cas y regionales. Estudió las elecciones 
para diputados federales en la década de 1990 y como resultado ob-
tuvo que las variables de urbanización e industrialización predecían 
signifi cativamente la dirección del voto agregado geográfi camente, 
lo que quiere decir que el PRI recibía más votos en las zonas rurales 
y menos industrializadas. De manera similar, las zonas con menos 
porcentaje de alfabetización apoyaban más al PRI.

Vilalta, en su estudio de 2008, analiza las variables clásicas que se 
asocian con distintas características socioeconómicas y sociodemográ-
fi cas de la población, y que tienen una relación signifi cativa con el senti-
do de su voto. Sostiene que ya que no todos los partidos compiten con 
la misma fuerza en todos los lugares, resulta necesario ganar en muchos 

5 Información obtenida de la página de la Sedesol correspondiente al Progra-
ma de Blindaje Electoral de 2013, en [http://www.sedesol.gob.mx/es/SEDESOL/
Blindaje_Electoral].
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lugares (como ciudades o regiones) o en ciertos lugares que son clave 
por su número de votantes. El autor confi rma que la infl uencia de la 
geografía electoral es muy importante, ya que encuentra variables clave 
en la predicción de voto geográfi camente. Respecto a la educación, uno 
de los hallazgos más importantes es que los lugares con porcentajes 
altos de población y niveles altos de educación han tendido a favorecer 
al PAN, a desfavorecer al PRI y para el PRD la relación ha sido variable. En 
cuanto a la religión, se ha encontrado que los lugares con porcentajes 
altos de población católica son favorables para el PAN y desfavorables 
para el PRI y el PRD, aunque para este último hay excepciones. Dentro de 
las variables socioeconómicas destacan el ingreso y la especialización 
económica. Los estudios han revelado que los lugares con porcentajes 
altos de población de ingresos altos tienden a favorecer al PAN y a des-
favorecer al PRI y al PRD. En cuanto a la especialización económica se 
observa que los lugares con altos porcentajes de población ocupada en 
la industria o en las manufacturas han tendido históricamente a favore-
cer al PAN y a desfavorecer al PRI y al PRD.

A partir de los estudios revisados es posible vislumbrar que 
los programas sociales han sido vistos desde sus inicios bajo el PRI 
como una oportunidad para la captación de votantes que, además, 
poseen características socioeconómicas y sociodemográfi cas de-
terminadas. Con base en los estudios de compra y manipulación 
del voto sabemos que, en efecto, los programas sociales son un 
mecanismo utilizado por los distintos partidos que los ofrecen y 
proveen. Sin embargo, resulta entonces muy interesante saber si, en 
efecto, a partir de la transición y los cambios institucionales en el 
manejo de los programas sociales, tiene impacto en el apoyo electo-
ral que la población le da al partido que los brinda en la actualidad. 
Si se utiliza como un mecanismo para atraer electores, ¿en qué lu-
gares tienen un efecto? ¿Este efecto es positivo o negativo? ¿Es el 
mismo efecto para todos los partidos?

La principal razón por la que se estudia específi camente el pro-
grama Oportunidades es porque es el programa de transferencias 
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más importante del país y para su puesta en marcha lo modifi có 
el PAN al llegar al poder a partir del programa Progresa. Con este 
cambio podría inferirse que se quiso desligar de la herencia priista, 
implementar un programa que se extendiera al 100% de los muni-
cipios del país y que fuera reconocido como panista. Este se carac-
terizaría por ser un programa más técnico y específi co en cuanto a 
los requisitos para tener derecho a recibirlo, además de contar con 
acciones preventivas y específi cas durante los procesos electorales. 
De esta forma, es posible hacer una distinción clara entre el tipo de 
política pública que se realizaba para el combate a la pobreza en la 
década de 1990 bajo los gobiernos priistas y posteriormente con los 
gobiernos panistas.

Oportunidades es un programa federal panista. El argumento 
del trabajo es que, como administrador del programa, el gobierno 
panista tiene la posibilidad de recibir crédito por ese gasto y por su 
expansión gracias al benefi cio de la popularidad. No obstante, la 
importante participación de los gobiernos estatales en un contexto 
donde muchos estaban aún bajo gobiernos priistas debería resultar 
también en que el aumento del gasto en Oportunidades benefi cie 
al apoyo al PRI a nivel estatal, aunque no se trate de un programa 
estatal.

Hipótesis

Lo anterior lleva a las siguientes hipótesis:

1. El aumento en benefi ciarios de Oportunidades aumentará 
el voto total a nivel federal por el PAN entre 2006 y 2012.

2. En los estados gobernados por el PAN, el PRI y el PRD res-
pectivamente, se esperaría que el aumento del número de 
benefi ciarios de Oportunidades incremente el voto total a 
nivel estatal por el partido que gobierna el estado.
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Lo que explicaría que se cumplan las expectativas observables 
para el PAN es que este partido, mediante la expansión de Oportu-
nidades, proyecta una imagen de un partido preocupado por las ne-
cesidades educativas, alimentarias y de salud. Provee un programa 
que ya no se basa en relaciones clientelares, sino en alcanzar a las 
poblaciones objetivo. Por tanto, los benefi ciarios de este programa, 
a medida que incrementan y ven mejor atendidas y satisfechas sus 
necesidades, pueden benefi ciar electoralmente al partido que ex-
tendió el programa, con la esperanza de que este apoyo continúe e 
incluso siga incrementando.

El gasto social como forma de atracción de votos fue una de 
las prácticas más recurrentes durante la administración priista, por 
lo que un estudio de lo que sucede bajo la administración del PAN 
resulta interesante para saber, en primer lugar, si los partidos si-
guen utilizando estas prácticas de expansión de programas para 
obtener votos y, en segundo lugar, saber si los votantes recompen-
san electoralmente a los partidos por este tipo de programas. Un 
modelo estadístico que explique el voto tiene siempre sus limitan-
tes. No se trata de un estudio a nivel individual, por lo que, a nivel 
agregado, lo que se pretende con el presente trabajo es estudiar la 
relación que existe entre la variación del voto por los tres partidos 
principales y la variación en el porcentaje de familias benefi ciadas 
por el programa Oportunidades. Hacer un estudio específi co de 
cómo puede afectar cada aspecto socioeconómico del país sobre-
pasaría los límites de este trabajo, por lo que se limitará a estudiar 
la relación explicada controlando la geografía electoral y las varia-
bles políticas clásicas.

Metodología

Este estudio es cuantitativo ya que se utilizan resultados electorales 
y se calculan las probabilidades de las relaciones hipotetizadas. Ade-
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más, se puede comparar el voto por dos niveles de gobierno: federal 
y estatal para saber en qué nivel es más signifi cativo y saber a quién 
se atribuye la responsabilidad de la distribución de este tipo de ayu-
das. Con el fi n de comprobar la segunda hipótesis se escogieron tres 
casos que correspondieran a un estado considerado bastión del PAN, 
uno del PRI y uno del PRD. Los casos elegidos fueron Guanajuato, 
Hidalgo y Michoacán, respectivamente. 

La unidad de análisis del estudio es la misma que la unidad de 
información: el municipio. Se aplica un análisis de regresión ya que 
se tiene un modelo multivariado de los correlativos de los resul-
tados electorales agregados geográfi camente y su relación con el 
programa Oportunidades.

Se estudiará Oportunidades por ser el programa social más im-
portante de combate a la pobreza, además de que, como ya se men-
cionó, es un programa que se encuentra en todos los municipios 
del país, en zonas tanto rurales como urbanas. Con esto, se evitan 
sesgos de regiones o un sesgo de selección de unidades de análisis al 
momento de realizar un estudio empírico y probabilístico.

Como ya se sostuvo, se estudiará el conjunto de municipios y 
delegaciones del país (n = 2,456). Esto permite tener un análisis 
más preciso debido a que considera en más detalle las diferen-
cias de las unidades geográfi cas. A diferencia de un análisis que 
considere el conjunto de entidades federativas, el conjunto de 
municipios puede dar mayor precisión en un análisis geográfi co 
del voto y su relación con el programa Oportunidades. Para los 
modelos que expliquen la variación del voto por el gobernador 
en los tres casos elegidos (Guanajuato, Hidalgo y Michoacán) se 
tendrá el número de observaciones correspondiente al número 
de municipios en la entidad. Se realizará una regresión que tome 
en cuenta las mismas variables que el modelo principal, simple-
mente que la variable dependiente será la variación del voto total 
por el partido predominante: Guanajuato y PAN; Hidalgo y PRI, y 
Michoacán y PRD.
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Descripción de variables

La variable dependiente es la variación o cambio absoluto del voto 
en el ámbito federal por cada uno de los tres partidos principales 
(PAN, PRI, PRD) entre los años 2006 y 2012. Para el ámbito federal se 
utilizarán las elecciones a diputados federales por mayoría relativa. 
En el caso del ámbito estatal se estudiará en Guanajuato la variación 
del voto por el PAN en las elecciones a gobernador; en Hidalgo la 
variación de voto por el PRI y en Michoacán la variación del voto 
por el PRD.

La principal variable independiente será el cambio absoluto 
del porcentaje de familias benefi ciarias de programas sociales, que 
será agregada a las variables sociodemográfi cas destacadas por 
la literatura de geografía electoral. Las variables que se utilizarán 
como controles para el estudio son la región, variación en género, 
educación, religión, marginación, urbanización, industrialización, 
población indígena, migración y partido del gobernador.

La variable dependiente será obtenida a partir de los resultados 
electorales del IFE para las elecciones de diputados por mayoría re-
lativa, de 2006 y de 2012, y se representará como el porcentaje de 
variación o cambio absoluto del voto para cada partido entre 2006 y 
2012. Para el caso de los estados elegidos se tomarán las últimas dos 
elecciones a gobernador y se realizará el mismo estudio: el impacto 
de las variables en la variación del voto.

En cuanto a la variable independiente se medirá como el cambio 
en el porcentaje de familias benefi ciarias de Oportunidades entre 
los años del periodo de estudio y esta información se obtendrá de 
la página de internet del programa, donde puede encontrarse el 
número de familias benefi ciadas por cada estado y desglosadas 
por municipios. El porcentaje se obtendrá sacando el número de 
familias benefi ciadas sobre el número total de hogares de tipo fa-
miliar y no familiar, que puede encontrarse en la base del Sistema 
Estatal y Municipal de Bases de Datos (Simbad) del INEGI.
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Como regiones del país se tomarán ocho: Noroeste (Baja Ca-
lifornia, Baja California Sur, Nayarit, Sinaloa y Sonora), Norte 
(Coahuila, Chihuahua, Durango, San Luis Potosí y Zacatecas), No-
reste (Nuevo León, Tamaulipas), Centro-Oeste (Aguascalientes, 
Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacán), Centro-Este (Distrito 
Federal, Hidalgo, México, Morelos, Puebla, Querétaro, Tlaxcala), 
Sur (Chiapas, Guerrero, Oaxaca), Este (Tabasco y Veracruz) y Pe-
ninsular (Campeche, Quintana Roo y Yucatán). Cada región puede 
constituir una variable dicotómica, marcada como 1 si el municipio 
se encuentra en esa región o 0 si no es así.

Con base en los datos del INEGI se obtendrá la información co-
rrespondiente a la variación de género (porcentaje de mujeres) entre 
2005 y 2010. Para ésta y todas las variables que se hayan obtenido 
de las bases de datos del INEGI se calculará una tasa de crecimiento 
para que los datos sean los correspondientes al periodo de estudio. 
También de este sitio se obtendrá la variable educación, que se me-
dirá como porcentaje de la población con 18 años o más con edu-
cación posbásica completa entre el mismo periodo mencionado. La 
variación en la marginación de los municipios se medirá como la va-
riación del índice de marginación de cada municipio en el periodo de 
estudio y se obtendrá con base en los datos del Conapo. Se tomará en 
cuenta la variación en el porcentaje de población indígena con base 
en los datos del INEGI correspondientes a la población de 3 años o 
más que hablan alguna lengua indígena. En cuanto a la variable de 
religión, también se obtendrá de este sitio la variación entre 2006 
y 2012 en el porcentaje de población con religión católica. Para la 
variable de migración se tomará en cuenta cómo varía el porcentaje 
de la población que reportó vivir en otra entidad cinco años atrás, 
sacado también a partir de los datos del INEGI. La industrialización 
se medirá como la variación en el porcentaje de trabajadores que 
laboran en manufactura en el mismo periodo. Por último, se tomará 
como urbanización la variación del porcentaje de población que 
habita en localidades con 2 500 habitantes o más, de acuerdo con 
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los datos del INEGI y la variable también se tomará como la variación 
entre 2006 y 2012.

Para los modelos del ámbito federal que incluyen todos los mu-
nicipios del país se incluirá una variable dicotómica que indica si el 
municipio se encuentra en un estado gobernado por cada uno de 
los tres partidos principales. Se comparará el modelo que incluya 
todas las variables anteriores con uno que además incluya la interac-
ción de la variable de modifi cación en porcentaje de familias bene-
fi ciarias con la variable de gobernador, de manera que se pueda ver 
qué sucede con el voto por los diputados de cierto partido en los 
municipios donde varía Oportunidades y dado que dicho partido ya 
gobierna en la entidad.

De manera equivalente, para el modelo de los estados se tendrá 
la variable que indique la presencia de un presidente municipal del 
partido y se comparará el modelo con uno que además incluya la 
interacción de Oportunidades y la del gobierno municipal del mis-
mo partido.

Resultados

Diputados federales: relación 
entre resultados electorales y el programa Oportunidades

La Tabla 1 que se muestra corresponde a la relación que existe en-
tre la variable dependiente que es el cambio del voto por el partido 
en el poder en 2006 y la variable independiente principal que es la 
variación en el porcentaje de familias benefi ciarias del programa 
Oportunidades. Para medir el impacto de esta variable se toma-
ron en cuenta los coefi cientes estandarizados o beta que miden la 
importancia relativa de las variables del modelo. Una vez que las 
variables se convierten en puntaciones típicas es posible compa-
rar los coefi cientes beta de las variables, lo que permite saber qué 
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Tabla 1. Modelos para la determinación 
del voto por diputados del PAN, 2006-2012

Número de observaciones: 2 440

Variable Modelo PAN Modelo PAN interactuado

Coefi cientes 
estandarizados Valor p Coefi cientes 

estandarizados Valor p

Oportunidades 0.008 -0.667 0.014 -0.444

Marginación -0.071 0.001*** -0.071 0.001***

Tamaño de la 
población -0.048 -0.009** -0.048 -0.010**

Mujeres -0.002 -0.927 -0.002 -0.923

Educación -0.109 0.001** -0.108 0.001***

Población indígena 0.027 -0.147 0.026 -0.158

Migración 0.035 -0.053 0.035 -0.058

Urbanización 0.021 -0.237 0.021 -0.246

Población católica 0.016 -0.366 0.016 -0.360

Manufactura 0.035 -0.050 0.036 -0.048*

Gobierna PAN -0.188 0.001*** -0.185 0.001***

Oportunidades*
gobierna PAN

-0.026 -0.169

Noroeste -0.041 -0.063 -0.040 -0.072

Noreste 0.093 0.001*** 0.094 0.001***

Norte -0.067 -0.005** -0.066 -0.006**

Centro-Este 0.029 -0.324 0.033 -0.257

Sur 0.296 0.001*** 0.300 0.001***

Este 0.231 0.001*** 0.233 0.001***

Peninsular 0.053 -0.021* 0.055 -0.017*

_Cons 0.001*** 0.001***

R2 ajustada 
del modelo 0.241 0.248

* p<0.05; ** p<0.01; *** p<0.001.
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variables explican mejor la varianza en la variable dependiente. Se 
muestra además el valor p que indica la signifi cancia de cada una de 
las variables del modelo.

Cada tabla incluye dos modelos, cuya diferencia entre ambos 
es la inclusión de la variable interactuada explicada en el apartado 
anterior.

Comenzando con la variable independiente principal que es el 
cambio en el porcentaje de familias benefi ciarias de oportunidades, 
destaca que el coefi ciente del PAN es positivo, pero éste no resulta 
signifi cativo, es decir, que no afecta de ninguna manera el hecho 
de haber incrementado o disminuido el porcentaje de familias que 
reciben este apoyo en los municipios del país. Esto sucede incluso 
cuando interactúan las variables de Oportunidades y el gobierno 
del PAN en el estado, lo que indica que ni siquiera en los estados en 
los que gobierna el PAN hay un aumento del voto cuando se presen-
ta la variación en el porcentaje de familias benefi ciarias.

La signifi cancia en la variable de marginación en ambos mo-
delos indica que un aumento de ésta se relaciona con el voto en 
contra del PAN. Otra variable que resulta signifi cativa es la de ta-
maño de la población, que indica que en los municipios en los 
que la población aumentó durante el periodo de estudio se tendió 
a votar menos por el PAN. En cuanto al nivel educativo de la po-
blación de los municipios es posible ver que resulta signifi cativa-
mente negativa para el PAN. La variable que indica el porcentaje de 
la población que trabaja en manufactura muestra ser signifi cativa 
sólo en el segundo modelo donde se incluye la interacción. Esto 
indica que dado que gobierna el PAN en esos estados, la presencia 
de población que trabaja en manufactura indica un aumento por 
el voto panista.

Ya en el análisis regional es posible observar que la región no-
reste conformada por Nuevo León y Tamaulipas concentra el voto 
en favor del PAN, mientras que en los estados del norte el efecto fue 
negativo.
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La variable que hace referencia a la presencia de un gobernador 
panista resulta signifi cativa en el primer modelo donde se presenta 
sumada a las demás variables y aun en el segundo donde se le suma 
la interacción con la variable de Oportunidades, pero esta interac-
ción no tiene signifi cancia alguna en este segundo modelo. Lo ante-
rior indica que tampoco una combinación de gobierno panista y el 
programa tienen efecto en el voto por el PAN.

A continuación se presentan en las siguientes tablas los dos mo-
delos para la determinación del voto por diputados del PRI en el 
periodo de estudio. En este caso el efecto de la variable oportuni-
dades es interesante, pues en el primer modelo el coefi ciente es sig-
nifi cativo al 95% pero en sentido negativo, lo que signifi ca que en 
los municipios en los que aumentó el porcentaje de familias bene-
fi ciarias hubo una tendencia a votar menos por el PRI. Sin embargo, 
una vez que se agrega al modelo la interacción del gobierno priista 
en el estado con la variación en familias benefi ciarias, esta variable 
independiente pierde la signifi cancia. Por tanto, esto indica de nue-
vo una ausencia de efecto del programa en el voto por la principal 
fuerza opositora actual.

Con respecto a las otras variables del modelo, el nivel educativo 
de la población de los municipios tiene un impacto positivo para 
el PRI, lo que indica que el cambio de la población con educación 
posbásica de los municipios se tradujo en la reducción del voto por 
el PAN, pero en un aumento de éste por el PRI. 

El impacto de las regiones es también signifi cativo en este 
modelo, pues mientras que en la región del norte (Coahuila, Chi-
huahua, Durango, San Luis Potosí y Zacatecas) el coefi ciente 
es positivamente signifi cativo para el PRI en los dos modelos, 
se puede observar que en los estados del sur (Chiapas, Guerre-
ro, Oaxaca) se observa un efecto signifi cativo pero en sentido 
negativo. Por último, al igual que en los modelos del PAN, la in-
teracción del gobierno del estado con el programa no resulta 
signifi cativa (Tabla 2).
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Tabla 2. Modelos para la determinación 
del voto por diputados del PRI, 2006-2012

Número de observaciones: 2 440

Variable Modelo PRI Modelo PRI interactuado

Coefi cientes 
Estandarizados Valor p Coefi cientes 

Estandarizados Valor p

Oportunidades -0.049 0.008** -0.032 0.486

Marginación 0.015 0.420 0.014 0.428

Tamaño 
de la población -0.004 0.820 -0.004 0.811

Mujeres 0.005 0.771 0.006 0.769

Educación 0.051 0.008** 0.051 0.008**

Población 
indígena -0.016 0.397 -0.016 0.399

Migración 0.018 0.320 0.018 0.318

Urbanización 0.009 0.623 0.009 0.618

Población católica -0.028 0.119 -0.028 0.115

Manufactura -0.010 0.579 -0.010 0.580

Gobierna PRI -0.211 0.001*** -0.209 0.001***

Oportunidades*
gobierna PRI

-0.018 0.695

Noroeste 0.015 0.519 0.014 0.554
Noreste -0.005 0.818 -0.006 0.783
Norte 0.132 0.001*** 0.132 0.001***
Centro-Este 0.019 0.549 0.017 0.612
Sur -0.324 0.001*** -0.328 0.001***
Este -0.018 0.518 -0.020 0.485
Peninsular 0.011 0.643 0.010 0.696
_Cons 0.001*** 0.001***
R2 ajustada 
del modelo 0.238 0.232

* p<0.05; ** p<0.01; *** p<0.001.
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Por último, para los modelos del PRD se puede observar algo si-
milar al del PRI con respecto a la variable independiente. El coefi cien-
te es signifi cativo en el primer modelo, lo que indica que este cambio 
en las familias benefi ciarias se relacionó positivamente con el voto 
en favor de este partido. Sin embargo, la variable Oportunidades 
deja de ser signifi cativa una vez que se añade al modelo la interacción 
de los gobiernos perredistas en los estados con la variación de bene-
fi ciarios del programa. En cuanto a la variable de marginación, los 
resultados pueden interpretarse como un aumento en marginación 
que se relaciona con voto en favor del PRD (Tabla 3).

En la región centro-este que está integrada por el Distrito Fe-
deral, Hidalgo, México, Morelos, Puebla, Querétaro y Tlaxcala, el 
coefi ciente resulta signifi cativamente negativo para el voto por el 
PRD, lo que podría signifi car que el efecto del DF se vio disminuido 
por los demás estados que integran la región. En los estados de la 
región peninsular (Campeche, Quintana Roo y Yucatán) se observa 
un efecto positivo signifi cativo para el voto por el partido, mientras 
que éste es negativo para las regiones centro-este, sur y este.

Como puede observarse, para los tres partidos la variable que 
indica la presencia de un gobernador de su partido impacta negati-
vamente en el voto por éste, lo que refl eja que tener un gobernador 
de cierto partido inclina a desfavorecerlo electoralmente en la Cá-
mara de Diputados. 

Hasta ahora, se observa entonces que la hipótesis que se com-
prueba es la nula, pues la extensión del programa Oportunidades 
no se relaciona con un apoyo en favor del partido que lo proveyó 
durante los 12 años de su administración. Las implicaciones de lo 
anterior serían que en realidad la política social en las democracias 
deja de estar ligada al menos en el nivel federal con la búsqueda de 
más votos o que hay un proceso de socialización entre la población, 
en el que los votantes no consideran ser benefi ciarios del programa 
social como un determinante principal para darle dirección a su 
voto.

Premio Nacional de Investigación 2013.indd   97Premio Nacional de Investigación 2013.indd   97 26/11/2014   02:41:45 p.m.26/11/2014   02:41:45 p.m.



Tabla 3. Modelos para la determinación 
del voto por diputados del PRD 2006-2012

Número de observaciones: 2 440

Variable Modelo PRD Modelo PRD interactuado

Coefi cientes 
estandarizados

Valor p
Coefi cientes 

estandarizados
Valor p

Oportunidades 0.065 0.001*** 0.033 0.111

Marginación 0.057 0.003** 0.054 0.005**

Tamaño de la población 0.008 0.671 0.005 0.801

Mujeres -0.010 0.625 -0.007 0.730

Educación 0.022 0.299 0.018 0.382

Población indígena -0.019 0.344 -0.021 0.299

Migración -0.022 0.255 -0.023 0.242

Urbanización -0.016 0.397 -0.015 0.422

Población católica 0.023 0.231 0.017 0.383

Manufactura -0.002 0.934 0.001 0.993

Gobierna PRD -0.219 0.001*** -0.219 0.001***

Oportunidades*gob. PRD 0.100 0.001***

Noroeste 0.004 0.846 -0.001 0.949

Noreste 0.013 0.554 0.007 0.738

Norte -0.030 0.231 -0.027 0.287

Centro-este -0.211 0.001*** -0.224 0.001***

Sur -0.214 0.001*** -0.245 0.001***

Este -0.126 0.001*** -0.135 0.001***

Peninsular 0.096 0.001*** 0.084 0.001***

_Cons 0.001*** 0.001***

R2 ajustada del modelo 0.109 0.117

* p<0.05; ** p<0.01; *** p<0.001.
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Estudios de caso: Guanajuato, Hidalgo y Michoacán

Para estudiar si hay un efecto del programa Oportunidades en las 
elecciones para elegir gobernador se escogió un estado panista, uno 
priista y uno perredista. Como se observa a continuación, los ha-
llazgos fueron, en general, que el cambio en el porcentaje de fami-
lias benefi ciarias del programa no representa un mayor voto para el 
partido que gobierna en el estado.

Primeramente, en el caso de Guanajuato, existe una única variable 
relevante cuando se mide el impacto en el cambio de voto por el PAN 
en las elecciones a gobernador y es la presencia de alcaldes del PAN. Al 
igual que en el modelo por el voto federal, el signo del coefi ciente es 
negativo, lo que quiere decir que en los estados con mayor presencia 
de alcaldes panistas el voto por un gobernador de este partido dismi-
nuye. Sin embargo, la interacción de alcaldes panistas y la variación 
en benefi ciarios del programa Oportunidades no tiene relevancia 
para la explicación en la variación del voto (Tabla 4).

Una vez que se evidencia que en el estado panista más repre-
sentativo no hay un impacto del programa de combate a la pobreza 
más importante de los dos sexenios panistas podría pensarse enton-
ces que quizá son los estados priistas los que están tomando ventaja 
del programa. En el estado priista es donde se podría esperar un 
efecto del programa Oportunidades debido a que es un partido que 
no ha salido de las gubernaturas de varios estados como es el caso 
de Hidalgo. Esto daría oportunidad a que los gobiernos estatales 
tomaran ventaja de la provisión de programas, de manera que la 
población vote por ellos en los municipios donde se expande el 
programa. Sorpresivamente, en los modelos correspondientes a la 
determinación del voto por el gobernador del PRI no se observa tal 
efecto esperado. Es más, no existe ninguna variable signifi cativa en 
el modelo (Tabla 5).

Lo anterior indica que, al menos en el estado de Hidalgo, no hay 
una relación entre el programa Oportunidades y el voto por el PRI. 
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Tabla 4. Modelos para la determinación 
del voto por gobernador del PAN en Guanajuato, 2006-2012

Número de observaciones: 46

Variable Modelo PAN Modelo PAN interactuado

Coefi cientes 
estandarizados

Valor p
Coefi cientes 

estandarizados
Valor p

Oportunidades -0.085 0.641 -0.430 0.311

Marginación 0.037 0.813 0.077 0.631

Tamaño 
de la población

-0.204 0.196 -0.250 0.134

Mujeres 0.123 0.434 0.228 0.246

Educación -0.290 0.103 -0.261 0.149

Población 
indígena

0.218 0.119 0.187 0.194

Migración 0.008 0.957 -0.004 0.980

Urbanización 0.107 0.483 0.089 0.559

Población 
católica

0.086 0.608 0.080 0.632

Manufactura 0.026 0.861 0.038 0.803

Alcalde PAN -0.307 0.047* -0.325 0.038*

Oportunidades*
alcalde PAN

0.367 0.366

_Cons 0.324 0.548

R2 ajustada 
del modelo

0.263 0.260

* p<0.05; ** p<0.01; *** p<0.001.
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Tabla 5. Modelos para la determinación 
del voto por gobernador del PRI en Hidalgo, 2005-2010

Número de observaciones: 84

Variable Modelo PRI Modelo PRI interactuado

Coefi cientes 
estandarizados

Valor p
Coefi cientes 

estandarizados
Valor p

Oportunidades 0.226 0.058 0.252 0.065

Marginación 0.003 0.983 -0.001 0.994

Tamaño 
de la población

-0.038 0.826 -0.038 0.828

Mujeres -0.009 0.941 -0.003 0.977

Educación 0.048 0.723 0.032 0.824

Población 
indígena

-0.201 0.096 -0.191 0.124

Migración 0.09 0.556 0.084 0.586

Urbanización 0.077 0.589 0.074 0.607

Población católica 0.104 0.463 0.101 0.48

Manufactura 0.065 0.601 0.067 0.591

Alcalde PRI -0.188 0.12 -0.187 0.124

Oportunidades*
alcalde PRI

-0.058 0.686

_Cons 0.521 0.461

R2 ajustada 
del modelo

0.03 0.018

* p<0.05; ** p<0.01; *** p<0.001.
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El modelo restante corresponde a Michoacán, un estado conside-
rado perredista y donde los resultados son similares a los dos casos 
anteriores. La variable independiente del programa Oportunidades 
no tiene relevancia, aunque sí la tiene el cambio en el porcentaje de 
mujeres en el estado (Tabla 6).

