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Introduccion

Nadie rebaje a ligrima o reproche
esta declaracion de la maestria

de Dios, que con magnifica ironfa
me dio a la vez los libros y la noche.

De esta ciudad de libros hizo duefios
a unos ojos sin luz, que sélo pueden
leer en las bibliotecas de los suefios
los insensatos parrafos que ceden

las albas a su afan. En vano el dia

les prodiga sus libros infinitos,
arduos como los arduos manusctritos
que perecieron en Alejandria.

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

Para el Centro de Estudios Sociales y de Opinién Puablica es un
honor presentar la tercera publicacién del Premio Nacional de In-
vestigacion Social y de Opinién Publica, proyecto que nacié en
2011 con el objetivo de reunir en un concurso nacional las mejores
investigaciones en temas sociales, politicos, econdémicos y de opi-
nién puablica con el objetivo de que los legisladores tuvieran el ma-
terial mas logrado en tanto andlisis para fundamentar la creacion y
modernizacién del marco juridico mexicano.

Ademas de ofrecer diagndsticos con rigor cientifico de los dife-
rentes problemas nacionales y locales, el Premio tiene como misién
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 publicacién de los mismos se hace un
ejercicio de divulgacion del conocimiento que se produce en el pais.
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Para la tercera edicion del Premio Nacional de Investigacion So-
cial y de Opinién Publica, el CESOP recibié 49 trabajos que fueron
sometidos —como en los anteriores concursos— a un tiguroso pro-
ceso de evaluacion externa. En esta ocasion contamos con la partici-
pacion de tres jurados de reconocido prestigio: la doctora Matfa Fer-
nanda Somuano, investigadora de El Colegio de México y ganadora
del primer lugar en la segunda edicién del Premio; el doctor Adrian
Hernandez del Valle, investigador de la Escuela Superior de Econo-
mia del Instituto Politécnico Nacional y el doctor Alejandro Moreno,
investigador del Instituto Tecnolégico Auténomo de México.

Después de un minucioso proceso de evaluacién y de delibera-
cion, los jurados designaron los trabajos ganadores del certamen.
En el libro se presentan las investigaciones ganadoras de los tres
primeros lugares, asi como tres trabajos acreedores a mencién ho-
norifica. La integracion, coordinacion de la obra y organizacion del
premio fue responsabilidad de Gustavo Meixueiro, director de Opi-
nién Publica del cesop, y de Salvador Moreno Pérez, investigador
del mismo centro.

El libro inicia con la investigaciéon ganadora del primer lugar
del concurso cuya autoria es de Fernando Lopez Gutiérrez, intitu-
lada “La construccién de la Ley de Bioseguridad de Organismos
Genéticamente Modificados: un estudio de caso sobre coalicio-
nes discursivas en competencia”. El trabajo se aboca al proceso
de deliberacién publica generado en torno a la aprobacion de la
Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados
(LBOGM) con el objetivo de reconocer las bondades y debilidades de
los mecanismos de decision en el proceso legislativo. Ademas, la
investigacion evalua la eficacia de los discursos promovidos por
los grupos de interés que intervinieron en la discusioén de la ley.
Las preguntas que sirven de gufa para el analisis son: ¢cudl de los
discursos en torno a la bioseguridad dominé en el proceso de de-
liberacién publica sobre la LBOGM en México? y ¢cémo logrd im-
ponerse dicho discurso dominante en el contenido de la LBOGM?
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Para llevar a cabo el andlisis, el autor se basa en novedosas me-
todologias como el enfoque constructivista para el andlisis de las
politicas publicas. El constructivismo pone atencién en los elemen-
tos no materiales de las relaciones sociales y resalta la importancia
del contexto y la percepciéon humana de la realidad. Para ello utiliza
el software Atlas.ti. para codificar informacién relevante obtenida
a partir de una selecciéon de notas periodisticas; se hace un analisis
de coaliciones discursivas para determinar los principales actores.

Al final, el investigador muestra como el lenguaje puede cobrar
mayor relevancia en el andlisis de politica pablica que los enfoques
sostenidos desde una perspectiva positivista.

La segunda investigacion es de Mitzy Jazmin Baqueiro Nufiez,
intitulada “Efectos electorales de programas sociales en México: el
caso de Oportunidades”. El objetivo central de su trabajo es estu-
diar los beneficios electorales de los programas sociales en México
y responder a la pregunta: ¢Se benefician electoralmente los parti-
dos, en el ambito federal y estatal, al brindar el programa Oportu-
nidades?

Para encontrar la respuesta se analiza la correlacion existente
entre los resultados electorales en el ambito federal (diputados por
mayotia relativa) y la expansiéon de Oportunidades en el periodo
2006-2012. Ademas 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 investigacién repasa la bibliograffa sobre programas sociales
y su relacién con el voto, donde se exploran los antecedentes del
programa Oportunidades, asi como la dinamica de su operacién.
En segundo lugar, explica la metodologia basada en un modelo
estadistico de regresién y un analisis multivariado para explicar la
orientacién y variaciones del voto. El andlisis se basa en las siguien-
tes unidades territoriales: municipios, estados y regiones. Con los
resultados estadisticos y los niveles de significancia de los modelos
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aplicados se llega a la conclusién de que el programa ha logrado
implementarse como una politica social que provee el gobierno fe-
deral sin fines electorales.

La tercera investigaciéon es “Participacion y eficacia politicas:
analisis de votantes y funcionarios de casilla en las elecciones de
2012” cuya autoria es de Rosario Aguilar. Al inicio de su trabajo
justifica su interés: saber quiénes acuden a las urnas, a los mitines
electorales, quiénes contactan a sus representantes para hacer de-
mandas, entre otras actividades politicas. Al conocer los factores
que afectan la participacion politica de los ciudadanos afirma que
se pueden enfocar esfuerzos en algunas areas de la vida de los ciu-
dadanos para empoderarlos y aumentar su participacion politica.

El objetivo del trabajo es analizar si hay diferencias en los valo-
res politicos y el nivel de eficacia politica de los mexicanos depen-
diendo de si participaron o no como funcionarios de casilla en la
eleccién de 2012.

La investigadora revisa la literatura sobre la relacién entre la
participacion politico-electoral y el nivel de eficacia politica de los
ciudadanos. Para demostrar sus hipotesis 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 indagacién bibliografica sobre participacion
politico-electoral identifica dos tipos de eficacia politica: la interna y la
externa. La eficacia politica interna tiene que ver con la vision —de las
personas— de que tienen los recursos y las habilidades para influir en
lo que el gobierno hace; mientras que la eficacia externa tiene que ver
con la percepcién que tienen las personas sobre qué tan probable es
que el gobierno responda a sus inquietudes.

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

En esta emisién del Premio, el jurado otorgd tres menciones
honorificas. La primera mencién es para “La evaluacién docente
contra la pared”, de Omar Gonzalez Gémez. Inicia su ensayo des-
cribiendo la necesidad de evaluacién 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 publica (NGP) introducidos en el sector educativo
mexicano. En esencia, este profesional del trabajado social consi-
dera que la caracteristica central de la NGP es la introduccién de la
disciplina y de incentivos propios del mercado en el sector puiblico.

Enseguida, aborda el proceso de rendiciéon de cuentas en mate-
ria educativa para lo que analiza el término accountability como parte
de la NGP que, necesariamente, conlleva la rendicién de cuentas.
Para efectos de educacién implica la disponibilidad de informacion,
asi como la evaluacién de resultados tanto de los programas educa-
tivos como de los docentes.

El siguiente apartado constituye un analisis de las alternativas
para mejorar la rendicién de cuentas del sistema educativo mexica-
no. Aqui se hace hincapié en la labor del Instituto Nacional para la
Evaluacién de la Educacion, la reforma constitucional en materia
educativa que implica, por un lado, el establecimiento de un Servi-
cio Profesional Docente; y por el otro, la creacién de un Sistema
Nacional de Evaluacién Educativa, entre los mas importantes.

El epilogo es que, independientemente de los avances de in-
corporar aspectos de la NGP en la administracion educativa, ésta no
contempla cémo negociar con los sindicatos de maestros que ac-
taan en la defensa de sus intereses y que ejercen su poder de presion
para restringir determinadas politicas educativas.

También distinguido con mencién honotifica se encuentra “Méxi-
co ante la entrada en vigor del Convenio de Trabajo Matitimo, 2000,
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de la orr. Pertinencia social y juridica de su ratificacién por el Senado
de la Republica”, elaborado al alimén por Alfredo Salazar Lopez y
Luis Arturo Tapia Guertero.

El Convenio de Trabajo Maritimo (cTM-2006) es un instrumen-
to internacional que pretende frenar una tendencia que en los ul-
timos afios hizo del transporte maritimo un espacio sin certeza en
el cumplimiento de las garantfas laborales y con deficiencias en la
seguridad de la navegacion, con riesgos para el medio ambiente de-
bido a accidentes matitimos. Los autores tildan de incomprensible
que México no haya ratificado el Convenio y su renuencia a hacerlo.
Por tanto, argumentan la pertinencia social y juridica de que el Se-
nado de la Republica ratifique el cty-2006.

La investigacién consta de un diagnoéstico de la desregulacion
del trabajo a bordo de buques; enseguida tratan el fenémeno de la
subestandarizacién del transporte maritimo; posteriormente, ana-
lizan los condicionantes de la desregulacion laboral, el cambio de
registro y el contenido de convenio. Por ultimo, brindan los princi-
pales argumentos sobre la viabilidad juridica para la ratificacién del
¢ctM-2006 por México. Finalmente, despliegan argumentos sobre la
necesidad de la estandarizacién laboral en el transporte maritimo.

Los autores destacan el incumplimiento de las normas existentes
en materia de transporte maritimo acarreando como consecuencia la
precarizacion laboral dentro del sector, abandono de tripulaciones en
puertos extranjeros, largas jornadas de trabajo; tratamiento médico,
alojos y comida inadecuados; pagos por colocacién de los marinos;
arreglos salariales por debajo de los estandares, entre las mas impoz-
tantes.

La conclusion 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 flota nacional,
pero si tiene un Sistema Nacional de Educacién Nautica de donde
egresan aflo con afilo marinos que, a falta de buques de insignia
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nacional, se emplean en buques extranjeros donde se exponen a la
precarizacion laboral por la falta de proteccion.

La premiacién concluye con la tercera mencién honorifica inti-
tulada “El festejo del bicentenario del Estado mexicano y la exclu-
sion de los pueblos originarios: recomendaciones de politica publi-
ca y agenda legislativa para una nacién incluyente”, de Natividad
Gutiérrez Chong,

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

La investigacién tiene como hipotesis principal la inexistencia
de una politica indigena, o bien, su falta de claridad manifiesta en
la exclusién de los indigenas en el programa y en la agenda de las
conmemoraciones de la Independencia celebrada en 2010, durante
la administracién de Felipe Calderén.

Para llevar a cabo la investigacion se realizo, en primer lugar, una
rigurosa revision documental sobre el festejo del Bicentenario de la
Independencia. Entre los documentos analizados estan: 2) materia-
les impresos, b) discursos, ¢) noticias, d) ctitica, opinion y entrevistas,
¢) portales en internet. En segundo lugar, se hizo trabajo de campo
consistente en la observacion y seguimiento detallado de los feste-
jos en lugares simbdlicos (Dolores Hidalgo, Guanajuato; Zécalo y
Plaza de Armas de la ciudad de México) y eventos organizados por
la sociedad indigena y civil.

En la primera parte se revisan las politicas y los programas
publicos dirigidos a la poblacion indigena en las administraciones
de Vicente Fox y Felipe Calderén; por cierto, del ultimo concluye
que el indigenismo gubernamental se caracteriz6 por la exclusion
de la participacién indigena en la toma de decisiones y en las poli-
ticas publicas, y que las minorias indigenas 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 indigena
en los documentos supramencionados, asf como un analisis de opi-
nién publica sobre la participacién indigena.

El final deviene en la comprobacién de que hubo exclusién in-
digena en los festejos del bicentenario, ya que no hubo mencién de
los términos indigena, multiculturalismo o alguna otra que refiriera al
reconocimiento de la diversidad, al inicio de la agenda de festejos,
ni en los discursos publicos del Ejecutivo federal ni en la publicidad
impresa.

En el cEsoP estamos seguros de que la diversidad tematica abor-
dada en la presente obra contribuye al conocimiento de la realidad
social, politica y econémica del pais, asi como que las conclusiones
se encuentran vigentes y pueden aportar elementos para la actuali-
zacion y modernizaciéon del marco juridico.



La construcciéon de la Ley

de Bioseguridad de Organismos
Genéticamente Modificados:
estudio de caso sobtre coaliciones
discursivas en competencia

Fernando Ldpez Gutiérrez

Resumen

Ene presente trabajo se parte del estudio de las coaliciones discursi-
vas que se construyeron en funcién de dos discursos en competen-
cia: el biotecnolégico y el ecolégico. Mediante el andlisis discursivo
de informacién documental se identifican los actores, argumentos,
temas y posturas sostenidos por las coaliciones mencionadas, de
tal forma que sea posible observar las narrativas y definiciones
construidas por cada una de éstas. Todo esto permite evaluar la
influencia de cada coalicién en el plano del proceso institucional de
aprobacién de la LBOGM al observar si sus planteamientos fueron
considerados y, dado el caso, de qué manera. Esta condicién posibi-
lita responder las preguntas planteadas sobre el dominio de alguna
coalicién y las caracteristicas de dicho dominio, asi como evaluar el
proceso en el que éste se desarrollé.

Para el reconocimiento de las coaliciones discursivas, en primera
instancia se observa la informacién difundida en la prensa, de tal
forma que sea posible obtener una referencia clara para el analisis
posterior de otros actores y grupos. En segundo lugar se analiza la
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participacion de los diversos actores en el proceso de deliberacion
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.

Introduccion

La generacion de conocimiento cientifico y el desatrollo de las ciencias
aplicadas plantean notables retos para el analisis de las politicas pu-
blicas. La incorporacién de temas vinculados con el aprovechamiento
de la ciencia en las sociedades modernas desafia el alcance de las he-
rramientas metodologicas de la disciplina para la atencién de los pro-
blemas sociales. La gama de problemas retorcidos a la que se refieren
Rittel y Webber (2007) es cada vez mas amplia y de mayor complejidad
y la agenda publica actual es un difuso entramado de asuntos que supe-
ra los conceptos y modelos tradicionales para su andlisis (Heclo, 2007).

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

La aprobacién en 2005 de la Ley de Bioseguridad de Organis-
mos Genéticamente Modificados (LBOGM) por parte del Congreso
de la Unidn representa un parteaguas en la regulacion de este tipo
de problemas. Durante el largo proceso de discusion de esta dispo-
sicion juridica los legisladores mexicanos tuvieron que generar el
marco regulatorio para un tema polémico, complejo y sumamente
especializado, en un entorno de incertidumbre y presion social.
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La inexistencia de un consenso entre la comunidad cientifica
sobre las consecuencias del manejo de los organismos genética-
mente modificados (OGM) y la prevalencia de profundos intereses
defendidos por los diversos grupos que intervinieron en el debate
polarizaron las posturas en torno a las definiciones que la LBOGM
debia contener.

As{ contextualizado, los senadores y diputados debieron pro-
mover el desarrollo de un proceso de deliberacion publica y decidir
en funcién de los argumentos esgrimidos por los diversos actores
y grupos de interés que participaron en él, sin una base sélida de
conocimiento “objetivo” sobre el tema.

El analisis de la aprobacién de la LBOGM en México permite ob-
servar explicitamente un aspecto fundamental para el estudio de las
politicas publicas que ha sido advertido y analizado por diversos
especialistas y que Majone describe de manera precisa:

En forma escrita u oral, la argumentacion es esencial en todas las etapas del
proceso de formulacién de politicas. Hay discusion en toda organizacion,
privada o publica, y en todo sistema politico, incluso en una dictadura;
pero se encuentra tanto en la base de la politica y de la politica democratica
que se ha llamado a la democracia un sistema de gobierno mediante la
discusion. Los partidos politicos, el electorado, la legislatura, el ejecutivo,
los tribunales, los medios de difusién, los grupos de interés y los expertos
independientes intervienen en un proceso continuo de debate y mutua
persuasion (2005: 35).

La presente investigacion estudia el proceso de deliberacién pu-
blica que se generd en torno a la aprobacién de la LBOGM, con el ob-
jetivo de reconocer las bondades y debilidades de los mecanismos
de decision en el proceso legislativo de nuestro pafs. Ademas, evalta
la eficacia de los discursos promovidos por los diversos grupos de
interés que intervinieron en la discusion de la LBOGM para incidir en
la institucionalizacién de sus planteamientos. Dos preguntas cen-



20 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

trales guian el analisis: ¢Cual de los discursos en torno a la biosegu-
ridad dominé en el proceso de deliberacién publica sobre la LBoGM
en Méxicor ;Cémo logrd imponerse dicho discurso dominante en
el contenido de la LBOGM?

Con base en un enfoque constructivista para el estudio de las
politicas publicas se responde a las preguntas al: identificar 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 definiciones principales
respecto a ella, asi como las acciones que los distintos grupos rea-
lizaron con la intencién de lograr imponer sus conceptos y defini-
ciones en el contenido de la regulacién en materia de bioseguridad
en México.

En la primera parte del presente estudio de caso se expone la
relevancia del enfoque constructivista para el analisis de las politi-
cas publicas y se define el marco conceptual en el que se sustenta
la metodologifa aplicada. En la segunda se desarrolla el esquema
metodolégico de andlisis cualitativo adoptado para el estudio de
la construccién de los discursos en materia de bioseguridad y la
obtencién de datos al respecto. Finalmente, en la tercera parte se
analiza la informacién obtenida referente a la construccion de los
discursos mencionados y sus implicaciones, se responde a las pre-
guntas que estructuran la investigacién y se exponen las conclusio-
nes pertinentes.

El enfoque constructivista
en el marco de las politicas publicas

El constructivismo es un enfoque que ha sido ampliamente desarro-
llado en areas como las relaciones internacionales, la filosofia o la
sociologia y que posee diversas fuentes tedricas en doctrinas de es-
tudio dispersas. Sin embargo, en el ambito de las politicas puiblicas
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su aplicacién es todavia muy limitada; el conocimiento generado
desde dicho enfoque es atin reducido; y todavia no existen criterios
claros respecto a los métodos y estrategias de analisis en su aplica-
ci6én (Cejudo, 2010).

A pesar de lo anterior, la perspectiva constructivista posee valio-
sas caracteristicas que le permiten generar una mejor comprension
de los fenémenos sociales, ademas de propuestas efectivas de po-
litica publica vinculadas con la participacién de la sociedad en un
entorno democratico.

El constructivismo pone atencion a los elementos no materiales
de las relaciones sociales y resalta la importancia del contexto y la
percepcion humana de la realidad (Finnemore y Sikkink, 2001); jus-
tifica el valor de los discursos como evidencia a partir de la nocién
de que los individuos y los grupos se valen de ellos para ordenar y
crear significados compartidos y realidades organizacionales (Hajer
y Laws, 2000); y logra identificar los aspectos subjetivos y sociocul-
turales que influyen en la toma de decisiones y en la construccion
de los problemas publicos.

En materia de politicas pablicas un discurso puede ser entendi-
do como “un conjunto especifico de ideas, conceptos y categoriza-
ciones que son producidos, reproducidos y transformados en un
conjunto de practicas y por medio de los cuales se da significado a
la realidad fisica 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 institucionalizacién en practicas
y rutinas; y, el proceso mediante el cual las categorias anteriores se
relacionan para construir la realidad material observada.

Estas caracteristicas ofrecen informacién incomparable para el
analisis y la evaluacion de la regulacién sobre bioseguridad. Prime-
ramente, permiten la observacién detallada de los distintos tipos
de evidencia presentados para sustentar argumentos y definicio-
nes concretas (Majone, 2005). En segundo lugar, facilitan el esta-
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blecimiento de un marco de analisis que posibilite la comprension
de los limites de las particularidades culturales que una sociedad
impone al desarrollo del sector. En tercer lugar, favorecen el en-
tendimiento de los aspectos politicos de la acciéon publica en el
area mediante el estudio del discurso construido por los diversos
actores y grupos de interés. Finalmente, hacen posible la com-
prension del impacto de los factores en las diversas etapas de los
procesos de politica publica (Cejudo, 2010).

Aunque no existe un método plenamente desarrollado en ma-
teria de politicas publicas para el andlisis constructivista, Hajer ha
propuesto un util instrumento conceptual para lograr la tipificacion
de actores e intereses sin omitir la inclusion del discurso en el ana-
lisis: las coaliciones discursivas. Estas son definidas como “grupo(s) de
actores que comparten un constructo social” (Hajer, 2005: 45); en
tal concepto se destaca la importancia del discurso en la formacion
de los intereses de los actores y en su toma de decisiones. Como el
autor explica:

una vez que un nuevo discurso es formulado producira historias sobre
problemas especificos empleando ciertos mecanismos conceptuales. Una
coalicién discursiva es entonces la unién de un conjunto de historias, los
actores que las promueven y las practicas que las conforman; todas ellas

organizadas en torno al discurso (Hajer, 2005: 47).

A partir de la identificacién de dichas coaliciones es posible de-
terminar cuales son los discursos que compiten por la imposicion
de significados en la agenda publica y cuales las medidas sugeridas
para atender problemas construidos socialmente. Mediante la iden-
tificacién de las historias dominantes en la discusion sobre un tema,
los actores que las promueven y las propuestas que éstos impulsan
es posible dar cuenta del impacto de un discurso especifico en el
proceso de politicas publicas y de la eficacia de éste para imponerse
sobre otros.
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El discurso en materia de bioseguridad
en la prensa mexicana

Informacion seleccionada

Como fuentes para el andlisis de la prensa se consultaron los dia-
tios E/ Economista, La Jornada, El Financiero, El Universal y Reforma.
Esta seleccion de diarios obedece al tiraje que producen ya que este
factor muestra el impacto potencial de los diarios en el discurso
publico. El periodo temporal seleccionado se establecié en concor-
dancia con el proceso de discusion de la LBOGM y abarcé el periodo
comprendido desde el primero de enero de 2000 hasta el 31 de
diciembre de 2005.

Las notas periodisticas se obtuvieron de la base de datos de no-
ticias Infolatina. El criterio aplicado para la basqueda de la informa-
cion fue la seleccion de aquellas notas en los diarios mencionados,
que incluyeran en su texto la palabra “bioseguridad” durante el
periodo temporal ya referido. La aplicacion del criterio anterior se
fundamenta en la intencién de obtener informacién especifica so-
bre el proceso de discusion de la LBOGM, en los términos utilizados
por ella. Se omiti6 la busqueda de informacién mediante palabras
como biodiversidad, biotecnologia, organismos genéticamente
modificados o transgénicos, con la finalidad de evitar obtener in-
formacién que no mostrara una relacién clara con el proceso de
deliberacién que constituye el objeto de la presente investigacion.

El total de los articulos obtenidos a partir del criterio de busque-
da mencionado fue de 343; sin embargo, algunos de ellos no ofre-
cfan informacién relevante respecto del proceso que nos incumbe,
de tal modo que no fueron considerados en el analisis del discurso.
Finalmente se analizaron un total de 215 notas periodisticas distri-
buidas de acuerdo con lo que se muestra en la Gréfica 1.

Puede observarse que la mayor cantidad de la informacion re-
visada se publicé en 2004 y 2005. Esto se vincula a una condicién
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Grafica 1. Notas analizadas por afio
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evidente en los textos: el concepto de bioseguridad fue presentado en
los medios, de forma predominante, en su relacién con el proceso
de discusién y aprobacion de la LBoGM. En este sentido —como se
muestra en la grafica siguiente— se observa que la mayor cantidad
de informacién difundida sobre el tema se publicé en el dltimo
semestre de 2004 y el primero de 2005. En estos seis meses el de-
bate sobre la aprobacién de la LBOGM tuvo su punto mas éalgido en
diciembre de 2004, al discutirse y aprobarse en la Cdmara de Dipu-
tados una version casi definitiva del documento que setfa turnado al
Senado como camara revisora en enero de 2005 (Grafica 2).

Actores relevantes y sus posturas

El analisis del contenido de las notas periodisticas nos ofrece
informacién de los participantes en el proceso de deliberacion
publica sobre la LBOGM. Para la revision del contenido de las no-
tas se ha codificado la informacién relevante mediante el uso del
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Grafica 2. Notas periodisticas revisadas
trimestralmente en 2004 y 2005
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software Atlas.ti. Mediante la observacién de los cédigos se ha po-
dido identificar a los actores y grupos que la prensa presenté mas
frecuentemente. Es importante seflalar que, en esta primera revi-
sién, las observaciones sobre las posturas de los actotes 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 biotecnolégico) o en contra (discurso ecologico) de la

aplicacion y utilizacién de la biotecnologia.

Los actores en el discurso ecoldgico

El grupo mencionado en mayor medida por parte de la prensa den-
tro de lo que podriamos denominar la postura ecoldgica es la organi-
zacién ambientalista Greenpeace, con 59 notas. Esta organizacion
fue protagonista central al participar abiertamente en el proceso de
deliberacién publica 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 biotecnologifa. Entre
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los mas mencionados encontramos a Alejandro Calvillo, director
de Greenpeace en aquella época (10 notas); Areli Carredn, coot-
dinadora de la campafia de consumidores durante el proceso de
aprobacion de la LBOGM (7 notas), y Liza Covantes, coordinadora
de la campafia de ingenierfa genética de la propia institucion en el
periodo mencionado (6 notas).

En las menciones resalta la figura de la Comision para la Co-
operacion Ambiental en el Acuerdo de Cooperaciéon Ambiental de
América del Norte (ACAAN) como actor fundamental desde un po-
sicionamiento ecolégico (28 menciones). Aunque esa dependencia
no formoé parte del debate publico —como se vera— la publicacion
de su informe “Maiz y biodiversidad: efectos del maiz transgénico
en México”, (cca, 2004) se convirtié en evidencia para la argumen-
tacion de la coalicion discursiva ecologista.

El Centro Mexicano de Derecho Ambiental (7 menciones) también
se erigié como referente para la prensa durante el largo periodo de dis-
cusién y aprobacion de la 1BOGM. Esta organizacion civil logré 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 publicas. De la misma manera, el Grupo de Accién so-
bre Erosion, Tecnologia y Concentracion (Grupo ETC) —organizacion
internacional especializada en temas de biogenética— tuvo presencia
importante en la prensa (7 menciones) y participd constantemente me-
diante su vinculacién con organizaciones mexicanas.

Tres académicos destacan entre los que se manifestaron abierta-
mente sobte el tema de bioseguridad desde una perspectiva ecologica:
Ignacio Chapela, de la Universidad de Berkeley; Alejandro Nadal de El
Colegio de México y Maria Elena Alvarez-Buylla, del Instituto de Eco-
logia de la unaM. El ensayo publicado por Chapela en la revista Nazure
en noviembre de 2001 (Chapela y Quist, 2001: 541-543) proporciond
evidencia cientifica en torno a la contaminacién de maiz criollo en el
estado de Oaxaca y €l 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 discusion desde el plano
de la ciencia durante el proceso de aprobacion de la LBOGM.

Los actores en el discurso biotecnoldgico

La organizacién con mas menciones relacionadas con la promocién
de la biotecnologia en la prensa fue la empresa internacional Mon-
santo (41 menciones). Durante todo el proceso de discusion y apro-
bacién de la LBOGM, los diarios la tomaron como el referente prin-
cipal del grupo que favorecia la apertura hacia los 0GM en México.

En la misma categorfa 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 influencia de la Asociaciéon Civil Agrobio (19 men-
ciones), que agrupa a la mayoria de las empresas antes referidas
y fomenta la utilizacién de la biotecnologia en el sector agtricola.
Participé intensamente en la discusion publica de la LBOGM y sigui6
muy de cerca el respectivo proceso legislativo. José Luis Solleiro
(14 menciones), investigador del Centro de Ciencias Aplicadas y
Desarrollo Tecnolégico de la uNaM y vocero de Agrobio es citado
continuamente por la prensa; su participaciéon fue muy activa en la
promocion de los oM durante el proceso de deliberacion publica
que tuvo como resultado la aprobacién 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 institucién promotora de la
apertura en la utilizacién de oGM. Si bien muchos de sus integrantes
plantearon una postura contraria, el Comité de Biotecnologia de
dicha institucion, abiertamente en favor de los 0GM, tuvo una in-
fluencia determinante en la elaboracién de la LBoGM. Desde dicho
comité, Francisco Bolivar Zapata (18 menciones) coordiné la parti-
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cipacion de la AMC y se consolidé como uno de los actores principa-
les en el proceso de consulta para la elaboracion de 1a ley.

Algunos centros de investigacion participaron de forma inten-
siva en los procesos de consulta sobre el tema de bioseguridad. La
prensa cubrié de forma particular las intervenciones del Centro de
Investigacién y de Estudios Avanzados del Instituto Politécnico
Nacional (Cinvestav) (10 menciones). Como vocero principal de
dicha institucion, el biotecnélogo Luis Herrera Estrella (8 mencio-
nes) aparecié constantemente en los medios abordando aspectos
relevantes en cultivos especificos como el maiz y el maguey.

Finalmente, se observa la intervenciéon recurrente de grupos
empresariales que plantearon posturas concretas sobre la LBOGM.
El Consejo Nacional Agropecuario (5 menciones) y la Camara Na-
cional de Maiz Industrializado (4 menciones) asumieron posturas
publicas concretas con la intencién de expresar sus opiniones en el
proceso de deliberacién publica en el tema de la bioseguridad.

Los temas de discusion en la prensa

La prensa difundi6é 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 aprobacion de la LBoGM. Cada
grupo privilegi6 la presentacién de temas concretos, a la vez que
cuestiono los planteamientos del grupo contrario, en determinadas
etapas del proceso.

Mediante la codificacién de las notas periodisticas consideradas
en el corpus que se analiza, se registraron los temas que privile-
giaron tanto los defensores de la postura ecolégica como los de la
biotecnoloégica. Se observo la mencién de temas especificos en cada
nota y se contabilizé la frecuencia en que fueron aludidos.'

! En cada nota analizada se identificaron 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 Grafica 3 muestra las menciones que se realizaron de cada
tema para la postura ecolégica. 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
introgresion, el etiquetado y los cuestionamientos sobre las caracte-
risticas de la ley fueron los temas mas repetidos.

En torno a la postura biotecnolédgica se identificaron 11 temas
recurrentes en las notas. De un total de 77 menciones identifica-
das, los planteamientos respecto a la peticién de un etiquetado no
excesivo y a la necesidad de otorgar certidumbre juridica para la
inversiéon fueron predominantes en el mensaje de los promotores
de los oM (Grifica 4).

La informacién presentada otorga un panorama estatico y ge-
neral de los actores y los temas involucrados en la deliberacion pu-
blica sobre el tema de bioseguridad en México. Sin embargo, no
permite la comprensién de la dinamica mediante la cual las coa/i-
ciones discursivas sobre el tema se conformaron y actuaron; omite la
consideracién de las caracteristicas contextuales que dieron origen
a los discursos ecoldgico y biotecnolégico e ignora la dinamica de la
construccion de los significados que cada coalicién intenté promo-
ver en el proceso de discusion y aprobacion de la LBOGM.

Coaliciones discursivas y proceso legislativo

La identificacién de los actores principales que participaron en la
defensa del discurso ecolégico permite observar la diversidad de
perfiles que se integraron al proceso de deliberaciéon publica sobre
la LBOGM. Si bien dicha conformacién permitié ampliar los canales

cionar que, en ocasiones, un tema pudo ser codificado mas de una vez en una nota
periodistica en funcién del emisor de la informacién. Por ejemplo, si una nota recabd
la opinién de dos actores distintos y ambos mencionaron un tema en comun, el tema

se contabilizo dos veces en la misma nota.
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de difusion de las propuestas en defensa de la biodiversidad, tam-
bién restringi6 su incidencia en el proceso legislativo.

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

Durante la participacién de México en la reunién del Conve-
nio de Bioseguridad, en la ciudad de Montreal, a finales de enero
de 2000, Greenpeace (en ese entonces el grupo mas activo y con
mayor informacién entre los opositores a la biotecnologia) sefiald
algunos puntos que consideraba fundamentales en los trabajos a
desarrollarse con la finalidad de establecer un protocolo de biose-
guridad. La aplicacién del principio precautorio; el etiquetado y la
separacion de los productos transgénicos; el establecimiento de un
régimen de responsabilidades e indemnizacion; el derecho de los
paises 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 (E/ Financiero, 24 de enero de 2000).

El Senado de la Republica ratificé el Protocolo de Cartagena el
20 de abril de 2002; a raiz de lo cual el trabajo en la elaboracion de
una iniciativa de ley de bioseguridad se intensificé. Los principales
partidos politicos representados en la Camara de Diputados elabo-
raron propuestas al respecto; sin embargo, para facilitar un acuerdo,
el Senado gener6 un documento que buscaba aglutinar los elemen-
tos mas valiosos de la discusion (Iniciativa con proyecto de Ley de
Organismos Genéticamente Modificados, 2002).

De esta manera, el 12 de noviembre de 2002 fue presentada en
el pleno de la Camara de Senadores la iniciativa con proyecto de
Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados
(iwBoGM). Con la finalidad de enriquecer el contenido del dictamen
de la LBOGM e incluir los planteamientos sobre el tema por patte de
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diversos grupos se realiz6 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 consideré que en el dictamen se les haya tomado en
cuenta (Massieu y San Vicente, 2006: 40, 2000; Agro, 2005).

El dictamen de la .BoGM fue aprobado por el pleno de la Cama-
ra de Senadores el 24 de abril de 2003 (Diario de los Debates, 2003).
En seguimiento del proceso legislativo para la aprobacién de una
ley, el dictamen aprobado se constituyé en la minuta de Ley de Bio-
seguridad de Organismos Genéticamente Modificados (MLBOGM) y
fue turnado a la Camara de Diputados. A partir de dicho proceso
se observé una intensa participacion por los distintos grupos pro-
motores del discurso ecolégico y un analisis mas profundo de la
minuta aprobada.

La presentacién de la MLBOGM y su pase a la Camara de Diputa-
dos generd una mayor atencion y un analisis intensivo por parte de
los grupos promotores del discurso ecoldgico. Aunque la MLBOGM
estaba sujeta a posibles modificaciones en la cimara baja, enmarcé
y delimit6 el contenido general de la regulacién en materia de biose-
guridad en México, con una oposicion constante por parte de diver-
sos grupos de la sociedad, adversatios del uso de la biotecnologia.

El 6 de agosto de 2003, la Lvin Legislatura de la Camara de
Diputados, a través de la Comisién de Agricultura y Ganaderfa,
generé un espacio para la consulta de opiniones al convocar al
Foro Nacional de Consulta de la MLBOGM. Dicho foro incluyé la
participacién de dependencias gubernamentales, organizaciones
no gubernamentales, académicos y organizaciones de productores
(Acuerdo Nacional para el Campo, 2000); no obstante, de acuerdo
al programa del evento, la participacion de dichos actores se sujetd
a una restriccién de tiempo menor a dos horas para todas las intet-
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venciones (Comisioén de Agricultura y Ganaderfa, 2003).

El 11 de septiembre de ese mismo afio, al haber sido ratificado
por 50 paises, entrd en vigor el Protocolo de Cartagena. Este acon-
tecimiento marcé en la agenda de la Lix Legislatura de la Camara de
Diputados (que habia comenzado funciones el 1 de septiembre) el
compromiso de la aprobacion de la LBOGM; los diputados de dicha
legislatura serfan los responsables de llevar a cabo la parte mas com-
pleja del proceso en cuestion.

En concordancia con la anterior, la nueva legislatura llevarfa a
cabo el Foro sobre Biotecnologia y Bioseguridad y el Simposio so-
bre Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados. En
el primero se incluy6 la intervencién como ponentes de Francisco
Bolivar Zapata, de la Academia Mexicana de Ciencias; Luis Herre-
ra Estrella, del Cinvestav-Irapuato; y Victor Villalobos Arambula,
de la Cibiogem, ampliamente identificados con la promocién del
discurso biotecnolégico. En el segundo se incluyo la intervencion
de perfiles mas diversos como el de la ingeniera Catherine Marielle,
o las doctoras Dulce Marfa Arias Ataide y Marfa Elena Alvarez-
Buylla, activas promotoras del discurso ecolégico.

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

Con la intencién 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 pu-
blico, el 18 de septiembre de 2004, un documento en donde sefia-
laban los Diez Principios Basicos para la 1BoGM de México (Red
Ciudadana Frente a los Transgénicos en El Salvador, 2012). Este
documento expuso de manera explicita los requisitos minimos 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 definiciones que desde el inicio fueron promovidas
por diversos actores.

Los puntos que se consideraban fundamentales en la discusion
y que estaban contenidos en el documento fueron los siguientes:
7) Ley de orden publico e interés general; 2) Principio precautorio;
3) Soberania y seguridad alimentaria; 4) Derecho a la informacion,
derecho a la libre eleccién y etiquetado; 5) Participacion ciudadana
y consulta publica; 6) Reconocimiento del interés colectivo; 7) Pro-
hibicién a la liberacién de oM de cultivos de centros de origen, en
zonas de diversidad y en ANP; §) Indemnizacion y responsabilida-
des; 9) Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnologia;
70) Vision integral de la bioseguridad.

La publicacion del informe “Maiz y biodiversidad: efectos del
maiz transgénico en México” por parte de la Comisién para la
Cooperacién Ambiental (cca) respaldé las definiciones ecoldgicas
en torno al tema del maiz transgénico en México. Por tal motivo,
una de las exigencias fundamentales en el discurso ecolégico fue
el cumplimiento del contenido de dicho informe y el respeto a los
planteamientos de la cca como organismo ambiental del TL.C.?

La intervencién de la sociedad civil se increment6 conforme
se avanzaba en la elaboracién 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 ecolégico.

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

* Como sefiala el texto referido, su elaboracion fue solicitada por “21 comuni-
dades indigenas de Oaxaca y tres grupos ambientalistas mexicanos —Greenpeace
Meéxico, el Centro Mexicano de Derecho Ambiental (Cemda) y la Unién de Grupos
Ambientalistas (Ugam)—" (Comision para la Cooperacién Ambiental de América
del Norte, 2004: 6) y en su redaccién participaron algunos de los promotores mds
reconocidos en la materia, incluyendo a dos de los mas representativos defensores
de la biotecnologfa en México: José Luis Solleiro y Luis Herrera Estrella (Comision
para la Cooperacion Ambiental de América del Norte, 2004: 7).
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aprobacion definitiva de la LBOGM por parte del Senado. El contexto
de la tercera etapa del proceso de deliberacion estuvo enmarcado
por una setie de protestas plasmadas en los medios y por el descon-
tento de algunos grupos ambientalistas con los legisladores (Tole-
do, 2004). En la Camara de Senadores se dictaminé de inmediato
el decreto de Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente
Modificados, aprobandose finalmente la LBOGM el 15 de febrero de
2005, con 73 votos a favor, 23 en contra y una abstencién (Diario de
los Debates, 2005).

La coalicion discursiva biotecnologica

El analisis realizado en la prensa sobre los actores vinculados con
el proceso de deliberacién publica de la LBOGM muestra la inter-
vencién constante por parte de la industria biotecnoldgica, a través
de empresas como Monsanto, DuPont y Syngenta, ademds de la
influencia de la Academia Mexicana de Ciencias a través de su Co-
mité de Biotecnologfa, y finalmente, la participaciéon de organismos
empresariales como el Consejo Nacional Agropecuatio.

Mientras que los actores y agrupaciones promotores del dis-
curso ecologico tienen una diversidad de caracteristicas y multiples
objetivos, los defensores de la biotecnologia se presentan como un
grupo homogéneo y con fines comunes claramente definidos. Para
estos ultimos, en independencia de los intereses que persigan, el
desarrollo de la biotecnologia representa un objetivo practico que
es necesatio cumplir. Esta situacién se observé claramente desde el
inicio del proceso de discusiéon de la LBOGM.

A la par de la exigencia por parte de la industria biotecnolé-
gica de una regulaciéon que permitiera el aprovechamiento de los
oGM, desde la comunidad cientifica se desarrollaron estudios sobre
las condiciones necesarias para la aplicacién de la biotecnologia en
México.
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El énfasis en los beneficios econdémicos que proporcionaba el ne-
gocio de los transgénicos fue destacado de manera notable a través de
la prensa ante la inminente creacion de una nueva regulacion (E/ Finan-
ctero, 26 de enero de 2000; E/ Financiero, 7 de febrero de 2000, Rudifo).
Las ventajas financieras de las empresas biotecnolégicas constituyeron
un elemento fundamental en la promocién de la biotecnologfa. Como
relata E/ Financiero en nota de febrero de 2000, la industria biotecnol6-
gica plante6 claramente las condiciones necesarias para la existencia de
una nueva regulacién durante ese petiodo (Rudifio, 2000).

Agrobio México —asociacion civil fundada por Aventis, DuPont, Mon-
santo, Savia (de Pulsar Internacional) y Novartis— llamé al gobierno y
a la sociedad de nuestro pafs a impulsar la investigacién y el uso de la
biotecnologia agticola, 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 modificados.

En forma similar, un grupo de cientificos expertos en biotecno-
logfa planted la necesidad de utilizar a los 0GM para el desarrollo de
nuestro paifs. Desde 1999 se creé en México un grupo con la in-
tencion de analizar la situacion de este campo en nuestro territorio.
Su participacién permitiria el desarrollo de una serie de propuestas
encaminadas al impulso del uso de los 0GM como instrumento del
desarrollo econdémico de México. La publicacion del libro Biotecnologia
moderna para el desarrollo de México en el siglo XX: retos y oportunidades (Bo-
livar, 2002) fue resultado de dicha colaboracién (Academia Mexicana
de Ciencias, 2012) y constituy6 el primer diagnostico relevante sobre
la capacidad de nuestro pafs para aprovechar la biotecnologfa.

A partir de este esfuerzo, el Comité de Biotecnologia de la AMC
se identific6 como un grupo de amplio reconocimiento en la ma-
teria y sus especialistas, formados en el estudio de la biotecnologfa,
comenzaron a incidir en las politicas publicas relacionadas con el
aprovechamiento de los oGM.
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Debido al contexto que permiti6 la configuracién de la Cibio-
gem como una dependencia no renuente al uso de transgénicos, los
cientificos biotecnodlogos adquirieron relevancia fundamental como
colaboradores en el establecimiento de una agenda para el uso de
esta nueva tecnologia. Fue asi como lograron llevar sus plantea-
mientos del ambito de las ciencias duras a la discusion publica.

Desde la academia, el grupo de investigadores del Comité de
Biotecnologia de la AMC promovié intensamente la consolidacion
de una regulacién que permitiera a México incorporar los benefi-
cios potenciales de la utilizacién de los oGy. Con la coyuntura que
represent6 la firma del Protocolo de Cartagena, la intervencién de
este grupo resulté inminente para el orden institucional mexicano
y, ante la necesidad de una nueva legislacion, se atendieron las defi-
niciones y planteamientos de estos especialistas.

El Senado de la Republica solicité en 2002 a la AMc la elaboracion
de una serie de criterios que permitieran consolidar un marco legal en
materia de bioseguridad. Ante tal peticién, el Comité de Biotecnolo-
gia de dicha institucion elaboré en julio de ese mismo afio un pronun-
ciamiento denominado “Recomendaciones de la Academia Mexicana
de Ciencias con relacién al marco juridico en bioseguridad” (Acade-
mia Mexicana de Ciencias, 2012b). El guid de las recomendaciones lo
conforman cuatro elementos fundamentales:

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

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

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

4. No existe incompatibilidad entre biodiversidad y biotecno-
logfa.
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En adicién a los elementos mencionados, en 2003, el grupo de
biotecnoélogos de la aMC publicé el libro Recomendaciones para el desa-
rrollo y consolidacion de la biotecnologia en México (Bolivar, 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 biotecnologia sin plantear ninglin cuestio-
namiento en torno a sus riesgos o aspectos negativos potenciales.
Como se afirma en la introduccién de la obra aludida “se sefialan
un conjunto de conclusiones sobre la importancia que tiene para
México el desarrollo de la biotecnologfa. Asimismo, se emite un
grupo de recomendaciones para propiciar la consolidacién de la
biotecnologia” (Bolivar, 2003: 14).

La promocién que se realiz6 en materia de biotecnologfa, susten-
tada en el analisis cientifico de la Academia Mexicana de Ciencias tuvo
buena aceptacion durante la primera etapa del proceso de creacion de
la LBOGM. Las recomendaciones sugeridas a los legisladores permitie-
ron la creacién y aprobacion de una iniciativa que atendfa a cabalidad
las sugerencias mencionadas. Si bien durante el proceso de aprobacién
de la 1BOGM la iniciativa fue modificada, ésta enmarco toda la discusion
posterior limitando la realizacién de cambios profundos en el espiritu
de la ley propuesta. Después de que la 1BoGM fue aprobada en el Se-
nado, acorde a los términos sugeridos por los promotores del discurso
biotecnoldgico, se inicié un proceso de defensa y promocion por parte
de estos ultimos respecto a dicho documento.

Debido a que en la Camara de Diputados se generé una mayor
apertura hacia la discusion, los especialistas en biotecnologia acu-
dieron constantemente a los diversos foros y eventos que se realiza-
ron para la elaboracién del dictamen sobre la MLBOGM. Los plantea-
mientos ofrecidos desde un inicio no cambiaron sustancialmente,
pero en el proceso legislativo la coalicion discursiva biotecnoldgica
insisti6 en la urgencia de aprobacién de la MLBOGM.

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

Otro tema central en este etapa fue la publicacion del informe
“Maiz y biodiversidad: efectos del maiz transgénico en México”,
por parte de la cca. Este acontecimiento constituybé un punto de
quiebre en el discurso biotecnoldgico 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
biotecnologia, los cuales rechazaron el documento en forma tajante
(E! Financiero, 11 de noviembre de 2004). En ese mismo sentido se
manifestaron algunos funcionarios publicos (I.a Jornada, 15 de julio
de 2005) y la propia Cibiogem, la cual afirmé en un boletin.

Las recomendaciones de la ccA se estan analizando como propuestas que
podrian servir para fortalecer y sustentar algunas decisiones que se tomen
en el futuro (...) es importante destacar que el analisis requiere de enfoques

adicionales para determinar su pertinencia (Rudifio, 2004):

Finalmente, el informe no incidié en el proceso de la aproba-
ci6n de la MLBOGM y los grupos promotores de la biotecnologia se
mostraron satisfechos con el contenido de la ley aprobada al tener
presente que en el Senado no habria mayor dificultad para la apro-
bacién de la LBOGM.

A pesar de algunos cambios realizados en la Camara de Dipu-
tados a la propuesta original de LBOGM, existié conformidad por
parte de los defensores del discurso biotecnolégico. Mientras que
se generaron transformaciones en algunos articulos, los puntos
centrales de las recomendaciones no fueron modificados: la ley se
mantuvo como un marco normativo general, se otorgaron garantias



44 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

para la realizacién de investigacion y, con sustento en la confianza
institucional, se mantuvo la idea de fomentar el aprovechamiento
de la biotecnologfa.

En este escenario, la ultima etapa de aprobacion de la ley estuvo
enmarcada por las muestras de satisfaccién por parte de la indus-
tria biotecnolégica, las empresas y los cientificos de la Comisioén de
Biotecnologfa. Después de la publicacion de la LBOGM en el Diario
Oficial de la Federacion del 18 de marzo de 2005 se comenzaron a tra-
mitar una serie de permisos con la intencién de aprovechar el nuevo
marco normativo.

Dominacién y proceso

Para el caso de estudio que abordamos, la identificacién de las
coaliciones discursivas que participaron en el proceso de delibe-
racién publica sobre la LBOGM nos permite observar la inciden-
cia de los argumentos, narrativas e historias en la configuracion
de dicha ley. La comparacion de las definiciones y temas mas
relevantes promovidos por cada una de las coaliciones y su rela-
cién con la version aprobada de la LBoGM nos da la posibilidad
de identificar cudl fue la coalicién discursiva que domind en el
proceso.

Como podemos observar en la sintesis mostrada en el Cuadro
2, en la LBOGM se incluyeron temas importantes relacionados con
los planteamientos de los promotores del discurso ecoldgico, como
la incorporacién de mecanismos de consulta publica y considera-
ciones de tipo socioeconémico. Sin embargo, el fundamento de la
LBOGM aprobada es acorde a la l6gica impulsada por la coalicion
discursiva biotecnoldgica. La definicién del principio precautorio y
el establecimiento de pagos por dafios constituyen dos elementos
que permiten la utilizacién de los oGM e ignoran los argumentos de
la coalicién discursiva ecologica.
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Lo anterior nos permite afirmar que la coalicién discursiva bio-
tecnologica domind en el proceso de deliberacién debido a tres as-
pectos fundamentales:

1. El espiritu de la LBOGM se pronuncia en favor del uso de
los oGM al afirmar la posibilidad de alternar una politica
de bioseguridad y el uso de la biotecnologia.

2. Como observamos con anterioridad, el proceso de delibe-
raciéon permitié incluir solamente cambios marginales en
la propuesta inicial sugerida por los actores de la coalicion
discursiva biotecnoldgica.

3. A pesar de la existencia de evidencia cientifica que cuestioné
la congruencia del discurso biotecnolégico (como los trabajos
sobre contaminacién de maiz en Oaxaca por parte de Quist y
Chapela o el informe “Maiz y biodiversidad: efectos del maiz
transgénico en México” realizado por la Comision para la Co-
operacion Ambiental), los legisladores mantuvieron una postu-
ra de fomento a la biotecnologfa sustentada en la confianza del
marco institucional mexicano para proteger la biodiversidad.

En lo que se refiere a la manera en que se desarroll6 el proceso
de deliberacion sobre la LBOGM, se observa que las condiciones en
que se conformé cada coalicién incidieron en su capacidad para
intervenir en el proceso legislativo para su aprobacién.

La coaliciéon discursiva biotecnolégica tuvo incidencia en la
agenda publica desde el inicio de la discusion al asumir una postura
activa mediante la demanda de una regulaciéon que le permitiera
desarrollar sus actividades. Es en este proceso que logra establecer
el marco de analisis y discusioén en torno a la LBOGM, para después
defender su propuesta inicial.

Por su parte, la coalicién discursiva ecologica se mantuvo en una
postura reactiva respecto a la discusion de los temas desde un inicio y
pierde la posibilidad de lograr establecer los términos de la discusion.
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Notamos que las caracteristicas del proceso legislativo facilitan el vincu-
lo entre un grupo de actores con los legisladores, ante la falta de inci-
dencia del otro. Si bien existe mayor participacion de la coalicién eco-
légica en la segunda etapa del proceso, la discusion ha sido enmarcada
en los términos propuestos por el discurso ecolégico en competencia.
Los elementos anteriores nos permiten confirmar que el discurso
fue una variable central para la determinacién de las caracteristicas
de la 1BOGM. 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 generd en su capa-
cidad para adaptarse al proceso institucional de toma de decisiones.

Conclusiones generales

A partir del andlisis de dos discursos en competencia, en favor y en
contra del uso de los 0GM, se identificé que la coalicién discursiva
biotecnolégica dominé en las definiciones y los significados esta-
blecidos en la LBoGM. En respuesta a la pregunta de investigacion
relativa a la manera en que dicho grupo particip6é para conseguir
este objetivo, los resultados muestran que su discurso logré una
mejor adaptacién a la logica del proceso legislativo mexicano y sus
etapas. Se observa que la forma en la que las coaliciones discursivas
presentaron evidencia sobre los riesgos y beneficios del uso de la
biotecnologia e interactuaron con los legisladores mexicanos inci-
di6 notablemente en la configuracion de la LBOGM.