Lo que resulta muy distinto al modelo de Guanajuato es que en 
este caso sí es importante la interacción de la variable del programa 
con la presencia del alcalde del mismo partido, pues esto indica que 
en los municipios donde gobierna el PRD se desfavoreció al candi-
dato a gobernador perredista. Un aspecto importante de los datos 
es que en la mayoría de los municipios de Michoacán hay presencia 
de otros partidos como el Partido Verde o Convergencia. Son muy 
pocos los municipios donde se ve una presencia estable del PRD, 
pues ésta es más bien de otros partidos o del PRD en coalición con 
otro partido como el PT o Convergencia. Lo curioso de este caso es 
que una vez que se incluye al modelo la interacción, no sólo la va-
riable del alcalde perredista deja de ser importante, sino que incluso 
cambia su signo.

Conclusiones

El objetivo de este trabajo fue estudiar el impacto electoral de la ex-
pansión del programa social más importante en México: Oportuni-
dades. El programa, creado originalmente bajo un gobierno priista, 
inicialmente denominado Progresa, fue el primero que contó con 
mecanismos más controlados para evitar su manejo discrecional 
con fi nes electorales. Una vez que el PAN llegó al poder de la pre-
sidencia, el programa se modifi có principalmente para poder ser 
atribuido al nuevo gobierno en el poder y expandirlo a un número 
cada vez más grande de municipios en el país. La pregunta que guió 
este trabajo fue si la administración partidista logró tomar el crédito 
por la distribución del programa entre los ciudadanos que lo reci-
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Tabla 6. Modelos para la determinación 
del voto por gobernador del PRD en Michoacán

Número de observaciones: 113

Variable Modelo PRD Modelo PRD interactuado

Coefi cientes 
estandarizados

Valor p
Coefi cientes 

estandarizados
Valor p

Oportunidades 0.130 0.193 0.150 0.127

Marginación -0.049 0.630 -0.075 0.460

Tamaño 
de la población

-0.152 0.185 -0.178 0.113

Mujeres 0.242 0.021* 0.255 0.013*

Educación 0.009 0.926 0.026 0.797

Población 
indígena

-0.003 0.974 0.001 0.996

Migración -0.019 0.843 -0.020 0.836

Urbanización -0.045 0.649 -0.040 0.680

Población 
católica

0.076 0.497 0.051 0.641

Manufactura -0.030 0.765 0.001 0.997

Alcalde PRD -0.187 0.057 0.200 0.288

Oportunidades*
alcalde PRD

-0.450 0.019*

_Cons 0.439 0.406

R2 ajustada 
del modelo

0.017 0.061

* p<0.05; ** p<0.01; *** p<0.001.
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ben y si este crédito puede verse refl ejado en votos para su partido. 
Los resultados del trabajo indican que esto no fue así. Para el PAN 
en las elecciones a diputados les resultó irrelevante la extensión del 
programa Oportunidades en los municipios del territorio nacional.

Incluso en un análisis más específi co de tres estados considera-
dos como bastiones políticos de cada uno de los tres partidos prin-
cipales no fue posible comprobar la hipótesis de que a nivel estatal 
los gobernadores aprovechan su colaboración en la provisión de 
servicios del programa Oportunidades.

Lo anterior podría indicar que en efecto, el programa ha logrado 
implementarse como una política social que provee el gobierno fede-
ral sin fi nes electorales. Esto implicaría también que para la sociedad 
estas políticas no están condicionadas a su voto en favor de algún 
partido en especial, pero tampoco han sido una razón para premiar 
por medio de un voto programático la extensión del programa.

El trabajo legislativo que se ha realizado para orientar la política 
social hacia una vía apartidista ha fomentado un proceso de socia-
lización entre la población benefi ciaria y la no benefi ciaria de los 
programas de combate a la pobreza. Acciones como los programas 
de blindaje electoral muestran ser clave para que los partidos polí-
ticos tengan menos capacidad de manipular los programas sociales. 
Las leyes aprobadas por el Congreso han demostrado ser relevantes 
en el proceso de elaboración e implementación de políticas públicas 
debido a que dan claridad a los lineamientos a seguir en la puesta en 
marcha de todo tipo de programa social.

Si bien es cierto que durante el periodo de estudio ha habido fac-
tores contextuales muy signifi cativos como el tema de la seguridad o 
la crisis económica, el tema de la política social durante los gobiernos 
priistas anteriores a 2000 fue determinante para el apoyo electoral 
en favor del partido en el poder. Los resultados del trabajo indican 
entonces que la provisión de programas sociales que favorezcan a los 
sectores más necesitados de la sociedad ya no tiene el resultado que 
anteriormente se veía refl ejado de manera casi obvia en las elecciones.
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Resumen

El presente ensayo busca analizar si una mayor participación en 
los procesos electorales produce ciudadanos que se sienten más efi -
caces políticamente. Con este objetivo se analiza la literatura que 
tiene que ver con la efi cacia política interna, por la cual los ciudada-
nos sienten que pueden infl uir en el gobierno, así como la efi cacia 
política externa, por la que los ciudadanos sienten que el gobierno 
responde a sus demandas. 

El análisis se hace a partir de encuestas realizadas a votantes y a 
funcionarios de casilla el día de la jornada electoral de 2012 como 
parte del Estudio Nacional Electoral de México. Los resultados de-
muestran que los funcionarios de casilla exhiben mayores niveles 
de efi cacia interna y externa que los votantes. El ensayo fi naliza 
con una discusión sobre las consecuencias de este estudio para la 
democracia mexicana.

* Profesora-investigadora del Centro de Investigación y Docencia Econó-
micas.

Participación y efi cacia políticas.
Análisis de votantes 
y funcionarios de casilla 
en las elecciones de 2012
Rosario Aguilar Pariente*
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Introducción

Entre los temas más importantes de la ciencia política se encuen-
tra el explicar la participación política de los ciudadanos. En otras 
palabras, nos interesa saber quiénes acuden a las urnas, a los míti-
nes electorales, quiénes contactan a sus representantes para hacer 
demandas, entre otras actividades políticas. Al saber los factores 
que afectan a la participación política de los ciudadanos podemos 
enfocar esfuerzos en algunas áreas de la vida de los ciudadanos para 
empoderarlos y aumentar su participación política.

En este momento existen estudios valiosos sobre los deter-
minantes de la participación política en estudios de caso (Burns, 
Schlozman, y Verba, 2001; Verba, Schlozman, y Brady, 1995), en 
estudios comparados (Almond y Verba, 1963; Verba, Nie, y Kim, 
1978) y enfocados al caso mexicano (Buendía y Somuano, 2003; 
Moreno, 2003, 2009; Moreno y Méndez, 2007). Lo que todavía no 
se ha estudiado a profundidad en nuestro país es el efecto que tiene 
la participación el mismo día de la elección en las actitudes políticas 
de los mexicanos que los pueden llevar a continuar participando en 
las elecciones y apoyar al régimen democrático.

Hay estudios que demuestran un aumento en el nivel de efi ca-
cia política de los ciudadanos al votar en las elecciones (Bowler y 
Donovan, 2002; Finkel, 1985, 1987). Sin embargo, en México los 
ciudadanos pueden participar de varias formas el día de la elección: 
como votantes, como funcionarios de casilla y como representantes 
de partidos. 

Por tanto, podemos estudiar el efecto que tiene participar 
como votante y/o como funcionario de casilla en el nivel de efi -
cacia política del individuo. Al sentirse más efi caz una persona 
tenderá a seguir participando políticamente y apoyará el régimen 
democrático.

En las elecciones de 2012 se realizó un estudio sobre las actitu-
des y valores de los votantes y de los funcionarios de casilla como 
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parte del Estudio Nacional Electoral de México (2012).1 La ventaja 
de  aplicar la misma encuesta a votantes y a funcionarios de casilla 
es que podemos analizar el efecto que tiene el participar en la elec-
ción sólo como votante o participar como votante y funcionario de 
casilla. Estos últimos se encuentran más involucrados en el proceso 
electoral que los ciudadanos, ya que tienen varias interacciones con 
el Instituto Federal Electoral (IFE) y son responsables del buen fun-
cionamiento de las elecciones. En otras palabras, podríamos decir 
que los funcionarios de casilla llegan a ser funcionarios del régimen 
democrático. 

El reclutamiento y capacitación de algunos ciudadanos por parte 
del IFE produce un tipo de experimento natural que permite analizar 
el impacto que tiene el ser funcionario de casilla a diferencia de sólo 
votar en las elecciones. Los experimentos naturales se caracterizan 
porque se produce una intervención en el medio ambiente fuera 
del control del investigador que sólo afecta a ciertos individuos 
dentro de una comunidad y produce datos observables (Morton y 
Williams, 2010). En este caso la intervención es el reclutamiento y 
capacitación por parte del IFE de ciudadanos para participar como 
funcionarios de casilla. Los datos observables son las respuestas a 
las encuestas dadas tanto por los funcionarios de casilla como por 
los votantes. El experimento natural se dio porque los ciudadanos 
que son funcionarios de casilla y los votantes son del mismo barrio, 
no se distinguen entre sí de manera sistemática en características 
relevantes,2 sino que se distinguen en que experimentaron una in-

1 Este estudio fue desarrollado por el Centro de Investigación y Docencia 
Económicas (CIDE) con el apoyo del Instituto Federal Electoral (IFE) y del Consejo 
Nacional de Ciencia y Tecnología (Conacyt). El estudio completo se encuentra en 
el sitio de Internet del Centro para el Desarrollo Democrático del IFE, en [http://
goo.gl/LazAvJ].

2 Este estudio no ignora que variables como el nivel educativo tienen inciden-
cia en la selección fi nal de los funcionarios de casilla. Por lo que los análisis esta-
dísticos señalan que ésta y otras características sociodemográfi cas pueden incidir 
en las actitudes de los ciudadanos en general. 
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tervención externa, la capacitación por parte del Instituto Federal 
Electoral (Abrajano, Nagler y Alvarez, 2005; Bhavnani, 2009; Cam-
pbell y Stanley, 1963; DiNardo, 2008; Shadish, Cook, y Campbell, 
2002).

El propósito de este ensayo es analizar si hay diferencias en 
los valores políticos y el nivel de efi cacia política de los mexicanos 
dependiendo de si participaron o no como funcionarios de casi-
lla en la elección de 2012. De entrada sabemos, por los estudios 
cita dos an teriormente, que los votantes tienden a sentirse más 
involucra  dos en el sistema democrático que los ciudadanos que 
se abstienen de votar.

El ensayo se divide en tres secciones. La primera es una revisión 
de la literatura sobre la relación entre la participación política, en 
específi co la electoral, y el nivel de efi cacia política de los ciudada-
nos. La segunda sección explica las hipótesis a probar seguida de la 
sección metodológica que abarca el análisis empírico de los datos 
de la encuesta y la discusión de los resultados. La última sección es 
la conclusión que discute los resultados y la relevancia para el caso 
mexicano.

Participación y efi cacia políticas, 
y valores democráticos

La participación política es un ingrediente fundamental de la de-
mocracia, no sólo porque hace que los gobernantes electos repre-
senten los intereses de sus representados (Downs, 1957; Pitkin, 
1967; Schumpeter, 1962), sino porque provee al individuo de una 
educación política que lo empodera para seguir participando (Mill, 
1862; Pateman, 1970; Rousseau [1848] 2002; Thompson, 1970). Al 
fi nal del día una democracia en la que sus ciudadanos son apáticos 
y no participan es una democracia en crisis y, en el extremo, deja 
de existir. Preguntas sobre cómo aumentar la participación política 
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se han hecho a lo largo del tiempo. Si bien sabemos que el nivel de 
recursos con los que cuentan los ciudadanos aumentan la probabi-
lidad de que acudan a las urnas (Moreno, 2003, 2009; Verba, Nie, 
y Kim, 1978; Verba, Schlozman y Brady, 1995) es difícil provocar 
a través de políticas públicas un aumento directo en los recursos 
con los que cuenta la ciudadanía. Sin embargo, sabemos que los 
ciudadanos que se sienten más efi caces políticamente y satisfechos 
con la democracia tienden a acudir más a las urnas en nuestro país 
(Moreno, 2009). El argumento central de este ensayo es que, a tra-
vés de políticas públicas, podemos aumentar el nivel de efi cacia de 
los ciudadanos y así lograr un mayor nivel de participación política 
al identifi car otros factores que no son los recursos y que afectan el 
nivel de efi cacia política de las personas.

La efi cacia política entendida como el sentimiento que una per-
sona tiene de que su actividad política puede tener —o tiene— un 
impacto en el proceso político explica en gran parte la participación 
política de las personas (Clarke y Acock, 1989; Finkel, 1985, 1987). 
En otras palabras, si una persona piensa que su participación no 
tendrá efecto alguno en las decisiones o composición del gobierno 
es muy poco probable que vaya a participar. En su estudio sobre 
la participación política de las personas, el politólogo Robert Lane 
(1959) argumentó que existen dos tipos de efi cacia política: la inter-
na y la externa. La efi cacia política interna tiene que ver con la visión, 
por parte de las personas, de que tienen los recursos y habilidades 
para infl uir en lo que el gobierno hace (Pateman, 1970; Thompson, 
1970). En cambio, la efi cacia externa está relacionada con la visión 
que tienen las personas de qué tan probable es que el gobierno res-
ponda a sus inquietudes (Abramson y Aldrich, 1982; Lane, 1959).

De esta manera una democracia sana requiere de una ciudadanía 
que se sienta efi caz tanto interna como externamente. La efi cacia 
interna y externa produce ciudadanos atentos a la política y par-
ticipativos. Los estudios que se han hecho sobre los factores que 
afectan el nivel de efi cacia interna y externa han tenido resultados 
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mixtos. Al principio se creía que ni el voto ni la participación en 
campañas aumentaba el nivel de efi cacia interna y externa de las 
personas, sino sólo si se lograba el triunfo electoral del partido o 
candidato que apoyaban los ciudadanos. Es decir, las personas sen-
tían que su voto infl uenciaba más las acciones del gobierno y que 
sus gobernantes respondían más a sus demandas cuando sus pre-
ferencias políticas resultaban los ganadores (Clarke y Acock, 1989). 

Un estudio de caso en Estados Unidos y Alemania del Oeste 
demostró que la efi cacia política interna aumentaba las probabilida-
des de acudir a las urnas, aunque entre el electorado más educado 
el nivel de efi cacia interna no tenía efecto en su participación elec-
toral. El problema es que son los más educados los que desarrollan 
niveles importantes de efi cacia política. Este estudio demostró que 
la participación electoral no afectaba el nivel de efi cacia interna de 
los individuos, o sea, no se trata de una relación recíproca entre 
efi cacia interna y voto (Finkel, 1985, 1987). Sin embargo, el acudir 
a las urnas sí tiene un efecto positivo en el nivel de efi cacia externa 
de los individuos que han estudiado hasta la preparatoria. En otras 
palabras, el acudir a las urnas no infl uencia la percepción de las per-
sonas sobre la infl uencia de su voto, pero sí la percepción de que 
las élites políticas responden a sus demandas entre las personas que 
han estudiado hasta la preparatoria (Finkel, 1985). Este aumento 
en efi cacia externa se ve en un aumento al régimen democrático 
(Finkel, 1987). Finalmente, el participar en las campañas electorales 
en Alemania del Oeste tenía un impacto positivo en la efi cacia in-
terna de los ciudadanos (Finkel, 1987).

Los estudios realizados sobre los efectos de la democracia di-
recta en los sentimientos de efi cacia política y participación cívica 
tienden a encontrar una relación positiva entre estos factores. En 
otras palabras, la participación de los ciudadanos en procesos de 
democracia directa producen ciudadanos que se sienten más efi -
caces políticamente y a los que les interesa participar en la política 
(Bowler y Donovan, 2002). También sabemos que una baja efi cacia 
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política tiene como resultado una menor participación política (Al-
mond y Verba, 1963).

Diseño de investigación

Partiendo de la revisión de la literatura sobre efi cacia y participación 
políticas se elaboran las siguientes hipótesis para su evaluación:

Hipótesis nula: Los votantes y los funcionarios de casilla no se 
diferenciarán en su nivel de efi cacia interna ni externa, ni en otros 
valores políticos.

Hipótesis alternativa: Los funcionarios de casilla exhibirán mayo-
res niveles de efi cacia interna y externa, así como un mayor apego 
a otros valores democráticos en comparación con los votantes. El 
mecanismo que explica esta diferencia es que, a través de las inte-
racciones con y sin capacitación del IFE, los funcionarios sienten 
que su voto infl uye más y que el gobierno responderá mejor a sus 
demandas que los votantes en general.

El método para evaluar estas hipótesis será a través del análi-
sis de las encuestas hechas a votantes y a funcionarios el día de la 
elección presidencial de 2012. Como se señaló anteriormente, estas 
encuestas son parte del Estudio Nacional Electoral de México. De 
acuerdo con la nota metodológica se repartieron encuestas, para 
su autollenado, a una muestra representativa de funcionarios elec-
torales, y se realizó una encuesta representativa de salida entre los 
votantes. El total de funcionarios que respondieron a las encuestas 
es de 879 y el total de votantes encuestados fue de 5 310 votantes. 
En promedio, los funcionarios son ligeramente más educados que 
los votantes, ya que los primeros terminaron la preparatoria y los 
segundos hasta la secundaria. En término de ingresos, los funciona-
rios en promedio tienen un ingreso familiar de entre 3 y 5 salarios 
mínimos, mientras que los votantes entre 1 y 3 salarios mínimos. 
El porcentaje de mujeres entrevistadas es similar entre los funcio-
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narios y los votantes, 52 y 51%, respectivamente. Por último, los 
votantes son un poco mayores que los funcionarios en promedio, 
41 y 36 años, respectivamente. Por tanto, será muy importante en 
el análisis de los datos controlar estos factores que pueden tener 
incidencia en las actitudes políticas de los encuestados.

Las encuestas incluyen preguntas que tienen que ver con ambos 
tipos de efi cacia, la interna y la externa, así como con otro tipo de 
actitudes políticas relacionadas con el buen funcionamiento de la 
democracia. Asimismo, se incluyen preguntas sobre conocimiento 
político que nos permiten medir el nivel de sofi sticación política 
(Converse, 1964). En específi co se les preguntó a los encuestados 
sobre los siguientes temas:

a) La confi anza que tienen en el IFE

b) la percepción sobre la limpieza de las elecciones
c) la satisfacción con la democracia
d) si importa el partido que esté en el poder
e) si creen que su voto infl uye en el gobierno
f) si creen que la mejor manera de comunicarse con el gobier-

no es a través del voto o a través de marchas y protestas
g) si el voto debería ser obligatorio
h) el nivel de atención que pusieron a las campañas electorales
i) el número de cámaras en el Congreso de la Unión
j) la duración del cargo de los diputados federales, y
k) el nombre del actual gobernador de su estado.

Análisis y resultados

Hay variables que claramente mapean el concepto de la efi cacia 
política interna, por ejemplo: la infl uencia que los encuestados 
creen que su voto tiene, pero no es claro que todas las preguntas 
midan un tipo de efi cacia política. Por tanto, se hizo un análisis de 
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factores con las variables expuestas y se obtuvieron dos de ellos: 
uno mide la efi cacia política interna y el otro la efi cacia política 
externa. En cuanto a la efi cacia interna, las variables que miden 
esta actitud entre los encuestados son: la infl uencia del voto y la 
importancia del partido en el gobierno.3 Mientras tanto, la con-
fi anza en el IFE, la percepción sobre la limpieza de las elecciones y 
la satisfacción con la democracia miden la dimensión de la efi cacia 
política externa.4 Después de todo, si los ciudadanos no creen en 
las elecciones como vía de expresión política ni en la institución 
electoral, su satisfacción con la democracia será baja y no espera-
rán una relación recíproca entre su voto y el gobierno electo. De 
esta manera se promediaron las variables que miden la efi cacia 
interna para crear un índice de efi cacia interna; análogamente se 
hizo con las variables que miden la efi cacia externa, creándose el 
índice de efi cacia externa.

Las variables que no miden la efi cacia política se seguirán anali-
zando al considerarse que son relevantes para el ejercicio de la ciu-
dadanía y las diferencias entre funcionarios y votantes pueden ser 
importantes. Las variables de conocimiento político se utilizaron 
para crear un índice de información política y medir así el conoci-
miento de los encuestados.5 

3 El factor que resulta de la combinación de estas variables tiene un “valor 
propio” (eigenvalue) de 1.20.

4 El factor que resulta de la combinación de estas variables tiene un “valor 
propio” (eigenvalue) de 2.22.

5 Todas las variables están recodifi cadas, de tal forma que su valor más peque-
ño es el 0 y el más alto 1. Todas las variables son continuas a excepción de: a) si el 
voto debe ser obligatorio, en donde 0 quiere decir que no debe ser obligatorio y 1 
que sí lo debe ser; y b) si la mejor manera de infl uir en el gobierno es a través de 
las protestas (valor 0) o del voto (valor 1). El índice de información política puede 
tomar cuatro valores: 0 si el encuestado no contestó ninguna pregunta correcta; 
0.33 si contestó una correcta; 0.67 si contestó dos correctas y 1 si contestó todas 
correctas. Las estadísticas descriptivas de las variables se encuentran en la Tabla 1 
del Anexo.
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En un primer análisis se evalúa si los funcionarios de casilla tie-
nen actitudes distintas a las de los votantes. En este análisis no se 
controla, ya que hay otros factores que podrían afectar las respues-
tas de los encuestados, pero nos puede señalar posibles diferencias 
entre estos dos grupos de personas. Lo único que se hace es res-
tar el promedio que se obtuvo en cada pregunta o variable de los 
funcionarios menos el promedio de los votantes. Por tanto, si la 
diferencia es positiva, eso quiere decir que los funcionarios tienen 
niveles mayores, en esas variables, que los funcionarios. Finalmente 
se revisó si esas diferencias son signifi cativas (Cuadro 1).

Cuadro 1. Actitudes políticas de los votantes 
y funcionarios de casilla, análisis bivariado

Variables Funcionario Votante Diferencia N

Índice de efi cacia interna 0.814 0.740 0.074*** 3468

Índice de efi cacia externa 0.590 0.558    0.032** 3468

Voto como obligación 0.278 0.333   -0.055** 3425

Atención a las campañas 0.770 0.650    0.120*** 3394

Voto o protesta para 
infl uir en el gobierno

0.840 0.831   0.009 3292

Información política 0.625 0.631  -0.006 3468

***valor–p ≤ 0.001;  **0.001 < valor–p ≤0.01;  *0.01 < valor–p ≤ 0.05;  +0.05 < 
valor–p ≤0.10
Datos: Cálculos del autor basados en Javier Aparicio et al., (2012). 
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Como puede observarse, los funcionarios tienden a califi car más 
alto que los votantes en casi todas las variables de interés. Lo que re-
sulta interesante es que los votantes tienden más a creer que el voto 
debe ser obligatorio en comparación con los funcionarios y estos 
últimos tienen un nivel de información política más bajo —aunque 
no signifi cativo— que los votantes. Los datos sobre información 
política son sorprendentes porque, como se había comentado, los 
funcionarios en promedio son más educados que los ciudadanos y 
dicen haber puesto más atención a las campañas que los votantes. 
Por tanto, se esperaría entre los funcionarios un nivel mayor de 
información política que entre los votantes.

Para entender mejor estas diferencias es mejor llevar a cabo un 
análisis multivariado que analice el efecto de haber participado en 
las elecciones como funcionario de casilla o como votantes después 
de controlar el nivel de ingreso, educación, edad y género de los en-
cuestados. Asimismo, se controlará el nivel de información política, 
factor que se considera relevante en México y en otros casos para 
explicar la participación política y efi cacia política de las personas 
(Almond y Verba, 1963; Finkel, 1985, 1987; Moreno, 2003, 2009). 
En el caso de las variables continuas se llevaron a cabo regresiones 
lineales multivariadas y, en el caso de las dos variables dicotómicas 
se realizaron regresiones logísticas multivariadas.

Asimismo, para clarifi car el efecto que tuvo el ser funcionario de 
casilla el día de la elección se grafi caron los valores predichos obteni-
dos de los modelos de regresiones. Para dar más información al lector 
se grafi caron por variable los valores predichos de los funcionarios y 
de los votantes. Para calcular los valores predichos se sustituyó en las 
características sociodemográfi cas el promedio de cada variable por 
grupo. Es decir, para calcular el valor predicho de efi cacia interna de 
los votantes se calculó para una mujer, con educación secundaria, 
de ingreso familiar entre 1-3 salarios mínimos, de 36 años de edad 
con un nivel de información política de 0.631. Mientras que para 
calcular los valores predichos de los funcionarios se calcularon 
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para una mujer, con educación de preparatoria, de ingreso familiar 
entre 3 y 5 salarios mínimos, de 41 años de edad y con un nivel de 
información política de 0.625. Finalmente se señala con asteriscos 
o una cruz, dependiendo del caso, si la diferencia entre los valores 
predichos de los votantes y de los funcionarios de casilla por varia-
ble es signifi cativa (Cuadro 2 y Gráfi ca 1).

Los resultados de los análisis nos muestran que, después de con-
trolar las características sociodemográfi cas de los votantes y funcio-
narios de casilla, algunas de las relaciones que habíamos encontrado 
en los análisis bivariados se fortalecen y otras se debilitan.

En cuanto a las relaciones que se fortalecen, encontramos que los 
votantes exhiben mayores niveles de información política que los fun-
cionarios aun controlando por escolaridad, ingreso, etcétera. Como se 
mencionó antes, uno esperaría que, al estar en promedio más educados 
y reportar poner más atención a las campañas, los funcionarios mos-
trarían niveles más elevados de información política; pero no es así. Sin 
embargo, los funcionarios muestran niveles más elevados de efi cacia 
tanto interna como externa en comparación con los votantes. La di-
ferencia en cuanto a la efi cacia externa se vuelve más signifi cativa al 
controlar las características sociodemográfi cas de los encuestados. 
En cuanto a las relaciones que se debilitaron encontramos que si 
bien los votantes siguen opinando, por encima de los funcionarios, 
que el voto debería ser obligatorio, esta diferencia disminuye en su 
nivel de signifi cancia estadística.

Finalmente, hay dos relaciones que se mantienen igual que en el 
análisis bivariado del Cuadro 1. Por un lado, ambos grupos de en-
cuestados opinan en su mayoría que el voto es el mejor vehículo para 
infl uenciar al gobierno en comparación con las marchas, por lo que 
la leve diferencia entre los grupos no es signifi cativa. Por el otro lado, 
los funcionarios reportan haber prestado más atención a las campa-
ñas que los votantes, lo cual sería de esperarse, ya que al participar 
en la organización de las elecciones puede motivar a las personas a 
enterarse del desarrollo de las campañas a nivel nacional y local.
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Cuadro 2. Modelos de regresión lineal y logística 
de efi cacia, actitudes e información política
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0.043** 0.116*** 0.138*** 0.231+ 0.231 —

Mujer 0.016 -0.002 0.023* -0.014 -0.062 -0.040**

Educación -0.014 -0.088*** 0.119*** -0.240 -0.252 0.298***

Ingreso 0.087*** 0.000 0.037 -0.065 -0.234 0.222***

Edad 0.004 0.003 0.033*** 0.140** 0.139* 0.016*

Funcionarios 0.088*** 0.067*** 0.089*** 0.197+ 0.121 -0.071***

Constante 0.680*** 0.524*** 0.418*** -1.074*** 1.363 0.421***

N 3100 3100 3045 3065 2954 3100

R2/pseudo-R2 0.029 0.038 0.083 0.010 0.007 0.105

***valor-p ≤ 0.001  **0.001 < valor-p ≤ 0.01;  *0.01 < valor–p ≤ 0.05;  +0.05 < 
valor–p ≤ 0.10
Datos: Cálculos del autor basados en Javier Aparicio et al., (2012). 
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Gráfi ca 1. Valores predichos de actitudes, 
conocimiento y efi cacia política

***valor–p ≤ 0.001;  **0.001 < valor– p ≤ 0.01;  *0.01 < valor-p≤ 0.05;  +0.05 < 
valor–p ≤ 0.10
Datos: Cálculos del autor basados en Cuadro 2.

Conclusiones

El objetivo de este ensayo era analizar si una mayor participación 
política el día de las elecciones conlleva a niveles más elevados de 
efi cacia política y a la expresión de otros valores democráticos. 
Aprovechando el estudio de opinión pública que se llevó a cabo entre 
funcionarios de casilla y votantes en las elecciones federales de 2012, 
este ensayo evaluó la hipótesis de que los funcionarios de casilla ex-
presarían mayor efi cacia política interna y externa, así como un mayor 
nivel de actitudes democráticas que los ciudadanos. Como se señaló, 
en sí los ciudadanos que acuden a las urnas tienden a sentir que su 
voto infl uye en el gobierno y que éste le responde a sus demandas, o 
sea efi cacia política interna y externa, más que los ciudadanos que se 
abstienen. Por tanto, el investigar si la participación como funciona-
rios de casilla el día de la elección fortalece más esos sentimientos 
es benéfi co para la creación de políticas públicas que promuevan 
una mayor participación ciudadana en los procesos democráticos 
del país.

Premio Nacional de Investigación 2013.indd   120Premio Nacional de Investigación 2013.indd   120 26/11/2014   02:41:48 p.m.26/11/2014   02:41:48 p.m.



PARTICIPACIÓN Y EFICACIA POLÍTICAS      121

Las conclusiones de este ensayo son positivas. En otras palabras, 
el participar de lleno el día de la elección contando votos y facilitan-
do la participación electoral de los ciudadanos produce ciudadanos 
más efi caces políticamente después de controlar su nivel educativo, 
ingreso, género y edad. Así, tenemos datos empíricos de que la re-
lación entre efi cacia y participación política entre los mexicanos es 
similar a la relación encontrada en otras democracias como la esta-
dounidense. Resulta interesante que los votantes califi caran mejor y 
de manera signifi cativa en el nivel de conocimiento político en com-
paración con los funcionarios. Este resultado se mantuvo a pesar 
de controlar educación e ingreso, por lo que se abre la posibilidad 
de analizar este resultado de manera más detenida aunque no está 
dentro del objetivo de la presente investigación.

De acuerdo con los resultados de este estudio, la manera más 
exitosa de promover una ciudadanía más participativa y con un 
sentido de efi ciencia interna y externa mayor es a través de pro-
gramas que los involucren en procesos democráticos dentro de 
su comunidad. Se deben seguir promoviendo los consejos ciu-
dadanos a lo largo del país que cubran distintos temas para que 
más ciudadanos se interesen en su participación. Los resultados 
de este estudio también señalan la consecuencia positiva del go-
bierno de reclutar a ciudadanos para que participen más en su 
comunidad. Si bien no se puede ser muy intrusivo en la vida de 
las personas, puede ser que a través de mecanismos indirectos se 
pueda reclutar a ciudadanos con distintas características para par-
ticipar en sus comunidades.

 En estos procesos se debe cuidar de no exigir demasiado a ciu-
da danos que no tengan posibilidades de participar o que se les difi -
culte. La buena noticia es que podemos ayudar a que los ciudadanos 
se sientan más efi caces, perciban que su participación infl uye en el 
gobierno y que éste les responde a sus necesidades, sin esperar lograr 
cambios estructurales que toman tiempo, sino también con progra-
mas de participación ciudadana.
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Anexo
Tabla 1. Estadísticas descriptivas de las variables dependientes

Variable N Promedio
Desviación 
estándar

Mín. Máx.

Importa el partido 
en el gobierno

3393 0.746 0.321 0 1

El voto infl uye 3407 0.801 0.290 0 1

Voto obligatorio 3425 0.319 0.466 0 1

Atención a las 
campañas

3394 0.680 0.298 0 1

Satisfacción con la 
democracia

3405 0.476 0.301 0 1

Voto vs. protesta para 
infl uir en el gobierno

3292 0.833 0.373 0 1

Índice de información 
política

3468 0.629 0.362 0 1

Elecciones limpias 3370 0.647 0.333 0 1

Confi anza en el IFE 3412 0.613 0.308 0 1

Índice de efi cacia 
interna

3468 0.758 0.267 0 1

Índice de efi cacia 
externa

3468 0.567 0.250 0 1
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La evaluación docente 
contra la pared
Omar González Gómez*

Resumen 

Este artículo analiza algunos componentes de la nueva gerencia 
pública (NGP) que fueron introducidos en el sector educativo mexi-
cano, por ejemplo, la transparencia, la evaluación y la responsabili-
dad por resultados. Para ello, el artículo revisa los elementos doc-
trinarios de la NGP; ofrece una caracterización del sistema educativo 
mexicano y da un breve repaso de la literatura sobre el accountabi-
lity educacional, o en otras palabras, la relación entre rendición de 
cuentas, gasto público y desempeño escolar. Por último, analiza po-
sibles alternativas para mejorar el régimen de rendición de cuentas 
en nuestro sistema educativo, básicamente las que se ubican en la 
reciente reforma constitucional en materia educativa. 

Al respecto, el Ejecutivo federal propuso ocho puntos, entre los 
más sobresalientes están el Servicio Profesional Docente (SPD) y el 
fortalecimiento del INNE. Con estos ajustes se pretendía cumplir con 
las demandas hechas por la sociedad de una mejor educación para 

* Es pasante de la carrera de Trabajo Social por la Universidad Nacional Au-
tónoma de México.
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todos. Pero uno de estos elementos (el SPD) se encuentra (en el mo-
mento en que se redacta este artículo) bloqueado o congelado por 
los sindicatos de maestros. Estos gremios no aceptan la evaluación 
docente ni mucho menos aceptarían un sistema de recompensas y 
sanciones para premiar a las escuelas, por lo que estas propuestas 
que derivan de la NGP y del accountability educacional parecen más un 
sueño que una realidad. Asimismo, el punto de la transferencia de 
autoridad a las escuelas como unidades responsables de los resul-
tados académicos es muy ambiguo dentro de la reforma educativa, 
por lo que las medidas aprobadas hasta el momento no contribuyen 
a la rendición de cuentas. En síntesis, aún hacen falta elementos 
importantes para establecer una reforma educativa de calidad, pero 
ello implica algo que la NGP no explica cómo lograr: negociar con 
los sindicatos de maestros que actúan en la defensa de sus intereses 
y que ejercen su poder de presión para restringir determinadas po-
líticas educativas.

Introducción

La evaluación docente es una realidad que parece haber llegado 
para quedarse. Hay muchas interrogantes por despejar y más por 
evaluar: ¿qué y cuánto saben los maestros?, ¿cuáles son sus estrate-
gias o estilos de enseñanza? La evaluación docente es una demanda 
que responde a la necesidad política y técnica de encontrar respues-
tas pertinentes y relevantes a la baja calidad educativa que exhiben 
algunos sistemas escolares, tal como sucede con el caso mexicano. 
De las esperanzas de mejorar la calidad educativa como produc-
to de la inserción de nuevas tecnologías en las aulas o de nuevos 
métodos de enseñanza-aprendizaje se ha pasado a la frustración al 
constatar una y otra vez, mediante comparaciones internacionales, 
que la calidad educativa de los estudiantes mexicanos dista mucho 
de ser la anhelada por toda la sociedad.
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Sin educación de calidad las generaciones presentes y futuras de 
connacionales están condenadas a chocar contra la pared,1 es de-
cir, con problemas para educarse adecuadamente, capacitarse para 
el trabajo, conocer sus derechos y ejercer su ciudadanía, conseguir 
empleos bien remunerados y productivos, así como consolidar un 
entorno social donde prive la seguridad, la confi anza mutua y el 
Estado de derecho. Por ello, se cuestiona tanto la capacidad de la 
escuela para revertir la baja calidad educativa que impide transitar 
hacia sociedades más desarrolladas y competitivas. Y al interior de 
la escuela, los ojos y las críticas se vuelven mayoritariamente hacia 
los docentes, considerados piezas clave en los aprendizajes y resul-
tados que alcanzan los estudiantes.

Sin embargo, no todo está perdido. A lo largo de las últimas 
décadas, el carácter institucional del sector público mexicano se ha 
modifi cado para orientarse hacia el mercado y la adopción de técni-
cas administrativas del sector privado. Esta ola de cambios ha sido 
producto de formas alternativas de organización que han sido eti-
quetadas bajo la noción de nueva gerencia pública (NGP). Los com-
ponentes de la NGP han evolucionado con el paso del tiempo, pero 
su quintaesencia es la introducción de la disciplina y de incentivos 
propios del mercado en el sector público. De hecho, la NGP se utiliza 
para describir una cultura gerencial que promueve la descentraliza-
ción de funciones, el énfasis en el servicio al cliente y la rendición 
de cuentas. Bajo estos preceptos, los modelos tradicionales de or-
ganización de escuelas públicas, basados en principios burocráticos 
como la centralización y el control jerárquico, están siendo reem-
plazados por un modelo basado en principios de mercado. La NGP 
asume que las escuelas públicas pueden sacar provecho de estos 
principios en términos de calidad educativa, aun a pesar de las dife-
rencias contextuales.

En virtud de lo anterior, el presente artículo tiene como obje-
tivo analizar algunos componentes de la NGP que fueron introdu-

1 Parafraseando a Mexicanos Primero en su reporte “Contra la pared”.
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cidos en el sector educativo mexicano. Para el efecto, este artículo 
se divide en cuatro partes. En la primera se revisan los elementos 
doctrinarios de la NGP. En la segunda se ofrece una caracterización 
del sistema educativo mexicano y de sus problemas de gestión fi -
nanciera. La tercera brinda un breve repaso de la literatura sobre 
el accountability2 educacional, o en otras palabras, la relación entre 
rendición de cuentas, gasto público y desempeño escolar. La cuarta 
presenta posibles alternativas para mejorar el régimen de rendición 
de cuentas en nuestro sistema educativo, básicamente las que se 
ubican en la reciente reforma constitucional. Finalmente, se arriba 
a las conclusiones del análisis.

Principios doctrinarios de la NGP 
y su impacto en el sector público

La NGP fue concebida por las democracias anglosajonas para me-
jorar la efi cacia y efi ciencia de su sector público y se ha convertido 
en un conjunto de doctrinas que ha dominado la agenda de refor-
ma administrativa de diversos países (Hood, 1991; Aucoin, 1990; 
Pollit y Summa, 1997). La NGP ha recibido muchas connotaciones 
“como visión, como ideología e incluso, como un particular grupo 
de técnicas administrativas gerencialistas provenientes del sector 
privado” (Pollit y Summa, 1997: 1). La NGP es vista entonces como 
una “colectividad de ideologías gerencialistas” (Ferlie et al., 1996: 9) 
o como un paquete sistematizado de ideas generadas en el sector 
privado e importadas al sector público (Hood, 1991).

2 Accountability o rendición de cuentas educacional “se refi ere al proceso me-
diante el cual los actores informan y/o exigen información por el uso de los re-
cursos para la consecución de un objetivo que les concierne. Esta rendición de 
cuentas no siempre y no sólo se refi ere a lo fi nanciero, sino también al conjunto 
de recursos (humanos, simbólicos y materiales) ordenados de una manera concor-
dante al logro del objetivo en cuestión” (Corvalán, 2006: 12).
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Sin embargo, la NGP no es un conjunto homogéneo de técni-
cas, al contrario, una revisión de sus componentes doctrinarios 
sugiere que la NGP se caracteriza por diversos —y a veces super-
puestos— elementos que representan contradictorias formas de 
organización administrativa. Estos componentes doctrinarios han 
sido identifi cados por varios autores, entre quienes se incluyen: 
Hood (1991); Ferlie (1996); Osborne y Gaebler (1992), y Barzelay 
(1992). El Cuadro 1 resume algunos de los componentes doctri-
narios de la NGP.

Un vistazo al Cuadro 1 sugiere que estas ideas y técnicas pue-
den ser clasifi cadas en dos grandes grupos. Por un lado están las 
que enfatizan el perfeccionamiento gerencial en el sector público; 
este conjunto de ideas tiende a acentuar la libertad de acción y la 
descentralización. Por el otro, se encuentran las ideas relativas a 
la evaluación del desempeño y a la introducción de mecanismos 
de competencia en el sector público. Como algunos autores han 
señalado (Hood, 1991; Christensen y Laegreid, 2001), estas dos 
grandes orientaciones de la NGP son explicadas por el matrimonio 
de dos teorías rivales de las ciencias administrativas.

Los fundamentos teóricos de la primera orientación se consti-
tuyen por los principios de elección racional, costos de transacción 
y la teoría de agente-principal. Esta orientación se apoya en ideas 
de competencia, transparencia y estructuras de incentivos como 
una forma de promover la efi ciencia del sector público. La segunda 
orientación concede gran importancia al estilo “gerencialista” e in-
corpora las ideas de liderazgo, excelencia y poder discrecional para 
la consecución de metas. En este sentido la nueva gerencia pública 
no se puede categorizar como una teoría única y formal, más bien 
es el producto de la conjunción de dos esferas distintas que preten-
den explicar el cambio organizacional dentro del sector público: el 
nuevo institucionalismo económico (NIE) y la teoría de la gerencia. 
Con el fi n de exhibir las posturas de ambas teorías, a continuación 
se identifi carán los principales elementos de sus propuestas.
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Por ejemplo, el NIE propone visualizar los problemas del sector pú-
blico como problemas de asimetría de información y de agente-princi-
pal; en este sentido habrá que entender que las agencias gubernamen-
tales (escuelas públicas en nuestro caso) poseen cierta discrecionalidad 
para ocultar información a quienes rinden cuentas, lo cual conduce a 
la inefi ciencia, por lo que es necesario crear nuevos arreglos institucio-
nales (mecanismos de transparencia y evaluación del desempeño) para 
garantizar la efi ciencia. En cambio, el gerencialismo se caracteriza por 
ofrecer pautas antiburocráticas de gestión y está basado en el servicio 
al cliente y la profesionalización de los empleados. Dentro del geren-
cialismo existe la idea de que el gobierno no sólo debe adoptar técnicas 
de la administración de negocios sino que debe también adoptar sus 
valores: la competencia y el respeto al espíritu empresarial.

En síntesis, la NGP combina elementos del NIE y de la teoría 
de la gerencia para obtener sus principios doctrinarios, mismos 
que han generado una serie de propuestas enfocadas a alcanzar 
la efi ciencia de la gestión pública. No obstante, el éxito de es-
tas medidas depende de la capacidad de cada país para adaptarlas 
a sus condiciones específi cas. Desde esta perspectiva, la NGP no 
puede tomarse como una receta que por sí misma genera resul-
tados positivos, pues su mezcla de conceptos y diversas corrientes 
económico-administrativas hace que su sustento teórico sea débil. 
A pesar de todo, la NGP ha motivado la adopción de instrumentos 
de mercado dentro del sector público mexicano. Más adelante se 
analizarán con detalle algunos de éstos, tales como la transparencia, 
la evaluación y la responsabilidad por los resultados.

Cobertura, calidad y gestión fi nanciera 
del sistema educativo mexicano 

Durante los últimos años ha crecido el consenso sobre la impor-
tancia de la educación como palanca del desarrollo de personas y 
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sociedades. La educación trae benefi cios para el individuo porque 
contribuye a mejorar su bienestar, fortalece su inclusión social y le 
brinda oportunidades de insertarse en el mercado laboral. En Méxi-
co existe el derecho a recibir educación como parte de las garantías 
individuales. Al respecto, el Sistema Educativo Nacional (SEN), du-
rante el ciclo escolar 2011-2012, atendió a 34.8 millones de alum-
nos logrando una cobertura universal en primaria. No obstante, los 
problemas subsisten para otros niveles educativos. Por ejemplo, la 
cobertura en preescolar se reportó en 83% y en secundaria 96.8%; 
en una situación más desfavorable se encuentran las coberturas de 
educación media superior y superior, que son de 68 y 32.8%, res-
pectivamente (Cuadro 2).

Con los datos del Cuadro 2 se observa con claridad que México 
tiene problemas de cobertura a partir de la educación media. En 
una comparación internacional es el segundo país de la Organi-
zación para la Cooperación y Desarrollo Económicos (OCDE) con 
menor cobertura en este nivel educativo y sólo supera a Turquía en 
este rubro. En educación superior ocupa nuevamente la penúltima 
posición. Los factores que inciden en este problema de cobertura 
son múltiples, aunque destaca la ausencia de los alumnos por com-
plicaciones de carácter familiar y económico (OCDE, 2010a). Estos 
factores repercuten en que los egresados del SEN obtengan bajos 
resultados en las pruebas estandarizadas de desempeño académico. 
De hecho, los resultados de la prueba internacional PISA muestran 
que la calidad educativa en nuestro país es muy baja.3 En 2009, 
México obtuvo una califi cación de 425 en comprensión de lectura. 

3 Durante mucho tiempo hubo opacidad sobre los logros educativos de los 
alumnos mexicanos. Por ejemplo, México participó, junto con otros 49 países, 
en la aplicación del Estudio Internacional de Tendencias en Matemáticas y Cien-
cias (TIMSS, por sus siglas en inglés), en 1995, pero, al conocer nuestros resultados 
(penúltimo lugar), las autoridades solicitaron que éstos no se publicaran. Sin em-
bargo, en 2000, mediante una fi ltración a los medios de comunicación se obtuvo 
evidencia de que se habían obtenido bajos puntajes en esta prueba internacional 
de rendimiento (Latapí, 2001).

Premio Nacional de Investigación 2013.indd   134Premio Nacional de Investigación 2013.indd   134 26/11/2014   02:41:49 p.m.26/11/2014   02:41:49 p.m.



Cu
ad

ro
 2

. S
ist

em
a 

E
du

ca
tiv

o 
N

ac
io

na
l: 

po
rc

en
ta

je 
de

 a
te

nc
ió

n 
a 

la 
de

m
an

da
 p

or
 ti

po
 e

du
ca

tiv
o

(C
ob

ert
ur

a 
ed

uc
at

iva
)

19
80

-
19

81
19

85
-

19
86

19
90

-
19

91
19

95
-

19
96

20
00

-
20

01
20

05
-

20
06

20
06

-
20

07
20

09
-

20
10

20
10

-
20

11
20

11
-

20
12

–E
du

ca
ció

n 
bá

sic
a

81
.6

87
.7

83
.2

85
.9

88
.9

94
.3

96
.4

10
0.

8
10

0.
8

10
0.

8

Pr
ee

sc
ol

ar
16

.8
36

.4
40

.7
46

.2
50

.5
56

.9
62

.9
81

.1
82

.4
83

Pr
im

ar
ia

10
7.

5
10

3.
3

95
.9

95
.2

94
.8

94
.1

94
.4

10
0.

6
10

3.
4

10
0

Se
cu

nd
ar

ia
59

.4
72

.6
68

.0
74

.9
83

.8
91

.8
93

.0
95

.9
97

.2
96

.8

–E
du

ca
ció

n 
m

ed
ia 

su
pe

rio
r

25
.7

35
.9

36
.0

40
.5

48
.4

58
.6

59
.7

66
.7

68
.5

68

Pr
of

es
io

na
l t

éc
ni

co
2.

7
6.

8
6.

5
6.

4
5.

9
5.

7
5.

6
6.

0
6.

3
8.

9

Ba
ch

ill
er

at
o 

ge
ne

ra
l

23
.0

29
.1

29
.5

34
.0

42
.4

52
.8

54
.1

60
.7

62
.2

30
.7

–E
du

ca
ció

n 
su

pe
rio

r
12

.4
13

.3
12

.3
13

.7
21

.6
25

.2
25

.9
30

.9
32

.4
32

.8

N
úm

er
o 

de
 e

nt
id

ad
es

 
ar

rib
a 

o 
de

nt
ro

 d
el 

pr
om

ed
io

 n
ac

io
na

l*
2

2
1

1
8

15
16

25
26

24

N
úm

er
o 

de
 e

nt
id

ad
es

 
po

r d
eb

ajo
 d

el 
pr

om
ed

io
 n

ac
io

na
l*

30
30

31
31

24
17

16
7

6
8

* 
Se

 re
fi e

re
 a

 la
 c

ob
er

tu
ra

 e
n 

ed
uc

ac
ió

n 
bá

sic
a.

Fu
en

te
: P

re
sid

en
cia

 d
e 

la 
Re

pú
bl

ica
, 2

01
2:

 4
8.

Premio Nacional de Investigación 2013.indd   135Premio Nacional de Investigación 2013.indd   135 26/11/2014   02:41:49 p.m.26/11/2014   02:41:49 p.m.



PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACIÓN SOCIAL136          

Su promedio fue 54 puntos inferior del promedio de los países del 
grupo G20 (475) y fue menor al promedio de países con nivel simi-
lar de desarrollo (Argentina, Brasil, Chile, Hungría, Polonia, Ruma-
nia, Rusia y Turquía). En matemáticas México también se encuentra 
en un bajo nivel del desempeño (Gráfi ca 1).

Ante el pésimo desempeño, el gobierno mexicano se planteó 
mejorar la calidad educativa, una de las medidas adoptadas fue au-
mentar el gasto público en educación (OCDE, 2010c). En 1999, este 
gasto representaba 4.5 puntos porcentuales del PIB, mientras que en 
2008 esta cifra se elevó a 6.7%. En ese periodo, el gasto en educa-
ción se incrementó en 47% en términos reales (Cuadro 3).

A pesar de este incremento casi una cuarta parte de las escuelas 
en México tiene problemas importantes de mantenimiento y con-
servación de las instalaciones. Más de 75% de las escuelas primarias 
en México carecen de salón de cómputo y biblioteca, y menos de 

Shanghai-China

Corea

Estados Unidos

Promedio OCDE

Chile

México

Brasil

575

538

502

501

447

416

405

600

546

487

496

421

419

386

556

539

500

493

449

425

412

Ciencias Matemáticas Lectura

Gráfi ca 1. Medias de desempeño en lectura, matemáticas 
y ciencias, en países seleccionados, PISA 2009

Fuente: OCDE, 2010b.
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5% de las escuelas en las zonas rurales e indígenas cuentan con 
dichas instalaciones (INEE, 2012). En síntesis, a pesar de existir un 
aumento del gasto educativo, éste no se ha visto refl ejado en mejo-
res resultados, ¿por qué?

De acuerdo con un estudio realizado por México Evalúa, uno 
de los principales problemas del fi nanciamiento educativo es que 
se destinan pocos recursos para atender aspectos no salariales. De 
hecho, casi todo el presupuesto federal educativo se transforma en 
gasto corriente: 97.2%. En la Gráfi ca 2 se observa que 82.6% del 
gasto federal fue destinado a pagar servicios personales, 2.6% fue 
asignado a gasto de operación, y sólo 0.4% correspondió a inver-
sión educativa. Además de destinar casi la totalidad de su presu-
puesto educativo a salarios del personal docente, éste ha sido el 
rubro que mayor crecimiento ha experimentado. Algunos especia-
listas opinan que destinar una proporción mayúscula a gasto co-
rriente, especialmente a sueldos de maestros y directores de escuela, 
es problemático cuando el gobierno tiene pocos instrumentos de 

82.6 

2.6 
8.0 

4.6 2.2 

Servicios personales Gasto de operación 

Gráfi ca 2. Gasto federal en educación básica en México, 2010
(distribución porcentual según función económica, %)

Fuente: Santibáñez, et al., 2011.
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rendición de cuentas para exigir un cierto nivel de desempeño de 
dichos maestros y directores (Santibáñez et al., 2011).

Por otra parte, ciertos recursos se han destinado a inversión 
educativa para instrumentar programas que eleven la calidad de la 
educación. Uno de ellos fue Enciclomedia. Esta herramienta tec-
nológica vinculaba los libros de texto con otros recursos: video, 
audio e instrumentos multimedia; todos ellos orientados hacia un 
aprendizaje más integral. Con el apoyo de este programa, el gobier-
no mexicano ejecutó la introducción masiva de pizarrones digitales 
interactivos (PDI) en los salones de 5° y 6° de primaria (Reimers, 
2006). Sin embargo, Enciclomedia recibió serias críticas por su ges-
tión fi nanciera. Incluso, la Cámara de Diputados creó una subcomi-
sión para investigarlo. Después de una evaluación, la subcomisión 
presentó, entre otras, las siguientes

Consideraciones

… la Dirección General de Tecnologías de la Información (DGTI) ejerció 
478,337.9 miles de pesos (23%) del total del presupuesto original autorizado 
por 2,105,000.00 miles de pesos para la actividad prioritaria R055 ‘Im-
plementar el Programa Enciclomedia’. La diferencia por 1,626,662.1 miles 
de pesos (77%) se utilizó para dar atención a otras presiones de gasto que 
tenía el sector educativo.

   […] Se observó que la DGTI no aplicó los recursos autorizados, lo que 
originó dejar inconclusa la continuidad de un proyecto nacional, y con esto 
la posibilidad de ofrecer a los educandos de todo el país una herramienta 
pedagógica de tecnología educativa ya que para el ejercicio de 2005 no se 
alcanzaron los objetivos previstos de instalar 18,464 aulas multimedia.

  […] La SEP y la SHCP autorizaron movimientos presupuestales por 
reducciones compensadas y líquidas de la actividad prioritaria R055 
‘Implementar el Programa Enciclomedia’ por un importe de 1,323,532.0 
y por 304,000.0 miles de pesos, respectivamente, para impulsar otros 
programas del sector educativo [...] los recursos se destinaron a diferentes 
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unidades responsables y entidades del sector educativo para cubrir nece-
sidades de gastos de actividades administrativas no prioritarias por 
892,697.0 y 430,835.0 miles de pesos: por concepto de energía eléctrica, 
seguro de bienes patrimoniales, asesorías, apoyo a entidades federativas y 
para terminar la construcción de la Biblioteca José Vasconcelos (Cámara 
de Diputados, 2008).

Estas irregularidades fi nancieras en la gestión del programa En-
ciclomedia provocaron que su objetivo general: “aumentar la cali-
dad educativa de los alumnos” no se cumpliera. Además, la Cámara 
de Diputados señaló que en la medida en que no existiera una ade-
cuada rendición de cuentas y la plena transparencia en la informa-
ción sobre los recursos asignados, continuaría generándose un de-
terioro de la confi anza ciudadana en los programas educativos del 
gobierno federal (Cámara de Diputados, 2008). A la postre, todas 
estas irregularidades provocaron la cancelación de Enciclomedia.

El proceso de rendición de cuentas educacional

La introducción de Enciclomedia obedeció al supuesto de que las 
tecnologías de la información y la comunicación (TIC) pondrían a 
México a la vanguardia internacional. Este proyecto fue acogido 
por la SEP y puesto en marcha en 165 mil aulas de primaria. Pero 
como observamos, la puesta en marcha de este programa educativo 
tuvo claroscuros debido a dos factores principales: 1) su opaca e 
inefi ciente gestión fi nanciera; y 2) su escaso aprovechamiento en el 
aula. Ambos factores son muy importantes; sin embargo, el segun-
do tiene implicaciones que difícilmente podrían ser abordadas en 
este artículo, aunque hay puntos de vista muy positivos acerca del 
impacto que tuvo Enciclomedia en el logro académico.

Por ejemplo, una investigación concluyó que entre más tiempo 
hubiesen trabajado con este programa, los alumnos presentaban 
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mejores resultados académicos (Mejía y Martínez, 2010). Asimis-
mo, otra investigación que analizó los puntajes obtenidos por 6.5 
millones de alumnos, identifi có que Enciclomedia —al ser imple-
mentado simultáneamente con otros programas educativos— se 
asoció con mayor frecuencia al mejoramiento del aprovechamiento 
escolar (Elizondo et al., 2006). A partir de los resultados de estas 
dos investigaciones es posible considerar que Enciclomedia pudo 
haber ofrecido oportunidades para mejorar el desempeño escolar. 
Sin embargo, falló en su gestión. Lo anterior ofrece evidencia de 
que la mejora de los estándares educativos debe ser integral y con-
siderar otros aspectos, además de los exclusivamente pedagógicos, 
curriculares o de equipamiento. Por tanto, cualquier reforma edu-
cativa debe incluir necesariamente una mejora del régimen de ren-
dición de cuentas dentro del sistema educativo. Es decir, se requiere 
de la formulación y perfeccionamiento de políticas de accountability 
educacional (McMeekin, 2006).

El concepto de accountability que remite a la necesidad de asig-
nar responsabilidades por las acciones propias y los resultados de 
las mismas, es de aplicación reciente en algunos países y deriva sin 
duda de los principios doctrinarios de la NGP (Mainwaring y Welna, 
2003). En el ámbito privado (sobre todo en el sector fi nanciero y 
en el empresarial) el término accountability se usa para aludir a los 
resultados de los responsables del manejo de dinero encomendado 
por terceros. Ellos están obligados a informar a sus clientes sobre 
los movimientos de recursos y a rendir cuentas sobre cómo se han 
utilizado y qué se ha logrado con ellos. No obstante, esto apenas 
comienza a suceder en el sector público y de manera más reciente 
en el campo de la educación.

A partir de una de las clásicas recomendaciones de la NGP, el ac-
countability educacional aboga por una mayor responsabilidad de las 
escuelas por sus resultados. Entre las acciones orientadas a lograrlo 
se encuentran: el monitoreo o evaluación periódica del desempeño 
académico; la alineación de estas evaluaciones con estándares de ca-
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lidad; la premiación o sanción de actores del sistema educativo por 
las tareas ejecutadas; y el fortalecimiento de las capacidades de ges-
tión. Tal como sucede con muchos de los principios doctrinarios de 
la NGP, los componentes del accountability educacional (transparen-
cia, evaluación y responsabilidad por los resultados), son relativa-
mente novedosos cuando se refi eren al quehacer de burócratas que 
administran o manejan recursos públicos dentro del sector educa-
tivo. A continuación se revisa cada uno de estos componentes y la 
forma en que se interrelacionan.

Información transparente

La información transparente es un componente clave del accounta-
bility educacional. Se trata del conjunto de normas y procesos que 
permiten el acceso de los ciudadanos a la información de interés 
público. La transparencia tiende a fortalecer la confi anza en las ins-
tituciones, con base en el conocimiento de su funcionamiento y 
resultados, pero también incrementa el nivel de exigencia a las mis-
mas. Si un elevado número de ciudadanos ejercen su derecho a estar 
informados, las instituciones se verán conminadas a responder de 
manera oportuna y satisfactoria. La falta de transparencia condu-
ce a una potencial corrupción, otorgando discrecionalidad a quien 
controla la información, lo cual reduce la credibilidad de los órga-
nos gubernamentales y puede afectar su legitimidad (Ball, 2009).