De forma particular, las conclusiones obtenidas resultan relevantes
en la observacion de la manera en que las reglas del proceso legislativo
mexicano influyen en el dominio de ciertas coaliciones y su discurso,
la enunciacién de ciertos parametros que podrian facilitar la actuacion
de coaliciones discursivas en otros ambitos y las implicaciones que los
aspectos anteriores pueden tener en el propio enfoque constructivista.
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El proceso legislativo

Las caracteristicas propias del proceso legislativo mexicano facilita-
ron desde un inicio la inclusién de los actores de la coalicion discur-
siva biotecnoldgica en el proceso y plantearon limitaciones para la
intervencién de la coalicién discursiva ecologica. En este sentido, se
observa que cinco factores centrales del proceso legislativo incidie-
ron en favor de los promotores de la biotecnologia, en la obtencién
de los resultados anteriores:

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

En el momento en el que la bioseguridad se incluyé en la agenda
legislativa, los actores principales consultados gozaban de un amplio
prestigio generado a pattir de su trayectoria académica, el reconoci-
miento en su area de investigaciéon o su trayectoria en el sector pu-
blico o privado. Sin embargo, su objetividad resultaba cuestionable
debido a que muchas de sus actividades reconocidas habfan sido fi-
nanciadas por la propia industria biotecnolégica a través de recursos
econémicos dedicados a la realizacién de los proyectos de investiga-
cién, la creacion de infraestructura, la formacién de investigadores y
la realizacion de actividades de tipo social.

Lo anterior no constituye por si mismo una condicién inde-
seable en el ambito de la deliberacién publica; pero es importante
considerar que los recursos invertidos por la industria biotecnolé-
gica en materia de comunicacién social, desarrollo de proyectos,
publicaciones, foros y eventos permite un mayor reconocimiento
publico de los actores que promueven sus intereses en relaciéon con
quienes que se oponen a ellos.

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

2. La opacidad en la publicidad

de las determinaciones de las cimaras

Una de las condiciones que se denunci6 en forma recurrente por la
coalicién ecolégica durante el proceso legislativo para la aprobacion
de la LBOGM fue la opacidad en la comunicacién de las determina-
ciones de las cimaras.

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

3. La consideracion e inclusion de recomendaciones
derivadas de consultas a especialistas

Aunque durante el proceso de aprobacion de la LBOGM se convocod
a diversos actores para que expresaran sus opiniones y puntos de
vista acerca de la bioseguridad en nuestro pafs, en los dictamenes
elaborados para el estudio de la propuesta legislativa sobre el tema
no se incorpord el andlisis de muchas de sus recomendaciones. Se
descart6 evidencia fundamental para un balance adecuado de los
costos y beneficios del uso de la biotecnologia en nuestro pafs sin
que se ofreciera al menos una justificaciéon de dicha omision.
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En el presente trabajo se destacan dos estudios centrales para
la construccién del discurso ecolégico que fueron ignorados en
los dictamenes: el descubrimiento de introgresiéon en maiz nati-
vo de la zona de Oaxaca por parte de Chapela y Quist (Chapela
y Quist, 2001) y el informe presentado por la Comisién de Co-
operaciéon Ambiental del AcaAN (caN, 2004). Como se observa, la
informacién contenida en ellos debilité la narrativa sostenida por
la coalicién biotecnolégica al demostrar con elementos cientificos
el riesgo de introgresion, la incapacidad para controlatla por parte
de las instituciones mexicanas y los dafios sociales y culturales
potenciales del uso de los oGM.

4. La relacion entre las dos camaras del Congreso
de la Unidn y la dispersion de la responsabilidad en la toma de decisiones

Durante la discusién y aprobacion de la LBOGM se observé un mi-
nimo de consulta y apertura en la Caimara de Senadores, la cual fue
camara de origen. En la Camara de Diputados el proceso se volvid
mas incluyente y critico incorporando, a través de la realizacion de
foros y consultas, a un gran numero de actores y grupos de las dos
coaliciones discursivas. A pesar de lo anterior, el resultado de la re-
visién de la propuesta de ley de bioseguridad por parte de la cama-
ra baja no generé cambios sustanciales en el planteamiento inicial
aprobado por el Senado. Al respecto, la justificaciéon de muchos
diputados estuvo en el sentido de su imposibilidad de transformar
de fondo la propuesta de la cimara alta. Por su parte, muchos sena-
dores justificaron la aprobacién inicial afirmando que su votacion
no era definitiva y que los diputados realizarian su labor de revision.

Aunque el marco juridico considera elementos para que cada
camara pueda revisar, criticar y devolver el trabajo realizado por su
colegisladora, el costo politico de dichas acciones es muy alto. Ade-
mas, la aprobacién conjunta de una ley permite a los legisladores de
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ambas camaras diluir la responsabilidad sobre su voto y argumentar
que sus decisiones no son definitivas en funcién de que siempre
existira una revision adicional.

5. Cabildeo legislativo

Uno de los aspectos que se destaca en la ultima parte de la presente
investigacion es el de las caracteristicas particulares de cada una de
las coaliciones discursivas analizadas. Se observa que la coalicién
biotecnol6gica demuestra ser mas eficiente al incidir en los tomado-
res de decisiones por diversas razones como los recursos que posee,
la existencia de fines comunes claramente definidos por parte de
sus integrantes o la conformacién histérica de ésta. Por su par-
te, la coalicién ecolégica se muestra como un grupo heterogéneo,
con mayor desorganizacién y con un funcionamiento comunmente
reactivo y falto de estrategia.

HEstas condiciones nos llevan a reflexionar sobre el verdadero
potencial de ciertas coaliciones para competir en el espacio publi-
co con grupos de interés que las superan en recursos econémicos,
relaciones y capacidades organizacionales en un entorno en el cual
los legisladores estan sujetos a un constante cabildeo en torno a
la defensa y promocion de intereses especificos.” Si bien es ciet-
to que el cabildeo puede ser parte de las estrategias de cualquier
grupo para promover un discurso particular, resultaria importante
establecer criterios minimos de transparencia y publicidad para la
regulacién sobre las relaciones que se plantean entre legisladores
y particulares.

> Gomez Valle (2008) define el cabildeo como “un proceso mediante el cual
los grupos de interés o de presién ponen en conocimiento de los tomadores de
decisiones politicas o de los disefiadores de politicas publicas sus puntos de vista
con la intencién de influir en sus resoluciones”, Universidad de Guadalajara, Méxi-
co, pp. 97-124.
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Implicaciones teéricas
para el enfoque constructivista

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

Si bien en los Ultimos afios se ha otorgado mayor atencion a la
importancia de la argumentacién en la toma de decisiones, cada vez
resulta mas necesaria la consideracion de este tipo de analisis en el
estudio de las politicas publicas. La presente investigaciéon propot-
ciona un caso particular en que dicho enfoque no podtia omitirse
sin limitar la evaluaciéon adecuada de la regulaciéon abordada.

El estudio de las coaliciones y su discurso devela caracteristicas
institucionales que limitan el desarrollo de un verdadero proceso de
deliberacion publica; 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 exposicion de sus planteamientos, sobre todo en temas tan
complejos.
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Anexo 2. Notas periodisticas analizadas por emisor

Fecha E/ Economista

22/08/2005 | Monsanto retoma la batalla

16/02/2005 | Dan paso a nueva Ley de Bioseguridad

16/02/2005 | Permitirdn planear investigaciones e inversiones en 0GM

01/02/2005 | México sera atractivo sélo con las grandes reformas

24/01/2005 | Priotitatias pata el Ejecutivo reforma electoral y de justicia

11/01/2005 | Diputados regresan Ley de Bioseguridad al Senado

16/12/2004 | Avalan emptesas nueva ley sobre transgénicos

25/10/2004 | Entorno desfavorable

19/03/2004 | Hay poco optimismo en aprobacién de reformas

18/08/2003 | Analiza el PvEM temas pendientes en matetia ambiental

11/07/2003 | México ante la omMC

11/04/2003 | Ecologistas y biotecnologia

31/12/2002 | Alarma de fin de afio

26/08/2002 | Falta regulacion en la industria de la biotecnologia

28/12/2001 | Investigan posibles cultivos de transgénicos

28/09/2001 | Sin golpeteos, el medio ambiente

La Jornada

El gobierno debe cancelar definitivamente permisos para

29/11/2005 .
transgénicos: Greenpeace

28/11,/2005 Sagarp’a fmula permiso de siembra experimental de maiz
transgénico

26/11,/2005 Cancelan permiso para sembrar maiz transgénico con

fines experimentales

25/11/2005 | Ninguna dependencia vigila la entrada de transgénicos

24/11/2005 | El pafs Monsanto

18/11/2005 | Legitima Sagarpa cultivo de maiz transgénico: experto

17/11,/2005 (.}reenpeace/: se igno/ré' a la Cibiogem al permitir los cul-
tivos de maiz transgénico

11/11/2005 | Alerta Greenpeace sobre contagio genético del maiz

03/11/2005 | Impugna Grain promocion de transgénicos




19/10/2005

Terminator ataca de nuevo

Anuncia México a EU y Canada que reducira fondos para

05/09/2005 o .
comision ambiental

29/08/2005 | El zotro en el gallinero: Monsanto en Manantlan

10/08/2005 El mafz Cl;‘lOHO de Oaxaca, libre de contaminacién gené-
tica: cientificos

06/07/2005 | Monsanto pidi6 a Paraguay el registro de 6 semillas

17/07/2005 | La siembra de transgénicos, cuando haya reglas claras

16/06/2005 Mantend}ra.Mexlco su demanda de identificar plenamen-
te transgénicos

15/06/2005 | Cardenas Jiménez, por los alimentos transgénicos

07/06,/2005 El peor proble.ma ec.;ologlco del pais es Alberto Carde-
nas, dicen ambientalistas

03,/06,/2005 G’re.enpeace acusa al gobierno de apoyar uso de trans-
génicos

30,/05,/2005 Maiz, prlrr{er. objetivo de trasnacionales para producir
con transgénicos: experto

23/05/2005 | El nudo chiapaneco

04/05,/2005 Ent.ro en vigor la ley Monsanto; el beneficio, para trans-
nacionales: expertos

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

07/04/2005 | Los biotecnélogos y el mito del cientifico objetivo

30/04/2005 | La guerra de las etiquetas

22/04/2005 | Apropiacion 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 Continua la sahd%’de especialistas de la Semarnat por “ra-
zones personales

07/04/2005 | Sugieren que la 1p “cuide” biodiversidad

25/02/2005 | ¢Y los defensores de la bioseguridad?




Impulsard el Conacyt campafa para patentar especies

23/02/2005 .
nativas

18/02/2005 Mexmo perdera variedades de maiz por uso de transgé-
nicos: productores

17/02/2005 L,a Ley de Bioseguridad legaliza la contaminacién trans-
génica: Greenpeace

16/02/2005 A.pru.eba 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 aprobaran la Ley de
Bioseguridad

31/01,/2005 Busca ’el.INFA areas para la siembra experimental de maiz
transgénico

27/01,/2005 Exigen especlahst,asldesechar ley sobre bioseguridad, pla-
gada de puntos débiles

26/01/2005 | Bioseguridad: ¢quién es responsable?

26/01,/2005 Soslaysit l? ley sobre bioseguridad efectos nocivos de los
transgénicos

22/01/2005 | Ley Monsanto: parece mala peto es peot

18/01/2005 | Inutil legislar sin aumentar gasto a ciencia y tecnologia

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

11/01/2005 Cardénas Jiménez pretende obtener la postulacion presi-
dencial por el PAN

08/01,/2005 Multa de un rx'n].lon 590 mil d'olares pagara Monsanto por
sobornar a ministro indonesio

17/12/2004 Grupos mdlos,d.ernandan declarar a la Tarahumara zona
libre de transgénicos

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

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

16/12/2004 La ciencia como dogma: corporaciones, transgénicos y

biotecnologia




15/12/2004

Propone la AMc nueva discusion de la Ley de Bioseguri-
dad y que sea devuelta al Senado

15/12/2004

Aprueban PRI y PAN en San Lazaro la Ley de Bioseguridad

15/12/2004

Alerta ONG sobre “amenaza real” a la biodiversidad del
pais

15/12/2004

Reciben diputados singular receta para razonar voto

14/12/2004

Piden a diputados razonar su voto y no “legalizar la con-
taminacion del maiz”

14/12/2004

Diez cositas para finalizar el afio

14/12/2004

Bioseguridad: una fecha para recordar

14/12/2004

La ley Monsanto

14/12/2004

La colonizacién genética

14/12/2004

Realizan cambios de ultima 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

Abrir mercado de transgénicos poco a poco, lo mejor

12/2 .

08/12/2004 para México: Semarnat

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

E! Financiero

01/12/2005 Retfo de permisos a maices transgénicos, “por omisio-
nes

24/11,/2005 Ilegale}s, permisos de Sagarpa para siembra de maiz
transgénico

11/11/2005 | En tiesgo, vatiedades de maiz por la siembra de transgénicos

27/09/2005 | Fox-Usabiaga. Otro sexenio perdido pata el campo

06/09/2005 | En el limbo legislativo, 69.5% de las iniciativas agticolas




02/09/2005

Proteccion al maiz acapara el debate sobre transgénicos

Reencauzara la nueva Ley de Bioseguridad actividad de

15/06/2005 Cibiogem

08/06/2005 | Descatta Sojo teformas estructurales profundas
27/05/2005 | Boom de invetsiones con la nueva Ley de Bioseguridad
21/02/2005 | Colonizacién transgénica del campo mexicano
21/02/2005 | Invasion 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 | Resutge polémica sobre etiquetado de transgénicos
22/12/2004 | La Ley de Bioseguridad avala el cometcio de transgénicos
17/12/2004 | Trato especial para el maiz en la Ley de Bioseguridad
13/12/2004 | Cuestionan cientificos la Ley de Bioseguridad
06/12/2004 | Cotporativo

02/12/2004 | Contradictotia, la Ley de Bioseguridad: Cibiogem
24/11/2004 | Disensos entre diputados pot la Ley de Bioseguridad
18/11/2004 | Descalifica la Cibiogem encomiendas ambientales
11/11/2004 | Injustificado etiquetar productos transgénicos: 1P
02/11,/2004 Izz::slosii; it]i?:lsgénica acelera los tiempos para obtener
28/10/2004 }If;l;:antes los que se oponen a los transgénicos: Usa-
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 pietde paso en la industtia biotecnoldgica
08/06/2004 | Incipiente, la biotecnologia en Latinoamérica
28/05/2004 | Semillas hibridas rinden frutos econémicos a DuPont
14/05/2004 Apuestan 65 empresas mexicanas a los beneficios de la

biotecnologia




12/10/2000

Empresas mexicanas utilizan mafz transgénico: Greenpeace

02/10/2000

Pruebas con transgénicos de maiz en México en 2011

01/09/2000

Utgente, legislar sobre la produccién de alimentos gené-
ticamente modificados

18/07/2000

Vacio legal para comercializacion, uso, siembra y consu-
mo de transgénicos

Es momento de invertir en cultivos modificados genéti-

13/07/2000 camente: AMC
23/06/2000 | Investiga Cibiogem maiz genéticamente modificado: Sagar
16/02/2000 | AgroBio México —asociacion...
07/02/2000 | Palomean accionistas la fusién Novartis-Syngen
03/02/2000 | Gana metcado mundial la nueva revolucién agrobio
26/01/2000 | Loutrdes Edith Rudifio La empresa Monsanto —lider
25/01/2000 | El Convenio de Bioseguridad inicia trabajos ...
E/ Universal
28/12/2005 | oGM petjudiciales para la salud: pPvEM
15/03/2005 | Ezequiel Ezcurra, riesgos ecosistemas
16/02/2005 | Senado aprobo 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 | Crénica sesién diputados
15/12/2004 | Gtreenpeace manifestacion diputados
15/12/2004 | Ambientalistas ingresan Cdmara de Diputados
09/12/2004 | Diputados ley transgénicos
08/12/2004 | Greenpeace diputados Ley de Bioseguridad
20/10/2004 | Reacciones informe maiz transgénico




20/10/2004

Presupuesto 3

11/10/2004 | Iniciativa contra transgénicos
29/09/2004 | Cardenas, cca maiz-transgénico
22/09/2004 | PrD denuncia Usabiaga

27/08/2004 | Greenpeace manifestaciones transgénicos
24/06/2004 | Indigenas contaminacién maiz
14/06/2004 | Ramirez, discusion sectores
11/06/2004 | cca conclusiones estudio

23/02/2004 | Polémica productos transgénicos
18/12/2003 | Cientificos gobierno "transgénicos"
13/11/2003 | Zapata, Ley de Bioseguridad
17/09/2003 | Cardenas, Ley de Biosegutidad
12/09/2003 | Cientificos declaraciones, Cardenas
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, maiz contaminado

24/06/2002 | Diputados, Ley de Bioseguridad
02/05/2002 | Ratificacién Protocolo Cartagena
09/04/2002 | Diputados-anilisis

19/02/2002 | Acuetrdo contra "piratetia" biotecnoldgica
15/02/2002 | Greenpeace llamado Congteso
12/12/2001 | Otganizaciones denuncian sectetatias
02/11/2001 | Greenpeace granos transgénicos
11/10/2001 | Bolivar presents libro

28/09/2001 | Compatecencia Lichtinger en diputados
28/09/2001 | Soberania alimentaria México
25/09/2001 | Acusan Usabiaga maiz-contaminado
18/09/2001 | Greenpeace alerta maiz




Reforma

Tiempo de negocios/Detiene Sagarpa proyecto de Mon-

05/12/2005 santo, Dow Agrosciences y Pioneer para maiz transgénico
01/12/2005 | Matcapasos

18/11/2005 | Quieren rastrear maiz

09/08/2005 | Descattan transgénicos en Oaxaca

12/06/2005 | José Luis Lezama/Agenda ambiental 2006: biosegutidad
06/06/2005 | Ven bajos costos en agto

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/Modifiquen ley

08/02/2005 | Interrumpen’ didlogo sobte 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/Modernizacién democratica
15/12/2004 | Censura la 1p Biosegutidad

15/12/2004 | Lleva Greenpeace protesta al pleno
15/12/2004 | Ganan batalla los transgénicos en San Lizaro
15/12/2004 | Cartas a Reforma/El maiz no existiria
14/12/2004 | Jaque Mate/Bioseguridad

14/12/2004 | Falla consenso en bioseguridad

13/12/2004 | Carta/Piden aplazar legislacion 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




08/12/2004

Divide tema bioseguridad a cientificos

08/12/2004 | Rechazan ley

O 004 | it e pheniae dos et

03/12/2004 | Marcapasos

12/11/2004 | Utgen proteger maiz mexicano

09/11/2004 | Protestan moneros pot transgénicos

04/11/2004 | Demandan al gobierno marco legal

29/10/2004 | Encatan a PFP pot transgénicos

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

27/10/2004 | Protestan artistas contra transgénicos

27/10/2004 | Paran Ley de Bioseguridad

2700 2008 | e 376 e e et sati
Tiempo de Negocios/Incrementard Nike manufactura

21/09/2004 | local de tenis y complementard oferta con productos de
China

14/09/2004 | Acepta UE transgénicos

26/09/2004 | Rechazan cambios en bioseguridad

25/09/2004 | Modifican seguridad genética

30/07/2004 | Agrupan a expertos en bioseguridad




Anexo 3. Actores mencionados

en prensa escrita y postura percibida

Actor Menciones Postura percibida
Greenpeace 59 Ecolégica
Monsanto 41 Biotecnolégica
Comisién de Cooperacion L.
Ambiental 28 teolbgica
Academia Mexicana . L.
de las Ciencias 20 Biotecnolégica
AgroBIO 19 Biotecnoldgica
Francisco Bolivar Zapata 18 Biotecnolégica
DuPont 15 Biotecnolégica
José Luis Solleiro 14 Biotecnologica
(Agrosio)
Syngenta 14 Biotecnoldgica
Dow Agrosciences 11 Biotecnoldgica
Alejandro Calvillo 10 Fcolégica
(Greenpeace)
Cinvestav 10 Biotecnoldgica
Aventis 8 Biotecnologica
Luis Herrera Estrella . L.
. 8 Biotecnolégica
(Cinvestav)
Areli Carredn 7 Feologica
(Greenpeace)

Centro Mexicano de 7 Biotecnoleica
Derecho Ambiental gt
Organizacion Mundlal - Biotecnologica

de Comercio
Pioneer 7 Biotecnolégica




Alejandro Nadal (Colmex) Ecolégica
Bayer Biotecnoldgica
Grupo ETC Biotecnoldgica
Ignacio Chapela ucs Ecolbgica
Liza Covantes -~
Ecoldgica
(Greenpeace)
Consejo Nacional . .
. Biotecnolégica
Agropecuario
Elena Alvarez Buylla
(Instituto de Ecologia Ecoldgica
UNAM)
Gustavo Ampugnani Ecologica
(Greenpeace)
Carlos Camacho Gaos . , .
L , . Biotecnoldgica
(Industria Biotecnolégica)
Camara Nacional de Maiz Biotecnoloei
Industrializado otecnologica
Colegio de Posgraduados Neutra

EZILN

Ecoldgica




Anexo 4. Temas prioritarios de la postura ecoldgica

Temas Menciones Porcentaje
Introgresion 24 10.91%
Ley en ber%eﬁclo 2 10.00%
de transnacionales
Etiquetado obligatorio 18 8.18%
Ley en fomento a 0GM 18 8.18%
Cumplimiento del 16 7279
Protocolo de Cartagena
No alterar centros de origen 15 6.82%
Derechos de propiedad 11 5.00%
Violacién de derechgs de indigenas 1 5.00%
y campesinos
Respeto al Informe Maiz
. . 1 .559
y Biodiversidad 0 4.55%
Riesgos a la salud 10 4.55%
Imposibilidad de €St2'1]/DleC€1‘ 9 4.09%
zonas de proteccién
Danos al medio ambiente 8 3.64%
Incapacidad institucional 8 3.64%
para controlar OGM
Monopolio de oGMm 7 3.18%
Experlmentac.lo.n Vlfl’culada 6 273%
a comercializacion
Necesidad c.le manfener 6 2 73%
moratoria 2 maiz
Respeto al principio 6 273%
precautotio
Rlesg(? de uso‘ de 6 273%
tecnologfa Terminator
Amenazas por parte de Monsanto 5 2.27%
Erosion genética 4 1.82%
Total 220 100.00%




Anexo 5. Temas prioritaros de la postura biotecnolégica

Temas Menciones | Porcentaje

Etiquetado no excesivo 11 14.29%
Certidumbre juridica para invertir 11 14.29%
Incremento en productividad agricola 9 11.69%
Existencia de capacidad institucional 7 9.09%

para control de oGM

Necesidad de experimentacién controlada 7 9.09%
Centro de origen no alterado por oGM 6 7.79%
Fallas en el Informe Maiz y Biodiversidad 6 7.79%
Cumplimiento del Protocolo de Cartagena 6 7.79%
Respuesta a problemas econémicos futuros 5 6.49%
OGM para la soberanfa alimentaria 5 6.49%
Crecimiento en inversiéon por OGM 4 5.19%

Total 77 100.00%




Efectos electorales de programas
soclales en México: el caso

de Oportunidades

Mitzy Jazmin Baqueiro Niifiez*

Resumen

En e presente trabajo se estudié la relacién existente entre los re-
sultados electorales en el ambito federal, concretamente de los dipu-
tados electos por mayoria relativa, y la expansion del programa mexi-
cano de combate a la pobreza Oportunidades, reconocido como el
mas importante durante el periodo 2006-2012. Curiosamente se en-
contré que Oportunidades no tiene impacto alguno en la determi-
naci6n del voto por el partido que lo administra. Ademas, se incluye
en el estudio el analisis de tres estados cuyas gubernaturas estin
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
hall6 evidencia que indique que algin partido haya tomado ventaja
de la provisién del programa social, lo que apunta a la buena imple-
mentacién de un blindaje electoral y a un proceso de aislamiento en

* Colabora en el Instituto Nacional de la Economia Social (Inaes), érgano
desconcentrado de la Secretaria de Economia.
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la sociedad del programa de los partidos politicos que lo proveen.
Por tanto, se concluye que el proceso de socializacién producido
por las leyes legislativas aprobadas en el Congreso ha tenido éxi-
to, por lo que deben continuar apuntando hacia la desvinculacion
de los programas de los partidos politicos. De esta manera, si los
partidos dejan de canalizar recursos a sus simpatizantes, estos pro-
gramas podran enfocarse mas facilmente hacia las poblaciones que
mas los necesitan y se evaluard mejor su impacto en las poblaciones
objetivo.

Introduccion

Los partidos politicos, como agentes racionales, buscan distribuir
bienes entre la poblacion para obtener retribuciones electorales. El
objetivo central del presente trabajo es estudiar los beneficios elec-
torales de los programas sociales en México. Son varios los estados
dentro del pafs donde ya se conocen las tendencias partidistas, por
lo que resulta interesante conocer como afectan las variables co-
rrespondientes a los programas sociales en conjunto con las varia-
bles sociodemograficas en el voto por los diferentes partidos.
Comunmente se piensa que los programas de gasto social pro-
ducen beneficios electorales para los partidos que —de acuerdo con
los votantes— son responsables de proveetlos. Sin embatgo, en con-
textos federales, las recompensas electorales de tales programas
pueden resultar mas complejas. Muchos de los programas sociales
dependen de la administracion federal, pero se realizan en coordi-
nacién con los gobiernos estatales o incluso municipales. Mientras
la coordinacién intergubernamental se vuelve mas compleja, tam-
bién se complican los calculos de los votantes que buscan asignar
responsabilidades y recompensar a los partidos por esos beneficios.
La pregunta que busca resolver el presente trabajo es: ¢Los pat-
tidos se benefician electoralmente, en los ambitos federal y estatal,
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de brindar el programa Oportunidades? Las autoridades federales
mexicanas colaboran con los lideres estatales y locales en la dis-
tribucién de algunos bienes sociales. En 2000, cuando el PAN ac-
cedi6 al poder a nivel federal, este partido tuvo que trabajar por
12 afos con 32 entidades —muchas de las cuales pertenecian a
la oposicion— para la distribucién de programas sociales que atn
provienen del legado del Pri. Sin embargo, una vez que el Pr1 ha
recuperado el control del Ejecutivo en 2012, tomara el control del
programa social que tenia el PAN.