Sin embargo, como se revisó en la sección anterior, nuestro sis-
tema educativo ha mostrado que aún tiene información inaccesible, 
por lo que los ciudadanos desconocen la gestión y resultados de los 
programas educativos. A veces esa información no llega a tiempo 
para ser útil en el proceso de toma de decisiones. Por ello, algu-
nos opinan que es necesario incrementar los esfuerzos conjuntos 
en esa dirección. En ausencia de información actualizada sobre los 
avances y el gasto ejecutado, se hace muy difícil que la sociedad 
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civil pueda dar seguimiento a estos compromisos. Para construir el 
accountability educacional es una condición previa la disponibilidad 
de información fi dedigna sobre el uso de los recursos y que ésta sea 
accesible. En nuestro país eso hoy tropieza con carencias técnicas, 
pero también con resistencias políticas, pues la opacidad facilita una 
mayor discrecionalidad en el uso de los fondos (Cárdenas, 2010).

Evaluación

La evaluación como componente del accountability educacional tiene 
como propósito determinar si un programa educativo produjo los 
efectos deseados en los alumnos a los cuales éste se aplicó. Así, son 
del interés de la evaluación las siguientes preguntas: ¿Se contribuye 
a resolver el problema en la población objetivo? ¿Cuál fue el efecto 
del programa? ¿Es esto una consecuencia del programa o se hubie-
se obtenido de todas maneras? A la luz de los benefi cios obtenidos, 
directos e indirectos, ¿se justifi can los costos del programa? Por lo 
anterior, en el marco del accountability educacional, la evaluación se 
ocupa tanto del análisis de la efi cacia de los programas educativos 
como de su efi ciencia, temas que son de absoluta relevancia dado 
que los recursos son escasos y presentan múltiples usos alternativos.

Para Solarte (2002), la evaluación es útil para rendir cuentas 
sobre la cantidad y calidad de los bienes o servicios provistos, el 
cumplimiento de los objetivos y planes programados, el uso de los 
fondos públicos, los niveles de efi ciencia y la utilización de recursos. 
Además, el investigador colombiano considera que la evaluación es 
una herramienta que apoya diversas formas de rendición de cuen-
tas, tales como el control parlamentario, la lógica de resultados en 
la administración pública y el control social. En el primer caso, la 
evaluación puede ser encomendada o desarrollada por el Congreso 
para obtener información objetiva que facilite su labor de supervi-
sión del Ejecutivo. En el segundo caso, la introducción de evalua-
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ciones provee elementos para determinar el éxito o fracaso de las 
políticas públicas. Por último, en cuanto al control social, la evalua-
ción puede servir como instrumento para mejorar el conocimiento 
de la ciudadanía sobre la gestión pública permitiéndole ejercer de 
manera responsable e informada su derecho a exigir resultados a los 
gobernantes (Solarte, 2002).

Además de evaluar la efi ciencia y efi cacia de los programas edu-
cativos, también se requiere evaluar a los docentes para determinar 
sus capacidades frente al grupo. Existe un consenso generalizado 
en que la mejora del trabajo docente está estrechamente vincula-
da con la mejora de la calidad de la educación. Por ello, el desa-
fío que actualmente enfrentan los gobiernos es diseñar propuestas 
para evaluar la profesión docente y para optimizar continuamente 
su formación y desempeño (Aguerrondo, 2004). Pero, ¿si es tan 
importante la evaluación, tanto de programas como de docentes, 
por qué se practica tan poco? A saber, éstas serían las razones: 1) 
los ejercicios de evaluación se consideran costosos, prolongados y 
de alta complejidad técnica; 2) sus resultados pueden ser “política-
mente delicados”, especialmente si son negativos, ya que asignan 
responsabilidad a maestros y burócratas; 3) excepcionalmente las 
evaluaciones se consideran información pública; más bien son in-
formes confi denciales (Medina, 2002).

Responsabilidad por los resultados

En el enfoque del accountability educacional, así como en la fi losofía 
de la NGP, son cada vez más importantes los resultados y no tanto 
los procedimientos. Una responsabilidad por resultados implica la 
elaboración de diagnósticos que identifi quen las necesidades efec-
tivas. A partir de dichas necesidades se diseñan los objetivos con 
indicadores verifi cables y se establecen prioridades. Finalmente, es 
necesario un proceso de evaluación continua que permita valorar 
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el progreso logrado. Por tanto, los sistemas educativos basados en 
la responsabilidad por los resultados miden el avance educativo e 
indican dónde se debe concentrar la atención de la autoridad y los 
recursos para poder mejorar el desempeño escolar. Además, gracias 
a la responsabilidad por los resultados es más fácil identifi car a los 
docentes, las escuelas y los alumnos que se desempeñan a niveles 
adecuados (McMeekin, 2006).

Lamentablemente, la responsabilidad por los resultados cons-
tituye una idea relativamente nueva en las escuelas, una idea que 
pocas veces se discute y que no se aplica en la medida necesaria. De 
hecho, el sistema educativo mexicano se ha constituido como un 
monopolio que no rinde cuentas a nadie. Los dirigentes sindicales, 
en complicidad con las autoridades, toman decisiones importantes 
acerca de recursos escolares, incluyendo: presupuestos, planta do-
cente, textos de estudio e infraestructura. También establecen los 
sueldos de los docentes sobre la base de rígidas fórmulas relaciona-
das con la antigüedad en el cargo y no con el desempeño. Rara vez 
se evalúa a los docentes e incluso es más raro que se les despida. Los 
usuarios de la educación —alumnos, padres y comunidades— no 
tienen infl uencia en las decisiones educativas. El resultado es que 
los políticos y burócratas del sistema educativo responden más a los 
intereses de quienes proveen educación —principalmente gremios 
docentes— que a los intereses de quienes la reciben (Muñoz, 2008).

Dentro del accountability educacional, la responsabilidad por los 
resultados signifi ca hacer responsables de los resultados académi-
cos a quienes corresponde: docentes, directores de escuelas y fun-
cionarios. Al respecto, Sergio Cárdenas sugiere cinco elementos 
básicos que debe considerar la responsabilidad por los resultados 
en la educación: 1) la generación y difusión de información sobre 
resultados académicos; 2) la defi nición de estándares de aprendizaje 
que describirían lo que un alumno debe saber en un grado y mo-
mento determinado; 3) la existencia de un sistema de recompensas 
y sanciones para premiar a las escuelas que alcanzan metas, acom-
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pañar a las escuelas que por su mal desempeño no logran dichas 
metas, o bien para cerrar las escuelas con un desempeño defi ciente; 
4) la transferencia de autoridad a las escuelas; y 5) el desarrollo de 
capacidades de los actores escolares (Cárdenas, 2010: 6). A conti-
nuación, en el Esquema 1 se muestra cómo se interrelacionan los 
componentes del accountability educacional.

Alternativas para mejorar la rendición 
de cuentas en el sistema educativo mexicano

Actualmente ni la burocracia educativa ni las escuelas de nuestro 
país rinden cuentas sobre sus decisiones y su desempeño. Además, 
los padres de familia no tienen a quién recurrir si se sienten descon-
tentos con la educación de sus hijos. De tener recursos económicos 
prefi eren inscribir a sus hijos en escuelas privadas. Sin embargo, la 
mayoría de las familias no cuenta con las condiciones para hacerlo. 
Por ello, el accountability educacional se ha convertido en un impera-
tivo para un sistema educativo que aspira a superar esta situación. 
Este nuevo enfoque intenta poner límites a quienes ejercen el poder 
y coadyuva a la exigencia de responsabilidad por las acciones y deci-
siones de las autoridades educativas.

Ahora bien, es necesario señalar que en México existen avances 
que pueden ayudar a la consolidación de los componentes del ac-
countability educacional. Por ejemplo, se han dado pasos importantes 
en la consolidación del componente de transparencia con la pro-
mulgación de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Infor-
mación Pública Gubernamental (LFTAIPG), así como con la creación 
del Instituto Federal de Acceso a la Información y Protección de 
Datos (IFAI), un organismo que garantiza el derecho de acceso a la 
información y la protección de datos personales. También, gracias 
a una modifi cación del artículo 6º de la Constitución Política de los 
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), los gobiernos locales de nues-
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tro país se incorporaron como nuevos sujetos obligados y tienen 
que garantizar la transparencia y el acceso a la información pública 
(Cejudo, 2009).

México también ha logrado avances importantes en la evalua-
ción de programas educativos. Posiblemente, el detonante de di-
chos avances lo constituye la institucionalización de las prácticas de 
evaluación de Oportunidades, a partir de 1997. Este programa, que 
tiene un importante componente educativo, es reconocido a nivel 
mundial por la calidad de sus evaluaciones. Después, con la publi-
cación de la Ley General de Desarrollo Social, se institucionalizó 
aún más el proceso de evaluación de los programas federales, y se 
promovió la formación, en 2005, del Consejo Nacional de Evalua-
ción de la Política de Desarrollo Social (Coneval). Finalmente, en 
2006, se publicó la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad 
Hacendaria, en la que se impulsó la creación de un sistema de eva-
luación del desempeño (SED), que obliga a la evaluación y gestión 
por resultados de todos los programas de la APF, incluyendo los 
educativos (Cardozo, 2009).

El componente más endeble del accountability educacional en 
México es la responsabilidad por los resultados. De los cinco ele-
mentos que lo conforman sólo tres4 presentan avances: la difusión 
de resultados académicos, la defi nición de estándares de aprendiza-
je y la transferencia de autoridad a las escuelas.5 En cuanto al pri-
mer elemento, el Instituto Nacional para la Evaluación de la Edu-
cación (INEE) publica anualmente los resultados académicos de los 
alumnos a través de las pruebas ENLACE y Excale, las cuales aportan 

4 No se han tenido avances en el cuarto y quinto elementos: un sistema de 
recompensas y el desarrollo de capacidades institucionales para las escuelas.

5 Se trata del reciente intento de la reforma constitucional de otorgar mayor 
autonomía a las escuelas, sobre todo en la gestión operativa para resolver pro-
blemas de operación básicos, con el fi n de mejorar su infraestructura, comprar 
materiales educativos y propiciar la colaboración entre el director de la escuela, 
los profesores, padres de familia y alumnos, este elemento se analizará con detalle 
más adelante.

Premio Nacional de Investigación 2013.indd   148Premio Nacional de Investigación 2013.indd   148 26/11/2014   02:41:51 p.m.26/11/2014   02:41:51 p.m.



LA EVALUACIÓN DOCENTE CONTRA LA PARED      149

información sobre el aprovechamiento de cada alumno, grupo y 
escuela. Esa información es accesible a través de internet. En cuan-
to al segundo elemento, nuestro sistema educativo ha desarrollado 
estándares de aprendizaje para cuatro etapas clave de la carrera edu-
cativa: tercer grado de preescolar (5-6 años de edad), el tercer grado 
de primaria (8-9 años), sexto grado de primaria (11-12 años), y ter-
cer grado de secundaria (14-15 años). Los estándares defi nen lo que 
un alumno debe saber y las actitudes que debe haber adquirido en 
dichas edades; y las etapas están diseñadas para evaluar el currículo 
del nivel de estudios previo (SEP, 2010).

La reforma constitucional en materia educativa

Dentro de los avances más recientes en materia de rendición de 
cuentas del sistema educativo mexicano se encuentra una reforma 
constitucional publicada el 26 de febrero de 2013. La reforma des-
cansa en dos pilares fundamentales: por un lado, el establecimiento 
de un Servicio Profesional Docente, y por el otro, la creación de un 
Sistema Nacional de Evaluación Educativa.6 En este segundo pilar 
se instituyeron diversos cambios a los artículos 3º y 73 constitucio-
nales para elevar al INEE al rango de órgano constitucional autó-
nomo. Esta última medida aumentó las atribuciones del INEE para 
evaluar el desempeño y resultados del sistema educativo nacional. 
En particular se dotó al INEE de facultades para diseñar y realizar las 
mediciones de los componentes, procesos y resultados del sistema 

6 En el mismo tenor, la reforma constitucional permitirá el establecimiento de 
las escuelas de tiempo completo para que la jornada educativa sea de entre seis y 
ocho horas, ello con el fi n de que las instalaciones educativas sean aprovechadas 
para el desarrollo académico, cultural y deportivo de los alumnos. Además, en las 
escuelas que así se requiera, se impulsarán esquemas del suministro de alimentos 
nutritivos por microempresas locales y se prohibirá la venta de alimentos chatarra 
en las escuelas.
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educativo; emitir los lineamientos a los que se sujetarán las autorida-
des educativas (federales y locales) para llevar a cabo las funciones de 
evaluación y generar directrices para aumentar la calidad educativa. 
Todas estas medidas, sin duda, son acordes con lo propuesto tanto 
por la NGP como por el accountability educacional.

Asimismo, la reforma constitucional modifi có el artículo 73 para 
que el Congreso tuviera la facultad de establecer el Servicio Profe-
sional Docente. Sin embargo, la ley secundaria que reglamentaría 
dicha reforma fue boicoteada por los maestros, pues rechazaron 
los criterios, términos y condiciones para su ingreso, promoción, 
reconocimiento y permanencia, los cuales deberían corresponder al 
mérito y a una evaluación adecuada. Todo ello con el apoyo del for-
talecimiento del INEE y de la creación del Sistema de Información y 
Gestión Educativa (un censo de escuelas, maestros y alumnos con 
toda la información del sistema educativo mexicano).

De esta forma, la evaluación de los docentes se convirtió en el 
talón de Aquiles de la reforma constitucional. Como se mencionó 
con anterioridad, la oposición del Sindicato Nacional de Trabaja-
dores de la Educación (SNTE) y de la Coordinadora Nacional de 
Trabajadores de la Educación (CNTE) a la evaluación docente ha 
provocado la cancelación de la discusión de la Ley del Servicio Pro-
fesional Docente. Ambas agrupaciones gremiales se han manifes-
tado en contra de esta ley por considerar que lesiona sus derechos 
laborales. Las manifestaciones han afectado lugares tan emblemá-
ticos como la Cámara de Diputados, el Senado de la República, el 
Zócalo, el Aeropuerto de la Ciudad de México y la residencia ofi cial 
de Los Pinos. De hecho:

… fue precisamente el Congreso el primero en quedar paralizado cuando 
un grupo de profesores impidió que los legisladores entraran en la Cámara 
de Diputados y después en el Senado, el día que aprobarían las leyes 
educativas. Los parlamentarios mexicanos optaron por trasladar su sesión 
de trabajo a un centro de convenciones, pero dejaron fuera de su agenda el 
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punto más polémico de la reforma educativa: la Ley General del Servicio 
Profesional Docente, la norma sobre las evaluaciones a los maestros 
(Corona, 2013).

La cancelación temporal de la Ley del Servicio Profesional Do-
cente inhibe el desarrollo de los mecanismos de evaluación del tra-
bajo de los profesores y, por tanto, de otro componente de la res-
ponsabilidad por los resultados: el sistema de recompensas. Sobre 
este componente es necesario señalar que en la Alianza por la Cali-
dad de la Educación (ACE) se establecían las condiciones para aplicar 
a los docentes estímulos económicos si sus alumnos obtenían buen 
desempeño en ENLACE, pero con la condición de que los maestros 
también se sometieran a la aplicación de la evaluación universal. Así, 
se ataba la mejora salarial e incluso la promoción profesional del 
maestro a un modelo de pruebas estandarizadas. Sin embargo, como 
ya se discutió anteriormente, la evaluación docente se ha visto cons-
tantemente obstaculizada por los gremios magisteriales.

Ahora bien, la idea original de la responsabilidad por resultados 
tiene que ver con establecer sanciones o recompensas a las escuelas. 
No obstante, hasta este momento en nuestro país son inexistentes 
las iniciativas de evaluación de escuelas que consideren su comple-
jidad y múltiples dimensiones: procesos de enseñanza-aprendizaje, 
vínculos con la comunidad y la familia, así como resultados y logros 
de sus estudiantes. Apenas, con el fortalecimiento del INEE se ini-
ciarán estos ejercicios de evaluación de la gestión escolar y de sus 
servicios, tales como: distribución y uso de presupuesto diferencia-
do según necesidades institucionales, selección y contratación de 
recursos humanos, y de los sistemas de supervisión o apoyo a los 
establecimientos escolares. Por lo anterior, actualmente los resul-
tados de la evaluación de los alumnos se toman como base para la 
evaluación de las escuelas.

No obstante, para que la información generada sea útil y opor-
tuna en la toma de decisiones y optimice la calidad de la educación, 
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hay que considerar una evaluación más integral que incluya a todo 
el sistema educativo: alumnos, docentes, directores, instituciones, 
programas y administraciones educativas; pero esto no será posible 
a menos que el gobierno mexicano logre someter a los gremios 
magisteriales. Constantemente se ha señalado a estos gremios como 
un “lastre” de nuestro sistema educativo. A lo largo de décadas han 
sido un obstáculo para que la Secretaría de Educación Pública (SEP) 
gobierne efectivamente al sector educativo. Al respecto, una in-
vestigación encontró que, a pesar de ser empleados del gobierno, 
los maestros, directores y supervisores de las escuelas responden 
mucho más a la autoridad sindical que a la educativa. De hecho, 
algunos estados de la república mexicana se han visto fuertemente 
amenazados en cuestiones de gobernabilidad por las secciones lo-
cales de maestros, tal es el caso de Michoacán, Oaxaca y Guerrero 
(Santibáñez, 2008).

Finalmente se abordan los dos últimos elementos de la respon-
sabilidad de resultados en la educación: la transferencia de auto-
ridad a las escuelas y el desarrollo de capacidades institucionales. 
Ambos elementos están inspirados en la NGP y se encuentran es-
trechamente relacionados pues se requiere que las escuelas tengan 
mayor autonomía sobre las decisiones que toman para mejorar su 
desempeño, y la capacidad institucional es una condición sine qua 
non para ello. Bajo esta perspectiva, las capacidades institucionales 
se refi eren a los mecanismos de gestión de recursos humanos (re-
clutamiento, entrenamiento, promoción, evaluación), materiales 
y fi nancieros (control de gestión, rendición de cuentas, transpa-
rencia) que debe poseer una organización para formular e im-
plementar políticas efectivas.7 Para aumentar dichas capacidades 

7 La capacidad institucional comprende los recursos, los conocimientos y los 
procesos empleados por la organización para lograr sus metas. Se cuentan, entre 
ellos, el personal, la infraestructura física, la tecnología, los recursos fi nancieros, el 
liderazgo, el manejo de programas y las redes que se establecen con otras organi-
zaciones (Payne y Losada, 1999).
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en el sector educativo, la reforma constitucional recién aprobada 
pretende impulsar una política de descentralización que transfi era 
no sólo funciones operativas y administrativas a las escuelas, sino 
la responsabilidad de mejorar los resultados educativos. Para evi-
tar una transferencia de autoridad caótica es requisito un proce-
so previo de acondicionamiento institucional y administrativo, es 
decir, llevar a cabo diagnósticos de infraestructura y capacidades 
operativas de las escuelas. A eso se encamina el censo de escuelas, 
maestros y alumnos, el cual servirá de insumo para emprender 
esfuerzos de fortalecimiento institucional y desarrollar mayores 
capacidades administrativas en las escuelas, así como para profe-
sionalizar a los servidores públicos encargados del sector educa-
tivo. Se trata de una estrategia que, además de transferir recursos, 
involucra acciones de mejora en los sistemas de enseñanza, eva-
luación y formación de profesores.

Refl exiones fi nales

En México es común escuchar que la educación es una de las 
prioridades de la agenda gubernamental. Asimismo, no hay dis-
curso de cualquier político que no llame la atención sobre el 
papel insustituible que tiene la educación en el desarrollo de 
nuestro país. Por esa razón, tanto políticos como ciudadanía fre-
cuentemente abogan por un incremento al gasto educativo. Y 
de hecho ha existido mayor gasto en este rubro con relación a 
épocas anteriores; sin embargo, no han mejorado sustancialmen-
te los resultados educativos. Peor aún, es difícil ubicar a alguien 
que se responsabilice de dichos resultados, ya sea un burócrata, 
un directivo, un docente o un líder sindical. Nadie se quiere hacer 
responsable de “la mala educación”. Probablemente si en nuestro 
país estuviera más claro quiénes son los responsables de la edu-
cación, o mejor dicho, si cada uno de los actores involucrados 
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conociera, entendiera y asumiera sus propias responsabilidades, 
podríamos avanzar efectivamente hacia un sistema educativo de 
mayor calidad. Por ello, es importante analizar la conveniencia 
de establecer prácticas de la NGP en el sector educativo mexica-
no, como las aquí revisadas.

Precisamente, el accountability educacional es un concepto de-
rivado de la NGP que se ha puesto en boga en las escuelas, prin-
cipalmente para argumentar la necesidad de que los profesores y 
directivos se hagan responsables de los resultados educativos ante 
sus comunidades. Si al comienzo se entendió que la rendición de 
cuentas tenía que ver con el apego a ciertos procedimientos, por 
ejemplo, hacer que los programas educativos siguieran sus reglas 
de operación, se ha hecho cada vez más común que el accountability 
educacional gire en torno a los resultados educativos. Este sistema 
de rendición de cuentas se construye sobre componentes conver-
gentes entre sí: políticas de transparencia y acceso a la información, 
evaluaciones tanto de programas como de docentes, delegación de 
autoridad y de recursos, mejoramiento de las capacidades institu-
cionales, recompensas y sanciones. Todos estos elementos deben 
reforzarse mutuamente.

En otras palabras, se propone un sistema coherente, desde la 
defi nición de las metas hasta las consecuencias que tendrán los 
buenos o malos resultados, es una obviedad decirlo; pero pro-
bablemente sea la principal causa de la desorientación que tene-
mos en nuestro sistema educativo hoy. En la desesperación por 
mostrar resultados se han ensayado diversas fórmulas (como la 
introducción de las TIC en las aulas, verbigracia, Enciclomedia), 
donde cada una ha ido dejando huellas distintas, instrumentos 
diversos, nuevas prácticas, y no necesariamente todas compati-
bles o consistentes entre sí. Bajo esta regla de consistencia es un 
requisito importante contar con la información adecuada si se 
espera que cada actor conozca lo que se espera de él y lo asuma 
responsablemente.
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Actualmente hay avances en esta materia. Las autoridades de 
la SEP y del INEE, así como los que visiten sus respectivas pági-
nas web, pueden saber cuántas computadoras se han instalado, 
en cuántas escuelas, qué puntaje obtuvo determinada escuela en 
ENLACE, cuántos alumnos vulnerables hay matriculados y cuál es 
la asistencia promedio. Sin embargo, esta información no siempre 
llega a todos los directivos y docentes, y si lo anterior describe la 
situación de los encargados de impartir la educación, mucho más 
precaria es la información que obtienen los propios padres de 
familia y alumnos. Cada eslabón de esta cadena tiene menos infor-
mación que el anterior. Los sistemas que se basan en resultados 
dependen de evaluaciones de programas educativos.

Para echar a andar la reforma constitucional en materia educa-
tiva, el Ejecutivo federal propuso ocho puntos, entre los más so-
bresalientes están el Servicio Profesional Docente (SPD) y el for-
talecimiento del INEE. Con estos ajustes se pretendía cumplir con 
las demandas hechas por la sociedad de una mejor educación para 
todos. Pero uno de estos elementos (el SPD) se encuentra (hasta 
el momento de redactar este artículo) bloqueado o congelado por 
los sindicatos de maestros. Estos gremios no aceptan la evaluación 
docente ni mucho menos aceptarían un sistema de recompensas y 
sanciones para premiar a las escuelas, por lo que estas propuestas 
que derivan de la NGP y del accountability educacional parecen más un 
sueño que una realidad. Asimismo, el punto de la transferencia de 
autoridad a las escuelas como unidades responsables de los resul-
tados académicos es ambiguo dentro de la reforma educativa, por 
lo que las medidas aprobadas hasta el momento no contribuyen 
a la rendición de cuentas. En síntesis, aún hacen falta elementos 
importantes para establecer una reforma educativa de calidad, pero 
ello implica algo que la NGP no explica cómo hacerlo: negociar con 
los sindicatos de maestros que actúan en la defensa de sus intereses 
y que ejercen su poder de presión para restringir determinadas po-
líticas educativas.
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Resumen

Este estudio analiza la entrada en vigor del Convenio de Trabajo 
Marítimo 2006 (CTM-2006) de la OIT. Señala la relevancia de este ins-
trumento para regular las condiciones de trabajo y de vida a bordo 
de las embarcaciones que hacen posible cerca del 90% del comercio 
mundial. Del mismo modo, cuestiona el hecho de que México no se 
haya sumado a la lista de países ratifi cantes.

Además de describir el contexto social e industrial en el que el 
Convenio fue adoptado, el trabajo aporta elementos para plantear la 
necesidad de que México ratifi que este instrumento, ya que el mis-
mo pretende prevenir que la competencia en el mercado de fl etes 
marítimos esté basada en el dumping social, es decir, en la extracción 
de renta a partir del deterioro de las condiciones de trabajo a bordo 
de las embarcaciones.

México ante la entrada en vigor 
del Convenio de Trabajo 
Marítimo (2006) de la OIT. 
Pertinencia social y jurídica 
de su ratifi cación por el Senado 
de la República
Alfredo Salazar López* y Luis Arturo Tapia Guerrero**

* Profesor investigador de tiempo completo en la Universidad del Mar (cam-
pus Huatulco).

** Profesor investigador en el CIESAS, Unidad Pacífi co Sur. 
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Con la ratifi cación del CTM-2006 por el Senado de la República, 
México se sumaría a los esfuerzos recientes encaminados a crear 
regulaciones que promoverán una verdadera justicia global en el 
sector del transporte marítimo.

Prólogo

El 20 de agosto de 2013 entró en vigor el Convenio de Trabajo 
Marítimo 2006 (CTM-2006) de la Organización Internacional del 
Trabajo (OIT) luego de que se cubriera el número mínimo de países 
ratifi cantes y el tonelaje mínimo de registro bruto de la fl ota mer-
cante mundial amparada por el documento (33%). Entre los países 
ratifi cantes se encuentran Alemania, Bélgica, Canadá, Dinamarca, 
España, Finlandia, Francia, Japón, Noruega, los Países Bajos, Reino 
Unido, Rusia y otros, entre los que México no se encuentra.

El CTM-2006 pretende erigirse en un instrumento de justicia global 
que regule las condiciones de trabajo y de vida abordo de las embar-
caciones que hacen posible cerca de 90% del comercio mundial. Del 
mismo modo, pretende prevenir que la competencia en el mercado 
de fl etes marítimos esté basada en el dumping social, es decir, en la ex-
tracción de renta a partir del deterioro de las condiciones de trabajo 
a bordo de las embarcaciones, tal como se ha venido observando en 
los últimos años. Para lograr esto, el convenio establece un sistema 
de inspecciones a fi n de que el Estado rector de puerto certifi que el 
cumplimiento de condiciones de trabajo mínimas a bordo.

También conocido como la Carta de Derechos para la Gente 
de Mar, el CTM-2006 se inscribe dentro de los últimos esfuerzos 
mundiales para generar regulaciones efi cientes en una industria que 
requiere una fuerte coordinación internacional para garantizar la 
seguridad tanto de la vida humana a bordo, como de las embarca-
ciones y del medio ambiente.1

1 Cabe recordar que los accidentes marítimos que involucran el transporte de 
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El texto del convenio fue resultado del consenso alcanzado por 
162 países miembros de la OIT y por tres organismos internacio-
nales, a saber, la misma OIT, la Organización Mundial de la Salud 
(OMS), y la Organización Marítima Internacional (OMI).

La magnitud del instrumento hace que se le refi era como el cuarto 
pilar del régimen normativo del transporte marítimo internacional, jun-
to con el STCW-95, el MARPOL y el SOLAS.2 En síntesis se trata de un ins-
trumento clave para entender el nuevo marco normativo de dicha in-
dustria, y con el que se intenta frenar una tendencia que en los últimos 
años hizo del transporte marítimo un espacio sin certeza en el cumpli-
miento de las garantías laborales y con defi ciencias en la seguridad de la 
navegación, y por ello mismo con riesgos en el medio ambiente (casi 
el 60% de los accidentes marítimos se deben a errores humanos). En 
tal sentido resulta incomprensible que México no se haya sumado a 
la lista de países ratifi cantes y que en general se muestre renuente a 
hacerlo, con lo cual el país queda a la zaga en uno de los esfuerzos 
internacionales más vanguardistas en la lógica de regular y hacer más 
justo el proceso de globalización. En estas páginas se ofrecen argu-

hidrocarburos han generado desastres ecológicos de gran calado. Sólo por recordar 
se pueden citar los casos del buque-tanque Prestige que en 2002 derramó 63,000 to-
neladas de petróleo frente a las costas de Galicia, España. O también el caso del Sea 
Empress que en 1996 derramó 72,000 toneladas de petróleo en las costas de Milford 
Haven, en el Reino Unido. En ambos casos los derrames de hidrocarburo provoca-
ron una contaminación que destruyó especies acuáticas, incluyendo algas, moluscos, 
crustáceos, mamíferos marinos, peces e invertebrados (Rodrigue, J-P, 2013).

2 La Convención Internacional para la Seguridad de la Vida en el Mar (SOLAS) 
se refi ere a los estándares mínimos para la construcción, equipamiento y operación 
de buques, y faculta a los Estados partícipes para inspeccionar aquellas embarca-
ciones de su propia bandera y aquellas de otros países miembros. La Convención 
Internacional para la Prevención de la Contaminación por Buques (MARPOL) cubre 
todos los aspectos técnicos de la contaminación por buques y su prevención 
(petróleo, sustancias líquidas nocivas, basura, entre otras). La Convención Inter-
nacional sobre Estándares de Capacitación, Certifi cación y Vigilancia para Ma-
rinos (STCW) establece los requerimientos básicos para otorgar certifi cados a los 
marinos cuando reúnen determinados niveles de capacitación y de formación.
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mentos que muestran la pertinencia social y jurídica de la ratifi cación 
del CTM-2006 por el Senado de la República.

La desregulación del trabajo a bordo de buques

En los últimos años la desregulación laboral ha sido un hecho cons-
tante y creciente en el transporte marítimo. Se trata quizá del signo 
más claro de un vacío normativo que ha difi cultado a los gobiernos 
arbitrar en confl ictos que involucran a tripulantes de múltiples na-
cionalidades laborando a bordo de embarcaciones abanderadas en 
naciones con las que los armadores no mantienen un vínculo real 
o genuino.

Ya bien entrada la primera década del siglo la operación de 
la industria venía aparejada con una serie de hechos cuya fre-
cuencia llamó la atención de los organismos reguladores y de 
las organizaciones de trabajadores del transporte: tripulaciones 
multinacionales contratadas en condiciones laborales precarias, 
o abandonadas en puertos extranjeros con falta de pagos, o sin 
recursos para su repatriación ante la declaración de incompe-
tencia o la franca pasividad de los Estados de abanderamiento o 
de puerto para atender sus casos, además de la amenaza por los 
riesgos ambientales que representa el trabajo forzoso en que son 
contratados los tripulantes.

La crisis en el mercado de los fl etes marítimos derivada de una 
sobreoferta llevó en los últimos años a la búsqueda de abaratar los 
costos de transporte por parte de las compañías navieras; todo esto 
en un contexto de marcada internacionalización del comercio y 
frente a una normatividad laboral cada vez menos aplicable por 
parte de los gobiernos —especialmente aquellos que vieron desa-
parecer sus marinas mercantes y que entregaron su comercio exte-
rior al fl etamento de embarcaciones extranjeras, como es el caso de 
México— y menos exigible por parte de los sindicatos de marinos 
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—venidos a menos frente a la incapacidad de interlocución con em-
pleadores extranjeros—, lo que ha creado un escenario en el que las 
condiciones de trabajo y la negociación colectiva se deterioraron, 
con efectos directos sobre la seguridad del transporte y la preser-
vación del medio ambiente. A este respecto, en 1997 la industria 
de seguros marítimos reportó que el error humano fue responsa-
ble de 58% en todas las demandas por accidentes —una cifra que 
no ha cambiado durante los últimos 10 años. En este mismo pe-
riodo, la otra causa principal —defi ciencias del buque— se había 
reducido en dos tercios (Gregory y Shanahan, 2010) (Cuadro 1).

Tanto en el plano técnico como en el laboral, la industria marí-
tima enfrentó en los últimos años la defi ciente aplicación de la nor-
matividad creada por los convenios de la OMI y de la OIT para regular 
el sector. Este hecho fomentó un escenario en el que el incumpli-
miento de las regulaciones internacionales para la navegación y para 
las condiciones de trabajo mínimas a bordo permitió hablar de la 
subestandarización de las condiciones de operación de los buques.

En este sentido se ha generado una competencia entre embarcacio-
nes de países donde la normatividad y las garantías sociales encarecen 
los costos de operación, por un lado; y embarcaciones en las que deli-
beradamente éstos se reducen mediante el sacrifi cio de las condiciones 
de trabajo y de vida a bordo con el riesgo que ello representa para la 
seguridad de la navegación, por el otro.

La violación de los estándares internacionales ha sido el punto de 
partida para hablar de la precarización laboral dentro del sector. Se trata 
de un proceso propiciado por los cambios que la industria enfrentó 
en el contexto de una crisis mundial en la década de 1980 que desem-
bocó en la proliferación de los llamados registros abiertos (denominados 
despectivamente como banderas de conveniencia) que la Federación 
Internacional de los Trabajadores del Transporte (ITF, por sus siglas en 
inglés) venía denunciando desde fi nales de la década de 1940.

En opinión de algunos expertos, ningún aspecto de la estruc-
tura ocupacional de los marinos ha quedado sin ser afectada por 
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Cuadro 1. Algunos datos acerca 
de la seguridad de la navegación

• Entre 2000 y 2005 un promedio de 18 barcos colisionaron, encallaron, 
se hundieron, se incendiaron o explotaron diariamente. En tal periodo 
dos barcos se hundieron cada día.

• El principal grupo de aseguradoras marítimas (los P & I Club) estimó 
que en los primeros 10 años del siglo, las demandas de seguros costa-
ron 15 mil millones de dólares, esto es, 4 millones de dólares cada día. 
Más de 65% de este gran monto fue por incidentes en los que los seres 
humanos jugaron un papel dominante.

• La Unión Internacional de Seguros de Transporte (IUMI por sus siglas 
en inglés) declaró al 2006 como un año catastrófi co para las demandas 
de seguro por daño al casco de los buques. El año siguiente fue cuatro 
veces peor.

• La IUMI informó que el promedio de incidentes relacionados con la 
pérdida grave o total de buques de más de 500 toneladas de arqueo 
bruto (GT) aumentó de manera constante en el periodo de 15 años 
hasta 2008. El 60% de éstas se debió a errores humanos.

• En 2008 ocurrió casi en promedio un desastre marítimo cada semana. 
Cada uno implicó una demanda de seguro de más de 17 millones de 
dólares o tuvo un impacto económico de más de 85 millones.

• En 2008, las aseguradoras marítimas pagaron indemnizaciones por 
cerca de 500 millones de dólares para las víctimas de accidentes.

• Los costos de operación de un buque varían de 2 a 20 millones de dó-
lares por año. Si un buque resulta dañado en un accidente, estos costos 
ya no pueden cubrirse con los ingresos de la operación. Cuando el 
barco de cruceros Royal Majesty encalló en 1995, los ingresos perdidos 
fueron de 5 millones de dólares en sólo 14 días. Por otra parte, los 
costos de operación se incrementan radicalmente por el costo de las 
reparaciones no planifi cadas, facturas, compensaciones a terceros, la 
limpieza del medio ambiente, la pérdida de reputación comercial, et-
cétera. El costo fi nal por el desastre del Exxon Valdez en 1989 fue de 
4 mil millones de dólares.

Fuente: Gregory & Shanahan (2010), con información de IUMI, Lloyds Register, 
BP Shipping, Teekay Marine Services, Standard P&I Club.
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la expansión de los registros abiertos desde fi nales de la década de 
1970. Esto es, niveles de empleo, composición y nacionalidad de las 
tripulaciones, condiciones de trabajo y de vida a bordo, educación 
y capacitación de los marinos, y participación en el diseño de la 
regulación laboral. Todos estos ámbitos del mercado de trabajo han 
atravesado transformaciones que en muchos casos han resultado 
negativas para el bienestar de los trabajadores (Lane, 1998: 59).

Esta suerte de trinomio entre desregulación-subestandariza-
ción-precarización que ha enfrentado el trabajo en buques se ha 
traducido en condiciones inferiores a las que establece la normati-
vidad internacional, en la sobreexplotación a bordo, en la aparición 
de certifi cados de navegación fraudulentos, entre otros hechos que 
el CTM-2006 intenta prevenir.

El fenómeno de la subestandarización

En los debates recientes sobre la situación del sector del transporte 
marítimo no sólo se habla de condiciones de trabajo subestándar, 
sino también de buques, operadores y fl etadores bajo el mismo ad-
jetivo (Couper, 1999).

Se puede decir que en la industria existen abundantes normas 
en las que se fi jan estándares técnicos y laborales. Sin embargo, 
esta abundancia de reglas ha ido contrastando con vacíos en su 
aplicación por parte de los Estados, lo que signifi ca que mucho 
del debate se ha concentrado en la búsqueda de mecanismos 
para la aplicación de la normatividad ya existente, y quizá en ma-
teria laboral se haya planteado el exceso de instrumentos norma-
tivos o su obsolescencia como factores que afectan la aplicación 
misma.3

3 Este hecho obliga a advertir que al hablar de desregulación laboral se hace 
referencia no necesariamente a un proceso de eliminación formal de la normativi-
dad, sino a un incumplimiento sistemático de la misma. 
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En el apartado anterior se mencionó que uno de los síntomas de 
la subestandarización en el sector se puede observar en el abando-
no de tripulaciones. En los últimos años el número de buques aban-
donados en puertos extranjeros se ha incrementado, afectando a 
cientos de marinos y sus familias. La ITF en particular enfrentó entre 
1996 y 2000 más de 210 casos de tripulaciones abandonadas, lo que 
involucró a 3 500 trabajadores (ICONS, 2000). Esto muestra un pro-
blema de inaplicabilidad del Convenio 166 (ver Cuadro 1), el cual 
especifi ca que la principal responsabilidad de repatriación recae en 
el armador, pero también señala que en ciertos casos puede asumir 
responsabilidades el estado de abanderamiento o el de puerto.4 

Las largas jornadas de trabajo y el fenómeno de la fatiga son par-
te del abuso registrado hacia las tripulaciones en los últimos años y 
puede considerarse la materia que intentaban regular los Convenios 
180 y 147 de la OIT revisados por el CTM-2006.5 

El abuso denunciado en los últimos años también es constatable 
en la existencia de arreglos salariales y contractuales desventajosos 
para los trabajadores, y por medio de los cuales éstos han aceptado 
ingresos por debajo de los establecidos por la OIT y/o por la ITF. 
También se sabe de arreglos que obligan a los marinos a asumir los 
costos de su colocación y de su repatriación. Esto es claramente 
violatorio de los Convenios 22, 179 y 147 de la OIT (Couper, 1999).

Otro síntoma del abuso de las tripulaciones se observa en el 
tratamiento médico inadecuado. En otras palabras, ni los Estados ni 

4 Muchos países han delegado la responsabilidad de la repatriación de tripu-
laciones en problemas a los armadores. El Convenio 166 también prohíbe al ar-
mador solicitar al marino un pago por adelantado para costos de repatriación, así 
como cargar tales costos a los salarios. Se sabe que pocos Estados de abandera-
miento con registros de conveniencia asumen sus responsabilidades de repatria-
ción cuando un armador falla en hacerlo (ICONS, 2000). Una revisión minuciosa 
de los instrumentos adoptados por la OIT puede verse en Christodoulou-Varotsi y 
Pentsov (2008).

5 La fatiga es uno de los temas centrales en la discusión sobre los causales de 
accidentes marítimos (ver Smith, 2006 y 2007).
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los armadores velan por la prestación de servicios médicos (inclui-
da la seguridad social) para los marinos. Esto es también violatorio 
de los Convenios 55, 56, 73 y 165 de la OIT.

Los alojos y la comida inadecuada son también parte de los abu-
sos hacia las tripulaciones. Se han conocido casos en los que el 
acceso a los alimentos era restringido, e incluso se tenían que pagar 
algunos de éstos. Ello es violatorio de los Convenios 68 y 99 (Con-
venio sobre el alojamiento de la tripulación, 1970).

Otro hecho que refuerza el horizonte interpretativo de la subes-
tandarización es la proliferación de los mannings o agencias coloca-
doras de la gente de mar. Esto coincide con la tendencia creciente 
en el reclutamiento de trabajadores extranjeros de bajo costo, cono-
cidos como passport holders, quienes a veces no tienen capacitación 
ni inspección médica ni antecedentes como marinos (ICONS, 2000).

Aunque la OIT señala que los mannings deben tomar en cuenta 
diversos elementos para la composición de las tripulaciones (por 
ejemplo, idioma, cultura, conocimientos prácticos, etcétera), se sabe 
que esto no siempre es así. Diversos testimonios indican que mu-
chas veces las tripulaciones se componen de personal que no reúne 
los conocimientos necesarios ni comparte un idioma, lo que puede 
representar riesgos para la navegación y para la vida misma a bordo 
si se toma en cuenta que una diferencia del sector de transporte 
marítimo en relación con otros es la presencia de elevados riesgos 
técnicos (CIOSL, 2002). Esta situación es violatoria de los Convenios 
53, 69, 74 y 108 de la OIT. Además, violenta el STCW-95.

En el Cuadro 2 se agrupan los síntomas de la subestandariza-
ción expuestos hasta el momento, así como los convenios de la OIT 
incumplidos en cada caso.

Todos los hechos anteriores revelan la inefi ciencia de los Esta-
dos de abanderamiento y de los Estados rectores de puerto para 
garantizar el cumplimiento de las regulaciones. Se podría decir de 
manera más específi ca que en este contexto se verifi ca el incumpli-
miento de dos convenios principales, el 178 y el 147 que obligan a 
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los Estados a inspeccionar aquellos buques que arriban a sus puer-
tos, sean de su propio pabellón o no.

Lo anterior dibuja los antecedentes contextuales y normativos 
que empujaron hacia la adopción del CTM en 2006 y que podrían 
resumirse en dos hechos: un exceso de instrumentos normativos 
para regular el trabajo a bordo —y quizá por este mismo exceso, su 
inaplicación—; y la ausencia de un sistema de inspecciones labora-
les por parte de los Estados.

Condicionantes de la desregulación laboral

La tendencia desregulatoria en el trabajo a bordo de embarcaciones 
no es fruto de la casualidad. Durante los últimos años la regula-

Cuadro 2. Violaciones a los convenios de la OIT

Caso Convenios inaplicados

Abandono de tripulaciones 
en puertos extranjeros C166

Largas jornadas de trabajo C147 y C180

Pagos por colocación de los marinos C22 y C179

Arreglos salariales por debajo 
de los estándares C22 y C179

Atención médica defi ciente C55, C56, C73 y C165

Alojo y comida inadecuados C68 y C99

Contratación de tripulantes 
sin los certifi cados correspondientes

C53, C69, C74 y C108. 
También STCW-95 de la OMI.
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ción a bordo de embarcaciones mercantes ha sido el centro de una 
tensión entre los cambios experimentados por el transporte marí-
timo y los marcos jurídicos adoptados a lo largo del siglo pasado. 
La vieja legislación laboral en el sector se diseñó en un contexto 
en el que las fl otas mercantes nacionales eran un hecho común. 
Esto suponía que las naciones mantenían embarcaciones —tanto 
de propiedad privada como estatal— enarbolando sus banderas y 
prestando importantes cuotas de los servicios de fl etes generados 
por la actividad económica interna.6 Esta situación suponía la exis-
tencia de un vínculo genuino entre el pabellón de las embarcacio-
nes, la nacionalidad de los dueños de éstas y los Estados de abande-
ramiento. Sin embargo, en las últimas décadas se dio un fenómeno 
de internacionalización que llevó a la desaparición de esta forma 
tradicional de fl otas, con lo cual el vínculo de las nacionalidades 
entre propietarios, embarcaciones y Estados se debilitó, lo que in-
dica que al igual que otros sectores de la economía, la industria del 
transporte marítimo ha enfrentado cambios vinculados al proceso 
de globalización (Lillie, 2006).

El cambio de registro

La crisis derivada de la sobreoferta de fl etes en la década de 1980 
condujo en varios casos a los armadores de países desarrollados 
a emprender estrategias tales como: 1) vender sus fl otas y cons-
tituirse sólo en gestores o administradores de embarcaciones ex-
tranjeras; 2) abanderar sus buques en los llamados registros abier-
tos; o 3) promover la creación de los llamados segundos registros 

6 Es el caso de México, que durante varias décadas vio la formación de una 
fl ota mercante importante. En tal etapa, Pemex transportaba muchos de sus hidro-
carburos en una fl ota propia. Asimismo, fue la etapa en la que fl orecían empresas 
navieras mexicanas. Quizá el caso más relevante fue el de Transportación Marítima 
Mexicana (TMM) que hoy no tiene buques.
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para reducir las cargas fi scales de los registros nacionales. En esta 
coyuntura debe situarse el inicio de la ola de desregulación en la 
industria.7

El cambio de bandera o de registro tuvo efectos muy negativos 
sobre las fl otas nacionales incluso de países de larga tradición maríti-
ma como Holanda o Noruega, y sobre las de algunos de menor tra-
dición —como lo han sido en general los países latinoamericanos—, 
incluyendo México. Así, por ejemplo, hacia 1997 alrededor de 30% 
de la fl ota noruega enarbolaba banderas de Bahamas y Malta; y ya 
en 2012 más de 60% enarbolaba banderas extranjeras (ver Cuadro 
2). En el mismo sentido, en 1997, 40% de la fl ota japonesa ondeaba 
bandera panameña; en 2012 el 90% ya enarbolaba bandera extranje-
ra. Cifras similares se observan en la fl ota alemana, estadounidense, 
en la canadiense y en la inglesa (UNCTAD, citada en OIT, 2001). Las 
compañías se fueron en busca de nuevos registros creando presiones 
sobre las regulaciones a bordo de las embarcaciones (Tabla 1).

Uno de los efectos del cambio de registro de las embarcaciones 
fue que la navegación se movió a lugares con estándares de seguridad 
distintos a aquellos que las naciones con tradición marítima habían 
desarrollado.8 Con esto se ha creado una polarización creciente entre 

7 El crecimiento del tráfi co de petróleo y de carga a granel en la década de 1960 
provocó grandes expectativas sobre la posibilidad de obtener contratos de fl etamen-
to de largo plazo por parte de las grandes empresas petroleras, así como la posibi-
lidad de insertarse en un mercado de creciente intercambio comercial. Muchos 
bancos con poco conocimiento sobre el sector otorgaron créditos baratos para 
la adquisición de buques. Durante estas décadas la oferta de fl etes aumentó a tal 
grado que en el mercado se generó una sobreoferta, lo que provocó una baja en los 
precios y su posterior presión sobre los costos laborales (OIT, 2001).

8 Hace algunas décadas la navegación mundial estaba dominada por un puñado 
de países, principalmente ubicados en el Atlántico Norte. Éstos eran los propie-
tarios y constructores de muchos de los buques de la fl ota mundial. En contraste 
con esto, la situación actual presenta un escenario en el que la construcción de 
buques se concentra en Asia, al tiempo que su registro se expande a lo largo del 
mundo, especialmente hacia naciones pobres con registros abiertos y sin capacidad 
de regulaciones laborales y/o técnicas.
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los registros estándar y los subestándar, fruto de una especie de com-
petencia por el registro de embarcaciones, cuyo principal atractivo 
son tanto las menores regulaciones como las menores cargas fi scales.9

Contenido del CTM 2006

El CTM fue concebido en el seno de la Reunión Marítima Mundial 
de la OIT cuyos trabajos se desarrollaron en la sede de la misma Or-
ganización en Ginebra en febrero de 2006.10 El instrumento revisó, 
compiló y actualizó 65 recomendaciones e instrumentos sobre la 
gente de mar redactados por la OIT durante los últimos 80 años, y se 
espera que su entrada en vigor benefi ciará a 1.2 millones de mari-
nos mercantes.11 El nuevo Convenio de la OIT pretende frenar la ola 
desregulatoria en el transporte marítimo mundial.12 

9 Ante ello, ningún gobierno está incrementando costos por impuestos o por 
medidas de seguridad, sino por el contrario, todos los gobiernos de tradición ma-
rítima están subsidiando a las compañías que ondean la bandera nacional o crean-
do segundos registros para competir con los registros abiertos. No obstante, se 
reconoce que las políticas de subsidios difícilmente podrían lograr la formación 
de fl otas nacionales como aquellas existentes antes de la crisis, pues se tiene un 
mercado desequilibrado donde la navegación subestándar es un negocio rentable 
para quienes la practican y para quienes la permiten (Nieuwpoort, 1998).

10 El 23 de febrero, el texto del Convenio fue adoptado por 314 votos a favor, 
ninguno en contra y sólo 4 abstenciones.

11 Durante la Conferencia Internacional del Trabajo, el CTM obtuvo distintas 
denominaciones vervigracia, Convenio Refundido de Trabajo Marítimo, Cuarto Pi-
lar de la Normatividad Marítima, Carta de Derechos Humanos de la Gente de 
Mar. Los trabajos de la Conferencia veían en el Convenio un hito en la “historia 
laboral” al aportar una visión moderna sobre los medios para promover el trabajo 
decente y una globalización justa, en [http://www.ilo.org/global/About_the_ILO/
Media_and_public_information/Press_releases/lang--es/WCMS_068492/index.
htm] (consulta: 9 de septiembre de 2013).

12 El convenio permite a los países que no ratifi quen el nuevo instrumento 
permanecer vinculados a aquellos que hayan ratifi cado en el pasado, aunque ya no 
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El convenio establece las normas laborales aplicables al per-
sonal que se desempeña a bordo de buques que se dediquen 
habitualmente a la navegación marítima comercial. Este instru-
mento clasifi ca un conjunto de disposiciones cuya fi nalidad es 
garantizar condiciones de trabajo y vida dignas a bordo de las 
embarcaciones. El compromiso es que los Estados de abande-
ramiento instaurarán un régimen de aplicación sólido sobre la 
base de un sistema de certifi cación, y los Estados rectores de 
puertos y proveedores de mano de obra vigilarán la observancia 
de las normas del convenio mediante las correspondientes ins-
pecciones.

La estructura del convenio consta de tres partes principales: los 
artículos, en primer lugar, que establecen los principios y obliga-
ciones generales, seguidos de las disposiciones más detalladas del 
Reglamento y el Código (partes A y B). El Reglamento y las normas 
(parte A) y pautas (parte B) del Código están integrados y organiza-
dos en temas de interés general desglosados en cinco títulos:

1. Requisitos mínimos para trabajar a bordo de buques.
2. Condiciones de empleo.
3. Alojamiento, instalaciones de esparcimiento, alimentación 

y servicio de fonda.
4. Protección de la salud, atención médica, bienestar y protec-

ción social.
5.  Cumplimiento y control de la aplicación.

será posible para otros países suscribirlos. Así también, el sector pidió a la OIT la 
elaboración de un instrumento que unifi cara, de ser factible en un texto refundi-
do, la mayor parte posible del cuerpo de instrumentos existentes de la OIT, como 
cuestión prioritaria, con el fi n de mejorar la pertinencia de estas normas para las 
necesidades de todas las partes interesadas en la industria marítima. Se estimó que 
el gran número de convenios marítimos vigentes —muchos de los cuales son muy 
detallados— difi cultaba a los gobiernos tanto la ratifi cación como el control de la 
aplicación de todas las normas.
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Estos cinco títulos abarcan esencialmente los mismos temas que 
los 65 instrumentos sobre el trabajo marítimo vigentes y, de ser 
necesario, los actualizan.

En algunos casos contienen temas nuevos, particularmente en 
lo que se refi ere a la seguridad y la salud en el trabajo, para respon-
der a las preocupaciones actuales en materia de salud, tales como 
los efectos del ruido y las vibraciones en los trabajadores u otros 
riesgos en el lugar de trabajo.

Las disposiciones del Título 5 relativas a las inspecciones por el 
Estado del pabellón, el recurso a organizaciones reconocidas y la 
posibilidad de efectuar inspecciones en puertos extranjeros (control 
por el Estado rector del puerto) se basan en convenios vigentes so-
bre el trabajo marítimo, pero el nuevo convenio desarrolla a partir 
de dichos convenios un enfoque más efi caz de estas importantes 
cuestiones, de conformidad con otros convenios marítimos inter-
nacionales que establecen normas relativas a cuestiones como la 
seguridad, la salud, y la protección del medio ambiente marino, con 
miras a asegurar la calidad del sector.

El CTM-2006 trata de establecer una “cultura del cumplimiento” 
sostenida en cada fase, desde los sistemas nacionales de protección 
hasta el sistema internacional. 

Esta continuidad empieza en el plano individual con la gente de 
mar, que, en virtud del convenio, tendrá que ser debidamente infor-
mada de sus derechos y de los recursos que tiene a su disposición 
en caso de presunto incumplimiento de los requisitos del convenio, 
y del derecho a presentar quejas, tanto a bordo del buque como en 
tierra.

Los armadores que poseen o explotan buques de arqueo bruto 
igual o superior a 500 toneladas y que realizan viajes internacionales 
o viajes entre puertos extranjeros tendrán que elaborar y llevar a 
cabo planes para velar por que la legislación y otras medidas nacio-
nales aplicables para poner en práctica el convenio se respeten de 
manera efectiva. Los capitanes de esos buques tendrán entonces la 
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responsabilidad de poner en marcha los planes indicados por los 
armadores, y de llevar registros apropiados que puedan demostrar 
la aplicación de los requisitos del convenio.

Como parte de sus responsabilidades actualizadas con respecto 
a las inspecciones laborales, el Estado del pabellón (o una organiza-
ción reconocida que actúe en su nombre) examinará los planes de 
los armadores y verifi cará y certifi cará que dichos planes estén de-
bidamente establecidos y que se apliquen. Se exigirá que los buques 
lleven a bordo un certifi cado de trabajo marítimo y una declaración 
de conformidad laboral marítima.

También se prevé que los Estados del pabellón velen por que la 
legislación nacional por la que se aplican las normas del convenio 
se respete en los buques más pequeños que no están cubiertos por 
el sistema de certifi cación.

Los Estados del pabellón tendrán que llevar a cabo evaluaciones 
periódicas de la calidad y la efi cacia de sus sistemas nacionales de 
cumplimiento, y las memorias que presenten en virtud del artículo 
22 de la Constitución de la OIT deberán proporcionar información 
sobre sus sistemas de inspección y certifi cación, incluidos sus mé-
todos de evaluación de la calidad.

Este sistema de inspección general en el Estado del pabellón 
(que se basa en el Convenio 178 de la OIT) se complementará con 
procedimientos que habrán de seguir los países que son o que cons-
tituyen la fuente principal de suministro de gente de mar del mundo, 
los cuales también tendrán que presentar memorias en virtud del 
artículo 22 de la Constitución. Este sistema se reforzará mediante 
medidas voluntarias de inspección en puertos extranjeros (control 
por el Estado rector del puerto).

En virtud del artículo III del convenio tendrán que cerciorarse 
de que su legislación de los Estados ratifi cantes respeta —en el 
contexto del convenio— los derechos fundamentales, tales como 
la libertad sindical, que están incorporados en los convenios fun-
damentales.
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El convenio pretende lograr de diversos modos una protección 
de alcance mundial. Se estima que el número de marinos en todo el 
mundo asciende a 1.2 millones y que tal será el universo de benefi -
ciados directos por el CTM-2006.

Muchos de los convenios sobre el trabajo marítimo existentes 
cuentan con un bajo nivel de ratifi cación. El nuevo convenio ha 
sido concebido específi camente para abordar este problema. Se lo-
grará una mayor protección para la gente de mar mediante la pronta 
ratifi cación y aplicación a escala nacional del nuevo convenio por 
la gran mayoría de los Estados miembros de la OIT que despliegan 
actividades en el sector marítimo, como sucede con los principales 
convenios de la OMI.

La inquietud principal en la iniciativa de redacción del texto se 
sustentó en proveer al sector del transporte marítimo como la “pri-
mera industria de alcance realmente mundial” de las medidas regla-
mentarias internacionales adecuadas, por cierto, normas globales 
aplicables a toda la industria.

Se confi rmó que los convenios sobre trabajo marítimo vigen-
tes enunciaban condiciones de trabajo y de vida a bordo, de apli-
cación obsoleta; además, era necesario elaborar un sistema más 
efi caz de cumplimiento y control de la aplicación que facilitara 
la eliminación de los buques que no se ajustaran a las normas, y 
que fuera compatible con el efi caz sistema internacional adoptado 
por la OMI con miras a la aplicación de las normas internaciona-
les sobre la seguridad y protección de los buques y la protección 
medioambiental. 

Al exigir que los Estados miembros ratifi cantes no sólo apliquen 
el convenio en virtud de su legislación nacional, sino que también 
documenten esta aplicación, aumenta la efi cacia del control en el 
plano internacional, sobre todo por los órganos competentes de 
la OIT.

Otra variable que se destaca en este contexto es el diseño del 
texto que se formuló para ser aplicable en todo el mundo, de forma 
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sencilla de entendimiento, además de contar con un mecanismo ágil 
de reforma.

Cada cierto tiempo, a saber, el Código de dos partes relativo a la 
aplicación técnica y detallada de las obligaciones básicas estipuladas 
en el Convenio, podría enmendarse mediante un procedimiento ace-
lerado (previsto en el artículo XV) que permita que los cambios entren 
en vigor, para todos o casi todos los países ratifi cantes, en un plazo de 
tres a cuatro años a partir del momento en que se propongan.

Viabilidad jurídica para la ratifi cación 
del CTM-2006 por México

La falta de embarcaciones mexicanas en el tráfi co marítimo inter-
nacional (luego de que desapareció la fl ota mercante del país) no 
cancela la necesidad de que México se sume a los esfuerzos interna-
cionales para regular el sector. Se debe tomar en cuenta que existen 
unos 5 mil marinos mexicanos navegando en buques extranjeros a 
los que el Estado puede garantizar condiciones de trabajo mínimas 
mediante las inspecciones laborales.