Los votantes que responden brindando apoyo al PAN, ¢atribuyen
parte de estos beneficios de los programas a lideres 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
examinard si el partido en el poder a nivel nacional logré benefi-
ciarse de administrar y expandir estos programas o si los lideres
estatales de la oposicién (PRI 0 PRD) tuvieron la capacidad de tomar
ventaja de su participacion estatal en los programas para obtener
también beneficios electorales.

Para alcanzar el objetivo esta investigacion se abocara al progra-
ma Oportunidades. Se analizara cémo se correlaciona e hipotética-
mente se afecta el gasto social en los estados donde ya existen ciet-
tas caracterfsticas sociodemograficas 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 fin el
desarrollo humano de la poblacion en pobreza extrema a través de
la entrega de apoyos en educacién, salud, nutriciéon e ingreso. Se
define como un programa interinstitucional en el que participan la
Secretaria de Educacion Publica, la Secretaria de Salud, el Instituto
Mexicano del Seguro Social, la Secretarfa de Desarrollo Social y los
gobiernos estatales y municipales.! El origen de este programa data

! Informacion del sitio web del programa [http:/ /www.oportunidades.gob.mx]
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de 1997, cuando Progresa inicié operaciones bajo el gobierno del
PRI. Inicialmente, sélo existia en areas rurales, pero para 2001 se ex-
pandié a localidades semiurbanas y en 2002 a localidades urbanas.
Ya para finales de 2011, Oportunidades atendia a 5.8 millones de
hogares distribuidos en las 32 entidades y 100% de los municipios
que conforman el territorio mexicano.

Sucintamente se argumenta que el PAN, como administrador del
programa en el ambito federal, deberfa ser capaz de recibir crédito
por el gasto social realizado en Oportunidades convertido en forma
de votos. Podria esperarse que un aumento en el nimero de benefi-
ciarios del programa incremente la variacién de votos a su favor. En
la literatura se ha comprobado que esto sucede en contextos no de-
mocraticos 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 modificado con el objetivo de evitar practicas
clientelares por parte de los partidos y se pretende estudiar si persis-
ten los mismos efectos que en la década de 1990. Ademas, la impot-
tante participacién de los gobiernos estatales en contextos donde
muchos de los estados se encuentran ain bajo gobiernos priistas
podria también resultar en apoyo electoral para el PrI. Lo anterior se
debe a las practicas clientelares que posiblemente ain persisten, ya
que los distintos niveles de gobierno pueden utilizar la permanencia
y extension de estos programas como medio para solicitar apoyo
electoral. Para probar el argumento se utilizara el andlisis estadistico
de los municipios del pafs durante el periodo 2006-2012.

En el primer apartado del trabajo se presenta la revisiéon de lo
mas destacable de la literatura relacionada con los programas so-
ciales y los intereses electorales; la que explica el programa Opot-
tunidades —su evolucién y sus componentes principales— y final-
mente, la de la geografia del voto, que establece los controles que
hay que considerar en un estudio sobre participacion electoral y la

* Informacion 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 disefio de investigacién, con
el desarrollo del argumento, la metodologia a seguir y las vatiables
del modelo. Posteriormente, en el tercer apartado, se presentan los
resultados mas importantes del estudio y su discusién, de la que se
extraeran los puntos mas importantes para la conclusion.

Desarrollo

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

Como ya se menciond, los partidos politicos buscan maximizar el
numero 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 mas vulnerables en los que un
pequefio incentivo (ayuda monetaria o beneficios de programas so-
ciales) repercutan en la decisiéon de votar por un partido especifico.
Uno de los trabajos mas importantes y citados que indaga en qué
tipo de poblacién ven los politicos 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 Coaccién del Voto 2000
(ENCCV). De manera general, sus hallazgos mas importantes son que
el votante mas vulnerable a practicas clientelares es el elector pobre
y sin escolaridad.

Vilalta realiza un estudio (2007) con base enla Encuesta Nacional
sobre la Proteccién de Programas Sociales Federales (ENAPP-20006)
para analizar las variaciones estatales de la compra y coaccién del
voto en México entre los beneficiarios y los no beneficiarios de los
programas sociales. Su argumento es que las conductas de manipu-
lacién del voto pueden predecirse a partir de las caracteristicas so-
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ciodemograficas y socioeconémicas de los individuos, pero incluso,
en muchos casos, estas conductas dependen en mayor medida del
lugar o el contexto que de las caracteristicas propias de la pobla-
cién. Esto quiere decir que el contexto local estatal (marginacion,
urbanizacién, tamafio de la comunidad) predice fuertemente el re-
porte de compra del voto. Entre sus hallazgos se encuentra que set
o no beneficiario de algin programa social disminuye o aumenta
la frecuencia en el reporte de conductas de manipulacién del voto.

Autores como Diaz-Cayeros, Estévez y Magaloni (2007) estu-
dian la relacién de las transferencias que hace el gobierno con el
voto duro de los municipios. El argumento principal es que los
politicos escogen el clientelismo como estrategia para crear rela-
ciones de largo plazo con los votantes basadas en la dependencia
econémica. Con base en este estudio, muchos autores han justifica-
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 tacticas previas. Su objeto de estudio es el
programa Pronasol y la hipétesis dominante es que la mayor parte
de las reparticiones del programa, tanto para bienes publicos como
privados, favorecen a las circunscripciones “duras” o mas impot-
tantes del pri. El trabajo sostiene que estas transferencias privadas
a discrecion son preferibles a los bienes colectivos para construir
coaliciones electorales que sean estables a través del tiempo, ya que
pueden enfocarse en grupos especificos que den mas credibilidad a
las amenazas que se hagan a estos grupos particulares de retirar los
beneficios si se apoya a la oposicion.

Zucco (2011) relaciona las variables de voto en los municipios
para las elecciones federales con la cobertura de los programas de
transferencias (nimero de familias beneficiadas). 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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ci6én de este tipo de programas tiene beneficios electorales al corto
plazo para el partido en el poder, lo que los convierte en una buena
forma de adquitir votos y reducir practicas clientelares.

En este sentido, Schady (2000) estudia el uso de Foncodes en
Pertt 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 significativamente antes
de las elecciones; en segundo lugar, subraya que Foncodes fue di-
rigido a las provincias donde el efecto politico marginal fuera el
mas grande, y su ultimo hallazgo es que los proyectos de Foncodes
favorecieron las provincias mas pobres, lo que para el autor sugiere
que el programa también tuvo la funcién redistributiva.

Trasladando estos argumentos al caso mexicano, Rocha (2001)
sostiene que el cambio entre Pronasol y Progresa durante la admi-
nistracién de Ernesto Zedillo se dio bajo un contexto de nuevo
federalismo y como respuesta a los ataques por ser considerado un
programa politizado cuyo Gnico objetivo era capturar votos para
el PrI. Es por esto que estudia mediante un analisis estadistico 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 determinacién de quiénes recibirfan el
programa, Progresa aun 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 coaccion del voto a nivel estatal.

Por dltimo, De la O (2013) estudia la proclividad de participa-
cion 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 encontrd que ser incorporado
recientemente al programa se relacioné con incrementos sustanti-
vos en la participacién 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 politicas programaticas.
En resumen, puede extraerse que los partidos politicos utilizan
medios como las transferencias condicionadas para ganar votos y te-
ner més certidumbre de ganar ciertos distritos. En muchos casos los
partidos se enfocan a las poblaciones mas pobres porque representan
una mayor posibilidad de que una ayuda marginal transforme su in-
tencion de voto, lo que convierte a los programas sociales en una he-
rramienta muy atil para que —legalmente— los partidos distribuyan
bienes sociales a la par que convencen a la ciudadanfa de trabajar en
favor de los mas vulnerables. Comprender la 16gica de la distribucion
de recursos durante un contexto no democratico ayuda a entender
coémo esto puede cambiar una vez que se implementan politicas 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 evolucién entre los gobiernos priista y pa-
nista, puede decirse que la reforma estructural a los instrumentos
de politica social para el combate a la pobreza se dio a partir de la
crisis econémica de 1995. Una vez que se superd la emergencia
econdémica, en octubre de ese aflo se puso en marcha un programa
piloto en Campeche con el propdsito de probar un nuevo instru-
mento para hacer llegar transferencias de ingreso a la poblacion
pobre. Después de un afio se presentaron los resultados y el presi-
dente Zedillo anuncié en septiembre de 1996 el programa Progresa
para someterlo a consideracién de la Camara de Diputados (Levy,
2005). La innovacién del programa que inicié operaciones en 1997
fue principalmente el otorgamiento de transferencias monetarias
entregadas directamente a los beneficiarios, que sustitufa la entrega
de las transferencias en especie de leche y tortilla; ademas de que
“condicionaba la transferencia a la asistencia regular a los centros
de salud por parte de la poblacién vulnerable” (Levy, 2005: 68).

La transicién 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 afios 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 transicién. En primer lugar,
los resultados de la primera serie de evaluaciones de impacto se
hicieron publicos después de las elecciones de 2000, pero antes del
cambio de administracién. Estos resultados demostraron el éxito
del programa y que no habfa 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 empez6 a ganar el
programa comprometieron su seguimiento, por lo que en marzo de
2002 el presidente Vicente Fox anunci6 la continuacién y expan-
sion 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 hacfa irrelevante; pero el cambio en
el nombre concret6 el compromiso politico de la administracion de
que el programa era suyo ahora (Levy, 2006). El objetivo principal
de Oportunidades seria apoyar a las familias que viven en con-
dicién de pobreza extrema, con el fin 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 educacion, salud y alimentacion.?
Para el componente educativo se brindan becas escolares que
estan dirigidas a nifios, nifias y jévenes menores de 18 afios en gra-
dos escolares entre 3° de primaria y 3° de secundaria; mientras que
las becas para educacién media superior estan dirigidas a jévenes
entre 14 y 21 afios. Las becas se entregan durante los 10 meses del
ciclo escolar, y su monto es creciente a medida que el grado que se

? La informacién de los tres componentes fue obtenida de la pagina de internet
del programa [http://www.oportunidades.gob.mx/TRANS/ fraccion7.htm)]



82 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

cursa es mas alto. También se realiza entrega de ttiles escolares a los
becarios del programa o un apoyo monetario para su adquisicion.

El componente salud opera bajo cuatro estrategias especifi-
cas: en primer lugar, se proporciona de manera gratuita el Pa-
quete Basico de Servicios de Salud a través de las Estrategias de
Prevencién y Promocion de la Salud durante la Linea de Vida
o Prevenimss. También se promueve la mejor nutricion de la po-
blacién beneficiaria para prevenir y atender especialmente la des-
nutricién de los nifios desde la etapa de gestacion 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
ultimo, 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 beneficiarias para contribuir a que mejoren
la cantidad, calidad y diversidad de su alimentacién. El apoyo mo-
netario para la alimentacion estd 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 Basico de los Servicios de
Salud, asi como a la asistencia del integrante de la familia mayor de 15
afios a los talleres comunitarios de Capacitacion para el Autocuidado
de la Salud.

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

A continuacion se presenta un diagrama que explica grafica-
mente el mecanismo de pago que se formulé para Progresa-Opor-
tunidades.

El programa Oportunidades se coordina con los gobiernos
estatales para la atencion de las familias beneficiarias por parte
de los servicios de salud y de educacion, asi como para el repot-
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Esquema 1: Mecanismo de pago de Progresa-Oportunidades

Gobierno Federal
Escuelas y clinicas

mandan

informaciéna la Unidad administrativa Unidad procesa
N —_— — - -

unidad J del programa informacion

Gobierno estatal

Gobierno municipal

Envia pagos

Selecciona .
bimestrales
- '

Familias asistena
Clinicas escuelas y clinicas
de salud

Fuente: Santiago Levy, 2000, Progress against poverty: sustaining Mexicos Progresa-
Oportunidades program, Washington, Dc, p. 98.

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 Coordinacion Nacional cuenta con delegaciones en las entidades
federativas, encabezadas por un coordinador, las cuales son responsables de la
atencion de las familias beneficiarias, asi como de la operacién 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 educacion y de
la atencién a la salud de la poblacion. Para el despliegue de sus acciones
y con el fin de asegurar una operacién eficiente, eficaz, equitativa y
transparente, el programa se apoya en el compromiso conjunto de los
ejecutivos de las entidades federativas y del federal. Con la finalidad de
satisfacer la demanda educativa en las regiones de atencién 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
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de primaria y secundaria, asi 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.*

Desde el disefio de Progresa se pretendié que la informacion rela-
cionada con el programa estuviera disponible y fuera de facil acceso;
que las reglas de operacién fueran detalladas; que el Congtreso de la
Unién tuviera conocimiento amplio de los objetivos, mecanica de
operacion y presupuesto del programa; que se realizaran evaluacio-
nes de impacto, y que no se ligara el programa a actividades politi-
cas o partidistas. Para este dltimo objetivo, la primera medida que
se tomo fue que en todas las guias, papeletia y los documentos
para los beneficiarios se incluyera una leyenda que aclaraba que la
incorporacién al programa y la entrega de sus apoyos no estaba
condicionada a la participacién en algin partido politico o a votar
en favor de algin candidato a puesto de eleccién popular, asi como
que ninguna persona tenfa autorizaciéon de otorgar o quitar los apo-
yos de Progresa (Levy, 2005).

Posteriormente, uno de los instrumentos mas importantes de
los programas sociales serfa 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 publicos involucrados en la ope-
racién de los programas sociales a cargo de la Sedesol. Entre las
acciones mas importantes estan el adelanto de la entrega de los re-
cursos de los programas, que debe hacerse al menos 40 dias antes
de la jornada electoral; la suspension de la difusién de propaganda
institucional a partir del inicio de las campafias electorales; el res-
guardo del parque vehicular 48 horas antes de la jornada electoral
para que éste no sea utilizado con fines clientelares; suspension
de eventos publicos; asi como una serie de acciones preventivas

* Reglas de operacion del programa, numeral 3.7.3, Coordinacién Intetinstitu-
cional, obtenido de la pagina de internet del programa.
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como la capacitacién y difusioén para evitar la utilizacién del pro-
grama con fines electorales.’

En sintesis, Oportunidades fue fruto de un programa priis-
ta que buscaba ser mas eficiente en la distribucién de recursos,
pero que ha sufrido cambios y principalmente una extensién para
alcanzar a un porcentaje mayor de la poblacién. El contexto po-
litico ha cambiado, asi como los instrumentos para proteger los
programas de la manipulacién con fines 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, asi como del programa Oportunidades
y su transito entre los gobiernos priista y panista, es importante
ahora introducir qué otros factores hay que tomar en cuenta si se
quiere estudiar la relacién entre las familias beneficiarias de Oportu-
nidades y el voto por los diferentes partidos en el ambito geografico
en comparacién con el comportamiento individual.

Klesner (1998), mediante el uso de datos agregados a nivel
municipal, explora las relaciones entre las variables electorales, so-
cioeconémicas, demograficas y regionales. Estudi6 las elecciones
para diputados federales en la década de 1990 y como resultado ob-
tuvo que las variables de urbanizacion e industrializacién predecian
significativamente la direccién del voto agregado geograficamente,
lo que quiere decir que el PRI recibia mds votos en las zonas rurales
y menos industrializadas. De manera similar, las zonas con menos
porcentaje de alfabetizacion apoyaban mas al PRI.

Vilalta, en su estudio de 2008, analiza las variables clasicas que se
asocian con distintas caracteristicas socioeconémicas y sociodemogra-
ficas de la poblacion, y que tienen una relacion significativa 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

* Informacién obtenida de la pagina de la Sedesol cortespondiente 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 numero de votantes. El autor confirma que la influencia de la
geografia electoral es muy importante, ya que encuentra variables clave
en la prediccion de voto geograficamente. Respecto a la educacion, uno
de los hallazgos mas importantes es que los lugares con porcentajes
altos de poblacién y niveles altos de educacion han tendido a favorecer
al PAN, a desfavorecer al PRI y para el PRD la relacion ha sido variable. En
cuanto a la religién, se ha encontrado que los lugares con porcentajes
altos de poblacion catdlica son favorables para el PAN y desfavorables
para el PRI y el PRD, aunque para este tltimo hay excepciones. Dentro de
las variables socioeconémicas destacan el ingreso y la especializacién
econdmica. Los estudios han revelado que los lugares con porcentajes
altos de poblacion de ingresos altos tienden a favorecer al PAN y a des-
favorecer al PRI y al PRD. En cuanto a la especializaciéon econémica se
observa que los lugares con altos porcentajes de poblacién ocupada en
la industria o en las manufacturas han tendido histéricamente 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 captacién de votantes que, ademds,
poseen caractetisticas socioeconémicas y sociodemograficas de-
terminadas. Con base en los estudios de compra y manipulacion
del voto sabemos que, en efecto, los programas sociales son un
mecanismo utilizado por los distintos partidos que los oftecen y
proveen. Sin embargo, resulta entonces muy interesante saber si, en
efecto, a partir de la transiciéon y los cambios institucionales en el
manejo de los programas sociales, tiene impacto en el apoyo electo-
ral que la poblacion le da al partido que los brinda en la actualidad.
Si se utiliza como un mecanismo para atraer electores, sen qué lu-
gares tienen un efecto? ¢Hste efecto es positivo o negativo? ¢Es el
mismo efecto para todos los partidos?

La principal razén por la que se estudia especificamente el pro-
grama Oportunidades es porque es el programa de transferencias



EFECTOS ELECTORALES DE PROGRAMAS SOCIALES EN MEXICO 87

mas importante del pafs y para su puesta en marcha lo modific6
el PAN al llegar al poder a partir del programa Progresa. Con este
cambio podtia inferirse que se quiso desligar de la herencia priista,
implementar un programa que se extendiera al 100% de los muni-
cipios del pais y que fuera reconocido como panista. Este se carac-
tetizarfa por ser un programa mas técnico y especifico en cuanto a
los requisitos para tener derecho a recibirlo, ademas de contar con
acciones preventivas y especificas durante los procesos electorales.
De esta forma, es posible hacer una distincién clara entre el tipo de
politica publica 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
expansion gracias al beneficio de la popularidad. No obstante, la
importante participacion de los gobiernos estatales en un contexto
donde muchos estaban aun bajo gobiernos priistas deberia resultar
también en que el aumento del gasto en Oportunidades beneficie
al apoyo al PRI a nivel estatal, aunque no se trate de un programa
estatal.

Hipoétesis
Lo anterior lleva a las siguientes hipotesis:

1. El aumento en beneficiarios de Oportunidades aumentara
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 esperaria que el aumento del nimero de
beneficiarios de Oportunidades incremente el voto total a
nivel estatal por el partido que gobierna el estado.
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Lo que explicarfa que se cumplan las expectativas observables
para el PAN es que este partido, mediante la expansion 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 beneficiatios de este programa,
a medida que incrementan y ven mejor atendidas y satisfechas sus
necesidades, pueden beneficiar electoralmente al partido que ex-
tendi6 el programa, con la esperanza de que este apoyo continie e
incluso siga incrementando.

El gasto social como forma de atraccién de votos fue una de
las practicas mas recurrentes durante la administracién priista, por
lo que un estudio de lo que sucede bajo la administracién del PAN
resulta interesante para saber, en primer lugar, si los partidos si-
guen utilizando estas practicas de expansiéon 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 estadistico 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
relaciéon que existe entre la variacién del voto por los tres partidos
principales y la variacion en el porcentaje de familias beneficiadas
pot el programa Oportunidades. Hacer un estudio especifico de
cémo puede afectar cada aspecto socioeconémico del pafs sobre-
pasaria los limites de este trabajo, por lo que se limitara a estudiar
la relacién explicada controlando la geografia electoral y las varia-
bles politicas clasicas.

Metodologia

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

La unidad de analisis del estudio es la misma que la unidad de
informacién: el municipio. Se aplica un andlisis de regresién ya que
se tiene un modelo multivariado de los correlativos de los resul-
tados electorales agregados geograficamente y su relaciéon con el
programa Oportunidades.

Se estudiara Oportunidades por ser el programa social mas im-
portante de combate a la pobreza, ademas de que, como ya se men-
ciond, es un programa que se encuentra en todos los municipios
del pais, en zonas tanto rurales como urbanas. Con esto, se evitan
sesgos de regiones o un sesgo de seleccion de unidades de analisis al
momento de realizar un estudio empirico y probabilistico.

Como ya se sostuvo, se estudiard el conjunto de municipios y
delegaciones del pais (n = 2,456). Esto permite tener un analisis
mas preciso debido a que considera en mas detalle las diferen-
cias de las unidades geograficas. A diferencia de un analisis que
considere el conjunto de entidades federativas, el conjunto de
municipios puede dar mayor precisiéon en un analisis geografico
del voto y su relacién con el programa Oportunidades. Para los
modelos que expliquen la variacién del voto por el gobernador
en los tres casos elegidos (Guanajuato, Hidalgo y Michoacan) se
tendra el numero de observaciones correspondiente al nimero
de municipios en la entidad. Se realizard una regresién que tome
en cuenta las mismas variables que el modelo principal, simple-
mente que la variable dependiente sera la variacién del voto total
port el partido predominante: Guanajuato y paN; Hidalgo y PRy, y
Michoacan y PRD.
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Descripcion de variables

La variable dependiente es la variacién o cambio absoluto del voto
en el ambito federal por cada uno de los tres partidos principales
(PAN, PRI, PRD) entre los afios 2006 y 2012. Para el ambito federal se
utilizaran las elecciones a diputados federales por mayoria relativa.
En el caso del ambito estatal se estudiara en Guanajuato la variacién
del voto por el PAN en las elecciones a gobernador; en Hidalgo la
variacién de voto por el PRI y en Michoacan la variacion del voto
por el PRD.

La principal variable independiente sera el cambio absoluto
del porcentaje de familias beneficiarias de programas sociales, que
serd agregada a las variables sociodemograficas destacadas por
la literatura de geografia electoral. Las variables que se utilizaran
como controles para el estudio son la region, variacién en género,
educacion, religion, marginacién, urbanizacion, industrializacién,
poblacién indigena, migracion y partido del gobernador.

La variable dependiente serd obtenida a partir de los resultados
electorales del IFE para las elecciones de diputados por mayoria re-
lativa, de 2006 y de 2012, y se representara como el porcentaje de
variacién o cambio absoluto del voto para cada partido entre 2006 y
2012. Para el caso de los estados elegidos se tomaran las dltimas dos
elecciones a gobernador y se realizara el mismo estudio: el impacto
de las variables en la variacién del voto.

En cuanto a la variable independiente se medira como el cambio
en el porcentaje de familias beneficiarias de Oportunidades entre
los afios del periodo de estudio y esta informacién se obtendra de
la pagina de internet del programa, donde puede encontrarse el
numero de familias beneficiadas por cada estado y desglosadas
por municipios. El porcentaje se obtendra sacando el numero de
familias beneficiadas sobre el nimero 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 INEGL
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Como regiones del pais se tomaran ocho: Noroeste (Baja Ca-
lifornia, Baja California Sur, Nayarit, Sinaloa y Sonora), Norte
(Coahuila, Chihuahua, Durango, San Luis Potosi y Zacatecas), No-
reste (Nuevo Le6n, Tamaulipas), Centro-Oeste (Aguascalientes,
Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan), 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 Yucatan). Cada regién puede
constituir una variable dicotémica, marcada como 1 si el municipio
se encuentra en esa region o 0 si no es asi.

Con base en los datos del INEGI se obtendrd la informacién co-
rrespondiente a la variacioén 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 calculard una tasa de crecimiento
para que los datos sean los correspondientes al periodo de estudio.
También de este sitio se obtendra la variable educacién, que se me-
dird como porcentaje de la poblaciéon con 18 aflos o mas con edu-
cacion posbasica completa entre el mismo periodo mencionado. La
variacion en la marginacion de los municipios se medira como la va-
riacion del indice de marginacién de cada municipio en el periodo de
estudio y se obtendra con base en los datos del Conapo. Se tomara en
cuenta la variacion en el porcentaje de poblacion indigena con base
en los datos del INEGI correspondientes a la poblacién de 3 afios o
mas que hablan alguna lengua indigena. En cuanto a la variable de
religién, también se obtendra de este sitio la variacién entre 2006
y 2012 en el porcentaje de poblacion con religién catdlica. Para la
variable de migracién se tomara en cuenta coémo varia el porcentaje
de la poblacién que reporté vivir en otra entidad cinco afios atras,
sacado también a partir de los datos del INEGI. La industrializacion
se medird como la variacién en el porcentaje de trabajadores que
laboran en manufactura en el mismo periodo. Por ultimo, se tomara
como urbanizacién la variaciéon del porcentaje de poblacién que
habita en localidades con 2 500 habitantes o mas, de acuerdo con
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los datos del INEGI y la variable también se tomara como la variacién
entre 2006 y 2012.

Para los modelos del ambito federal que incluyen todos los mu-
nicipios del pafs se incluira una variable dicotémica que indica si el
municipio se encuentra en un estado gobernado por cada uno de
los tres partidos principales. Se comparara el modelo que incluya
todas las variables anteriores con uno que ademas incluya la interac-
ci6én de la variable de modificacién en porcentaje de familias bene-
ficiarias 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 varfa Oportunidades y dado que dicho partido ya
gobierna en la entidad.

De manera equivalente, para el modelo de los estados se tendra
la variable que indique la presencia de un presidente municipal del
partido y se comparara el modelo con uno que ademas incluya la
interacciéon de Oportunidades y la del gobierno municipal del mis-
mo partido.