Las tendencias laborales en la industria del transporte marítimo 
y la respuesta que el CTM pretende dar a éstas obligan a México a 
refl exionar sobre la pertinencia o no de sumarse a las regulaciones 
de corte internacional y al papel que el país quiere ocupar en el con-
texto de una industria cuyas regulaciones buscan la sustentabilidad 
social y medioambiental.

En el ámbito laboral, las regulaciones tradicionales asignaron a 
los gobiernos nacionales la tarea de arbitrar las relaciones labora-
les a bordo de embarcaciones, en el mejor de los casos aplicando 
aquellos convenios diseñados por organismos multilaterales como 
la OIT, o en otros, aplicando las leyes nacionales en la materia. Sin 
embargo, bajo las condiciones actuales de la industria marítima, este 
elemento localista o nacionalista se ha visto superado y representa 
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una limitante para la regulación de un sector internacional de anta-
ño, pero cada vez más global en sus rasgos, de ahí la necesidad de 
crear un instrumento único que dote a los Estados de criterios y 
procedimientos estandarizados para regular las condiciones de tra-
bajo a bordo de embarcaciones nacionales o extranjeras que arriben 
a sus puertos durante el tráfi co internacional.

Las regulaciones de la OIT en México

México ha ratifi cado alrededor de 78 convenios internacionales re-
lacionados con el transporte marítimo; dentro de los cuales se en-
cuentran aquellos de carácter técnico, comercial y laboral. 

Entre los convenios y recomendaciones elaborados por la 
OIT México ha ratifi cado solamente los 17 que se muestran en 
la Tabla 2.

Los convenios referidos abordan situaciones básicas de la re-
gulación laboral: colocación y contratación de marinos, seguridad 
social, repatriación, etcétera. Sin embargo, mantienen una caracte-
rística común: su aplicación está restringida a aquellas embarcacio-
nes con bandera del Estado ratifi cante. Este hecho es gravoso en 
un contexto en el que el grueso de la fl ota que circula en puertos 
y vías mexicanas son extranjeros. Revela un ámbito de aplicación 
sumamente restringido que México nunca ha rebasado, negándose 
a ratifi car el Convenio 147 de 1976 que facultaba a los Estados las 
inspecciones laborales. Ese año, la Secretaría del Trabajo y Previ-
sión Social (STPS) dictaminó que no era procedente ratifi carlo en 
primer lugar porque el convenio era violatorio de las políticas inter-
nacionales por ser unilateral, además de implicar la renuncia de la 
soberanía nacional.13 

13 El convenio permitía a México hacer inspecciones laborales en embarca-
ciones extranjeras y a la vez permitía que las embarcaciones nacionales en puertos 
extranjeros fueran inspeccionadas.
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Tabla 2. Convenios de la OIT ratifi cados 
por México relativos al trabajo marítimo

Instrumento Descripción de convenios Adopción 
por la OIT

Fecha 
de ratifi cación

C08 Sobre las indemnizaciones de 
desempleo (naufragio) 1920 20/05/37

C09 Sobre la colocación 
de la gente de mar 1920 01/09/39

C16 Sobre el examen médico de los 
menores (trabajo marítimo) 1921 09/03/38

C22 Sobre el contrato de enrolamiento 
de la gente de mar 1926 12/05/34

C23 Sobre la repatriación 
de la gente de mar 1926 12/05/34

C53 Sobre los certifi cados 
de capacidad de los ofi ciales 1936 01/09/39

C55
Sobre las obligaciones del 
armador en caso de enfermedad 
o accidente de la gente de mar

1936 15/09/39

C56 Sobre el seguro de enfermedad 
de la gente de mar 1936 01/02/84

C58 Sobre la edad mínima 
(trabajo marítimo) 1936 19/07/52

C73 Sobre el examen médico 
de la gente de mar 1970 02/05/74

C108 Sobre los documentos 
de identidad de la gente de mar 1958 11/09/39

C134 Sobre la prevención 
de accidentes (gente de mar) 1970 02/05/74

C163 Sobre el bienestar 
de la gente de mar 1987 05/10/90

C164 Sobre la protección de la salud y 
la asistencia médica (gente de mar) 1987 05/10/90

C166 Sobre la repatriación 
de la gente de mar (revisado) 1987 05/10/90

FALTA FUENTE:
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Es evidente que México no podría ir muy lejos manteniendo un 
concepto de soberanía tan restringido. Esto si se toma en cuenta 
que el tráfi co marítimo constituye una actividad que por naturaleza 
se desarrolla en forma extraterritorial.

El concepto de soberanía ya fue fl exibilizado por la Convención 
de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar, mismo que adoptó 
México a través de la publicación en el Diario Ofi cial de la Federación 
del 1 de junio de 1983, dejando abierta la intervención de las au-
toridades ribereñas del lugar en que se encuentra el buque, para 
conocer confl ictos de carácter penal y civil.

México no puede olvidar que lo que se está viviendo en el sec-
tor laboral es una verdadera mundialización del mercado de trabajo 
marítimo, provocando con ello la obsolescencia de las regulaciones 
nacionales e imponiendo retos a las internacionales.

La cada vez más recurrente práctica de registrar buques con 
banderas extranjeras ha provocado, por un lado, el debilitamiento 
de los actores y de los gobiernos locales para regular las condicio-
nes de vida y de trabajo a bordo de buques; y por otro, la reducción 
de empleos para los marinos de países de larga tradición marítima.

La mundialización del mercado de trabajo marítimo lleva cada 
vez más a la inexistencia de una correspondencia necesaria entre 
el pabellón nacional y la nacionalidad de sus tripulaciones. La cre-
ciente competencia por el transporte marítimo ha rebasado la nor-
matividad existente y su aplicación al grado que el desarrollo del 
sector mundial se ha conseguido a costa de la precarización de los 
trabajadores de mar y del deterioro ambiental (ITF, 2001a).

La ratifi cación del CTM-2006 puede considerase con anteceden-
tes en los convenios fi rmados por México, ya que en éstos existe el 
compromiso de garantizar condiciones adecuadas a bordo de bu-
ques. Es el caso de los convenios 7, 8, 9, 16, 22, 23, 53, 54, 55, 56, 
58, 108, 109, 134, 163, 164 y 166 que se clasifi can dentro del ámbito 
marítimo, así como 29, 105 y 111 que refi eren un aspecto general 
para la protección de los intereses laborales. Según lo anterior, la 
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ratifi cación sería en esencia una forma de confi rmar (y por lo de-
más, eliminar las controversias) una competencia ya existente para 
la autoridad laboral mexicana, a saber, la de la inspección de las 
condiciones a bordo de embarcaciones.

Por otro lado, se debe entender que la aplicación de una norma-
tividad más rígida contribuye a la depuración de los puertos. Es un 
dato conocido el que gran porcentaje de los buques que circulan en 
América Latina ha optado por esta región ante la imposibilidad que 
tiene de hacerlo en Europa o en Estados Unidos. Las medidas que 
Europa ha estado tomando para el control del tráfi co marítimo han 
permitido en los últimos años una reducción de las detenciones en 
puertos europeos; es decir, una elevación de los estándares de las 
embarcaciones que arriban en la región.

La negativa de México a ratifi car el CTM-2006 sugiere que el país 
se empeña en mantener un marco regulatorio localista para un sec-
tor cada vez más internacional y del cual depende 80% del comer-
cio internacional del país.

El CTM-2006 y el debate 
sobre las regulaciones en el sector marítimo

La adopción del CTM-2006 tuvo lugar en el contexto de una fuerte 
discusión acerca de las regulaciones en el sector marítimo, lo que 
obligaba a encontrar una solución no sólo al diseño de las regula-
ciones sino a su aplicación. En esto había que defi nir el papel de los 
Estados portuarios y de abanderamiento. México está ignorando el 
contenido y la tendencia en esta discusión.

El concepto de soberanía utilizado en el sector marítimo está to-
mado de la doctrina codifi cada en 1956 por la Convención de Gé-
nova sobre los Altos Mares: el buque asume la nacionalidad de la 
bandera que ondea. A su vez, la Convención de las Naciones Unidas 
sobre Derecho del Mar, en su Artículo 91 previó que “... cada Estado 
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fi jará las condiciones para el otorgamiento de su nacionalidad a los 
buques, para el registro de buques en su territorio y para el derecho 
de ondear su bandera [...] Debe existir un vínculo genuino entre el 
Estado y el buque” (Cooper, 1998, p. 54). 

De lo anterior resaltan dos elementos: por un lado, el concepto 
de soberanía; y por otro, el de vínculo genuino. La situación actual 
revela una pérdida de ambos elementos. 

En opinión de algunos, la mundialización del transporte maríti-
mo ha signifi cado que ningún gobierno puede ya legislar para ase-
gurar el trabajo de sus nacionales o para sus compañías nacionales 
en áreas expuestas a la competencia internacional (Saether, 1998).

Ya se ha observado que la cada vez más recurrente práctica de re-
gistrar buques con banderas extranjeras ha provocado, por un lado, 
el debilitamiento de los actores y gobiernos locales para regular las 
condiciones de vida y de trabajo a bordo; y por otro, la reducción 
de empleos para los marinos de países de larga tradición marítima.

No obstante la pérdida de control de los Estados ante la dinámica 
actual del transporte marítimo, las referencias a su centralidad siguen 
siendo permanentes por parte de organismos como la OMI y la OIT.

La situación del sector dividió las posturas sobre el camino a se-
guir. Por un lado, estaban quienes clamaban por hacer efectivo y/o 
reforzar el control de los Estados de puerto y de abanderamiento; y 
por otro, los que señalaban la necesidad de la autorregulación.

Una de las posturas supone que el Estado de abanderamiento 
es capaz de ejercer un control directo sobre sus fl etes a través de 
las inspecciones llevadas a cabo por la autoridad marítima y tie-
ne también control directo a través de las sociedades clasifi cado-
ras aprobadas. Está también en posición de tomar iniciativas y de 
adoptar requerimientos básicos de seguridad que son más estrictos 
que aquellos actualmente aceptados por la comunidad internacio-
nal. Sin embargo, este régimen no resuelve todos los problemas. Se 
debe dar prioridad a la continuación de los trabajos de los estánda-
res internacionales dentro de la OMI y del control estatal de puer-
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tos como complementos del régimen de estado de abanderamiento 
(Berg, 1998: 6).

En oposición a la visión “estatista”, Chris Horrocks, secretario 
general de la Federación Internacional de Armadores, señalaba:

Para la industria de la navegación el problema siempre es saber dónde 
debe terminar la regulación y empezar la autorregulación. Hay una masa 
de regulaciones de la OMI variando en importancia desde lo fundamental 
hasta lo excesivamente detallado. Por años las administraciones han estado 
hablando sobre frenar la creación de nuevas regulaciones y concentrarse 
en implementar las existentes. La Campaña para la Navegación de Calidad 
de la Comisión Europea ha estado trabajando en ese sentido. Se debe 
dar a la industria un espacio para desarrollar sus propios estándares para 
complementar las regulaciones internacionales (Horrocks, 1998: 18).

En el mismo sentido, Olav Grimsbo, Director General del Con-
sejo de Navieros Noruegos, señalaba que:

El Consejo de los Navieros Europeos [ESC, por sus siglas en inglés] ha 
impulsado un código voluntario de mejores prácticas. Este organismo está 
convencido de que la autorregulación y las mejores prácticas adquirirán más 
efectivos y tangibles resultados que las medidas alternativas, tales como la 
imposición de sanciones u otras medidas punitivas (Grimsbo, 1998: 33).

Otra voz importante a favor de la autorregulación es la de Ger 
Nieuwpoort, ministro holandés del Transporte, quien señalaba que:

El gobierno no es primariamente responsable de la seguridad en la 
navegación; son los actores del mercado. El gobierno cuidará que el 
mercado esté organizado en una forma tal que sea capaz de prevenir 
problemas de seguridad. La autorregulación del mercado balanceada por 
una estructura de políticas será la clave. Bajo las condiciones actuales los 
propietarios de la carga no están pagando por la seguridad. La calidad de 
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la navegación sólo será posible en un contexto de relaciones balanceadas 
entre armadores y fl etadores (Nieuwpoort, 1998: 87).

Los llamados a la autorregulación parecían a primera vista contra-
dictorios si se toma en cuenta que había sido el debilitamiento de los 
Estados lo que ha llevado al sector a la actual desregulación. Sin embar-
go, esto es aparente. Algunos navieros reconocían que la responsabilidad 
fundamental para mejorar la calidad y proteger el ambiente radicaba en 
el armador, aunque el establecimiento de estándares apropiados de cali-
dad y seguridad era mejor desarrollado por las administraciones de los 
Estados de abanderamiento a través de la OMI. Esta visión de la autorre-
gulación puede considerarse moderada, pues también reconocía que la 
prioridad para el combate de la navegación subestándar era la apropiada 
implementación de la legislación internacional de seguridad existente, lo 
cual requería el reforzamiento de control estatal de puerto y la efectiva 
implementación de los convenios existentes.

En el contexto de esta discusión el secretario general de la OMI, 
William O’Neil, sugería que las regulaciones de este organismo sólo 
tendrían éxito con la cooperación de la comunidad marítima interna-
cional. Sin embargo, reconocía también que no se podía negar que los 
accidentes revelaban múltiples causas así como múltiples responsabi-
lidades: inspectores de puerto, fl etadores y sociedades clasifi cadoras, 
además de los gobiernos (O’Neil, 2000). En ese sentido, se abría la 
puerta para contemplar vías de regulación que ampliaran la perspectiva 
estatista. El CTM-2006 hace eco de esta tendencia al incluir la consulta a 
los distintos actores de la industria para actualizar su contenido.

La necesidad de la estandarización 
laboral en el transporte marítimo

El interés de crear estándares laborales internacionales no es nuevo. 
De hecho, la constitución de la OIT a partir del Tratado de Versalles 
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en 1919 puede considerarse como el primer paso hacia el estable-
cimiento de un organismo encargado de defi nir derechos laborales 
universales, así como de supervisar y asesorar a los gobiernos en la 
implementación de éstos.

Los estándares laborales han aparecido como un tema recu-
rrente en las grandes discusiones sobre la regulación del comercio 
mundial. Ya en 1948 la Carta de la Organización Internacional del 
Comercio los incluyó como parte del tema de la competencia des-
leal (Artículo 7, Capítulo II).

Durante las décadas de 1970 y 1980 Estados Unidos presionó 
—sin éxito— para la inclusión de un artículo referente a estándares 
laborales en el GATT.

A su vez, la fi rma de la Carta Social Europea, en 1991, estable-
ció un conjunto de estándares laborales para sus países miembros 
y creó un fondo social para impulsar la elevación de éstos en los 
países menos desarrollados.

La idea de establecer estándares laborales a través de una re-
gulación internacional no es nueva en el transporte marítimo; sin 
embargo, es posible sugerir que la funcionalidad que se le podría 
adjudicar hoy rompe con la lógica de las décadas pasadas, es decir, 
cuando se apelaba a la estandarización sólo por el carácter interna-
cional del trabajo marítimo y por la justicia.

El tema de estandarizar las condiciones de trabajo para la gente 
de mar adquiere nueva relevancia en el contexto de la competencia 
desleal generada a través de la reducción fi cticia de los costos de 
operación de las embarcaciones.

Para algunos, estandarizar resulta necesario en un contexto en 
el que el buen estado de los buques y de su tripulación sólo es un 
factor de competitividad donde las medidas estatales de control de 
los puertos se aplican de manera rigurosa. Sin embargo, esta lectura 
no siempre es compartida.

La necesidad de establecer estándares técnicos para la construc-
ción y operación de buques en aras de la seguridad de la navegación 
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y de la prevención de la contaminación, y ahora también del combate 
a la competencia desleal generada por los buques subestándar, re sulta 
una posición formalmente aceptada por parte de gobiernos y de or-
ganismos internacionales, incluyendo a aquellos representantes de los 
propietarios de buques. No obstante, la necesidad de establecer están-
dares de corte laboral no resulta un hecho tan fácilmente aceptado.

Un ejemplo de las resistencia a crear estándares laborales lo 
ofrece la International Shipping Federation (ISF), que a través de su 
secretario general ha argumentado que el salario del marino debe 
tomar en cuenta alguna relación con el costo de vida en su país 
de residencia y debe ser negociado con el sindicato de marinos lo-
cal, pues —señala— es un hecho económico simple que un dólar 
compra más en la India o en Filipinas que en Noruega y por ello 
nunca se ha aceptado el principio de uniformidad salarial de la ITF. 
Además, no se considera que la imposición de estándares salariales 
benefi cie a la industria (Horrocks, 1998).

Un hecho que tienden a olvidar los críticos de los estándares 
laborales es que los marinos modernos empleados en el mercado de 
trabajo global no tienen status político en su empleo porque traba-
jan bajo jurisdicciones que no reconocen su existencia como sujetos 
de cualquier descripción; de este modo, los estándares garantizarían 
que independientemente de la nacionalidad, los marinos tuvieran 
acceso a condiciones mínimas (Lane, 1998).

Quizás otro hecho que olvidan los críticos de los estándares la-
borales es que no sólo los navieros enfrentan la competencia des-
leal, sino también los trabajadores frente a tripulaciones subestán-
dar o las llamadas tripulaciones de conveniencia. El olvido de esto 
puede llevar a trazar estrategias truncas dentro del sector; es decir, 
estrategias que aumenten la competitividad fi scal y laboral de los 
registros, pero a través de la fl exibilización del trabajo. En otras 
palabras, la estandarización laboral podría excluir las condiciones 
de trabajo de entre las variables de ajuste para aumentar la compe-
titividad de una embarcación.
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En las críticas a los estándares laborales a veces se olvida el he-
cho de que aquellos impulsados por la OIT son mínimos y no máxi-
mos. Los Estados miembros de la OIT son libres de tener estánda-
res más altos que aquellos incluidos en las convenciones, pero en 
principio deben procurar el cumplimiento de los mínimos (Klerk-
Nilsen, 1998).

Al dejar de lado la discusión laboral, los actores parecen asu-
mir que esta temática no es clave en la comprensión de los fenó-
menos de la desregulación y de la subestandarización. Por ello, 
quizá una de las tareas que enfrentan los estudios sobre el sector 
sea la de evidenciar la posible contribución de los estándares la-
borales para el combate de la competencia desleal; es decir, reba-
sar la dimensión normativa para mostrar su necesidad económica. 
Esto es posible si se asume que las estrategias para la reducción 
de costos de operación no sólo se refi eren a la violación de nor-
mas técnicas o a la búsqueda de paraísos fi scales, sino también, y 
de manera central, a la reducción de los costos laborales. En tal 
sentido, se espera que el cumplimiento de los estándares laborales 
establecidos por el CTM-2006 podría contribuir a la eliminación de 
la competencia desleal.

Un efecto bastante práctico de la estandarización podría verse 
en la posible reducción de las inspecciones. Algunos actores han 
expresado que actualmente parece haber una sobrecarga de inspec-
ciones. Estados de abanderamiento, Estados de puerto, fl etadores, 
sociedades clasifi cadoras, aseguradoras, aún la ITF, todos están ins-
peccionando dado que no se tiene sufi ciente confi anza. A pesar 
de todas las inspecciones la calidad de un buque permanece poco 
clara. No hay aún una defi nición consensuada de lo que es un bu-
que subestándar. Una condición vital para un nuevo clima de nave-
gación es por consiguiente un sistema transparente de información 
que ofrezca datos claros sobre la calidad de un buque y compañía; 
con ello un fl etador puede hacerse responsable de usar transporte 
subestándar (Nieuwpoort, 1998: 87). En esta dirección avanza el 
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CTM-2006. Ayuda a defi nir lo que en términos laborales podría con-
siderarse un buque subestándar.

Por el contrario, existe una segunda postura, según la cual el sec-
tor enfrenta un proceso de desregulación-subestandarización cuyo 
resultado es un escenario de competencia desleal con altos costos 
para las fl otas nacionales, para la seguridad de la navegación y para 
las condiciones de vida y de trabajo de los marinos. Desde esta 
perspectiva, los estándares laborales contribuirían a la eliminación 
de la competencia desleal, por lo menos, de aquella sustentada en la 
precarización laboral.

 

Conclusiones

Sin duda puede decirse que el CTM-2006 es la respuesta de la comu-
nidad internacional a una tendencia desregulatoria en la industria 
del transporte marítimo generada por crecientes vacíos normativos 
y por la presencia cada vez más frecuente de embarcaciones que 
no cumplen estándares laborales ni técnicos, con los consecuentes 
efectos no sólo en la precarización de las condiciones de trabajo y 
de vida a bordo, sino de la falta de seguridad de la navegación con 
el daño al medio ambiente asociado a ella.

Para el cumplimiento de los estándares laborales mínimos, el 
convenio establece un régimen de controles por parte del Estado 
de abanderamiento, sobre las embarcaciones que frecuentan sus 
puertos. El mecanismo de control es un sistema de certifi cación 
e inspecciones periódicas por parte del Estado para garantizar el 
cumplimiento de los estándares establecidos en el CTM-2006.

Un dato que hace más evidente el desacierto de México al no 
ratifi car el convenio es el hecho de que éste establece que las em-
barcaciones de los Estados que no lo han ratifi cado también podrán 
ser inspeccionadas en puertos extranjeros. Esta medida tiene el ob-
jetivo de prevenir la competencia desleal o la competencia basada 
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en el dumping social, al no permitir que los barcos de estos Esta-
dos sean tratados de manera más favorable (i.e. no inspeccionados) 
frente a los barcos de los Estados ratifi cantes y en los que operan 
los estándares laborales establecidos por el CTM. Esto signifi ca que 
las embarcaciones mexicanas que generalmente navegan en aguas 
nacionales, pero que esporádicamente lo hagan a puertos extranje-
ros para recibir reparaciones o mantenimiento, podrían ser inspec-
cionadas.

El convenio busca promover una globalización con procesos, 
regulaciones y reglas de juego justas para todos, ya que en los úl-
timos años empezaron a proliferar estrategias comerciales basadas 
en el abatimiento de los costos de operación de las embarcaciones 
mediante la precarización de las condiciones de trabajo y el incum-
plimiento de los estándares técnicos. Ambos hechos asociados a los 
accidentes marítimos.

Con el CTM-2006 se constituye la base jurídica para una compe-
tencia asociada a una globalización justa en el transporte marítimo. 
Por esta razón no puede dejar de notarse la renuencia de México a 
la ratifi cación del convenio.

Por su naturaleza internacional y por sus requerimientos alta-
mente técnicos, durante varias décadas se ha colocado a la industria 
del transporte marítimo en el centro de los esfuerzos por crear re-
gulaciones técnicas, comerciales y laborales de carácter global. El 
CTM-2006 es el esfuerzo más reciente en esa dirección.

El transporte marítimo como ningún otro sector da muestra fe-
haciente de que la rentabilidad no puede disociarse del bienestar de 
los trabajadores. Cuando se viola esta premisa, las consecuencias 
llegan al medio ambiente y a la rentabilidad misma. El dumping social 
es una mala inversión en el largo plazo.

Es así que se han registrado en la última década esfuerzos enca-
minados a la aplicación de las regulaciones existentes. Sin embargo, 
un hecho que se hizo evidente en este contexto es que los vacíos 
regulatorios se han agravado por una falla estructural en el momen-
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to de concebir las regulaciones, a saber, el falso supuesto de que 
el vínculo entre bandera y Estado es real. Tanto los registros de 
conveniencia como algunos registros nacionales han dado muestras 
de que dicho vínculo no siempre es auténtico. En estos casos los 
Estados de abanderamiento no han tenido las capacidades técnicas 
ni el ánimo político para garantizar el cumplimiento de las normas 
en las embarcaciones que abanderaban. El CTM-2006 insiste en el 
objetivo de hacer válido este supuesto.

En la actualidad, México no cuenta con un volumen representa-
tivo de fl ota nacional; aunque si cuenta con un Sistema Nacional de 
Educación Náutica que imparte a través de cuatro campus: Cam-
peche, Mazatlán, Veracruz y Tampico, de donde egresan año con 
año marinos que a falta de buques de insignia nacional se emplean 
en buques extranjeros y se exponen a la precarización laboral por 
la falta de protección. El Estado mexicano se automargina de un 
proceso internacional vanguardista que busca crear mecanismos de 
justicia global.
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Convenios de la OIT revisados

C08 - sobre las indemnizaciones de desempleo (naufragio).
C09 - sobre la colocación de la gente de mar.
C16 - sobre el examen médico de los menores (trabajo marítimo). 
C22 - sobre el contrato de enrolamiento de la gente de mar.
C23 - sobre la repatriación de la gente de mar.
C53 - sobre los certifi cados de capacidad de los ofi ciales.
C55 - sobre las obligaciones del armador en caso de enfermedad 
     o accidente de la gente de mar.
C56 - sobre el seguro de enfermedad de la gente de mar.
C58 - sobre la edad mínima (trabajo marítimo).
C73 - sobre el examen médico de la gente de mar.
C108 - sobre los documentos de identidad de la gente de mar.
C134 - sobre la prevención de accidentes (gente de mar).
C163 - sobre el bienestar de la gente de mar.
C164 - sobre la protección de la salud y la asistencia médica 
          (gente de mar).
C166 - sobre la repatriación de la gente de mar (revisado).
CTM-2006 - de Trabajo Marítimo.
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El festejo del bicentenario 
del Estado mexicano y la exclusión 
de los pueblos originarios: 
recomendaciones de política 
pública y agenda legislativa 
para una nación incluyente
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Prólogo

Objetivos del estudio

El objetivo inicial de esta investigación es demostrar la falta de 
reconocimiento indígena en la estructura del Estado-nación. Se ha 
tomado como ejemplo la agenda de los festejos conmemorativos 
de 2010 que el gobierno de Felipe Calderón puso en marcha y que, 
desde su anuncio, tanto a los medios como a la opinión pública, 
evidenciaron la ausencia del pasado y presente indígena en la cele-
bración bicentenaria de la Independencia.

A medida que la prensa, algunos observadores, así como líderes 
e intelectuales indígenas iban advirtiendo el perfi l elitista y exclu-
yente del festejo, fueron surgiendo sobre las rodillas eventos ofi -
ciales, justo para denotar que sí hubo participación indígena en la 
celebración. Por tanto, los objetivos de esta investigación son:

* Profesora e investigadora titular del Instituto de Investigaciones Sociales, 
Universidad Nacional Autónoma de México.
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1. Demostrar que los pueblos originarios continúan siendo 
excluidos por el nacionalismo ofi cial del Estado-nación 
mexicano.

2. Documentar ante la opinión pública que el Estado mexica-
no no incluyó a los pueblos originarios en la celebración de 
los festejos.

3. Continuar la sustentación del argumento de que el Estado 
mexicano no cumple con una política pública de recono-
cimiento a los pueblos originarios a pesar de la existencia 
de una legislación nacional e internacional sobre derechos 
indígenas.

4. Explicar que el Estado mexicano carece de políticas e ins-
tituciones para el reconocimiento de las diversidades y para 
la construcción de una nación multicultural.

Marco conceptual y analítico

El 2010 sirvió como marco conmemorativo de los dos episodios 
más importantes para la historia moderna de México. El surgimien-
to del Estado soberano, el fi n del régimen colonial en 1810 y la 
construcción de la nación por el Estado después de la Revolución 
de 1910. El Estado y la nación no son simples procesos evolutivos 
sino han resultado de la ingeniería de una élite criolla y mestiza, el 
nacionalismo ofi cial, donde la participación de la población indíge-
na ha quedado a la zaga.

Esta aseveración marca la pauta para la investigación desa-
rrollada ya que en febrero de 2010, el jefe del Ejecutivo federal 
presentó a la opinión pública la agenda federal de los festejos. 
Tanto en el discurso de presentación como en la agenda destacó 
lo siguiente: 1. El actual gobernador de Guanajuato, Juan Manuel 
Oliva —estado sede del movimiento independentista—, quien es-
tuvo a cargo de la Comisión de los Festejos en su etapa inicial, 
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dijo: “los mexicanos somos herederos de los ancestros aztecas, 
toltecas, griegos y romanos…”;1 2. Cuando el presidente Felipe 
Calderón hizo uso de la palabra se refi rió con profusión y len-
guaje festivo a “los mexicanos de los últimos 200 años”, pero no 
hubo una sola mención en los festejos para incluir ni el pasado 
prehispánico —muy vanagloriado como fuente original y legíti-
ma de identidad nacional en el pasado posrevolucionario— ni la 
presencia actual de 10 millones de mexicanos que habitan este te-
rritorio hace más de mil años; 3. En el lugar de la presentación se 
repartió un impreso de buena calidad intitulado “Presentación del 
programa de actividades de las conmemoraciones de 2010”2 y una 
memoria USB que sólo contenía las fotos de la galería de héroes de 
la Independencia y la Revolución.

Tanto el discurso del gobernador guanajuatense —en un inten-
to falaz de ideología de mestizaje e intentando borrar cualquier vin-
culación con lo indígena— como la ausencia del “indio muerto” y 
el “indio vivo” en los festejos de los nacionalismos podrían pasar 
inadvertidos por la academia en esta coyuntura histórica. En el dis-
curso anticuado del presidente Calderón no se escucharon palabras 
que refl ejaran el lenguaje global de la actualidad: reconocimiento, 
multiculturalidad, derechos, pluralidad. En el impreso de buena ca-
lidad no se incluyeron ni una sola vez las palabras indio o indígena, 
multiculturalidad o diversidad cultural.

En efecto, la conmemoración del surgimiento del Estado no 
podría ser de júbilo y festejo para los pueblos originarios si ya 
de inicio no estaban incluidos en el marco de la celebración. De 
ahí que planteáramos la hipótesis principal que ha orientado esta 
investigación:

1 Palabras en el acto inaugural de la Presentación Ofi cial de los Festejos, Cen-
tro Banamex, México, DF, 7 de febrero de 2010.

2 Coordinación Ejecutiva de la Comisión Nacional Organizadora de la Con-
memoración del Inicio de la Independencia Nacional y del Centenario del Inicio 
de la Revolución Mexicana (2010).
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H1. La inexistencia de una política indígena —o bien, la falta de 
claridad— en el gobierno panista de Felipe Calderón se manifestó 
en la exclusión de los indígenas en el programa y en la agenda de la 
conmemoración de la Independencia que se celebró en 2010.

En suma, los pueblos indígenas han sido excluidos de la sim-
bología nacionalista que conmemora el surgimiento del Estado y la 
construcción de la nación, por las élites políticas e intelectuales que 
organizaron los festejos. Para darle mayor profundidad al análisis, 
el equipo de investigación decidió enfocar el estudio únicamente al 
festejo del surgimiento del Estado cuya fecha simbólica son 15 y 16 
de septiembre.

El marco teórico de la investigación plantea que mientras para 
la sociedad criolla y mestiza el fi n del dominio colonial signifi có la 
liberación y la vida independiente, para la sociedad indígena en el 
nuevo Estado ha tomado forma la continuidad de opresión política, 
explotación laboral, marginación social y desprestigio cultural. Esta 
exclusión indígena se ha hecho más grave en el último sexenio presi-
dencial, en el cual la presencia indígena es minimizada, invisibilizada y 
sufre de abandono, en tanto que prevalece la falta de claridad institu-
cional en políticas públicas y en la agenda legislativa hacia este sector 
de la nación mexicana; por lo que el Estado autoritario se expresa con 
más contundencia hacia las sociedades indígenas y se revela en varios 
hechos verifi cables como: 1. La falta de defi nición de una política 
pública que esclarezca la correspondencia con la reforma de 2001 a 
la Constitución (artículo 2º de la Constitución Política de los Estados 
Unidos Mexicanos); 2. Factores comunes entre la población indígena 
—tanto en las diversas entidades federativas como en la capital del 
país— son la falta de coordinación y de cumplimiento legislativo, la 
ausencia de representación directa, el desmantelamiento de organiza-
ciones propias, la cooptación de líderes y dirigentes; 3. El défi cit de 
la democracia mexicana se hace más profundo con la falta de repre-
sentación indígena directa y con la continua violación de derechos 
humanos a indígenas y a sus dirigentes.
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A la exclusión política de las sociedades indígenas han contri-
buido los partidos políticos, las instituciones formalmente recono-
cidas para organizar y regular los procesos electorales, y la ausencia 
de un diseño transversal de política pública encaminada a generar 
equidad y justicia. El racismo y la discriminación a las sociedades 
indígenas no han aminorado en los 200 años de vida independiente 
de la nación mexicana; défi cit democrático que viene a cuestionar 
la trascendencia de la inclusión de los amerindios en los festejos 
nacionalistas del bicentenario, celebrados en 2010.

Metodología

Utilizando el método inductivo3 hicimos el levantamiento de datos 
cualitativos. La investigación fue realizada en dos fases:

• Investigación documental
• Trabajo de campo

1. Investigación documental

Realizamos un análisis de documentos relativos a los festejos:

a) Materiales impresos, b) discursos, c) noticias, d) crítica, opi-
nión y entrevistas, e) internet.

Los materiales impresos son tres, por orden cronológico de apa-
rición:

3 El método inductivo es aquel que consigue conclusiones generales por medio 
de premisas particulares. Se caracteriza por la observación y el registro de todos los 
hechos, así como su análisis y clasifi cación; la derivación inductiva de una genera-
lización a través de los hechos y la contrastación.
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Febrero. “Presentación del programa de actividades de las con-
memoraciones de 2010”, Coordinación Ejecutiva de la Comisión 
Nacional Organizadora de la Conmemoración del Inicio de la In-
dependencia Nacional y del Centenario del Inicio de la Revolución 
Mexicana (2010).

• Fue dado a conocer el 10 de febrero de 2010, en el Centro 
Banamex, por el presidente Felipe Calderón. Enlista 564 
actividades por desarrollar.

Agosto. Miradas sin redención. Imaginario y presencia del uni-
verso indígena, Fideicomiso para la Organización de la Conmemo-
ración del Bicentenario de la Independencia Nacional y Centenario 
de la Revolución Mexicana (2010).

• Libro que acompaña la exposición “Miradas sin redención” 
en la Expo-Bicentenario.

Noviembre. “Reporte de las principales actividades conme-
morativas con motivo del Bicentenario del inicio de la Inde-
pendencia nacional y del Centenario del inicio de la Revolución 
Mexicana”, Comisión Organizadora de las Conmemoraciones 
de 2010 y Coordinación Ejecutiva de las Conmemoraciones de 
2010.

• Fue enviado al equipo de investigación por el secretario de 
Educación Pública, maestro Alonso Lujambio (1962-2012), 
entonces Coordinador Ejecutivo de las Conmemoraciones 
de 2010. Reporta que se realizaron 2,435 acciones.

Los tres documentos arriba mencionados son ejes del análisis ya 
que marcan el principio del festejo, el aspecto indígena y el reporte 
de lo que ocurrió.
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a) Medios impresos: seguimiento a la prensa de circulación 
nacional con periodicidad diaria, semanal y mensual.

b) Medios electrónicos: i) análisis de programas televisivos; ii) 
en la radio, análisis de las propuestas que surgen en el progra-
ma radiofónico La Hora Nacional; iii) en internet: revisión de 
los comunicados de las redes independientes y seguimiento 
de la agenda ofi cial de los festejos en el portal ofi cial.

c) Análisis de los discursos por parte de los líderes institucio-
nales en los festejos del bicentenario.

2. Trabajo de campo

Observación y seguimiento detallado de los festejos en lugares 
simbólicos como:

• Dolores Hidalgo, Guanajuato
• Zócalo y Plaza de Armas de la Ciudad de México
• Eventos organizados tanto por la sociedad indígena como 

mestiza y civil.

Investigación documental

El periodo establecido para el seguimiento de las noticias fue de 
enero a septiembre de 2010, en que se da la cobertura a los medios 
impresos, a la radio, al internet, a los programas televisivos y al se-
guimiento de la agenda ofi cial de los festejos. La desagregación de 
la hipótesis permitió identifi car palabras clave tales como: pueblos 
indios, indígenas, pueblos originarios, minorías, etnia, aborígenes, 
independencia, héroes, lucha, colonialismo, 1910, festejos, élites y 
bicentenario. Con esta lista inicial de palabras clave sometimos a 
revisión las fuentes documentales.
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Trabajo de campo

En la realización del trabajo de campo, las fuentes de información 
que utilizamos fueron la observación y las entrevistas. El tiempo ele-
gido para estas visitas fueron las dos primeras semanas de septiembre.

Las actividades de campo consistieron en hacer visitas a los lu-
gares simbólicos de la Ruta de la Cuna de la Independencia en el 
estado de Guanajuato y en la ciudad de México. Estos lugares sim-
bólicos fueron: museos, exposiciones ad hoc, plazas públicas.

También asistimos a eventos independientes organizados por 
indígenas. Estas actividades tuvieron lugar de agosto de 2010 a ene-
ro de 2011.

Con las visitas de campo comprobamos la falta de actividades de 
celebración, o bien, planeadas con retraso, en el municipio donde se 
inició el movimiento independentista. La asistencia a las exposicio-
nes y eventos de la agenda ofi cial fue la oportunidad para confi rmar 
que el tema indígena en el festejo del bicentenario fue escasamente 
tomado en cuenta. La falta de refl exión y debate sobre la importan-
cia del tema e imaginación creativa para mostrar los pocos eventos 
que se hicieron, fueron ampliamente constatados.

Con el instrumental de análisis, hipótesis y marco teórico, em-
prendimos el levantamiento de datos enfocándonos en la siguien-
te estrategia. Observar, detectar y registrar todos los eventos de la 
agenda federal encaminados a la celebración del festejo mediante 
el análisis de medios y publicidad del festejo, trabajo de campo en 
sitios y eventos emblemáticos y, en menor medida, entrevistas a 
funcionarios y ciudadanos.

El indigenismo del Partido Acción Nacional

Al principio del sexenio foxista aún había vasta agitación por el 
impacto del EZLN; contexto propicio para que la política indigenista 
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pudiera avanzar hacia transformaciones sin precedentes. El indige-
nismo gubernamental se caracteriza por la exclusión de la participa-
ción indígena en la toma de decisiones y en las políticas públicas, o 
bien que las minorías indígenas ni siquiera tengan los mecanismos 
ni los espacios para ocuparse y gestionar sus propios asuntos. Estos 
aspectos que marcan la vida política de las sociedades indígenas, son 
ejemplo de autoritarismo y de cooptación del liderazgo indígena.

En un análisis anterior (Gutiérrez, 2004) identifi camos algunas 
transformaciones en política indigenista por parte del gobierno de 
Vicente Fox, en especial en el Programa Nacional de Desarrollo 
de los Pueblos Indígenas 2001-2006, que ha producido distintos 
tipos de impacto. En primer lugar, la aprobación de la Ley Indígena 
(2001); en segundo lugar, el decreto ejecutivo con que el Congreso 
de la Unión aprueba la expedición de la Ley de la Comisión Nacio-
nal para el Desarrollo de los Pueblos Indígenas y se abroga la Ley 
que crea el Instituto Nacional Indigenista (INI) (Diario Ofi cial de la Fe-
deración, 21 de mayo de 2003). Otra institución pública de atención 
a las lenguas indígenas es el Inali, que comenzó a operar a partir de 
2005. De acuerdo con la Ley General de Derechos Lingüísticos de 
los Pueblos Indígenas publicada en marzo de 2003 (a través de la 
cual se creó esta entidad) el Instituto Nacional de Lenguas Indíge-
nas es un organismo descentralizado de la Administración Pública 
Federal con personalidad jurídica y patrimonio propio, sectoriza-
do en la Secretaría de Educación Pública. Sus objetivos principa-
les son: 1) promover el fortalecimiento, preservación y desarrollo 
de las lenguas indígenas que se hablan en el territorio nacional; 2) 
promover el fortalecimiento, preservación y desarrollo del conoci-
miento y disfrute de la riqueza cultural de la nación; y 3) asesorar 
a los tres órdenes de gobierno para articular las políticas públicas 
necesarias en la materia. 

Con el desmantelamiento del INI y la creación de la Comisión 
Nacional de Desarrollo de los Pueblos Indígenas resurge una nota-
ble ambigüedad en el tratamiento hacia las poblaciones indígenas, 
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ya que el objetivo del indigenismo posrevolucionario había sido el 
de mexicanizar a los grupos étnicos pero respetando sus valores, 
costumbres y tradiciones. Respecto de los sexenios panistas no se 
sabe si ha sido abandonada la asimilación como política pública 
ni si han sido efi caces algunos procedimientos con respecto a la 
puesta en marcha de una política de reconocimiento multicultu-
ral. En tercer lugar, surgió la oportunidad para que profesionales 
con identidad indígena pudieran acceder a puestos de poder y a 
toma de decisiones en las instituciones indigenistas. Tal fue el caso 
de la ingeniera Xóchitl Gálvez, titular de la CDI en el foxismo, del 
antropólogo Marcos Matías (exdirector del INI en su última etapa) 
y de Huberto Aldaz (mixe de Oaxaca y director del INI antes de la 
administración de la ingeniera Gálvez) (Gutiérrez, 2004). También 
durante el foxismo ocurren graves violaciones a los derechos huma-
nos e indígenas por cuestionar el avance de un desarrollo económi-
co excluyente de las poblaciones indígenas.

A pesar de la oleada de violaciones a los derechos indígenas, el 
tema indígena en ese sexenio generó noticia en todos los medios 
y se hizo manifi esta en repetidas ocasiones la estrecha relación, 
nunca antes conocida, entre una institución indigenista y el Poder 
Ejecutivo. Estos lazos tuvieron repercusiones importantes en la 
medida en que la misión diplomática mexicana en foros inter-
nacionales, coordinada por el ex relator especial de las Naciones 
Unidas para los Derechos de los Pueblos Indígenas, Rodolfo Sta-
venhagen, apoyara con fi rmeza las causas indígenas; de ahí que 
resultara el proyecto para la Declaración de los Pueblos Indígenas 
aprobado en Asamblea General de la Organización de Naciones 
Unidas (ONU) en noviembre de 2007 (ONU, 2007). El gobierno 
foxista dio un nuevo impulso a la institucionalidad indigenista en 
busca de propiciar más atención a los múltiples rezagos y faltantes 
de los indígenas del país.

No obstante el esfuerzo de la diplomacia internacional en el go-
bierno de Fox para proteger los derechos indígenas, el siguiente 
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gobierno panista, el de Felipe Calderón Hinojosa, se destaca por 
su evidente ambigüedad y forma errática de conducir la política 
indigenista. En efecto, las políticas y el proyecto del periodo 2006-
2012 han paralizado la relación indígena con el Estado a tal grado 
que los pueblos indígenas han regresado a la invisibilidad tanto por 
la ausencia de políticas de desarrollo como por la falta de aten-
ción pragmática y fi losófi ca para implementar formas de recono-
cimiento a las diferencias culturales mediante un multiculturalismo 
o interculturalismo acorde a la realidad mesoamericana. Además, 
en el gobierno de Felipe Calderón, los legisladores panistas dieron 
marcha atrás al dictamen de iniciativa de ley para reformar durante 
el periodo parlamentario de la LIX Legislatura, los artículos 2º, 26 
y 115 constitucionales en materia de pueblos indígenas. Esto es, 
la Comisión de Asuntos Indígenas, por medio de su presidente, el 
diputado de origen nahua, Marcos Matías (Aipin, 2008a), expresó 
que los integrantes del PAN de la Comisión de Puntos Constitucio-
nales no estuvieron dispuestos a debatir los artículos mencionados, 
ya que éstos son fundamentales para el avance económico de los 
pueblos indígenas. Durante el tiempo que han transcurrido los go-
biernos panistas ha sido notoria la criminalización de la protesta 
social, caracterizada por que la protesta y la movilización social son 
sancionadas y castigadas hasta convertir la demanda en delito (Sta-
venhagen, 2007).

Para completar la política indigenista de los sexenios del PAN 
teníamos el propósito de elaborar sobre algunos avances que hu-
bieran podido registrarse con respecto a las candidaturas indígenas 
de partidos políticos en las legislaturas federales de los años 2002 
a 2012 (LXI, LX, LIX y LVIII). Pero esta tarea resultó mucho más fácil 
de lo que esperábamos, pues al dirigirnos en busca de información, 
la Cámara de Diputados dijo no tener un registro preciso de qué 
diputados han tenido origen indígena, mientras que la Cámara de 
Senadores aludió a que sería sólo un criterio personal el que podría 
determinar este dato. En las administraciones panistas ha habido un 
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cambio en el tratamiento ofi cial hacia los indígenas: han dejado de 
ser el factor histórico de la cultura nacional.

Resultados de la investigación

Este informe contiene un registro completo de todas las actividades 
realizadas: tanto de la información encontrada en los medios como 
de la publicidad del festejo. Con esta masa de datos cualitativos, que 
ha sido sistematizada, procedemos a mostrar el análisis (Cuadro 1).

Otras actividades en las que directa o indirectamente hubo in-
clusión del tema indígena o prehispánico fueron encontradas en la 
página ofi cial del bicentenario (cuadros 2 al 4).

Cuadro 1. Síntesis de la información documental recolectada

Medios impresos

261 noticias sobre el tema.
5 periódicos de circulación nacional (El Universal, 
La Jornada, Milenio Diario, Reforma y El Financiero).
3 revistas (Proceso, Letras Libres y Milenio Semanal).

Medios televisivos

18 programas de la serie Discutamos México.
10 programas de la serie Los pueblos indígenas 
hoy (2010).
(Programa que no fue anunciado en la presenta-
ción ofi cial de los festejos, en febrero de 2010, 
pero que sale al aire en noviembre).

Medios electrónicos 1 página electrónica ofi cial [www.bicentenario.gob.
mx]. 

Difusión
3 folletos informativos y otros: 1. Presentación del 
programa, 2. Reporte del programa, 3. Libro, 4. 
carteles y anuncios espectaculares.

Fuente: Elaboración del equipo, con información documental.
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Cuadro 2. Programas y actividades con temáticas 
indígenas en la página electrónica ofi cial

Programa Comentario
Discutamos 
México

Sobre esta actividad nos remitimos al trabajo previo realizado 
en esta investigación.

El Himno 
Nacional 
en lenguas 
indígenas

El Himno Nacional de México se tradujo a ocho lenguas indí-
genas de siete familias lingüísticas: cochimi-yumana, seri, oto 
mangue, tarasco, totonaco-tepehua y yuto-nahua. Las versio-
nes electrónicas están en la página del Instituto Nacional de 
Lenguas Indígenas.

La Constitución 
mexicana en 
lenguas indígenas

Se tradujo la Constitución de México a 13 lenguas de cinco fa-
milias lingüísticas: maya, oto mangue, tarasco, totonaco-tepe-
hua, yuto-nahua y mixe-zoque. Las versiones electrónicas es-
tán en la página del Instituto Nacional de Lenguas Indígenas.

Mirada sobre 
nuestro pasado

Dentro del ciclo de exposiciones Mirada sobre nuestro pasado 
se realizaron las siguientes exposiciones: 

1. Imágenes de la patria, en el Museo Nacional de Arte. 
2. Zapata en Morelos, en el Castillo de Chapultepec. 
3. Moctezuma II, en el Museo del Templo Mayor. 
4. México, un paseo por la Historia, en la Expo Bicentenario 

en Guanajuato.
5. México en tus sentidos, en el Zócalo de la Ciudad de 

México.
6. Hacia la Galería Nacional: ceremonia de homenaje a los 

restos de los héroes de la Independencia. 
7. Hacia la Galería Nacional: recepción de banderas histó-

ricas.
8. Hacia la Galería Nacional: adquisición de la Colección 

Windsor.

Moctezuma II
Sobre esta exposición se dio relevancia a que dicha exposición 
tuvo gran éxito en Londres y que hay piezas que no habían 
sido vistas en México. 

200 años de ser 
orgullosamente 
mexicanos 
(Espectáculo)

A través de un espectáculo multimedia en una pantalla gigante 
se llevó a diferentes plazas públicas de México una revisión de 
los principales acontecimientos históricos que dieron lugar a la 
construcción del Estado mexicano. Para el desarrollo de este 
performance se tuvo la asesoría conceptual y técnica de En-
rique Krauze (historiador), Daniel Gruener (creativo), Joselo 
Rangel (músico) y Martín Hernández (conductor).

Fuente: Elaboración de equipo con información documental.
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Cuadro 3. Trabajo de campo: asistencia a museos* 

Nombre del evento Tipo de evento Organizador Lugar y fecha

1. “Moctezuma II”

Exposición 
en el Museo 

Templo 
Mayor

gobierno 
federal

Ciudad 
de México 

agosto

2. “Imágenes de la Patria”

Exposición 
en el Museo 

Nacional 
de Arte

gobierno 
federal

Ciudad 
de México 

agosto

3. Expo Bicentenario Exposición
gobierno 
federal

Silao, 
Guanajuato 
septiembre

4. “Símbolos patrios” Exposición
gobierno 

local 
(Guanajuato)

Ciudad 
de México 
septiembre

5. “Historia de la inde-
pendencia y casa de 
Hidalgo”

Exposición
gobierno 

local 
(Guanajuato)

Dolores 
Hidalgo, 

Guanajuato 
septiembre

6. “México multicultural” Ceremonia
Museo de 

Antropología
Ciudad 

de México

* Esta actividad se llevó a cabo después de las festividades de septiembre, en 
el Patio Principal del Museo de Antropología. Ahí se reunieron funcionarios 
indigenistas de la administración panista, entre los invitados principales fi guraba 
Luis H. Álvarez, autoridades del museo y público en general, para presenciar 
las danzas y simbolismos católicos, conocida como la vaquería maya (20 de 
noviembre de 2010). “La vaquería maya en el Distrito Federal”, en [http://www.
oem.com.mx/elsoldemexico/notas/n1871896.htm]. 
Fuente: Elaboración del equipo con información de trabajo de campo.
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Con el recorrido comprobamos la falta de actividades de ce-
lebración, o bien, fueron planeadas con retraso, en el municipio 
donde se inició el movimiento independentista. La asistencia a las 
exposiciones y eventos de la agenda ofi cial fue la oportunidad para 
confi rmar que el tema indígena en el festejo del bicentenario fue es-
casamente tomado en cuenta. La falta de refl exión y debate sobre la 
importancia del tema e imaginación creativa para mostrar los pocos 
eventos que se hicieron fueron ampliamente constatados. 

Cuadro 4. Síntesis del trabajo de campo

Trabajo de campo Número de visitas

Museos
5 exposiciones en ciudad de México, 
Silao y Dolores Hidalgo, Guanajuato. 

Expo Guanajuato 
Bicentenario

3 pabellones: del Mañana, de la Memoria 
y de la Identidad, en la Expo Guanajuato 
Bicentenario, Silao, Guanajuato. 

Seminarios/Conferencias
9 eventos académicos: ciudad de 
México, Xalapa y San Cristóbal 
de las Casas, Chiapas.

Eventos independientes
4 eventos independientes organizados 
por indígenas en la ciudad de México 
(Centro Histórico y Tláhuac).

Entrevistas
20 entrevistas (ciudad de México, Silao 
y Dolores Hidalgo, Guanajuato).

Fuente: Elaboración del equipo con información de trabajo de campo.
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El espacio público de los pueblos 
originarios en la prensa escrita y la televisión

El estudio de la prensa escrita se realizó durante el periodo de enero 
a diciembre de 2010 y el de la televisión de acuerdo con la duración 
de los dos programas televisivos Discutamos México y Los pueblos 
indígenas hoy, producidos con motivo de la conmemoración del 
bicentenario. En un primer momento, para el análisis de la prensa 
escrita, la consulta y el registro de noticias se estableció a partir de 
enero y hasta septiembre de 2010, periodo idóneo para analizar el 
desarrollo y la culminación del festejo del bicentenario de México. 
Sin embargo, debido a las fuertes críticas de rechazo a los festejos 
ofi ciales por parte de la población indígena organizada e intelectua-
les no indígenas, durante el mes de septiembre, ampliamos por tres 
meses más el seguimiento periodístico.

Prensa escrita

Durante el periodo de enero a diciembre se revisaron 261 notas 
periodísticas de los periódicos La Jornada, El Financiero, Reforma, 
El Universal y Milenio Diario y de las revistas Proceso, Letras Libres y 
Milenio Semanal, además de otras fuentes informativas de medios 
independientes y la consulta de otros medios escritos locales e in-
ternacionales (Gráfi ca 1).

 Del conjunto de 261 notas periodísticas registradas y siste-
matizadas en una matriz previamente diseñada para el trabajo 
documental, en 65 notas aparecen las “palabras clave”4 que nos 
arrojan la certeza de que hubo información disponible en torno 
a los pueblos originarios en el marco del bicentenario. Del resto 
de notas registradas, es decir, en 196, no se encontró ninguna 

4 Indios, indígenas, pueblos originarios, etnia (s), minorías, marginación, inde-
pendencia, héroes, lucha, colonización, festejos y bicentenario.
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“palabra clave” que muestre que hubo información relativa a la 
presencia de la población indígena en el contexto de la celebra-
ción. Como podemos observar en el siguiente cuadro, el periódico 
Milenio Diario fue el medio de comunicación de prensa escrita con 
mayor número de notas publicadas durante el escenario de los 
festejos. Sin embargo, en las 117 noticias registradas, apenas en 13 
se encontró información incluyente de la población indígena en la 
conmemoración; entre los otros diarios que se consultaron fue en 
La Jornada en donde se publicaron 40 notas, de las cuales en la mi-
tad se encontró información que vincula a la población indígena. 
La Jornada y El Financiero fueron los diarios de prensa nacional que 
mostraron, entre otras cosas, la percepción de la población indí-
gena, de la academia y de otros sectores de la población, frente a 
la celebración (Cuadro 5).

La percepción difundida sobre los festejos fue deslucida, de 
dudoso manejo de los recursos económicos, pero sobre todo, del 
fi asco de la Estela de Luz y de la improvisación de la agenda ofi cial.

Fuente: Elaboración del equipo con información documental.

Grafi ca 1. Palabras clave encontradas en los medios impresos
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Periodo de enero a septiembre

En la recapitulación de la prensa escrita que a continuación se pre-
senta se hace referencia únicamente a las noticias que demuestran 
la presencia indígena en relación con los festejos, es decir, de 65 
notas, como mencionamos anteriormente. Como es de esperarse, 
septiembre debía ser el escenario propicio para presentar las “vo-
ces” de la población indígena y señalar la problemática de los 13 
millones de indígenas del país, que en palabras textuales anunciaran 
“nada que festejar”.5 Basta con revisar algunos encabezados para 
conocer la postura y refl exión de los pueblos originarios que, apro-

5 BBC Mundo, entrevista a Regino Hernández, 13 de septiembre de 2010.

Cuadro 5. Frecuencias de palabras claves en los medios escritos

Periódico Sí
Palabra clave

No
Total

Financiero
Reforma
La Jornada
Milenio Diario
El Universal
Otros medios

4
3
19
13
2
13
54

16
21
21
104
5
1

168

20
24
40
117
7
14
222

Revistas
Proceso
Letras Libres
Milenio Semanal

3
4
4
11

6
10
12
28

9
14
16
39

Total 65 196 261

Fuente: Elaboración del equipo con información documental.
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vechando la coyuntura, mostraron su realidad histórica y actual: 
“Persiste la discriminación contra indígenas” (Diario de Xalapa, 29 
de septiembre de 2010); “Los pueblos indígenas a 200 años de ex-
clusión” (La Jornada, 12 de septiembre de 2010); “Siglos pasan y los 
pueblos todavía luchan por un futuro incluyente” (La Jornada, 13 de 
septiembre de 2010), y “¿Qué tenemos que celebrar?” (La Jornada, 
15 de septiembre de 2010) (Gráfi ca 2).

Periodo de octubre a diciembre

En el lapso de octubre a diciembre surgieron cinco noticias rele-
vantes para el análisis de los resultados de la investigación. Tres 

Gráfi ca 2. Seguimiento de medios escritos 
con información de los pueblos indígenas

Fuente: Elaboración del equipo con información documental.
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notas corresponden a octubre, las cuales hacen referencia a dos 
eventos independientes de los festejos ofi ciales, en donde parti-
ciparon líderes indígenas, académicos indígenas y no indígenas, y 
estudiantes, quienes pertenecen o apoyan al Movimiento Indígena 
Nacional. Dos de las cinco notas intituladas: “Analizarán visión de 
pueblos indígenas sobre el Bicentenario”6 y “Primera Asamblea La-
tinoamericana de las Voces de los Pueblos”,7 hacen referencia al 
evento organizado por la Red Interdisciplinaria de Investigadores 
de los Pueblos Indios de México, Asociación Civil (Red Iinpim, 
AC) conformada por investigadores indígenas, quienes denomina-
ron el encuentro como “El otro Bicentenario: visiones indígenas 
del futuro”. En la nota se destaca la visión de los pueblos indígenas 
sobre el Bicentenario de la Independencia y Centenario de la Re-
volución. En este evento se pretendía refl exionar sobre la relación 
de los pueblos indígenas con el Estado mexicano que, consideraron 
los participantes, los ha excluido hasta el día de hoy. Durante este 
encuentro se mencionó que las celebraciones ofi ciales que hasta 
entonces se habían llevado a cabo carecieron totalmente de voces 
indígenas. Una tercera nota intitulada “Urgen pueblos originarios 
a la creación de una nación pluriétnica y democrática”,8 hace alu-
sión al documento denominado Pacto de Tláhuac que presenta 13 
puntos, en donde se menciona un pacto por la unifi cación de las 
naciones y pueblos autóctonos de México, en pro de defender su 
cultura y derechos. Por ello se señala que “la refundación del Esta-
do plurinacional mexicano requiere de la inclusión plena, efectiva, 
real y defi nitiva de los pueblos indígenas; asimismo, que el recono-
cimiento de la pluralidad y diversidad cultural deberá expresar una 
genuina unidad en la diversidad mexicana”.9

6 El Universal, 4 de octubre de 2010.
7 La Jornada, Veracruz, 17 de octubre de 2010.
8 Movimiento Indígena Nacional. Pacto de Tláhuac, La Jornada, Veracruz, 17 

de octubre de 2010.
9 Idem.
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La cuarta noticia aparece en la última semana de noviembre en 
el periódico El Universal, con el título: “Canal 22 transmitirá se-
rie sobre indígenas”; noticia que dio a conocer la transmisión del 
programa Los pueblos indígenas hoy, serie de televisión que fue 
transmitida por televisión por cable y por televisión abierta (Canal 
22). La nota apareció el 24 de noviembre, dos días antes de iniciar 
el programa, sin que otro medio de comunicación retomara la no-
ticia. Es pertinente señalar que este programa se logró a través de 
la participación de académicos interesados en los temas indígenas, 
convencidos de las “deudas” que tiene el Estado con los pueblos 
originarios; de ahí la importancia de esta serie televisiva. La quinta 
nota apareció en diciembre en un diario local de Michoacán;10 acer-
ca del Coloquio entre Dos Revoluciones, evento que consistió en 
una serie de conferencias en las que se habló sobre el contexto y 
las problemáticas que envuelven el tema de los derechos culturales 
de los pueblos indígenas. En dicho evento se recalcó que el esce-
nario social, económico y político en México ha imposibilitado la 
creación de leyes que faciliten esta cuestión y que no hay sufi ciente 
interés por parte de la sociedad civil organizada para mejorar las 
condiciones de la población indígena. Durante este escenario se 
enfatizó que el marco jurídico que sostiene la vida social, política y 
cultural de México no incluye visiones pluriculturales como las de 
los pueblos indígenas y que, a falta de voluntad de los políticos e 
instituciones de gobierno, han sido los organismos internacionales 
los que han respaldado los movimientos indígenas en el país.11 

En septiembre, la revista Proceso presentó un reportaje especial 
intitulado “1810-2010”. Para este número fueron convocados his-
toriadores, académicos, poetas y escritores indígenas.12 Lo primero 
que resulta indispensable señalar del reportaje fue la forma como 

10 “Presentan Coloquio entre Dos Revoluciones. Reclaman derechos culturales 
de los pueblos indígenas”, La Voz de Michoacán, 8 de diciembre de 2010.