Resultados

Diputados federales: relacién
entre resultados electorales y el programa Oportunidades

La Tabla 1 que se muestra corresponde a la relacién 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
variacion en el porcentaje de familias beneficiarias del programa
Oportunidades. Para medir el impacto de esta variable se toma-
ron en cuenta los coeficientes estandarizados o beta que miden la
importancia relativa de las variables del modelo. Una vez que las
variables se convierten en puntaciones tipicas es posible compa-
rar los coeficientes beta de las vatiables, lo que permite saber qué



Tabla 1. Modelos para la determinacion
del voto por diputados del paN, 2006-2012

Niimero de observaciones: 2 440

Variable Modelo PAN Modelo PAN interactuado
wrorinss | VP | iios | V17
Oportunidades 0.008 0.667 0.014 -0.444
Marginacién 0.071 0.001%%* 0.071 0.001%%*
EZEZIC’Z je la -0.048 -0.009%* 0.048 0.010%*
Mujeres -0.002 0.927 -0.002 0.923
Educacién -0.109 0.001%* -0.108 0.001 %%k
Poblacién indigena 0.027 0.147 0.026 0.158
Migracién 0.035 -0.053 0.035 -0.058
Urbanizacién 0.021 0.237 0.021 -0.246
Poblacion catélica 0.016 -0.366 0.016 -0.360
Manufactura 0.035 -0.050 0.036 -0.048*
Gobierna pAN 0.188 0.001%5* -0.185 0.001%5*
Oportunidades® -0.026 0169
gobierna PAN
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%5*
Este 0.231 0.001%%* 0.233 0.001%%*
Peninsular 0.053 0.021* 0.055 0.017*
_Cons 0.001%%* 0.001%*
—
dRelar];l;?SZ 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 ademas el valor p que indica la significancia de cada una de
las variables del modelo.

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

Comenzando con la variable independiente principal que es el
cambio en el porcentaje de familias beneficiarias de oportunidades,
destaca que el coeficiente del PAN es positivo, pero éste no resulta
significativo, 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 pafs. Esto sucede incluso
cuando interactian 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 variacion en el porcentaje de familias beneficiarias.

La significancia en la variable de marginacién en ambos mo-
delos indica que un aumento de ésta se relaciona con el voto en
contra del pAN. Otra variable que resulta significativa es la de ta-
mafio de la poblacién, que indica que en los municipios en los
que la poblacién aumenté durante el periodo de estudio se tendié
a votar menos por el PAN. En cuanto al nivel educativo de la po-
blacién de los municipios es posible ver que resulta significativa-
mente negativa para el PAN. La variable que indica el porcentaje de
la poblacién que trabaja en manufactura muestra ser significativa
s6lo en el segundo modelo donde se incluye la interaccién. Esto
indica que dado que gobierna el PAN en esos estados, la presencia
de poblaciéon que trabaja en manufactura indica un aumento por
el voto panista.

Ya en el andlisis regional es posible observar que la regién no-
reste conformada por Nuevo Le6n 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 significativa en el primer modelo donde se presenta
sumada a las demas variables y aun en el segundo donde se le suma
la interaccion con la variable de Oportunidades, pero esta interac-
ci6én no tiene significancia alguna en este segundo modelo. Lo ante-
rior indica que tampoco una combinacién de gobierno panista y el
programa tienen efecto en el voto por el PAN.

A continuacion se presentan en las siguientes tablas los dos mo-
delos para la determinacién 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 coeficiente es sig-
nificativo al 95% pero en sentido negativo, lo que significa que en
los municipios en los que aumento el porcentaje de familias bene-
ficiarias hubo una tendencia a votar menos por el PRI. Sin embargo,
una vez que se agrega al modelo la interaccion del gobierno priista
en el estado con la variacion en familias beneficiarias, esta variable
independiente pierde la significancia. 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 poblacién de los municipios tiene un impacto positivo para
el pr, lo que indica que el cambio de la poblacién con educacion
posbasica de los municipios se tradujo en la reduccién del voto por
el PAN, pero en un aumento de éste por el PRI

El impacto de las regiones es también significativo en este
modelo, pues mientras que en la region del norte (Coahuila, Chi-
huahua, Durango, San Luis Potos{ y Zacatecas) el coeficiente
es positivamente significativo para el prI en los dos modelos,
se puede observar que en los estados del sur (Chiapas, Guerre-
ro, Oaxaca) se observa un efecto significativo pero en sentido
negativo. Por ultimo, al igual que en los modelos del paN, la in-
teraccion del gobierno del estado con el programa no resulta
significativa (Tabla 2).



Tabla 2. Modelos para la determinacion
del voto por diputados del pri, 2006-2012

Nimero de observaciones: 2 440

Variable Modelo PRI Modelo PRI interactuado
Coeficientes Coeficientes
Estandarizados Valorp Estandarizados Valor p
Oportunidades -0.049 0.008** -0.032 0.486
Marginacion 0.015 0.420 0.014 0.428
Tamafio -0.004 0.820 -0.004 0.811
de la poblacién
Mujeres 0.005 0.771 0.006 0.769
Educacién 0.051 0.008** 0.051 0.008**
Poblacion 0.016 0.397 L0016 0.399
indigena
Migracion 0.018 0.320 0.018 0.318
Utrbanizacion 0.009 0.623 0.009 0.618
Poblacién catélica -0.028 0.119 -0.028 0.115
Manufactura -0.010 0.579 -0.010 0.580
Gobierna PRI -0.211 0.0071 %k -0.209 0.001 %k
; *
Oportunidades 0018 0.695
gobierna PRI
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 0.0071 %k -0.328 0.001 %k
Este -0.018 0.518 -0.020 0.485
Peninsular 0.011 0.643 0.010 0.696
_Cons 0.0071 %k 0.0071 %k
R? ajustada
del modelo 0.238 0.232

* p<0.05; #* p<0.01; ** p<0.001.
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Por ultimo, para los modelos del PRD se puede observar algo si-
milar al del PRI con respecto a la variable independiente. El coeficien-
te es significativo en el primer modelo, lo que indica que este cambio
en las familias beneficiarias se relacioné positivamente con el voto
en favor de este partido. Sin embargo, la variable Oportunidades
deja de ser significativa una vez que se afiade al modelo la interaccién
de los gobiernos perredistas en los estados con la variacion de bene-
ficiarios del programa. En cuanto a la variable de marginacion, los
resultados pueden interpretarse como un aumento en marginacion
que se relaciona con voto en favor del PrD (Tabla 3).

En la regién centro-este que estd integrada por el Distrito Fe-
deral, Hidalgo, México, Morelos, Puebla, Querétaro y Tlaxcala, el
coeficiente resulta significativamente negativo para el voto por el
PRD, lo que podria significar que el efecto del DF se vio disminuido
por los demas estados que integran la regién. En los estados de la
regién peninsular (Campeche, Quintana Roo y Yucatan) se observa
un efecto positivo significativo 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 refleja que tener un gobernador
de cierto partido inclina a desfavorecerlo electoralmente en la Ca-
mara de Diputados.

Hasta ahora, se observa entonces que la hipétesis que se com-
prueba es la nula, pues la extension del programa Oportunidades
no se relaciona con un apoyo en favor del partido que lo provey6
durante los 12 afios de su administracién. Las implicaciones de lo
anterior serfan que en realidad la politica social en las democracias
deja de estar ligada al menos en el nivel federal con la busqueda de
mas votos o que hay un proceso de socializacion entre la poblacion,
en el que los votantes no consideran ser beneficiarios del programa
social como un determinante principal para datle direccién a su

voto.



Tabla 3. Modelos para la determinacion
del voto por diputados del PrD 2006-2012

Nimero de observaciones: 2 440

Variable Modelo PrRD Modelo PRD interactnado

o] V7 | ot | V7P
Oportunidades 0.065 0.001*** 1 0.033 0.111
Matginacion 0.057 0.003** 10.054 0.005%*
Tamafo de la poblacién | 0.008 0.671 0.005 0.801
Mujeres -0.010 0.625 -0.007 0.730
Educacion 0.022 0.299 0.018 0.382
Poblacién indigena -0.019 0.344 -0.021 0.299
Migracion -0.022 0.255 -0.023 0.242
Utbanizacion -0.016 0.397 -0.015 0.422
Poblacién catélica 0.023 0.231 0.017 0.383
Manufactura -0.002 0.934 0.001 0.993
Gobierna PRD -0.219 0.001*** 1 -0.219 0.001#+*
Oportunidades*gob. PRD 0.100 0.007%#*
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%F* 1-0.224 0.007%+*
Sur -0.214 0.001%F* | -0.245 0.001#¢*
Este -0.126 0.001*F* | -0.135 0.001#¢*
Peninsular 0.096 0.001*F+ 1 0.084 0.001#¢*
_Cons 0.001#%* 0.001#¢*
R?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 Michoacan

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

Primeramente, en el caso de Guanajuato, existe una unica 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 coeficiente 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 interaccion de alcaldes panistas y la variacion
en beneficiatios del programa Oportunidades no tiene relevancia
para la explicacion en la variacién del voto (Tabla 4).

Una vez que se evidencia que en el estado panista mas repre-
sentativo no hay un impacto del programa de combate a la pobreza
mas importante de los dos sexenios panistas podtia pensarse enton-
ces que quiza son los estados priistas los que estan tomando ventaja
del programa. En el estado priista es donde se podtia 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 darfa oportunidad a que los gobiernos estatales
tomaran ventaja de la provision de programas, de manera que la
poblacién vote por ellos en los municipios donde se expande el
programa. Sorpresivamente, en los modelos correspondientes a la
determinacion del voto por el gobernador del PRI no se observa tal
efecto esperado. Es mas, no existe ninguna variable significativa en
el modelo (Tabla 5).

Lo anterior indica que, al menos en el estado de Hidalgo, no hay
una relacion entre el programa Oportunidades y el voto por el PRL



Tabla 4. Modelos para la determinacion
del voto por gobernador del PAN en Guanajuato, 2006-2012

Niimero de observaciones: 46

Variable Modelo PAN Modelo PAN interactnado
Coeficientes Coeficientes
) Valor p . Valor p
estandarizados estandarizados
Oportunidades -0.085 0.641 -0.430 0.311
Marginacién 0.037 0.813 0.077 0.631
Tamafio
» -0.204 0.196 -0.250 0.134
de la poblacion
Mujeres 0.123 0.434 0.228 0.246
Educacién -0.290 0.103 -0.261 0.149
Poblacion
o 0.218 0.119 0.187 0.194
indigena
Migracion 0.008 0.957 -0.004 0.980
Utbanizacién 0.107 0.483 0.089 0.559
Poblacion
o 0.086 0.608 0.080 0.632
catélica
Manufactura 0.026 0.861 0.038 0.803
Alcalde PAN -0.307 0.047* -0.325 0.038*
Oportunidades*
0.367 0.366
alcalde PAN
_Cons 0.324 0.548
R? ajustada
0.263 0.260
del modelo

% p<0.05; ** p<0.01; *** p<0.001.




Tabla 5. Modelos para la determinacion
del voto por gobernador del pr en Hidalgo, 2005-2010

Numero de observaciones: 84

Variable Modelo Pri Modelo PRI interactuado
Coeficientes Coeficientes
. Valor p . Valor p
estandarizados estandarizados

Oportunidades 0.226 0.058 0.252 0.065
Marginacién 0.003 0.983 -0.001 0.994
Tamafio

: -0.038 0.826 -0.038 0.828
de la poblacién
Mujeres -0.009 0.941 -0.003 0.977
Educacion 0.048 0.723 0.032 0.824
Poblacion
oo -0.201 0.096 -0.191 0.124
indigena
Migracion 0.09 0.556 0.084 0.586
Urbanizacién 0.077 0.589 0.074 0.607
Poblacion catélica 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*

-0.058 0.686
alcalde PRI
_Cons 0.521 0.461
R? ajustada
0.03 0.018

del modelo

* p<0.05; ** p<0.01; *** p<0.001.
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El modelo restante corresponde a Michoacan, 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 si la tiene el cambio en el porcentaje de
mujeres en el estado (Tabla 06).

Lo que resulta muy distinto al modelo de Guanajuato es que en
este caso si es importante la interaccioén 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 desfavoreci6 al candi-
dato a gobernador perredista. Un aspecto importante de los datos
es que en la mayoria de los municipios de Michoacan 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 mas bien de otros partidos o del PRD en coalicién con
otro partido como el Pt 0 Convergencia. Lo cutioso de este caso es
que una vez que se incluye al modelo la interaccién, no sélo 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-
pansion del programa social mas importante en México: Oportuni-
dades. El programa, creado originalmente bajo un gobierno priista,
inicialmente denominado Progresa, fue el primero que conté con
mecanismos mas controlados para evitar su manejo discrecional
con fines electorales. Una vez que el PAN lleg6 al poder de la pre-
sidencia, el programa se modific6 principalmente para poder ser
atribuido al nuevo gobierno en el poder y expanditlo a un nimero
cada vez mas grande de municipios en el pafs. La pregunta que guié
este trabajo fue si la administracion partidista logrd tomar el crédito
por la distribucién del programa entre los ciudadanos que lo reci-



Tabla 6. Modelos para la determinacion

del voto por gobernador del PRD en Michoacan

Niimero de observaciones: 113

Variable Modelo PRD Modelo PRD interactuado
Coeficientes Coeficientes
. Valor p . Valor p
estandarizados estandarizados
Oportunidades 0.130 0.193 0.150 0.127
Marginacion -0.049 0.630 -0.075 0.460
Tamafo
: -0.152 0.185 -0.178 0.113
de la poblacion
Mujeres 0.242 0.021* 0.255 0.013*
Educacién 0.009 0.926 0.026 0.797
Poblacién
oo -0.003 0.974 0.001 0.996
indigena
Migracién -0.019 0.843 -0.020 0.836
Utrbanizacién -0.045 0.649 -0.040 0.680
Poblacién
> 0.076 0.497 0.051 0.641
catdlica
Manufactura -0.030 0.765 0.001 0.997
Alcalde PRD -0.187 0.057 0.200 0.288
Oportunidades*
-0.450 0.019*
alcalde PRD
_Cons 0.439 0.406
R? ajustada
0.017 0.061
del modelo

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

Incluso en un andlisis mas especifico de tres estados considera-
dos como bastiones politicos de cada uno de los tres partidos prin-
cipales no fue posible comprobar la hipétesis de que a nivel estatal
los gobernadores aprovechan su colaboracién en la provision de
servicios del programa Oportunidades.

Lo anterior podria indicar que en efecto, el programa ha logrado
implementarse como una politica social que provee el gobierno fede-
ral sin fines electorales. Esto implicarfa también que para la sociedad
estas politicas no estan condicionadas a su voto en favor de algin
partido en especial, pero tampoco han sido una razén para premiar
por medio de un voto programatico la extension del programa.

El trabajo legislativo que se ha realizado para orientar la politica
social hacia una via apartidista ha fomentado un proceso de socia-
lizacién entre la poblacién beneficiaria y la no beneficiaria de los
programas de combate a la pobreza. Acciones como los programas
de blindaje electoral muestran ser clave para que los partidos poli-
ticos tengan menos capacidad de manipular los programas sociales.
Las leyes aprobadas por el Congreso han demostrado ser relevantes
en el proceso de elaboracién e implementacion de politicas publicas
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 significativos como el tema de la seguridad o
la crisis econémica, el tema de la politica 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 provisiéon de programas sociales que favorezcan a los
sectores mas necesitados de la sociedad ya no tiene el resultado que
anteriormente se veia reflejado de manera casi obvia en las elecciones.
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Participacion y eficacia politicas.
Analisis de votantes

y funcionarios de casilla

en las elecciones de 2012

Rosario Aguilar Pariente*

Resumen

Ex presente ensayo busca analizar si una mayor participacion en
los procesos electorales produce ciudadanos que se sienten mas efi-
caces politicamente. Con este objetivo se analiza la literatura que
tiene que ver con la eficacia politica interna, por la cual los ciudada-
nos sienten que pueden influir en el gobierno, asi como la eficacia
politica externa, por la que los ciudadanos sienten que el gobierno
responde a sus demandas.

El analisis se hace a partir de encuestas realizadas a votantes y a
funcionarios de casilla el dfa 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 eficacia interna y externa que los votantes. El ensayo finaliza
con una discusién sobre las consecuencias de este estudio para la
democracia mexicana.

* Profesora-investigadora del Centro de Investigacién y Docencia Econé-

micas.
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Introduccidon

Entre los temas mas importantes de la ciencia politica se encuen-
tra el explicar la participacién politica de los ciudadanos. En otras
palabras, nos interesa saber quiénes acuden a las urnas, a los miti-
nes electorales, quiénes contactan a sus representantes para hacer
demandas, entre otras actividades politicas. Al saber los factores
que afectan a la participacién politica de los ciudadanos podemos
enfocar esfuerzos en algunas areas de la vida de los ciudadanos para
empoderarlos y aumentar su participacion politica.

En este momento existen estudios valiosos sobre los detet-
minantes de la participacién politica 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 (Buendia y Somuano, 2003;
Moreno, 2003, 2009; Moreno y Méndez, 2007). Lo que todavia no
se ha estudiado a profundidad en nuestro pais es el efecto que tiene
la participacion el mismo dia de la eleccion en las actitudes politicas
de los mexicanos que los pueden llevar a continuar participando en
las elecciones y apoyar al régimen democratico.

Hay estudios que demuestran un aumento en el nivel de efica-
cia politica 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 dia de la eleccion:
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 politica del individuo. Al sentirse mas eficaz una persona
tenderd a seguir participando politicamente y apoyara el régimen
democratico.

En las elecciones de 2012 se realizé 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).! 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-
ci6én s6lo como votante o participar como votante y funcionario de
casilla. Estos ultimos se encuentran mas involucrados en el proceso
electoral que los ciudadanos, ya que tienen vatias interacciones con
el Instituto Federal Electoral (IFE) y son responsables del buen fun-
cionamiento de las elecciones. En otras palabras, podriamos decir
que los funcionarios de casilla llegan a ser funcionarios del régimen
democratico.

El reclutamiento y capacitacion de algunos ciudadanos por parte
del 1FE produce un tipo de experimento natural que permite analizar
el impacto que tiene el ser funcionario de casilla a diferencia de sélo
votar en las elecciones. Los experimentos naturales se caracterizan
porque se produce una intervencién en el medio ambiente fuera
del control del investigador que soélo afecta a ciertos individuos
dentro de una comunidad y produce datos observables (Morton y
Williams, 2010). En este caso la intervencion es el reclutamiento y
capacitacion 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 si de manera sistematica en caractetisticas
relevantes,” sino que se distinguen en que experimentaron una in-

! Este estudio fue desatrollado por el Centro de Investigacién y Docencia
Econoémicas (CIDE) con el apoyo del Instituto Federal Electoral (1FE) y del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt). El estudio completo se encuentra en
el sitio de Internet del Centro para el Desatrollo Democritico del 1eE, en [http://
goo.gl/LazAv]].

* Este estudio no ignora que variables como el nivel educativo tienen inciden-
cia en la seleccién final de los funcionarios de casilla. Por lo que los anilisis esta-
disticos sefialan que ésta y otras caracteristicas sociodemograficas pueden incidir
en las actitudes de los ciudadanos en general.
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tervencion externa, la capacitacién 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 propésito de este ensayo es analizar si hay diferencias en
los valores politicos y el nivel de eficacia politica de los mexicanos
dependiendo de si participaron o no como funcionarios de casi-
lla en la eleccién de 2012. De entrada sabemos, por los estudios
citados anteriormente, que los votantes tienden a sentirse mads
involucrados en el sistema democratico que los ciudadanos que
se abstienen de votat.

El ensayo se divide en tres secciones. La primera es una revision
de la literatura sobre la relacion entre la participacion politica, en
especifico la electoral, y el nivel de eficacia politica de los ciudada-
nos. La segunda seccion explica las hipdtesis a probar seguida de la
seccion metodologica que abarca el analisis empirico de los datos
de la encuesta y la discusion de los resultados. La dltima seccion es
la conclusion que discute los resultados y la relevancia para el caso
mexicano.

Participacion y eficacia politicas,
y valores democraticos

La participacién politica es un ingrediente fundamental de la de-
mocracia, no s6lo 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
educacién politica que lo empodera para seguir participando (Mill,
1862; Pateman, 1970; Rousseau [1848] 2002; Thompson, 1970). Al
final del dfa una democracia en la que sus ciudadanos son apaticos
y no participan es una democracia en crisis y, en el extremo, deja
de existir. Preguntas sobre como aumentar la participacion politica
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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 dificil provocar
a través de politicas publicas un aumento directo en los recursos
con los que cuenta la ciudadania. Sin embargo, sabemos que los
ciudadanos que se sienten mas eficaces politicamente y satisfechos
con la democracia tienden a acudir mas a las urnas en nuestro pais
(Moreno, 2009). El argumento central de este ensayo es que, a tra-
vés de politicas publicas, podemos aumentar el nivel de eficacia de
los ciudadanos y asi lograr un mayor nivel de participacién politica
al identificar otros factores que no son los recursos y que afectan el
nivel de eficacia politica de las personas.

La eficacia politica entendida como el sentimiento que una pet-
sona tiene de que su actividad politica puede tener —o tiene— un
impacto en el proceso politico explica en gran parte la participacion
politica de las personas (Clarke y Acock, 1989; Finkel, 1985, 1987).
En otras palabras, si una persona piensa que su participacion no
tendra efecto alguno en las decisiones o composicion del gobierno
es muy poco probable que vaya a participar. En su estudio sobre
la participacién politica de las personas, el politblogo Robert Lane
(1959) argumenté que existen dos tipos de eficacia politica: la inter-
nayla externa. La eficacia politica interna tiene que ver con la vision,
por parte de las personas, de que tienen los recursos y habilidades
para influir en lo que el gobierno hace (Pateman, 1970; Thompson,
1970). En cambio, la eficacia externa estd relacionada con la visiéon
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 ciudadania
que se sienta eficaz tanto interna como externamente. La eficacia
interna y externa produce ciudadanos atentos a la politica y par-
ticipativos. Los estudios que se han hecho sobre los factores que
afectan el nivel de eficacia interna y externa han tenido resultados
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mixtos. Al principio se crefa que ni el voto ni la participacion en
campafias aumentaba el nivel de eficacia interna y externa de las
personas, sino solo si se lograba el triunfo electoral del partido o
candidato que apoyaban los ciudadanos. Es decir, las personas sen-
tfan que su voto influenciaba mas las acciones del gobierno y que
sus gobernantes respondian mas a sus demandas cuando sus pre-
ferencias politicas resultaban los ganadores (Clarke y Acock, 1989).

Un estudio de caso en Estados Unidos y Alemania del Oeste
demostr6 que la eficacia politica interna aumentaba las probabilida-
des de acudir a las urnas, aunque entre el electorado mas educado
el nivel de eficacia interna no tenfa efecto en su participacion elec-
toral. El problema es que son los mas educados los que desarrollan
niveles importantes de eficacia politica. Este estudio demostré que
la participacion electoral no afectaba el nivel de eficacia interna de
los individuos, o sea, no se trata de una relacion reciproca entre
eficacia interna y voto (Finkel, 1985, 1987). Sin embargo, el acudir
a las urnas si tiene un efecto positivo en el nivel de eficacia externa
de los individuos que han estudiado hasta la preparatoria. En otras
palabras, el acudir a las urnas no influencia la percepcion de las per-
sonas sobre la influencia de su voto, pero si la percepcion de que
las élites politicas responden a sus demandas entre las personas que
han estudiado hasta la preparatoria (Finkel, 1985). Este aumento
en eficacia externa se ve en un aumento al régimen democratico
(Finkel, 1987). Finalmente, el participar en las campafias electorales
en Alemania del Oeste tenia un impacto positivo en la eficacia in-
terna de los ciudadanos (Finkel, 1987).

Los estudios realizados sobre los efectos de la democracia di-
recta en los sentimientos de eficacia politica y participacién civica
tienden a encontrar una relacién positiva entre estos factores. En
otras palabras, la participacién de los ciudadanos en procesos de
democracia directa producen ciudadanos que se sienten mas efi-
caces politicamente y a los que les interesa participar en la politica
(Bowler y Donovan, 2002). También sabemos que una baja eficacia
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politica tiene como resultado una menor participacion politica (Al-
mond y Verba, 1963).

Disefio de investigacion

Partiendo de la revision de la literatura sobre eficacia y participacion
politicas se elaboran las siguientes hipotesis para su evaluacion:

Hipdtesis nula: Los votantes y los funcionarios de casilla no se
diferenciarin en su nivel de eficacia interna ni externa, ni en otros
valores politicos.

Hipdtesis alternativa: Los funcionarios de casilla exhibiran mayo-
res niveles de eficacia interna y externa, asi como un mayor apego
a otros valores democraticos en comparacién con los votantes. El
mecanismo que explica esta diferencia es que, a través de las inte-
racciones con y sin capacitaciéon del IFE, los funcionarios sienten
que su voto influye mas y que el gobierno respondera mejor a sus
demandas que los votantes en general.

El método para evaluar estas hipotesis sera a través del anali-
sis de las encuestas hechas a votantes y a funcionatios el dia de la
eleccion presidencial de 2012. Como se sefial6 anteriormente, estas
encuestas son parte del Estudio Nacional Electoral de México. De
acuerdo con la nota metodoldgica se repartieron encuestas, para
su autollenado, a una muestra representativa de funcionarios elec-
torales, y se realiz6 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 mas 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
minimos, mientras que los votantes entre 1 y 3 salarios minimos.
El porcentaje de mujeres entrevistadas es similar entre los funcio-
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narios y los votantes, 52 y 51%, respectivamente. Por ultimo, los
votantes son un poco mayores que los funcionarios en promedio,
41 y 36 afos, respectivamente. Por tanto, serd muy importante en
el analisis de los datos controlar estos factores que pueden tener
incidencia en las actitudes politicas de los encuestados.

Las encuestas incluyen preguntas que tienen que ver con ambos
tipos de eficacia, la interna y la externa, asi como con otro tipo de
actitudes politicas relacionadas con el buen funcionamiento de la
democracia. Asimismo, se incluyen preguntas sobre conocimiento
politico que nos permiten medir el nivel de sofisticacion politica
(Converse, 1964). En especifico se les pregunt6 a los encuestados
sobre los siguientes temas:

a) La confianza que tienen en el IFE

b)  la percepcién sobre la limpieza de las elecciones

¢)  la satisfaccion con la democracia

d)  siimporta el partido que esté en el poder

¢)  sicreen que su voto influye en el gobierno

/) sicreen que la mejor manera de comunicarse con el gobier-
no es a través del voto o a través de marchas y protestas

g)  siel voto debetia ser obligatorio

h) el nivel de atencidén que pusieron a las campafias electorales

7) el nimero de camaras en el Congreso de la Unién

J) laduracién del cargo de los diputados federales, y

k) el nombre del actual gobernador de su estado.