11 Idem.
12 Proceso, suplemento especial, septiembre de 2010.
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las conmemoraciones ofi ciales se convirtieron en un ritual en una 
sociedad abandonada, en donde, el gobierno queda como el único 
organizador y ofi ciante de los festejos dejando a un lado a una parte 
de la población que tiene una tradición histórica y cultural que no 
fue incluida en un discurso de resignifi cación de su identidad. De 
acuerdo con los entrevistados (Natalio Hernández, Javier López 
Sánchez y Miguel León-Portilla), los festejos nacionales dejan en 
claro que prevaleció una ambición política, se persiguen fechas y 
fi guras a conmemorar para postular la unidad nacional con base en 
la uniformidad pero se ignoró el reconocimiento de carácter pluri-
nacional. Desde la percepción de los entrevistados, el bicentenario 
debía haberse convertido en un activo de la memoria colectiva; sin 
embargo, la investigadora Luz María Martínez se pregunta: ¿cómo 
celebrar “200 años de ser orgullosamente mexicanos” sin tomar 
conciencia de los elementos que conforman a una nación?, inclu-
yendo a la negritud, lo cual deja claro el poco conocimiento que se 
tiene de las poblaciones negras que habitan las costas de Guerrero, 
Oaxaca y Veracruz.13 

Algunos intelectuales indígenas tuvieron oportunidad en este su-
plemento de Proceso de expresar su opinión: a los indígenas “no se les 
integró a los festejos del Bicentenario de la Independencia”. Natalio 
Hernández, escritor e indígena nahua dice: “los indígenas padecen 
una marginación histórica, una exclusión de cinco siglos que se ha 
acentuado en la administración panista”; a la vez que afi rma que el 
gobierno actual tiene una visión criolla de la historia y del proyecto 
de nación, por tanto, no existe una participación sustantiva de los 
pueblos originarios, que constituya la raíz primaria de la nación.

Otros intelectuales indígenas mantienen un punto de vista simi-
lar: expresan que permanece la relegación a los pueblos indígenas. 
Desde su perspectiva sólo se les tiene en cuenta para la foto, las 
elecciones y el folclor. Afi rman que el bicentenario no es para los 
indígenas, no es su fi esta, porque la Independencia no benefi ció a 

13 Proceso, junio de 2010.
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las personas originarias de México sino a los criollos, basta con ob-
servar que no se les ha convocado para analizar las condiciones en 
que se encuentra la población indígena, como tampoco existe una 
política clara para que los indígenas dispongan de los mismos espa-
cios y las mismas oportunidades para acceder al bienestar como lo 
hace el resto de la población mexicana.

Desde la trinchera ofi cialista, la percepción de Javier López Sán-
chez, director del Instituto Nacional de las Lenguas Indígenas (Ina-
li), expresa que no hubo tal marginación de los pueblos indígenas 
en el bicentenario, al integrarse en el programa de televisión Dis-
cutamos México, una serie de 10 programas en donde participarían 
indígenas del norte, sur y centro del país. Asimismo, complementa 
su punto de vista argumentando que no hubo exclusión, véase por 
ejemplo la traducción a 13 lenguas indígenas de la Constitución. 
Pero en contraste, para el historiador Miguel León-Portilla los pue-
blos indígenas “no están recibiendo la atención que se merecen, la 
situación de los indígenas en los estados de Chiapas, Oaxaca, Gue-
rrero, Puebla, Hidalgo, así como en las Huastecas y en otros lados 
del norte del país es de marginación, discriminación y exclusión, 
por ello los indígenas tienen poco que festejar”.

Programas de televisión

En este apartado se presenta el análisis de resultados de los progra-
mas en televisión abierta: Discutamos México y Los pueblos indí-
genas hoy. La serie Discutamos México constó de 155 emisiones 
con diversos temas y diferentes tópicos de nuestro país, en el marco 
de los festejos del Bicentenario de la Independencia. Acerca del 
programa Los pueblos indígenas hoy, la serie constó de 10 capí-
tulos, fue transmitida por dos canales y en horarios diferidos. En 
cuanto a la televisión por cable en Aprende TV Canal 412, los jueves 
a las 22:00 horas, y por televisión abierta por el Canal 22, los vier-
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nes a las 18:00 horas. La primera transmisión del programa fue el 
26 de noviembre; El Universal fue el único medio impreso que dio 
a conocer la noticia el 24 de noviembre, dos días antes de iniciar el 
programa.

De hecho, ya en el Cuadro 1, “Síntesis de la información do-
cumental recolectada”, se hizo un análisis conciso sobre los temas 
que la serie de televisión Discutamos México incluyó, pero con este 
ejercicio detallado en el Cuadro 6 pudimos detectar de qué forma el 
tema indígena fue abordado tanto por la producción como por los 
invitados. Este material de actualidad ha sido de gran importancia 
para valorar el dinamismo o estancamiento que tiene la población 
indígena con respecto a la mexicanidad, la identidad nacional y la 
nación (Cuadro 6).

Discutamos México

Para el análisis de este programa la pregunta de investigación fue: 
¿De qué forma los intelectuales en México incorporan el tema de 
“lo indígena” cuando se defi ne “lo mexicano”? Con base en esa 
pregunta los programas a analizar fueron seleccionados tomando 
en cuenta el título de los mismos, induciendo que ese sería el tema 
a tratar en el programa. El segundo criterio fue la selección de los 
videos, que por su contenido nos permitieran problematizar cómo 
participan los pueblos originarios en la idea de lo “mexicano”. Asu-
mimos que cualquiera de los temas desarrollados en Discutamos 
México podría mirarse a partir de la no inclusión de lo indio, su 
invisibilidad o que éste recibiera un tratamiento no prioritario. Por 
ello, nos concentramos en detectar el lugar que ocupó, cómo fue 
abordado “lo indígena” en el conjunto de las refl exiones y discu-
siones en los programas seleccionados previamente. El Cuadro 7 
muestra la elección de 16 programas con temática indígena de los 
155 programas de la serie Discutamos México.
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Corresponde ahora delimitar dos conceptos interrelacionados: 
identidad nacional y mexicanidad. La identidad nacional es un sistema 
de información complejo en el que intervienen arquetipos y este-
reotipos14 que sirven para delimitar las fronteras de toda identidad, 

14 Son marcadores que ayudan a la estandarización porque son permanentes y 
señalan la diferencia entre lo propio y lo ajeno. Los arquetipos condensan aquellas 
características que enaltecen modelos de perfección, de belleza, logros obtenidos 
que son dignos de admiración e imitación. Por el contrario, los estereotipos im-
plican la imposición de características fi jas en algo o alguien, tales como tipos 

Cuadro 7. Temática indígena en el programa 
Discutamos México

Programa Tema
0 Introducción general
1 El mundo mesoamericano
2 Pensamiento en el mundo antiguo
4 El encuentro de dos mundos
5 La conquista
8 La cultura novohispana
9 El núcleo fundador de mesoamérica
10 Guadalupanismo en el imaginario nacional
11 Mestizaje y diversidad
12 El nacionalismo
60 El sur
68 Movimientos sociales
97 México visto por los mexicanos
99 El lenguaje de los mexicanos
100 La identidad del mexicano
104 Los pueblos originarios hoy

Fuente: Elaboración del equipo con información documental.
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es decir, la identidad es fi nita. Para ilustrar este punto bien nos ayu-
da B. Anderson, quien dice con respecto a la nación que ésta es 
fi nita, limitada y soberana (Anderson, 1990: 15). La información 
que contiene toda identidad, así como sus arquetipos y estereotipos 
no cambian en el tiempo o bien no deben cambiar mucho, porque 
la identidad no se construye con materiales ambiguos, espontáneos, 
ocurrentes; su propósito no es confundir la colectividad, antes bien, 
propone la información para que una comunidad sea capaz de re-
conocerse frente a otra, asumir su unicidad, y conocerse a sí misma, 
como el refl ejo que hace un espejo. Aunque la “banalidad” es inevi-
table en toda identidad ésta no es producto de la "ocurrencia" ni la 
“espontaneidad”, insistimos: la identidad se aprende, se adquiere, se 
va forjando en los distintos ámbitos de socialización a los que está 
expuesta la ciudadanía, de ahí que requiere del apoyo institucional 
en cuanto a sus contenidos (encuéntrese infra) y a su fi nanciamiento, 
esto es: escuelas, medios de comunicación, desfi les, museos, actos 
públicos, plazas, ornamentos, festejos conmemorativos, por men-
cionar sólo algunos, porque busca infl uir en la gran mayoría de los 
ciudadanos de un territorio nacional fi nito y soberano. Las identi-
dades son constructos que han venido forjando las culturas organi-
zadas, generalmente las naciones que tienen un Estado propio; por 
supuesto que la identidad nacional glorifi ca y exalta el surgimiento y 
la construcción liberadora, emancipadora, descolonizante del Esta-
do, exhibe las hazañas épicas de héroes y heroínas librando batallas 
en contra del opresor extranjero. Estas narrativas de emancipación 
y soberanía se aprenden por medio de una repetición ecléctica de 
códigos, de prácticas, ceremonias, narraciones e historias (Conner-
ton, 1992), mitos, símbolos, leyendas (Smith, 1991), revoluciones 
culturales (Corrigan y Sayer, 2007), tradiciones inventadas (Hobs-

de conducta. Mientras los primeros estimulan el orgullo y son, por ende, dignos 
de admiración y emulación, los estereotipos son informaciones que involucran 
prejuicios y signifi cados derogatorios, que se imponen de un grupo hacia otro 
(Gutiérrez, 2011: 11).
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bawm, 1983). La existencia de una identidad en común como obra 
del Estado proporciona cohesión social y une a los ciudadanos, se 
adquieren las mismas creencias y lealtades comunes, contribuye a 
estandarizar a los miembros de una sociedad a fi n de tener objetivos 
y propósitos compartidos, además de ser el vehículo que ha cons-
truido la homogeneidad de lengua y cultura que se pensaba era el 
atributo más deseable de todo Estado-nación. Aglutina sentimien-
tos colectivos, es decir, emotividad, gozo, sufrimiento y orgullo 
porque hace que los ciudadanos tomen conciencia de sí como 
colectividad, que se distingue por lo que es y protege y defi ende 
lo que tiene, a saber, territorio, cultura, historia, recursos, entre 
otras cosas.

En toda identidad uno siempre encuentra la petición implícita 
de autenticidad y originalidad y al intentar explicarla entramos al te-
rreno de la mexicanidad, pero, ¿qué es la mexicanidad? Otra vez nos 
referimos al sistema de información complejo que es la identidad, 
sólo que aquí vamos a agregar que si bien existe un vasto repertorio 
de símbolos, mitos, narrativas, leyendas, ceremonias, en fi n, innu-
merables prácticas culturales dentro del ámbito de lo popular, la 
mexicanidad empleada en los programas televisivos es un producto 
intelectual de la élite cultural de México. Para empezar, toda iden-
tidad está sustentada por un fuerte “etnocentrismo” que formula 
las preguntas básicas: ¿de dónde venimos?, ¿adónde vamos? Las 
respuestas son las narrativas de los mitos de origen, de fundación y 
de destino, pues la mexicanidad del nacionalismo ofi cial está basa-
da en dos poderosos mitos de origen y fundación. El mestizaje, el 
origen idealizado de la unión que surge entre un hombre español 
y una mujer indígena y el lugar mítico de la fundación de México-
Tenochtitlan que es nada menos que el símbolo del más alto poder 
de la nación: el del Ejecutivo. Aztequismo y mestizaje son com-
ponentes del Estado centralista. Arriba decíamos que la identidad 
nacional exalta el surgimiento del Estado y su historia de emancipa-
ción, así que la mexicanidad ofi cial ha transcurrido en tres etapas: 
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la Conquista, la Colonia y la vida independiente. Esta mexicanidad 
no está construida al azar, no es espontánea; es un discurso que se 
repite sin cesar y uno de los vehículos más efectivos es la escuela, 
particularmente en los libros de texto editados y distribuidos desde 
1960, tal como lo hemos sostenido a partir de otros estudios de 
nuestra autoría, desde 1999, 2001 y 2008.

Para complementar el argumento de que la mexicanidad ofi cial 
es un constructo de una élite, consideramos útil incluir el tipo de 
especialistas que fue convocado a opinar sobre los diversos temas 
del nacionalismo ofi cial. Como se observa en el cuadro infra, la ma-
yoría fue conformada por historiadores, lo que muestra que hubo 
énfasis en las refl exiones y debates sobre el pasado y poco interés 
intelectual en conocer las consecuencias actuales que trae consigo 
la imposición de esa narrativa ofi cial del pasado.

Cuadro 8. Especialistas
Perfi l Número

Historiadores 27

Antropólogos 7

Otros 5

Lingüistas 4

Intelectuales y artistas indígenas 3

Politólogos 2

Comunicadores 2

Sociólogos 2

Filósofos 21

Filólogos 1

Etnólogos 1

Economistas 1
Fuente: Elaboración del equipo con información documental.

Premio Nacional de Investigación 2013.indd   226Premio Nacional de Investigación 2013.indd   226 26/11/2014   02:41:58 p.m.26/11/2014   02:41:58 p.m.



EL FESTEJO DEL BICENTENARIO DEL ESTADO MEXICANO      227

La parte ofi cial ha insistido en que la inclusión indígena está eviden-
ciada por la traducción de la Constitución15 y del Himno Nacional,16 
ya que ambas traducciones fueron una aportación “simbólica” del 
gobierno a los pueblos originarios. Por lo anterior, cabe preguntarnos 
si con este tipo de acciones el gobierno mexicano está cumpliendo 
con los derechos lingüísticos y culturales de los pueblos indígenas. 
Evidentemente no, ya que la traducción de los marcos normativos 
mencionados a lenguas indígenas no es una novedad ni es sufi ciente 
para garantizar los derechos humanos de este sector vulnerable.

Para complementar el análisis de la exclusión indígena del bicen-
tenario y el rol de las élites, nos parece pertinente incluir la encuesta 
que realizó María de las Heras (1959-2012), publicada en el diario 
El País,17 en donde hace la pregunta: ¿usted por qué cree que no se 
incluyó a las comunidades indígenas en las celebraciones del bicen-
tenario? Llama la atención que seis de cada 10 mexicanos piensan 
que el presidente no quiere que participen en los festejos.18 Intere-
sados por conocer la percepción sobre la inclusión o exclusión de 
los pueblos originarios en la fi esta del bicentenario, preguntamos 
a 43 universitarios elegidos al azar, y encontramos que 25 del to-
tal (58.1%) cree que los pueblos indígenas no fueron considerados 
para participar en la fi esta,19 porcentaje similar a la respuestas sobre 

15 Traducción a 13 lenguas indígenas
16 Traducción a 8 lenguas indígenas
17 “Entre pirotecnia y fuegos fatuos”, en http://www.elpais.com/articulo/in-

ternacional/pirotecnia/fuegos/fatuos/elpepuint/20100215elpepuint_7.15. Con-
sultado el 15 de febrero de 2010.

18 La entrevista se realizó a 500 personas mayores de 18 años vía telefónica. En 
este apartado retomamos una de las preguntas de dicha entrevista. 

19 La metodología consistió en la aplicación de 43 cuestionarios a estudian-
tes de licenciatura y posgrado de diversas disciplinas de las ciencias sociales. Del 
conjunto de entrevistas, 26 fueron mujeres y 17 hombres; la edad de la población 
fl uctuó entre 18 y 35 años de edad. Para conocer los resultados de la encuesta se 
puede revisar el Anexo de cuadros y gráfi cas, documento que integra los productos 
del proyecto de investigación.
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la pregunta que se formuló en el diario El País. Como podemos ob-
servar en la Gráfi ca 3, la mayoría de la población entrevistada tuvo la 
percepción de que la población indígena no fue invitada a participar; 
a esta misma población se les preguntó el porqué de la exclusión. En-
tre las respuestas se encuentran: porque no son considerados parte 
del Estado mexicano; no les interesa la posición de los indígenas en 
el Estado-nación; falta de interés por la población indígena del país; 
porque no les importan, entre otras respuestas.

Con el mismo instrumento preguntamos a los universitarios si 
conocían el programa Los pueblos indígenas hoy. El 81.4% contes-
to que “No”; entre la población que contestó que Sí lo conocían, 
reconocen que les interesó la temática y su abordaje; asimismo, 
contestaron que el programa lo vieron por casualidad, y otros por 
curiosidad e interés (Gráfi ca 4).

Entre las respuestas obtenidas se encontró que los indígenas 
siguen siendo vistos de forma folclórica, como una alegoría. En 
opinión generalizada fueron presentados como “espectáculo”, en-
tre otras respuestas.

Sí
37.2

No
58.1

No contesto
4.7

0.0

10.0

20.0

30.0

40.0

50.0

60.0

70.0

1

Gráfi ca 3. ¿Cree usted que los pueblos indígenas 
fueron considerados en los festejos del bicentenario?

Fuente: Elaboración del equipo con información documental.
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Conclusiones

Tanto en la historia como en la vida presente de México se conoce 
más de actos de atropello e injusticia hacia los indígenas que de 
acuerdos y pactos de inclusión. De este estudio ha surgido un in-
forme sistemático y preciso que da cuenta del tipo de vinculación o 
relación que establece el Ejecutivo federal hacia las poblaciones in-
dígenas, toda vez que no existe todavía un esfuerzo académico por 
documentar los últimos años de los sexenios panistas, con respecto 
a la agenda de temas étnicos o de reconocimiento a la diversidad 
que se materialicen en políticas públicas o en la agenda legislativa. 
El estudio que resultó es de gran utilidad para enmarcar la política 
indigenista del PAN y, especialmente del último sexenio, ya que la 
celebración del bicentenario del Estado (1810-2010) ofreció una 
coyuntura excepcional para conocer la relación del Estado hacia las 

81.40%

16.30%

Gráfi ca 4. ¿Conoce el programa de televisión 
Los pueblos indígenas hoy?

Fuente: Elaboración del equipo con información documental.

Premio Nacional de Investigación 2013.indd   229Premio Nacional de Investigación 2013.indd   229 26/11/2014   02:41:58 p.m.26/11/2014   02:41:58 p.m.



PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACIÓN SOCIAL230          

poblaciones originarias en sus aspectos simbólicos y de inclusión 
a la nación. ¿Cómo son vistos los indígenas en el Estado-nación 
actual? ¿Hubo exclusión indígena en el marco ofi cialista del festejo? 
Esta investigación nos permite concluir que sí hubo exclusión indí-
gena posible de constatar por los siguientes aspectos:

No hubo mención de los términos indígena, multiculturalismo o 
cualquier otro que se refi riera al reconocimiento de la diversidad 
ni al inicio de la agenda de festejos ni en los discursos públicos del 
Ejecutivo federal ni en la publicidad impresa. El gasto total de los 
festejos del Bicentenario de la Independencia y del Centenario de la 
Revolución fue de 2 838 millones de pesos; a grandes rasgos, 75% 
del total de los recursos se concentró en ocho grandes proyectos, 
entre ellos la exposición México 200 años: La Patria en construc-
ción (Palacio Nacional, Ciudad de México).20 

Hubo una incorporación tardía del tema retomado por las ins-
tituciones relacionadas con la política pública indigenista. Nuestro 
seguimiento de los medios impresos da cuenta de esa morosidad 
y de ese extrañamiento entre la opinión pública que generó la au-
sencia del tema indígena en un acontecimiento de gran relevancia 
para el Estado-nación, cuando, en contraste, desde la parte ofi cial 
se realizaron exposiciones, ciclos de conferencias, traducción de la 
Constitución a lenguas indígenas, así como una serie de programas 
de televisión.

Sostenemos que para mitigar el vacío hubo una incorporación 
tardía del tema, por lo que éste fi nalmente fue incluido en forma 
de debate de ideas, intentando dejar al folclor en un lenguaje visual 
muy conocido entre los mexicanos, con un despliegue de ideas en 
voz de algunos personajes pertenecientes a una élite de intelectua-
les indígenas y otros académicos estudiosos de temas de etnicidad 
indígena, a través de un programa de televisión ofi cial (Canal 22). 
Así pues, el tema indígena logró ser insertado al marco ofi cialista 

20 Información de Banjército, Fideicomiso para las Actividades de las Cele-
braciones.
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del festejo del bicentenario por medio de una élite de intelectua-
les indígenas, con lo cual se buscaba dotar de originalidad al dar 
a conocer un ideario indígena y no sólo el sobado folclor. Aquí 
observamos que si bien hay diversas generaciones de intelectuales 
indígenas que producen y difunden ideas e ideologías críticas, re-
fl exiones, debates, presentes en múltiples foros, electrónicos o no, 
muy poco sabe la sociedad mexicana de la existencia de una élite de 
intelectuales indígenas. Para probar esta aseveración condujimos un 
cuestionario entre 43 estudiantes universitarios (considerando que 
son los que probabilísticamente conocen la existencia del Canal 22) 
a quienes se les preguntó si: a) conocían de esta élite; b) vieron el 
programa que incluía las voces de esta intelligentsia étnica, y c) en su 
opinión, habían sido incluidos los pueblos indígenas. La mayoría de 
los entrevistados universitarios negaron conocer la existencia de una 
élite indígena, haber visto el programa de televisión o haber percibido 
la inclusión indígena. Con estos elementos podemos constatar que la 
incorporación del tema indígena fue irrelevante en tanto que no fue 
del conocimiento de la sociedad mexicana. El hecho de que fue tar-
dío tal vez infl uyó para que no hubiera sido precedido por una cam-
paña publicitaria adecuada que informara de diversos temas en voz 
de indígenas a fi n de suscitar interés entre la sociedad no indígena.

Ahora bien, identifi camos cuatro grupos de élites que intervi-
nieron en distintos aspectos del festejo: criolla-mestiza, intelectual 
indígena, dirigente indígena, estudiantes indígenas de nivel supe-
rior. La campaña publicitaria del festejo “Somos orgullosamente 
mexicanos” o “Felicidades, cumples 200 años”, hace alusión a la 
población mestiza, así como también refl eja los temas de la mexi-
canidad contemplados en el programa de televisión Discutamos 
México. Tanto en la publicidad como en el programa de televisión 
resalta un discurso ofi cial excluyente de la diversidad étnica y una 
cronología o agenda sin ninguna propuesta de temas nuevos; refl eja 
el proyecto vigente de una élite criolla-mestiza. La élite intelectual 
que participó en el programa de televisión Los pueblos indígenas 
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hoy expresó una visión de la cultura indígena sin confl icto o ten-
sión con el Estado, aunque incluyó temas nuevos como el de justi-
cia, interculturalidad y patrimonio. Hemos logrado reunir evidencia 
de que hubo exclusión indígena en los festejos del surgimiento del 
Estado. Toca ahora dar respuesta a la pregunta: ¿Qué importancia 
tiene esta exclusión?

En primer lugar, presenciamos la continuidad de un proyecto 
criollo-mestizo de nación, un nacionalismo dominante que no ha 
logrado generar apertura al reconocimiento de la diversidad pese 
a 200 años de existencia del Estado independiente. En segundo 
lugar, resultó notable que la incorporación del tema indígena fue 
tardía y cuando se incorporó fue a través del folclore manifi esto 
en la utilización de vestimentas, símbolos, danzas, artefactos, con 
motivo ornamental y decorativo de una estética mestiza-criolla de 
“lo mexicano”, expresado en exposiciones museográfi cas. Consta-
tamos un ejemplo más de la utilización de lo indígena sin la parti-
cipación indígena; es decir, la continuidad del colonialismo interno 
en 200 años de vida independiente. Por lo anterior, en tanto que las 
propuestas para incorporar al indígena en los festejos fueron tardías 
y folclóricas, no se ganaron nuevas propuestas de inclusión, o espa-
cios políticos tendientes a la construcción de una agenda de política 
pública con objetivos multiculturales o plurinacionales.

En México existe una política pública de asimilación de los in-
dígenas a la mexicanidad, así como de atención a faltantes de edu-
cación y desarrollo desde hace más de cinco décadas. La visión de 
tratar al indígena como obstáculo al desarrollo no ha cambiado en 
el último sexenio; cuando se ha podido visualizar mejor (por la co-
yuntura del bicentenario) los contornos de un proyecto ideológico 
de nación que excluye al indio. Exclusión que no sólo es simbólica 
sino estructural.

Se recomienda atender a este sector en temas de trascendencia 
política que no sólo utilicen al indio por su folclore y tampoco tra-
tarlo asistencialmente. Temas importantes en espera de discusión y 
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debate son: la inclusión del tema de la autonomía y la libre determina-
ción en la agenda de la reforma del Estado, lo que conlleva a reactivar 
el debate sobre la Ley Indígena de 2001 que aún carece de legitimidad 
social por haber sido acordada sin respetar acuerdos previos, a decir 
de los activistas y organizaciones políticas involucradas, en la agenda 
de los partidos políticos, en la recomposición de los municipios, en 
la construcción de la cultura política indígena, así como en todos los 
pactos y reformas que requiere la reforma al Estado.

Si se toma seriamente y con responsabilidad que la población in-
dígena es un asunto de política interna que está atada a fenómenos 
de pobreza, bienestar, cohesión, solidaridad y seguridad, cultura e 
identidad nacional, por mencionar algunos, en esa medida se podrá 
saber hasta qué punto el Estado continuará sin incluir a los indíge-
nas. Al ignorar a los indígenas el Estado sufrirá un défi cit democrá-
tico; reproducirá racismo y discriminación sociocultural de herencia 
colonial, ambigüedad en la política indigenista actual, así como la 
indiferencia de sus cuerpos burocráticos de todos los niveles. Todo 
ello retrata a México con esfuerzos insignifi cantes de cara a la era de 
reconocimiento a la diversidad a escala global.

Las sociedades amerindias actuales requieren del respaldo es-
tatal y de gobiernos nacionales para tener los medios con los que 
puedan tomar sus propias decisiones por ellos y para ellos, sean 
éstos la construcción de autogobiernos o de elección de autorida-
des locales; así como también la recuperación de sus territorios y 
el aprovechamiento de sus recursos naturales. Ello signifi ca que la 
agenda legislativa deberá tomar seriamente la recomendación so-
bre el consentimiento libre, previo e informado (CLPI). Los pueblos 
indígenas organizados están insistiendo en que el Estado cumpla 
con la realización de consultas de buena fe y proporcione infor-
mación precisa sobre los planes de desarrollo, puesto que es un 
derecho consignado en instrumentos internacionales tales como 
la Declaración de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los 
Pueblos Indígenas, así como en el Convenio 169 de la OIT. Con 
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esta información proveniente de las consultas a pueblos indígenas 
se podrá dar inicio a políticas públicas que sean incluyentes de los 
pueblos originarios. Así se busca erradicar la opinión de que los in-
dígenas son un obstáculo al desarrollo. Por el contrario, un Estado 
con políticas públicas y legislación enfocada al reconocimiento de 
la diversidad habrá de lograr la instrumentación de la autonomía, 
la libre determinación o el autogobierno, piezas vertebrales en la 
construcción de las democracias incluyentes en el mundo de hoy.
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Es autora de publicaciones sobre etnicidad y confl icto, mitos 
nacionalistas e identidades étnicas, intelectuales indígenas, estados 
y autonomías en democracias contemporáneas, entre las más im-
portantes.

Es profesora e investigadora titular del Instituto de Investigacio-
nes Sociales de la UNAM y docente en el Instituto Luis Mora.
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