Analisis y resultados

Hay variables que claramente mapean el concepto de la eficacia
politica interna, por ejemplo: la influencia que los encuestados
creen que su voto tiene, pero no es claro que todas las preguntas
midan un tipo de eficacia politica. Por tanto, se hizo un analisis de



PARTICIPACION Y EFICACIA POLITICAS 115

factores con las variables expuestas y se obtuvieron dos de ellos:
uno mide la eficacia politica interna y el otro la eficacia politica
externa. En cuanto a la eficacia interna, las variables que miden
esta actitud entre los encuestados son: la influencia del voto y la
importancia del partido en el gobierno.” Mientras tanto, la con-
fianza en el IFE, la percepcién sobre la limpieza de las elecciones y
la satisfaccién con la democracia miden la dimensién de la eficacia
politica externa.* Después de todo, si los ciudadanos no creen en
las elecciones como via de expresion politica ni en la institucidén
electoral, su satisfaccién con la democracia sera baja y no espera-
ran una relacién reciproca entre su voto y el gobierno electo. De
esta manera se promediaron las variables que miden la eficacia
interna para crear un indice de eficacia interna; andlogamente se
hizo con las variables que miden la eficacia externa, creandose el
indice de eficacia externa.

Las variables que no miden la eficacia politica se seguiran anali-
zando al considerarse que son relevantes para el ejercicio de la ciu-
dadania y las diferencias entre funcionarios y votantes pueden ser
importantes. Las variables de conocimiento politico se utilizaron
para crear un {ndice de informacién politica y medir as{ el conoci-
miento de los encuestados.’

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

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

® Todas las variables estin recodificadas, de tal forma que su valor més peque-
flo es el 0y el mas alto 1. Todas las variables son continuas a excepcion de: a) si el
voto debe ser obligatorio, en donde 0 quiere decir que no debe ser obligatorio y 1
que si lo debe set; y b) si la mejor manera de influir en el gobierno es a través de
las protestas (valor 0) o del voto (valor 1). El indice de informacién politica puede
tomar cuatro valores: 0 si el encuestado no contest6 ninguna pregunta correcta;
0.33 si contestd una correcta; 0.67 si contest6 dos correctas y 1 si contest6 todas
correctas. Las estadisticas descriptivas de las variables se encuentran en la Tabla 1
del Anexo.
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En un primer analisis se evalta si los funcionarios de casilla tie-

nen actitudes distintas a las de los votantes. En este anilisis no se

controla, ya que hay otros factores que podtian afectar las respues-

tas de los encuestados, pero nos puede sefialar posibles diferencias

entre estos dos grupos de personas. Lo tnico 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 reviso si esas diferencias son significativas (Cuadro 1).

Cuadro 1. Actitudes politicas de los votantes

y funcionarios de casilla, analisis bivariado

Variables Funcionario | Votante | Diferencia N

Indice de eficacia interna 0.814 0.740 0.074™ | 3468
Indice de eficacia externa 0.590 0.558 0.032™ | 3468
Voto como obligacion 0.278 0.333 -0.055™ | 3425
Atencién a las campafias 0.770 0.650 0.120™ [ 3394
Voto o protesta para

. . . 0.840 0.831 0.009 3292
influir en el gobierno

Informacién politica 0.625 0.631 -0.006 | 3468

“yalor—p < 0.001; 70.001 < valor—p <0.01; "0.01 < valor—p < 0.05; 70.05 <

valor—p <0.10

Datos: Calculos del autor basados en Javier Aparicio ef al., (2012).
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Como puede observarse, los funcionarios tienden a calificar mas
alto que los votantes en casi todas las vatiables de interés. Lo que re-
sulta interesante es que los votantes tienden mas a creer que el voto
debe ser obligatorio en comparacioén con los funcionarios y estos
ultimos tienen un nivel de informacién politica mas bajo —aunque
no significativo— que los votantes. Los datos sobre informacién
politica son sorprendentes porque, como se habia comentado, los
funcionarios en promedio son mas educados que los ciudadanos y
dicen haber puesto mas atencion a las campafias que los votantes.
Por tanto, se esperarfa entre los funcionarios un nivel mayor de
informacién politica que entre los votantes.

Para entender mejor estas diferencias es mejor llevar a cabo un
analisis multivariado que analice el efecto de haber participado en
las elecciones como funcionario de casilla 0 como votantes después
de controlar el nivel de ingreso, educacion, edad y género de los en-
cuestados. Asimismo, se controlara el nivel de informacién politica,
factor que se considera relevante en México y en otros casos para
explicar la participacién politica y eficacia politica 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 dicotomicas
se realizaron regresiones logisticas multivariadas.

Asimismo, para clarificar el efecto que tuvo el ser funcionario de
casilla el dia de la eleccién se graficaron los valores predichos obteni-
dos de los modelos de regresiones. Para dar mas informacion al lector
se graficaron por variable los valores predichos de los funcionatios y
de los votantes. Para calcular los valores predichos se sustituy6 en las
caracteristicas sociodemograficas el promedio de cada variable por
grupo. Es decir, para calcular el valor predicho de eficacia interna de
los votantes se calculd para una mujer, con educacion secundaria,
de ingreso familiar entre 1-3 salarios minimos, de 36 afios de edad
con un nivel de informacién politica de 0.631. Mientras que para
calcular los valores predichos de los funcionarios se calcularon
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para una mujer, con educacién de preparatoria, de ingreso familiar
entre 3 y 5 salarios minimos, de 41 afios de edad y con un nivel de
informacién politica de 0.625. Finalmente se seflala 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 significativa (Cuadro 2 y Grafica 1).

Los resultados de los analisis nos muestran que, después de con-
trolar las caracteristicas sociodemograficas de los votantes y funcio-
narios de casilla, algunas de las relaciones que habfamos encontrado
en los anlisis bivariados se fortalecen y otras se debilitan.

En cuanto a las relaciones que se fortalecen, encontramos que los
votantes exhiben mayores niveles de informacién politica que los fun-
cionarios aun controlando por escolaridad, ingreso, etcétera. Como se
menciond antes, uno esperatfa que, al estar en promedio mas educados
y reportar poner mas atencion a las campafias, los funcionarios mos-
trarfan niveles mas elevados de informacion politica; pero no es asi. Sin
embargo, los funcionarios muestran niveles mas elevados de eficacia
tanto interna como externa en comparacion con los votantes. La di-
ferencia en cuanto a la eficacia externa se vuelve mas significativa al
controlar las caracteristicas sociodemograficas 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 deberia ser obligatorio, esta diferencia disminuye en su
nivel de significancia estadistica.

Finalmente, hay dos relaciones que se mantienen igual que en el
analisis bivariado del Cuadro 1. Por un lado, ambos grupos de en-
cuestados opinan en su mayotia que el voto es el mejor vehiculo para
influenciar al gobierno en comparacién con las marchas, por lo que
la leve diferencia entre los grupos no es significativa. Por el otro lado,
los funcionarios reportan haber prestado mas atencién a las campa-
fias que los votantes, lo cual serfa de esperarse, ya que al participar
en la organizacién de las elecciones puede motivar a las personas a
enterarse del desarrollo de las campafias a nivel nacional y local.



Cuadro 2. Modelos de regresion lineal y logistica
de eficacia, actitudes e informacion politica

.ﬂ
3
'§ N -3 N S s N
AN 3 3 -‘§ | 2 “§\
T | @ | 3 - S =
N
Informacién ) " .
) 0.043™ | 0.116™ | 0.138™ | 0.231* 0.231 —
politica
Mujer 0.016 -0.002 0.023" -0.014 -0.062 | -0.040"
Educacién -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

R?/pseudo-R* | 0.029 0.038 0.083 0.010 0.007 0.105

“valor-p £ 0.001 70.001 < valot-p < 0.01; "0.01 < valor—p < 0.05; 0.05 <
valor—p < 0.10
Datos: Calculos del autor basados en Javier Aparicio ef al., (2012).
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Grafica 1. Valores predichos de actitudes,
conocimiento y eficacia politica
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Datos: Célculos del autor basados en Cuadro 2.

Conclusiones

El objetivo de este ensayo era analizar si una mayor participaciéon
politica el dia de las elecciones conlleva a niveles mas elevados de
eficacia politica y a la expresién de otros valores democraticos.
Aprovechando el estudio de opinién puiblica que se llevé a cabo entre
funcionarios de casilla y votantes en las elecciones federales de 2012,
este ensayo evaluo la hip6tesis de que los funcionatios de casilla ex-
presarfan mayor eficacia politica interna y externa, asi como un mayor
nivel de actitudes democraticas que los ciudadanos. Como se sefial6,
en si los ciudadanos que acuden a las urnas tienden a sentitr que su
voto influye en el gobierno y que éste le responde a sus demandas, o
sea eficacia politica interna y externa, mas que los ciudadanos que se
abstienen. Por tanto, el investigar si la participacion como funciona-
rios de casilla el dia de la eleccion fortalece mas esos sentimientos
es benéfico para la creacién de politicas publicas que promuevan
una mayor patticipacién ciudadana en los procesos democraticos

del pais.
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Las conclusiones de este ensayo son positivas. En otras palabras,
el participar de lleno el dia de la eleccién contando votos y facilitan-
do la participacién electoral de los ciudadanos produce ciudadanos
mas eficaces politicamente después de controlar su nivel educativo,
ingreso, género y edad. Asi, tenemos datos empiricos de que la re-
lacion entre eficacia y participacion politica entre los mexicanos es
similar a la relacion encontrada en otras democracias como la esta-
dounidense. Resulta interesante que los votantes calificaran mejor y
de manera significativa en el nivel de conocimiento politico en com-
paracion con los funcionarios. Este resultado se mantuvo a pesar
de controlar educacion e ingreso, por lo que se abre la posibilidad
de analizar este resultado de manera mas detenida aunque no esta
dentro del objetivo de la presente investigacion.

De acuerdo con los resultados de este estudio, la manera mais
exitosa de promover una ciudadanfa mas participativa y con un
sentido de eficiencia interna y externa mayor es a través de pro-
gramas que los involucren en procesos democraticos dentro de
su comunidad. Se deben seguir promoviendo los consejos ciu-
dadanos a lo largo del pais que cubran distintos temas para que
mas ciudadanos se interesen en su participaciéon. Los resultados
de este estudio también sefialan la consecuencia positiva del go-
bierno de reclutar a ciudadanos para que participen mas 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 caracteristicas para pat-
ticipar en sus comunidades.

En estos procesos se debe cuidar de no exigir demasiado a ciu-
dadanos 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 mas eficaces, perciban que su participacién influye 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 participacion ciudadana.
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Anexo

Tabla 1. Estadisticas descriptivas de las variables dependientes

) | Desviacion
Variable N Promedio ) Min. | Masx.
estandar
Importa el partido
. 3393 0.746 0.321 0 1
en el gobierno
El voto influye 3407 0.801 0.290 0 1
Voto obligatorio 3425 0.319 0.466 0 1
Atencion a las
. 3394 0.680 0.298 0 1
campafias
Satisfaccion con la
. 3405 0.476 0.301 0 1
democracia
Voto vs. protesta para
. i ) 3292 0.833 0.373 0 1
influir en el gobierno
Indice de informacién
. 3468 0.629 0.362 0 1
politica
Elecciones limpias 3370 0.647 0.333 0 1
Confianza en el IFE 3412 0.613 0.308 0 1
Indice de eficacia
. 3468 0.758 0.267 0 1
interna
Indice de eficacia
3468 0.567 0.250 0 1
externa







ILa evaluacion docente
contra la pared

Omar Gonzilez Gomez’*

Resumen

Elste articulo analiza algunos componentes de la nueva gerencia
publica (NGP) que fueron introducidos en el sector educativo mexi-
cano, por ejemplo, la transpatencia, la evaluacion y la responsabili-
dad por resultados. Para ello, el articulo revisa los elementos doc-
trinarios de la NGP; ofrece una caracterizacion del sistema educativo
mexicano y da un breve repaso de la literatura sobre el accountabi-
/ity educacional, o en otras palabras, la relacién entre rendicién de
cuentas, gasto publico y desempefio escolar. Por dltimo, analiza po-
sibles alternativas para mejorar el régimen de rendicién de cuentas
en nuestro sistema educativo, basicamente las que se ubican en la
reciente reforma constitucional en materia educativa.

Al respecto, el Ejecutivo federal propuso ocho puntos, entre los
mis sobresalientes estan el Servicio Profesional Docente (SpD) y el
fortalecimiento del INNE. Con estos ajustes se pretendfa cumplir con
las demandas hechas por la sociedad de una mejor educaciéon para

* Es pasante de la carrera de Trabajo Social por la Universidad Nacional Au-
téonoma 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 articulo) bloqueado o congelado por
los sindicatos de maestros. Estos gremios no aceptan la evaluacion
docente ni mucho menos aceptarfan 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 mas un
sueflo 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 rendicion de cuentas. En sintesis, aun hacen falta elementos
importantes para establecer una reforma educativa de calidad, pero
ello implica algo que la NGP no explica como lograr: negociar con
los sindicatos de maestros que actian en la defensa de sus intereses
y que ejercen su poder de presion para restringir determinadas po-
liticas educativas.

Introduccion

La evaluacién docente es una realidad que parece haber llegado
para quedarse. Hay muchas interrogantes por despejar y mas por
evaluar: ¢qué y cuanto saben los maestros?, scudles son sus estrate-
glas o estilos de enseflanza? La evaluacion docente es una demanda
que responde a la necesidad politica 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 insercién de nuevas tecnologias en las aulas o de nuevos
métodos de enseflanza-aprendizaje se ha pasado a la frustracion 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 educacion de calidad las generaciones presentes y futuras de
connacionales estin condenadas a chocar contra la pared,' es de-
cit, con problemas para educarse adecuadamente, capacitarse para
el trabajo, conocer sus derechos y ejercer su ciudadania, conseguir
empleos bien remunerados y productivos, asi como consolidar un
entorno social donde prive la seguridad, la confianza 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 mas desarrolladas y competitivas. Y al intetior de
la escuela, los ojos y las criticas se vuelven mayoritariamente hacia
los docentes, considerados piezas clave en los aprendizajes y resul-
tados que alcanzan los estudiantes.

Sin embargo, no todo esta perdido. A lo largo de las dltimas
décadas, el caricter institucional del sector publico mexicano se ha
modificado para orientarse hacia el mercado y la adopcién de técni-
cas administrativas del sector privado. Esta ola de cambios ha sido
producto de formas alternativas de organizacién que han sido eti-
quetadas bajo la nocién de nueva gerencia publica (NGP). Los com-
ponentes de la NGP han evolucionado con el paso del tiempo, pero
su quintaesencia es la introduccién de la disciplina y de incentivos
propios del mercado en el sector publico. De hecho, 1a NGP se utiliza
para describir una cultura gerencial que promueve la descentraliza-
ci6n de funciones, el énfasis en el servicio al cliente y la rendicion
de cuentas. Bajo estos preceptos, los modelos tradicionales de ot-
ganizacion de escuelas publicas, basados en principios burocraticos
como la centralizacién y el control jerarquico, estan siendo reem-
plazados por un modelo basado en principios de mercado. La NGP
asume que las escuelas puablicas 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 articulo tiene como obje-
tivo analizar algunos componentes de la NGP que fueron introdu-

! Parafraseando a Mexicanos Primero en su reporte “Contra la pared”.
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cidos en el sector educativo mexicano. Para el efecto, este articulo
se divide en cuatro partes. En la primera se revisan los elementos
doctrinarios de la NGP. En la segunda se ofrece una caracterizacion
del sistema educativo mexicano y de sus problemas de gestion fi-
nanciera. La tercera brinda un breve repaso de la literatura sobre
el accountability’ educacional, o en otras palabras, la relacion entre
rendicién de cuentas, gasto publico y desempefio escolar. La cuarta
presenta posibles alternativas para mejorar el régimen de rendicion
de cuentas en nuestro sistema educativo, basicamente las que se
ubican en la reciente reforma constitucional. Finalmente, se artriba
a las conclusiones del analisis.

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

La NGP fue concebida por las democracias anglosajonas para me-
jorar la eficacia y eficiencia de su sector puiblico y se ha convertido
en un conjunto de doctrinas que ha dominado la agenda de refor-
ma administrativa de diversos paises (Hood, 1991; Aucoin, 1990;
Pollit y Summa, 1997). La NGP ha recibido muchas connotaciones
“como vision, como ideologfa 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 ideologfas gerencialistas” (Fetlie ez a/., 1996: 9)
0 como un paquete sistematizado de ideas generadas en el sector
privado e importadas al sector publico (Hood, 1991).

% Accountability o rendicién de cuentas educacional “se refiere al proceso me-
diante el cual los actores informan y/o exigen informacién por el uso de los re-
cursos para la consecucién de un objetivo que les concierne. Esta rendicion de
cuentas no siempre y no sélo se refiere a lo financiero, sino también al conjunto
de recursos (humanos, simbdlicos y materiales) ordenados de una manera concot-

dante al logro del objetivo en cuestién” (Corvalan, 2006: 12).
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Sin embargo, la NGP no es un conjunto homogéneo de técni-
cas, al contrario, una revision de sus componentes doctrinarios
sugiere que la NGP se caracteriza por diversos —y a veces supet-
puestos— elementos que representan contradictorias formas de
organizacion administrativa. Estos componentes doctrinarios han
sido identificados 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 clasificadas en dos grandes grupos. Por un lado estan las
que enfatizan el perfeccionamiento gerencial en el sector puiblico;
este conjunto de ideas tiende a acentuar la libertad de accién y la
descentralizacion. Por el otro, se encuentran las ideas relativas a
la evaluacién del desempefio y a la introduccién de mecanismos
de competencia en el sector publico. Como algunos autores han
seflalado (Hood, 1991; Christensen y Laegreid, 2001), estas dos
grandes orientaciones de la NGP son explicadas por el matrimonio
de dos teorias rivales de las ciencias administrativas.

Los fundamentos teéricos de la primera orientacién se consti-
tuyen por los principios de eleccion racional, costos de transaccion
y la teorfa de agente-principal. Esta orientacién se apoya en ideas
de competencia, transparencia y estructuras de incentivos como
una forma de promover la eficiencia del sector publico. La segunda
orientacién concede gran importancia al estilo “gerencialista” e in-
corpora las ideas de liderazgo, excelencia y poder discrecional para
la consecucion de metas. En este sentido la nueva gerencia publica
no se puede categorizar como una teorfa tnica y formal, més bien
es el producto de la conjuncién de dos esferas distintas que preten-
den explicar el cambio organizacional dentro del sector publico: el
nuevo institucionalismo econémico (NIE) y la teorfa de la gerencia.
Con el fin de exhibir las posturas de ambas teorfas, a continuacion
se identificaran los principales elementos de sus propuestas.
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Por ejemplo, el NIE propone visualizar los problemas del sector pu-
blico como problemas de asimetrfa de informacion y de agente-princi-
pal; en este sentido habra que entender que las agencias gubernamen-
tales (escuelas publicas en nuestro caso) poseen cierta discrecionalidad
para ocultar informacién a quienes rinden cuentas, lo cual conduce a
la ineficiencia, por lo que es necesatio crear nuevos arreglos institucio-
nales (mecanismos de transparencia y evaluacién del desempefio) para
garantizar la eficiencia. En cambio, el gerencialismo se caractetiza por
ofrecer pautas antiburocraticas de gestién y estd basado en el servicio
al cliente y la profesionalizacion de los empleados. Dentro del geren-
cialismo existe la idea de que el gobierno no sélo debe adoptar técnicas
de la administracion de negocios sino que debe también adoptar sus
valores: la competencia y el respeto al espiritu empresarial.

En sintesis, la NGP combina elementos del NIE y de la teorfa
de la gerencia para obtener sus principios doctrinarios, mismos
que han generado una serie de propuestas enfocadas a alcanzar
la eficiencia de la gestiéon publica. No obstante, el éxito de es-
tas medidas depende de la capacidad de cada pafs para adaptarlas
a sus condiciones especificas. Desde esta perspectiva, la NGP no
puede tomarse como una receta que por s misma genera resul-
tados positivos, pues su mezcla de conceptos y diversas corrientes
economico-administrativas hace que su sustento tedrico sea débil.
A pesar de todo, la NGP ha motivado la adopcién de instrumentos
de mercado dentro del sector publico mexicano. Mas adelante se
analizaran con detalle algunos de éstos, tales como la transparencia,
la evaluacién y la responsabilidad por los resultados.

Cobertura, calidad y gestion financiera
del sistema educativo mexicano

Durante los ultimos afios ha crecido el consenso sobre la impoz-
tancia de la educacién como palanca del desarrollo de personas y
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sociedades. La educacion trae beneficios para el individuo porque
contribuye a mejorar su bienestar, fortalece su inclusién social y le
brinda oportunidades de insertarse en el mercado laboral. En Méxi-
co existe el derecho a recibir educacion como parte de las garantias
individuales. Al respecto, el Sistema Educativo Nacional (SEN), du-
rante el ciclo escolar 2011-2012, atendi6 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 reportd en 83% y en secundaria 96.8%;
en una situacién mas desfavorable se encuentran las coberturas de
educacién 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 educacién media. En
una comparacion internacional es el segundo pais de la Organi-
zacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) con
menor cobertura en este nivel educativo y sélo supera a Turquia en
este rubro. En educacion superior ocupa nuevamente la pentltima
posicion. Los factores que inciden en este problema de cobertura
son multiples, aunque destaca la ausencia de los alumnos por com-
plicaciones de caracter familiar y econémico (OCDE, 2010a). Estos
factores repercuten en que los egresados del SEN obtengan bajos
resultados en las pruebas estandarizadas de desempefio académico.
De hecho, los resultados de la prueba internacional PISA muestran
que la calidad educativa en nuestro pais es muy baja.’ En 2009,
México obtuvo una calificacién de 425 en comprension de lectura.

* Durante mucho tiempo hubo opacidad sobte los logtos educativos de los
alumnos mexicanos. Por ejemplo, México participd, junto con otros 49 paises,
en la aplicacién del Estudio Internacional de Tendencias en Matematicas y Cien-
cias (TIMSS, por sus siglas en inglés), en 1995, pero, al conocer nuestros resultados
(penultimo lugar), las autoridades solicitaron que éstos no se publicaran. Sin em-
bargo, en 2000, mediante una filtracién a los medios de comunicacién se obtuvo
evidencia de que se habifan obtenido bajos puntajes en esta prueba internacional
de rendimiento (Latapi, 2001).
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Su promedio fue 54 puntos inferior del promedio de los paises del
grupo G20 (475) y fue menor al promedio de paises con nivel simi-
lar de desarrollo (Argentina, Brasil, Chile, Hungria, Polonia, Ruma-
nia, Rusia y Turquia). En matematicas México también se encuentra
en un bajo nivel del desempefio (Grafica 1).

Ante el pésimo desempefio, el gobierno mexicano se planted
mejorar la calidad educativa, una de las medidas adoptadas fue au-
mentar el gasto publico en educacién (OCDE, 2010c). En 1999, este
gasto representaba 4.5 puntos porcentuales del PIB, mientras que en
2008 esta cifra se elevo a 6.7%. En ese periodo, el gasto en educa-
cion se incrementd 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-
servacion de las instalaciones. Mas de 75% de las escuelas primarias
en México carecen de salén de computo y biblioteca, y menos de

Griafica 1. Medias de desempefio en lectura, matematicas
y clencias, en paises seleccionados, p1sa 2009

Ciencias = Matematicas ® Lectura

Brasil dT_
México _
Promedio OCDE _
Estados Unidos _
Corea 538
Shanghai-China 575
./

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

De acuerdo con un estudio realizado por México Evalda, uno
de los principales problemas del financiamiento 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 Grafica 2 se observa que 82.6% del
gasto federal fue destinado a pagar servicios personales, 2.6% fue
asignado a gasto de operacion, y solo 0.4% correspondié a inver-
si6on educativa. Ademas 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 proporciéon mayudscula a gasto co-
rriente, especialmente a sueldos de maestros y directores de escuela,
es problematico cuando el gobierno tiene pocos instrumentos de

Griafica 2. Gasto federal en educacion basica en México, 2010
(distribucién porcentual segun funcién econdémica, %o)

4.6 2.2

OServicios personales W Gasto de operacién

Fuente: Santibafez, ez al., 2011.
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rendiciéon de cuentas para exigir un cierto nivel de desempefio de
dichos maestros y directores (Santibafiez ez al., 2011).

Por otra parte, ciertos recursos se han destinado a inversion
educativa para instrumentar programas que eleven la calidad de la
educacion. Uno de ellos fue Enciclomedia. Esta herramienta tec-
noldgica vinculaba los libros de texto con otros recursos: video,
audio e instrumentos multimedia; todos ellos orientados hacia un
aprendizaje mas integral. Con el apoyo de este programa, el gobier-
no mexicano ejecutd la introduccién masiva de pizarrones digitales
interactivos (PDI) en los salones de 5° y 6° de primaria (Reimers,
2000). Sin embargo, Enciclomedia recibi6 serias criticas por su ges-
tién financiera. Incluso, la Camara de Diputados cre6 una subcomi-
sion para investigarlo. Después de una evaluacion, la subcomision
presento, entre otras, las siguientes

Consideraciones

... la Direccién General de Tecnologias de la Informacién (DGTI) ejercid
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 utilizé para dar atencion a otras presiones de gasto que
tenfa el sector educativo.

[...] Se observé que la DGTI no aplicé los recursos autorizados, lo que
originé dejar inconclusa la continuidad de un proyecto nacional, y con esto
la posibilidad de ofrecer a los educandos de todo el pafs una herramienta
pedagégica de tecnologia 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 liquidas de la actividad prioritaria R0O55
‘Implementar el Programa Enciclomedia’ por un importe de 1,323,532.0
y por 304,000.0 miles de pesos, respectivamente, para impulsatr 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 energia eléctrica,
seguro de bienes patrimoniales, asesorfas, apoyo a entidades federativas y
para terminar la construcciéon de la Biblioteca José Vasconcelos (Camara
de Diputados, 2008).

Estas irregularidades financieras en la gestién del programa En-
ciclomedia provocaron que su objetivo general: “aumentar la cali-
dad educativa de los alumnos” no se cumpliera. Ademds, la Camara
de Diputados sefial6 que en la medida en que no existiera una ade-
cuada rendicién de cuentas y la plena transparencia en la informa-
cién sobre los recursos asignados, continuarfa generaindose un de-
terioro de la confianza ciudadana en los programas educativos del
gobierno federal (Camara de Diputados, 2008). A la postre, todas
estas irregularidades provocaron la cancelacién de Enciclomedia.

El proceso de rendicion de cuentas educacional

La introduccién de Enciclomedia obedecié al supuesto de que las
tecnologias de la informacion y la comunicacién (11c) pondrian 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
ineficiente gestion financiera; y 2) su escaso aprovechamiento en el
aula. Ambos factores son muy importantes; sin embargo, el segun-
do tiene implicaciones que dificilmente podrian ser abordadas en
este articulo, aunque hay puntos de vista muy positivos acerca del
impacto que tuvo Enciclomedia en el logro académico.

Por ejemplo, una investigacién concluyé que entre mas tiempo
hubiesen trabajado con este programa, los alumnos presentaban
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mejores resultados académicos (Mejia y Martinez, 2010). Asimis-
mo, otra investigacion que analizé los puntajes obtenidos por 6.5
millones de alumnos, identificé que Enciclomedia —al ser imple-
mentado simultineamente con otros programas educativos— se
asoci6 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 desempefio escolar.
Sin embargo, fallé en su gestion. Lo anterior ofrece evidencia de
que la mejora de los estandares educativos debe ser integral y con-
siderar otros aspectos, ademas de los exclusivamente pedagogicos,
curriculates o de equipamiento. Por tanto, cualquier reforma edu-
cativa debe incluir necesariamente una mejora del régimen de ren-
dicién de cuentas dentro del sistema educativo. Es decir, se requiere
de la formulacién y perfeccionamiento de politicas de accountability
educacional (McMeekin, 2000).

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 aplicacion reciente en algunos paises y deriva sin
duda de los principios doctrinarios de la NGP (Mainwaring y Welna,
2003). En el ambito privado (sobre todo en el sector financiero 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 estan obligados a informar a sus clientes sobre
los movimientos de recursos y a rendir cuentas sobre como se han
utilizado y qué se ha logrado con ellos. No obstante, esto apenas
comienza a suceder en el sector publico y de manera mas reciente
en el campo de la educacion.

A partir de una de las clasicas 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 evaluacion periédica del desempefio
académico; la alineacion de estas evaluaciones con estandares de ca-
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lidad; la premiacién o sancién de actores del sistema educativo por
las tareas ejecutadas; y el fortalecimiento de las capacidades de ges-
tién. Tal como sucede con muchos de los principios doctrinarios de
la NGP, los componentes del acconntability educacional (transparen-
cia, evaluacién y responsabilidad por los resultados), son relativa-
mente novedosos cuando se refieren al quehacer de burdcratas que
administran o manejan recursos publicos dentro del sector educa-
tivo. A continuacion se revisa cada uno de estos componentes y la
forma en que se interrelacionan.

Informacion transparente

La informacién transparente es un componente clave del acconnta-
bility educacional. Se trata del conjunto de normas y procesos que
permiten el acceso de los ciudadanos a la informacién de interés
publico. La transparencia tiende a fortalecer la confianza 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. Siun elevado nimero de ciudadanos ejercen su derecho a estar
informados, las instituciones se veran conminadas a responder de
manera oportuna y satisfactoria. La falta de transparencia condu-
ce a una potencial corrupcién, otorgando discrecionalidad a quien
controla la informacion, lo cual reduce la credibilidad de los 6rga-
nos gubernamentales y puede afectar su legitimidad (Ball, 2009).
Sin embargo, como se revisé en la seccién anterior, nuestro sis-
tema educativo ha mostrado que ain tiene informacion inaccesible,
por lo que los ciudadanos desconocen la gestiéon y resultados de los
programas educativos. A veces esa informacion no llega a tiempo
para ser util en el proceso de toma de decisiones. Por ello, algu-
nos opinan que es necesario incrementar los esfuerzos conjuntos
en esa direccién. En ausencia de informacién actualizada sobre los
avances y el gasto ejecutado, se hace muy dificil que la sociedad



LA EVALUACION DOCENTE CONTRA LA PARED 143

civil pueda dar seguimiento a estos compromisos. Para construir el
accountability educacional es una condicion previa la disponibilidad
de informacion fidedigna sobre el uso de los recursos y que ésta sea
accesible. En nuestro pafs eso hoy tropieza con carencias técnicas,
pero también con resistencias politicas, pues la opacidad facilita una
mayor discrecionalidad en el uso de los fondos (Cardenas, 2010).

Evalnacion

La evaluaciéon como componente del acconntability educacional tiene
como proposito determinar si un programa educativo produjo los
efectos deseados en los alumnos a los cuales éste se aplico. Asi, son
del interés de la evaluacion las siguientes preguntas: ¢Se contribuye
a resolver el problema en la poblacién objetivor ¢Cudl fue el efecto
del programa? ¢Es esto una consecuencia del programa o se hubie-
se obtenido de todas maneras? A la luz de los beneficios obtenidos,
directos e indirectos, ¢se justifican los costos del programa? Por lo
anteriot, en el marco del acconntability educacional, la evaluacién se
ocupa tanto del analisis de la eficacia de los programas educativos
como de su eficiencia, temas que son de absoluta relevancia dado
que los recursos son escasos y presentan multiples usos alternativos.

Para Solarte (2002), la evaluacién es util 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 publicos, los niveles de eficiencia y la utilizacién de recursos.
Ademas, el investigador colombiano considera que la evaluacion es
una herramienta que apoya diversas formas de rendiciéon de cuen-
tas, tales como el control parlamentario, la 16gica de resultados en
la administracién publica y el control social. En el primer caso, la
evaluacion puede ser encomendada o desarrollada por el Congreso
para obtener informacién objetiva que facilite su labor de supervi-
sion del Ejecutivo. En el segundo caso, la introduccién de evalua-
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ciones provee elementos para determinar el éxito o fracaso de las
politicas publicas. Por ultimo, en cuanto al control social, la evalua-
cién puede servir como instrumento para mejorar el conocimiento
de la ciudadania sobre la gestién publica permitiéndole ejercer de
manera responsable e informada su derecho a exigir resultados a los
gobernantes (Solarte, 2002).

Ademas de evaluar la eficiencia y eficacia 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 esta estrechamente vincula-
da con la mejora de la calidad de la educacién. Por ello, el desa-
fio que actualmente enfrentan los gobiernos es disefiar propuestas
para evaluar la profesiéon docente y para optimizar continuamente
su formacién y desempefio (Aguerrondo, 2004). Pero, ¢si es tan
importante la evaluacién, tanto de programas como de docentes,
por qué se practica tan poco? A saber, éstas serfan las razones: 1)
los ejercicios de evaluacién se consideran costosos, prolongados y
de alta complejidad técnica; 2) sus resultados pueden ser “politica-
mente delicados”, especialmente si son negativos, ya que asignan
responsabilidad a maestros y burdcratas; 3) excepcionalmente las
evaluaciones se consideran informacién publica; mas bien son in-
formes confidenciales (Medina, 2002).

Responsabilidad por los resultados

En el enfoque del accountability educacional, asi como en la filosofia
de la NGP, son cada vez mas importantes los resultados y no tanto
los procedimientos. Una responsabilidad por resultados implica la
elaboracion de diagnosticos que identifiquen las necesidades efec-
tivas. A partir de dichas necesidades se disefian los objetivos con
indicadores verificables y se establecen prioridades. Finalmente, es
necesario un proceso de evaluacién 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 dénde se debe concentrar la atencién de la autoridad y los
recursos para poder mejorar el desempefio escolar. Ademas, gracias
a la responsabilidad por los resultados es mas facil identificar a los
docentes, las escuelas y los alumnos que se desempefian a niveles
adecuados (McMeekin, 2000).

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 rigidas férmulas relaciona-
das con la antigiiedad en el cargo y no con el desempefio. Rara vez
se evalua a los docentes e incluso es mas raro que se les despida. Los
usuarios de la educaciéon —alumnos, padres y comunidades— no
tienen influencia en las decisiones educativas. El resultado es que
los politicos y burdcratas del sistema educativo responden més a los
intereses de quienes proveen educaciéon —principalmente gremios
docentes— que a los intereses de quienes la reciben (Mufioz, 2008).

Dentro del accountability educacional, la responsabilidad por los
resultados significa hacer responsables de los resultados académi-
cos a quienes corresponde: docentes, directores de escuelas y fun-
cionarios. Al respecto, Sergio Cardenas sugiere cinco elementos
basicos que debe considerar la responsabilidad por los resultados
en la educacién: 1) la generacién y difusion de informacion sobre
resultados académicos; 2) la definicion de estandares de aprendizaje
que describirfan 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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pafiar a las escuelas que por su mal desempefio no logran dichas
metas, o bien para cerrar las escuelas con un desempefio deficiente;
4) la transferencia de autoridad a las escuelas; y 5) el desarrollo de
capacidades de los actores escolares (Cardenas, 2010: 6). A conti-
nuacién, en el Esquema 1 se muestra como se interrelacionan los
componentes del accountability educacional.

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

Actualmente ni la burocracia educativa ni las escuelas de nuestro
pais rinden cuentas sobre sus decisiones y su desempefio. Ademas,
los padres de familia no tienen a quién recurrir si se sienten descon-
tentos con la educacién de sus hijos. De tener recursos econémicos
prefieren inscribir a sus hijos en escuelas privadas. Sin embargo, la
mayorfa 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 situacion.
Este nuevo enfoque intenta poner limites 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 sefialar que en México existen avances
que pueden ayudar a la consolidacién de los componentes del ac-
countability educacional. Por ejemplo, se han dado pasos importantes
en la consolidacién del componente de transparencia con la pro-
mulgacién de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Infor-
macién Publica Gubernamental (LFTAIPG), asi como con la creacion
del Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccion de
Datos (1FAI), un organismo que garantiza el derecho de acceso a la
informacién y la proteccion de datos personales. También, gracias
a una modificacion del articulo 6° de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), los gobiernos locales de nues-
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tro pais se incorporaron como nuevos sujetos obligados y tienen
que garantizar la transparencia y el acceso a la informacién publica
(Cejudo, 2009).

México también ha logrado avances importantes en la evalua-
cién de programas educativos. Posiblemente, el detonante de di-
chos avances lo constituye la institucionalizacién de las practicas de
evaluacion 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-
cacion de la Ley General de Desarrollo Social, se institucionalizé
aun mas el proceso de evaluacién de los programas federales, y se
promovié la formacién, en 2005, del Consejo Nacional de Evalua-
cién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval). Finalmente, en
2000, se publicé la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, en la que se impulsé la creacion de un sistema de eva-
luacién del desempefio (SED), que obliga a la evaluacion y gestion
por resultados de todos los programas de la APF, incluyendo los
educativos (Cardozo, 2009).

El componente mas endeble del accountability educacional en
México es la responsabilidad por los resultados. De los cinco ele-
mentos que lo conforman solo tres* presentan avances: la difusion
de resultados académicos, la definicién de estandares de aprendiza-
je v la transferencia de autoridad a las escuelas.” En cuanto al pri-
mer elemento, el Instituto Nacional para la Evaluacién de la Edu-
caciéon (INEE) publica anualmente los resultados académicos de los
alumnos a través de las pruebas ENLACE y Excale, las cuales aportan

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

® Se trata del reciente intento de la reforma constitucional de otorgar mayor
autonomia a las escuelas, sobre todo en la gestién operativa para resolver pro-
blemas de operacién bésicos, con el fin de mejorar su infraestructura, comprar
materiales educativos y propiciar la colaboracién entre el director de la escuela,
los profesores, padres de familia y alumnos, este elemento se analizara con detalle

mas adelante.
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informacién sobre el aprovechamiento de cada alumno, grupo y
escuela. Esa informacién es accesible a través de internet. En cuan-
to al segundo elemento, nuestro sistema educativo ha desarrollado
estandares de aprendizaje para cuatro etapas clave de la carrera edu-
cativa: tercer grado de preescolar (5-6 afios de edad), el tercer grado
de primaria (8-9 afios), sexto grado de primaria (11-12 afios), y tet-
cer grado de secundaria (14-15 afios). Los estandares definen lo que
un alumno debe saber y las actitudes que debe haber adquirido en
dichas edades; y las etapas estan disefladas para evaluar el curriculo
del nivel de estudios previo (sEp, 2010).

La reforma constitucional en materia educativa

Dentro de los avances miés tecientes en materia de rendicion 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 creaciéon de un
Sistema Nacional de Evaluacién Educativa.® En este segundo pilar
se instituyeron diversos cambios a los articulos 3° y 73 constitucio-
nales para elevar al INEE al rango de 6rgano constitucional auto-
nomo. Esta tltima medida aumenté las atribuciones del INEE para
evaluar el desempefio y resultados del sistema educativo nacional.
En particular se dot6 al INEE de facultades para disefiar y realizar las
mediciones de los componentes, procesos y resultados del sistema

¢ En el mismo tenot, la reforma constitucional permitira el establecimiento de
las escuelas de tiempo completo para que la jornada educativa sea de entre seis y
ocho horas, ello con el fin de que las instalaciones educativas sean aprovechadas
para el desarrollo académico, cultural y deportivo de los alumnos. Ademds, en las
escuelas que asi se requiera, se impulsaran esquemas del suministro de alimentos
nutritivos por microempresas locales y se prohibira la venta de alimentos chatarra

en las escuelas.
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educativo; emitir los lineamientos a los que se sujetaran las autorida-
des educativas (federales y locales) para llevar a cabo las funciones de
evaluacién 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 acconntability educacional.

Asimismo, la reforma constitucional modificé el articulo 73 para
que el Congreso tuviera la facultad de establecer el Servicio Profe-
sional Docente. Sin embargo, la ley secundaria que reglamentarfa
dicha reforma fue boicoteada por los maestros, pues rechazaron
los criterios, términos y condiciones para su ingreso, promocion,
reconocimiento y permanencia, los cuales deberfan corresponder al
mérito y a una evaluaciéon adecuada. Todo ello con el apoyo del for-
talecimiento del INEE y de la creacién del Sistema de Informacion y
Gestion Educativa (un censo de escuelas, maestros y alumnos con
toda la informacién del sistema educativo mexicano).

De esta forma, la evaluacién de los docentes se convirtié en el
talon de Aquiles de la reforma constitucional. Como se mencioné
con anterioridad, la oposiciéon del Sindicato Nacional de Trabaja-
dores de la Educaciéon (SNTE) y de la Coordinadora Nacional de
Trabajadores de la Educacién (cNTE) a la evaluacion docente ha
provocado la cancelacion de la discusion de 1a 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 emblema-
ticos como la Camara de Diputados, el Senado de la Republica, el
Zocalo, el Aeropuerto de la Ciudad de México y la residencia oficial
de Los Pinos. De hecho:

... fue precisamente el Congreso el primero en quedar paralizado cuando
un grupo de profesores impidié que los legisladores entraran en la Camara
de Diputados y después en el Senado, el dia que aprobarfan las leyes
educativas. Los parlamentarios mexicanos optaron por trasladar su sesion

de trabajo a un centro de convenciones, pero dejaron fuera de su agenda el
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punto mas polémico de la reforma educativa: la Ley General del Servicio
Profesional Docente, la norma sobtre las evaluaciones a los maestros
(Corona, 2013).

La cancelacion temporal de la Ley del Servicio Profesional Do-
cente inhibe el desarrollo de los mecanismos de evaluacion 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 necesatio sefialar que en la Alianza por la Cali-
dad de la Educacion (Ace) se establecfan las condiciones para aplicar
a los docentes estimulos econémicos si sus alumnos obtenfan buen
desempefio en ENLACE, pero con la condicién de que los maestros
también se sometieran a la aplicacién de la evaluacién universal. Asi,
se ataba la mejora salarial e incluso la promocién profesional del
maestro a un modelo de pruebas estandarizadas. Sin embargo, como
ya se discuti6 anteriormente, la evaluacién 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 pais son inexistentes
las iniciativas de evaluacién de escuelas que consideren su comple-
jidad y multiples dimensiones: procesos de ensefianza-aprendizaje,
vinculos con la comunidad y la familia, asi como resultados y logros
de sus estudiantes. Apenas, con el fortalecimiento del INEE se ini-
ciaran estos ejercicios de evaluacién de la gestién escolar y de sus
servicios, tales como: distribucién y uso de presupuesto diferencia-
do segun necesidades institucionales, selecciéon y contratacion de
recursos humanos, y de los sistemas de supervisién o apoyo a los
establecimientos escolares. Por lo anterior, actualmente los resul-
tados de la evaluacién de los alumnos se toman como base para la
evaluacién de las escuelas.

No obstante, para que la informacién generada sea util y opor-
tuna en la toma de decisiones y optimice la calidad de la educacion,
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hay que considerar una evaluacién mas integral que incluya a todo
el sistema educativo: alumnos, docentes, directores, instituciones,
programas y administraciones educativas; pero esto no sera posible
a menos que el gobierno mexicano logre someter a los gremios
magisteriales. Constantemente se ha sefialado a estos gremios como
un “lastre” de nuestro sistema educativo. A lo largo de décadas han
sido un obstaculo para que la Secretaria de Educacién Publica (SEP)
gobierne efectivamente al sector educativo. Al respecto, una in-
vestigacion encontrd que, a pesar de ser empleados del gobierno,
los maestros, directores y supervisores de las escuelas responden
mucho mas a la autoridad sindical que a la educativa. De hecho,
algunos estados de la republica mexicana se han visto fuertemente
amenazados en cuestiones de gobernabilidad por las secciones lo-
cales de maestros, tal es el caso de Michoacan, Oaxaca y Guerrero
(Santibafiez, 2008).

Finalmente se abordan los dos dltimos elementos de la respon-
sabilidad de resultados en la educacién: la transferencia de auto-
ridad a las escuelas y el desarrollo de capacidades institucionales.
Ambos elementos estan inspirados en la NGP y se encuentran es-
trechamente relacionados pues se requiere que las escuelas tengan
mayor autonomia sobre las decisiones que toman para mejorar su
desempeflo, y la capacidad institucional es una condicion sine qua
non para ello. Bajo esta perspectiva, las capacidades institucionales
se refieren a los mecanismos de gestiéon de recursos humanos (re-
clutamiento, entrenamiento, promocién, evaluacién), materiales
y financieros (control de gestién, rendicién de cuentas, transpa-
rencia) que debe poseer una organizacién para formular e im-
plementar politicas efectivas.” Para aumentar dichas capacidades

" La capacidad institucional comprende los recursos, los conocimientos y los
procesos empleados por la organizacién para lograr sus metas. Se cuentan, entre
ellos, el personal, la infraestructura fisica, la tecnologfa, los recursos financieros, 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 politica de descentralizacién que transfiera
no sélo funciones operativas y administrativas a las escuelas, sino
la responsabilidad de mejorar los resultados educativos. Para evi-
tar una transferencia de autoridad cadtica es requisito un proce-
so previo de acondicionamiento institucional y administrativo, es
decir, llevar a cabo diagnésticos de infraestructura y capacidades
operativas de las escuelas. A eso se encamina el censo de escuelas,
maestros y alumnos, el cual servird de insumo para emprender
esfuerzos de fortalecimiento institucional y desarrollar mayores
capacidades administrativas en las escuelas, asi como para profe-
sionalizar a los servidores publicos encargados del sector educa-
tivo. Se trata de una estrategia que, ademas de transferir recursos,
involucra acciones de mejora en los sistemas de ensefianza, eva-
luacién y formacion de profesores.

Reflexiones finales

En México es comin escuchar que la educacién es una de las
prioridades de la agenda gubernamental. Asimismo, no hay dis-
curso de cualquier politico que no llame la atencién sobre el
papel insustituible que tiene la educacién en el desarrollo de
nuestro pafs. Por esa razén, tanto politicos como ciudadania fre-
cuentemente abogan por un incremento al gasto educativo. Y
de hecho ha existido mayor gasto en este rubro con relacién a
épocas anteriores; sin embargo, no han mejorado sustancialmen-
te los resultados educativos. Peor aun, es dificil ubicar a alguien
que se responsabilice de dichos resultados, ya sea un burdcrata,
un directivo, un docente o un lider sindical. Nadie se quiere hacer
responsable de “la mala educacién”. Probablemente si en nuestro
pafs estuviera mas claro quiénes son los responsables de la edu-
cacién, o mejor dicho, si cada uno de los actores involucrados
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conociera, entendiera y asumiera sus propias responsabilidades,
podriamos avanzar efectivamente hacia un sistema educativo de
mayor calidad. Por ello, es importante analizar la conveniencia
de establecer practicas de la NGP en el sector educativo mexica-
no, como las aqui revisadas.

Precisamente, el acconntability 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 entendi6 que la rendiciéon de
cuentas tenfa que ver con el apego a ciertos procedimientos, por
ejemplo, hacer que los programas educativos siguieran sus reglas
de operacién, se ha hecho cada vez mas comun que el acconntability
educacional gire en torno a los resultados educativos. Este sistema
de rendicién de cuentas se construye sobre componentes convet-
gentes entre si: politicas de transparencia y acceso a la informacion,
evaluaciones tanto de programas como de docentes, delegacion 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
definicién de las metas hasta las consecuencias que tendran los
buenos o malos resultados, es una obviedad decitlo; pero pro-
bablemente sea la principal causa de la desorientacién que tene-
mos en nuestro sistema educativo hoy. En la desesperaciéon por
mostrar resultados se han ensayado diversas férmulas (como la
introduccién de las TIC en las aulas, verbigracia, Enciclomedia),
donde cada una ha ido dejando huellas distintas, instrumentos
diversos, nuevas practicas, y no necesariamente todas compati-
bles o consistentes entre si. Bajo esta regla de consistencia es un
requisito importante contar con la informacién 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, asi como los que visiten sus respectivas pagi-
nas web, pueden saber cuantas computadoras se han instalado,
en cuantas escuelas, qué puntaje obtuvo determinada escuela en
ENLACE, cuantos alumnos vulnerables hay matriculados y cual es
la asistencia promedio. Sin embargo, esta informacién no siempre
llega a todos los directivos y docentes, y si lo anterior describe la
situacion de los encargados de impartir la educacion, mucho mas
precaria es la informacién que obtienen los propios padres de
familia y alumnos. Cada eslab6n de esta cadena tiene menos infor-
macién 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 mas so-
bresalientes estian el Servicio Profesional Docente (SPD) y el for-
talecimiento del INEE. Con estos ajustes se pretendia cumplir con
las demandas hechas por la sociedad de una mejor educaciéon para
todos. Pero uno de estos elementos (el sPD) se encuentra (hasta
el momento de redactar este articulo) bloqueado o congelado por
los sindicatos de maestros. Estos gremios no aceptan la evaluacién
docente ni mucho menos aceptarian 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 mas un
suefio 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 rendiciéon de cuentas. En sintesis, aun hacen falta elementos
importantes para establecer una reforma educativa de calidad, pero
ello implica algo que la NGP no explica como hacerlo: negociar con
los sindicatos de maestros que actian en la defensa de sus intereses
y que ejercen su poder de presioén para restringir determinadas po-
liticas educativas.



156 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL
Bibliografia

Aguerrondo, Inés (2004), “Los desafios de la politica educativa
relativos a las reformas de la formacién docente”, en el Programa
de Promocién de la Reforma Educativa en América Latina y
el Caribe (PREAL), Maestros para Ameérica Latina: nuevas perspectivas
sobre desarrollo docente, Washington, PREAL.

Aucoin, Peter (1990), “Administrative reform in public management:
paradigms, principles, paradoxes and pendulums”, Governance,
vol. 3, num. 2, pp. 115-137.

Ball, Carolyn (2009), “What is transparency?”, Public Integrity, vol.
11, num. 4, pp. 293-308.

Barzelay, Michael (1992), Breaking through bureancracy: A new vision for
managing in government, California, University of California Press.

Camara de Diputados (2008), Informe de actividades de la Comision
de Educacién Puablica y Servicios Educativos, 1 de septiembre
de 2007 a 29 de febrero de 2008, en [http://gaceta.diputados.
gob.mx/Gaceta/60/2008/mar/20080331-Lhtml] (consulta: 8
de julio de 2013).

Cardenas, Sergio (2010), “La rendicién de cuentas en el sistema
educativo mexicano”, Setie Calidad de gobierno y rendicion de cuentas
en las entidades federativas de México, num. 5.

Cardozo, Myriam (2009), “La institucionalizacién de una cultura
de la evaluacién en la administracién puiblica mexicana: avan-
ces y desafios pendientes”, Convergencia, vol. 16, num. 49, pp.
175-198.

Cejudo, Guillermo (2009), “La construccién de un nuevo régimen
de rendicion de cuentas en las entidades federativas”, en Tom
Christensen y Per Lagreid (2001), New public management: the trans-
Sformation of ideas and practice, Serie Cultura de la rendicion de cuentas,
nam. 12, Hampshire, Ashgate Pub Limited.

Corona, Sonia (2013), “Las protestas de los maestros trastornan la
capital mexicana”, E/ Pais, 29 de agosto, p. 17.



LA EVALUACION DOCENTE CONTRA LA PARED 157

Corvalan, Javier (2000), “Accountability educacional: rendicion de
cuentas mas responsabilizacién por los procesos y resultados
de la educacién”, en Javier Corvalin y Robert McMeekin
(coords.), Accountability educacional: posibilidades y desafivos para
América Latina a partir de la experiencia internacional, Chile, PREAL.

Elizondo Aurora, Francisco Paredes y Ana Prieto (2000), “Enci-
clomedia: un programa a debate”, Revista Mexicana de Investigacion
Educativa, vol. 11, nim. 28, pp. 209-224.

Ferlie, Ewan (cootrd.) (1996), The new public management in action,
Oxford, Oxford University Press.

Hood, Christopher (1991), “A public management for all seasons?”,
Public administration, vol. 69, num. 1, pp. 3-19.

Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion (INEE) (2012),
Panorama educativo de México: indicadores del Sistema Educativo
Nacional, México, INEE.

Latapi, Pablo (2001), “¢Sirve de algo criticar a la sEp? Comentarios
a la memoria del sexenio 1995-20007, Revista Mexicana de Investi-
gacion Educativa, vol. 6, num. 13, pp. 455-476.

Mainwaring, Scott y Christopher Welna (coords.) (2003), Democratic
accountability in Latin America, Cambridge, Cambridge University
Press.

McMeekin, Robert (2006), “Hacia una comprension de la acconn-
tability educativa y como puede aplicarse en los pafses de
América Latina”, en Javier Corvalan y Robert McMeekin
(coords.), Accountability educacional: posibilidades y desafivs para
América Latina a partir de la experiencia internacional, Chile, PREAL,
pp- 19-50.

Medina, Alejandro (2002), La eficiencia en los programas sociales:
analisis de situaciones y propuestas para su mejoramiento, en
[http:/ /siare.clad.org/ fulltext/0043716.pdf] (consulta: 9 de
agosto de 2013).

Mejia, Fernando y Francisco Martinez (2010), Un vistazo a Enciclo-
media. ;Qué sabemos del Programa Enciclomedia a cinco asios de su puesta



158 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

en marcha en anlas de primaria?, México, Secretaria de Educacion
Publica.

Mufioz, Aldo (2008), “Escenarios ¢ identidades del SNTE, entre el
sistema educativo y el sistema politico”, Revista Mexicana de Inves-
tigacion Educativa, vol. 13, num. 37, pp. 377-417.

Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, Ciencia y
la Cultura (UNEsco) (2011), Education for all global monitoring report,
Paris, UNEscO.

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
(2010a), Education at a Glance 2010, OECD Indjcators, Patis, OCDE.

—— (2010b), Pi1sa 2009 results: What students know and can do. Student
performance in reading, Mathematics and Science, volumen I, Patis, OCDE.

—— (2010c¢), Mejorar las escuelas: estrategias para la accion en México,
Paris, OCDE.

Osborne, David y Ted Gaebler (1992), Reinventing government: How
the entrepreneurial spirit is transforming government, Reading, Adison
Wesley Public Comp.

Payne, Mark y Carlos Losada (1999), “Institutions and development
in Latin America: An approach toward quantitatively describing
institutional capacity”, Documento de trabajo del Banco Inter-
americano de Desarrollo, Washington Dc.

Pollitt, Christopher y Hilkka Summa (1997), “Trajectories of
reform: public management change in four countries”, Public
Money and Management, vol. 17, nim. 1, pp. 7-18.

Presidencia de la Republica (2012), Anexo estadistico del Sexto In-
forme de Gobierno, en [http://www.informe.gob.mx/anexo_
estadistico| (consulta: 7 de julio de 2013).

Reimers, Fernando (2000), Aprender mds y mejor: politicas, programas
Y oportunidades de aprendizaje en educacion bdsica en México, México,
Fondo de Cultura Econémica.

Santibafez, Lucrecia e al. (2011), E/ financiamiento educativo en México:
consideraciones sobre su eficiencia, México Evalta, Centro de Analisis
de Politicas Publicas.



LA EVALUACION DOCENTE CONTRA LA PARED 159

—— (2008), “Reforma Educativa: el papel del sNTE”, Revista
Mexcicana de Investigacion Educativa, vol. 13, nam. 37, pp. 81-105.

Secretaria de Educacion Publica, Subsecretaria de Educacion
Basica (sep) (2010), Estandares curriculares para la educacion bdsica en
Meéxico, en [http://notas.basica.sep.gob.mx/ses/blogseb/pGDC/
documentos/EstandaresCurticulares270511.pdf] (consulta: 7 de
julio de 2013).

Solarte, Leonardo (2002), “La evaluacién de programas sociales en
el Estado liberal”, en [http://siare.clad.org/fulltext/0044540.
pdf] (consulta 9 de agosto de 2013).






México ante la entrada en vigor
del Convenio de Trabajo
Maritimo (2006) de la orr.
Pertinencia social y juridica

de su ratificacion por el Senado

de la Republica

Alfredo Salazar Ldpe* y Luis Arturo Tapia Guerrero™*

Resumen

Elste estudio analiza la entrada en vigor del Convenio de Trabajo
Maritimo 2006 (ctM-20006) de la orr. Sefiala 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 pafses ratificantes.

Ademis 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 ratifique este instrumento, ya que el mis-
mo pretende prevenir que la competencia en el mercado de fletes
marftimos esté basada en el dumping social, es decir, en la extraccion
de renta a partir del deterioro de las condiciones de trabajo a bordo
de las embarcaciones.

* Profesor investigador de tiempo completo en la Universidad del Mar (cam-
pus Huatulco).
** Profesor investigador en el ciesas, Unidad Pacifico Sur.
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Con la ratificacién del ctM-2006 por el Senado de la Republica,
Meéxico se sumaria a los esfuerzos recientes encaminados a crear
regulaciones que promoveran una verdadera justicia global en el
sector del transporte maritimo.

Prélogo

El 20 de agosto de 2013 entrd en vigor el Convenio de Trabajo
Maritimo 2006 (ctM-2006) de la Organizacién Internacional del
Trabajo (orT) luego de que se cubriera el nimero minimo de pafses
ratificantes y el tonelaje minimo de registro bruto de la flota met-
cante mundial amparada por el documento (33%). Entre los paises
ratificantes se encuentran Alemania, Bélgica, Canadd, Dinamarca,
HEspafia, Finlandia, Francia, Japon, Noruega, los Paises Bajos, Reino
Unido, Rusia y otros, entre los que México no se encuentra.

El ctvM-2006 pretende erigirse en un instrumento de justicia global
que regule las condiciones de trabajo y de vida abordo de las embat-
caciones que hacen posible cerca de 90% del comercio mundial. Del
mismo modo, pretende prevenir que la competencia en el mercado
de fletes maritimos esté basada en el dumping social, es decir, en la ex-
traccion de renta a partir del deterioro de las condiciones de trabajo
a bordo de las embarcaciones, tal como se ha venido observando en
los dltimos afios. Para lograr esto, el convenio establece un sistema
de inspecciones a fin de que el Estado rector de puerto certifique el
cumplimiento de condiciones de trabajo minimas a bordo.

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

! Cabe recotdar que los accidentes maritimos que involucran el transporte de
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El texto del convenio fue resultado del consenso alcanzado por
162 paises miembros de la OIT y por tres organismos internacio-
nales, a saber, la misma ort, la Organizacién Mundial de la Salud
(oms), y la Organizacion Marftima Internacional (oMr).

La magnitud del instrumento hace que se le refiera como el cuarto
pilar del régimen normativo del transporte matitimo internacional, jun-
to con el sTcw-95, el MARPOL y el soLas.” En sintesis 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 ultimos
afios hizo del transporte maritimo un espacio sin certeza en el cumpli-
miento de las garantias laborales y con deficiencias en la seguridad de la
navegacion, y por ello mismo con tiesgos en el medio ambiente (casi
el 60% de los accidentes maritimos se deben a errores humanos). En
tal sentido resulta incomprensible que México no se haya sumado a
la lista de pafses ratificantes y que en general se muestre renuente a
hacetlo, con lo cual el pais queda a la zaga en uno de los esfuerzos
internacionales mas vanguardistas en la 16gica de regular y hacer mas
justo el proceso de globalizacion. En estas paginas se ofrecen argu-

hidrocarburos han generado desastres ecoldgicos de gran calado. Sélo por recordar
se pueden citar los casos del buque-tanque Prestige que en 2002 derramé 63,000 to-
neladas de petrdleo frente a las costas de Galicia, Espafia. O también el caso del Sex
Empress que en 1996 derramé 72,000 toneladas de petréleo en las costas de Milford
Haven, en el Reino Unido. En ambos casos los derrames de hidrocarburo provoca-
ron una contaminacion que destruyo especies acudticas, incluyendo algas, moluscos,
crustaceos, mamiferos marinos, peces e invertebrados (Rodrigue, J-P, 2013).

* La Convencién Internacional pata la Seguridad de la Vida en el Mar (SoLAS)
se refiere a los estandares minimos para la construccion, equipamiento y operacién
de buques, y faculta a los Estados participes para inspeccionar aquellas embarca-
ciones de su propia bandera y aquellas de otros pafses miembros. La Convencion
Internacional para la Prevencién de la Contaminaciéon por Buques (MARPOL) cubre
todos los aspectos técnicos de la contaminaciéon por buques y su prevencion
(petrdleo, sustancias liquidas nocivas, basura, entre otras). La Convenciéon Inter-
nacional sobre Estindares de Capacitacion, Certificacién y Vigilancia para Ma-
rinos (STCW) establece los requerimientos basicos para otorgar certificados a los

marinos cuando reunen determinados niveles de capacitacién y de formacion.
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mentos que muestran la pertinencia social y juridica de la ratificacion
del ctM-2006 por el Senado de la Republica.

La desregulacion del trabajo a bordo de buques

En los dltimos afios la desregulacion laboral ha sido un hecho cons-
tante y creciente en el transporte maritimo. Se trata quiza del signo
mas claro de un vacio normativo que ha dificultado a los gobiernos
arbitrar en conflictos que involucran a tripulantes de multiples na-
cionalidades laborando a bordo de embarcaciones abanderadas en
naciones con las que los armadores no mantienen un vinculo real
o genuino.

Ya bien entrada la primera década del siglo la operacién de
la industria venia aparejada con una serie de hechos cuya fre-
cuencia llamé la atencién 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 repatriaciéon ante la declaracién de incompe-
tencia o la franca pasividad de los Estados de abanderamiento o
de puerto para atender sus casos, ademas 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 fletes maritimos derivada de una
sobreoferta llevo en los ultimos afios a la busqueda de abaratar los
costos de transporte por parte de las compafiias navieras; todo esto
en un contexto de marcada internacionalizacién 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 fletamento de embarcaciones extranjeras, como es el caso de
México— y menos exigible por parte de los sindicatos de marinos



MEXICO ANTE LA ENTRADA EN VIGOR DEL CTM-2006 165

—venidos a menos frente a la incapacidad de interlocucién con em-
pleadores extranjeros—, lo que ha creado un escenario en el que las
condiciones de trabajo y la negociaciéon colectiva se deterioraron,
con efectos directos sobre la seguridad del transporte y la preser-
vacion del medio ambiente. A este respecto, en 1997 la industria
de seguros maritimos reportd que el error humano fue responsa-
ble de 58% en todas las demandas por accidentes —una cifra que
no ha cambiado durante los dltimos 10 afios. En este mismo pe-
riodo, la otra causa principal —deficiencias del buque— se habia
reducido en dos tercios (Gregory y Shanahan, 2010) (Cuadro 1).

Tanto en el plano técnico como en el laboral, la industria marti-
tima enfrentd en los ultimos afios la deficiente aplicacién de la not-
matividad creada por los convenios de la om1 y de la o1t para regular
el sector. HEste hecho fomenté un escenario en el que el incumpli-
miento de las regulaciones internacionales para la navegacioén y para
las condiciones de trabajo minimas a bordo permitié hablar de la
subestandarizacion de las condiciones de operacién de los buques.

En este sentido se ha generado una competencia entre embatcacio-
nes de paises donde la normatividad y las garantfas sociales encarecen
los costos de operacion, por un lado; y embarcaciones en las que deli-
beradamente éstos se reducen mediante el sacrificio de las condiciones
de trabajo y de vida a bordo con el riesgo que ello representa para la
seguridad de la navegacién, por el otro.

La violacién de los estandares internacionales ha sido el punto de
partida para hablar de la precarizacion laboral dentro del sector. Se trata
de un proceso propiciado por los cambios que la industria enfrent6
en el contexto de una crisis mundial en la década de 1980 que desem-
bocé en la proliferacion de los llamados registros abiertos (denominados
despectivamente como banderas de conveniencia) que la Federacién
Internacional de los Trabajadores del Transporte (ITF, por sus siglas en
inglés) venia denunciando desde finales de la década de 1940.

En opinién de algunos expertos, ningun aspecto de la estruc-
tura ocupacional de los marinos ha quedado sin ser afectada por



Cuadro 1. Algunos datos acetrca
de la seguridad de la navegacién

Entre 2000 y 2005 un promedio de 18 batcos colisionaron, encallaron,
se hundieron, se incendiaron o explotaron diariamente. En tal periodo
dos batrcos se hundieron cada dia.

El principal grupo de aseguradoras maritimas (los P & I Club) estimé
que en los primeros 10 afios del siglo, las demandas de seguros costa-
ron 15 mil millones de ddlares, esto es, 4 millones de délares cada dia.
Mis de 65% de este gran monto fue por incidentes en los que los seres
humanos jugaron un papel dominante.

La Unién Internacional de Seguros de Transporte (IuMI por sus siglas
en inglés) declaré al 2006 como un afio catastréfico para las demandas
de seguro por dafio al casco de los buques. El afio siguiente fue cuatro
veces peor.

La 1umr informé que el promedio de incidentes relacionados con la
pérdida grave o total de buques de mas de 500 toneladas de arqueo
bruto (GT) aumenté de manera constante en el petiodo de 15 afios
hasta 2008. E1 60% de éstas se debio a errores humanos.

En 2008 ocurri6 casi en promedio un desastre maritimo cada semana.
Cada uno implicé una demanda de seguro de mas de 17 millones de
délares o tuvo un impacto econémico de mas de 85 millones.

En 2008, las aseguradoras maritimas pagaron indemnizaciones por
cerca de 500 millones de dolares para las victimas de accidentes.

Los costos de operacién de un buque vatian de 2 a 20 millones de d6-
lares por afio. Si un buque resulta dafiado en un accidente, estos costos
ya no pueden cubrirse con los ingresos de la operacién. Cuando el
batco de cruceros Royal Majesty encall6 en 1995, los ingresos perdidos
fueron de 5 millones de dolares en sélo 14 dias. Por otra parte, los
costos de operacion se incrementan radicalmente por el costo de las
reparaciones no planificadas, facturas, compensaciones a terceros, la
limpieza del medio ambiente, la pérdida de teputacién comercial, et-
cétera. El costo final por el desastre del Exxon Valdez en 1989 fue de
4 mil millones de ddlates.

Fuente: Gregory & Shanahan (2010), con informacién de 1umi, Lloyds Register,

BP Shipping, Teekay Marine Services, Standard P&I Club.
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la expansion de los registros abiertos desde finales de la década de
1970. Esto es, niveles de empleo, composicion y nacionalidad de las
tripulaciones, condiciones de trabajo y de vida a bordo, educacién
y capacitaciéon de los marinos, y participacion en el disefio de la
regulacién laboral. Todos estos ambitos 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 desregulacion-subestandariza-
cién-precarizacion que ha enfrentado el trabajo en buques se ha
traducido en condiciones inferiores a las que establece la normati-
vidad internacional, en la sobreexplotaciéon a bordo, en la apariciéon
de certificados de navegacion fraudulentos, entre otros hechos que
el ctM-20006 intenta prevenir.

El fendmeno de la subestandarizacion

En los debates recientes sobre la situacion del sector del transporte
marftimo no sélo se habla de condiciones de trabajo subestandar,
sino también de buques, operadores y fletadores bajo el mismo ad-
jetivo (Couper, 1999).

Se puede decir que en la industria existen abundantes normas
en las que se fijan estindares técnicos y laborales. Sin embargo,
esta abundancia de reglas ha ido contrastando con vacios en su
aplicacién por parte de los Estados, lo que significa que mucho
del debate se ha concentrado en la bisqueda de mecanismos
para la aplicacién de la normatividad ya existente, y quiza en ma-
teria laboral se haya planteado el exceso de instrumentos norma-
tivos o su obsolescencia como factores que afectan la aplicacion
misma.’

* Este hecho obliga a advertir que al hablar de destegulacion laboral se hace
referencia no necesariamente a un proceso de eliminacién formal de la normativi-

dad, sino a un incumplimiento sistematico de la misma.
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En el apartado anterior se menciond que uno de los sintomas de
la subestandarizacion en el sector se puede observar en el abando-
no de tripulaciones. En los ultimos afios el numero de buques aban-
donados en puertos extranjeros se ha incrementado, afectando a
cientos de marinos y sus familias. La 1TF en particular enfrenté entre
1996 y 2000 mas de 210 casos de tripulaciones abandonadas, lo que
involucré a 3 500 trabajadores (1Icons, 2000). Esto muestra un pro-
blema de inaplicabilidad del Convenio 166 (ver Cuadro 1), el cual
especifica que la principal responsabilidad de repatriacion recae en
el armador, pero también sefiala que en ciertos casos puede asumir
responsabilidades el estado de abanderamiento o el de puerto.*

Las largas jornadas de trabajo y el fenémeno de la fatiga son par-
te del abuso registrado hacia las tripulaciones en los dltimos afios y
puede considerarse la materia que intentaban regular los Convenios
180 y 147 de la orr revisados por el ctm-2006.

El abuso denunciado en los ultimos afios 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 o1t y/o por la 1TF.
También se sabe de arreglos que obligan a los marinos a asumir los
costos de su colocacién y de su repatriacion. Esto es claramente
violatorio de los Convenios 22, 179 y 147 de la o1t (Couper, 1999).

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

* Muchos paises han delegado la responsabilidad de la repatriacién de tripu-
laciones en problemas a los armadores. El Convenio 166 también prohibe al ar-
mador solicitar al marino un pago por adelantado para costos de repatriacion, asf
como cargar tales costos a los salarios. Se sabe que pocos Estados de abandera-
miento con registros de conveniencia asumen sus responsabilidades de repatria-
ci6n cuando un armador falla en hacerlo (icons, 2000). Una revisién minuciosa
de los instrumentos adoptados por la o1T puede verse en Christodoulou-Varotsi y
Pentsov (2008).

® La fatiga es uno de los temas centrales en la discusion sobte los causales de
accidentes maritimos (ver Smith, 2006 y 2007).
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los armadores velan por la prestacién 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 orr.

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 tenfan que pagar
algunos de éstos. Ello es violatorio de los Convenios 68 y 99 (Con-
venio sobre el alojamiento de la tripulacién, 1970).

Otro hecho que refuerza el horizonte interpretativo de la subes-
tandarizacion es la proliferacion 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 capacitacion
ni inspeccién médica ni antecedentes como marinos (Icons, 2000).

Aunque la ot sefiala que los mannings deben tomar en cuenta
diversos elementos para la composicién de las tripulaciones (por
ejemplo, idioma, cultura, conocimientos practicos, etcétera), se sabe
que esto no siempre es asi. Diversos testimonios indican que mu-
chas veces las tripulaciones se componen de personal que no retne
los conocimientos necesarios ni comparte un idioma, lo que puede
representar riesgos para la navegacion y para la vida misma a bordo
si se toma en cuenta que una diferencia del sector de transporte
marftimo en relacién con otros es la presencia de elevados riesgos
técnicos (C1osL, 2002). Esta situacion es violatotia de los Convenios
53,69, 74 y 108 de la orr. Ademas, violenta el sTcw-95.

En el Cuadro 2 se agrupan los sintomas de la subestandariza-
ci6én expuestos hasta el momento, asi como los convenios de la orr
incumplidos en cada caso.

Todos los hechos anteriores revelan la ineficiencia de los Esta-
dos de abanderamiento y de los Estados rectores de puerto para
garantizar el cumplimiento de las regulaciones. Se podria decir de
manera mas especifica que en este contexto se verifica el incumpli-
miento de dos convenios principales, el 178 y el 147 que obligan a
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Cuadro 2. Violaciones a los convenios de la orr

Caso Convenios inaplicados
Abandono de tripulaciones 166
en puertos extranjeros
Largas jornadas de trabajo c147 y c180
Pagos por colocacion de los marinos c22ycl79
Arreglos falarlales por debajo 22y 179
de los estandares
Atencién médica deficiente €55, €56, c73 y c165
Alojo y comida inadecuados c68 y 99
Contratacién de tripulantes €53, ¢69, c74 y c108.
sin los certificados correspondientes También sTcw-95 de la omr.

los Estados a inspeccionar aquellos buques que arriban a sus puer-
tos, sean de su propio pabell6n o no.

Lo anterior dibuja los antecedentes contextuales y normativos
que empujaron hacia la adopcién del ¢ct™ en 2006 y que podrian
resumirse en dos hechos: un exceso de instrumentos normativos
para regular el trabajo a bordo —y quiza por este mismo exceso, su
inaplicacién—; y la ausencia de un sistema de inspecciones labora-
les por parte de los Estados.

Condicionantes de la desregulacion laboral

La tendencia desregulatoria en el trabajo a bordo de embarcaciones
no es fruto de la casualidad. Durante los ultimos afios la regula-
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cién a bordo de embarcaciones mercantes ha sido el centro de una
tensién entre los cambios experimentados por el transporte mari-
timo y los matcos juridicos adoptados a lo largo del siglo pasado.
La vieja legislacion laboral en el sector se disefié en un contexto
en el que las flotas mercantes nacionales eran un hecho comun.
Esto suponia que las naciones mantenian embarcaciones —tanto
de propiedad privada como estatal— enarbolando sus banderas y
prestando importantes cuotas de los servicios de fletes generados
por la actividad econémica interna.® Esta situacién suponia la exis-
tencia de un vinculo genuino entre el pabellén de las embarcacio-
nes, la nacionalidad de los duefios de éstas y los Estados de abande-
ramiento. Sin embargo, en las dltimas décadas se dio un fenémeno
de internacionalizacién que llevo a la desaparicién de esta forma
tradicional de flotas, con lo cual el vinculo de las nacionalidades
entre propietarios, embarcaciones y Estados se debilitd, lo que in-
dica que al igual que otros sectores de la economia, la industria del
transporte maritimo ha enfrentado cambios vinculados al proceso

de globalizacién (Lillie, 2006).

El cambio de registro

La crisis derivada de la sobreoferta de fletes en la década de 1980
condujo en varios casos a los armadores de paises desarrollados
a emprender estrategias tales como: 7) vender sus flotas y cons-
tituirse sélo en gestores o administradores de embarcaciones ex-
tranjeras; 2) abanderar sus buques en los llamados registros abiet-
tos; o 3) promover la creacién de los llamados segundos registros

¢ Es el caso de México, que durante varias décadas vio la formacion de una
flota mercante importante. En tal etapa, Pemex transportaba muchos de sus hidro-
carburos en una flota propia. Asimismo, fue la etapa en la que florecian empresas
navieras mexicanas. Quiza el caso mas relevante fue el de Transportacion Maritima

Mexicana (TMM) que hoy no tiene buques.
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para reducir las cargas fiscales de los registros nacionales. En esta
coyuntura debe situarse el inicio de la ola de desregulacién en la
industria.”

El cambio de bandera o de registro tuvo efectos muy negativos
sobre las flotas nacionales incluso de paises de larga tradicién marfti-
ma como Holanda o Noruega, y sobre las de algunos de menor tra-
dicién —como lo han sido en general los paises latinoamericanos—,
incluyendo México. Asi, por ejemplo, hacia 1997 alrededor de 30%
de la flota noruega enarbolaba banderas de Bahamas y Malta; y ya
en 2012 mas de 60% enarbolaba banderas extranjeras (ver Cuadro
2). En el mismo sentido, en 1997, 40% de la flota japonesa ondeaba
bandera panamefia; en 2012 el 90% ya enarbolaba bandera extranje-
ra. Cifras similares se observan en la flota alemana, estadounidense,
en la canadiense y en la inglesa (UNCTAD, citada en orr, 2001). Las
compafias 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 navegacion se movio a lugares con estandares de seguridad
distintos a aquellos que las naciones con tradiciéon maritima habfan
desarrollado.® Con esto se ha creado una polatizacion creciente entre

" El crecimiento del tréfico de pettdleo y de carga a granel en la década de 1960
provoco grandes expectativas sobre la posibilidad de obtener contratos de fletamen-
to de largo plazo por parte de las grandes empresas petroleras, asi 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 adquisicion de buques. Durante estas décadas la oferta de fletes aument6 a tal
grado que en el mercado se generd una sobreoferta, lo que provocé una baja en los
precios y su posterior presion sobre los costos laborales (orr, 2001).

® Hace algunas décadas la navegacién mundial estaba dominada por un pufiado
de paises, principalmente ubicados en el Atlantico Norte. Estos eran los propic-
tarios y constructores de muchos de los buques de la flota mundial. En contraste
con esto, la situacién actual presenta un escenario en el que la construccion 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 estandar y los subestandar, fruto de una especie de com-
petencia por el registro de embarcaciones, cuyo principal atractivo
son tanto las menotes regulaciones como las menores cargas fiscales.”

Contenido del ctm 2006

El ¢ fue concebido en el seno de la Reunién Maritima Mundial
de la o1T cuyos trabajos se desarrollaron en la sede de la misma Or-
ganizacion en Ginebra en febrero de 2006." El instrumento reviso,
compilé y actualizé 65 recomendaciones e instrumentos sobre la
gente de mar redactados por la orT durante los ultimos 80 afios, y se
espera que su entrada en vigor beneficiard a 1.2 millones de mari-
nos mercantes.'' El nuevo Convenio de la o1t pretende frenar la ola
desregulatoria en el transporte maritimo mundial.'?

° Ante ello, ningtin gobierno estd incrementando costos por impuestos o pot
medidas de seguridad, sino por el contrario, todos los gobiernos de tradicién ma-
ritima estan subsidiando a las compafiias que ondean la bandera nacional o crean-
do segundos registros para competir con los registros abiertos. No obstante, se
reconoce que las politicas de subsidios dificilmente podrian lograr la formacion
de flotas nacionales como aquellas existentes antes de la crisis, pues se tiene un
mercado desequilibrado donde la navegacion subestindar es un negocio rentable
para quienes la practican y para quienes la permiten (Nieuwpoort, 1998).

1"'El 23 de febrero, el texto del Convenio fue adoptado por 314 votos a favor,
ninguno en contra y s6lo 4 abstenciones.

" Durante la Conferencia Internacional del Trabajo, el ¢t obtuvo distintas
denominaciones vervigracia, Convenio Refundido de Trabajo Matitimo, Cuarto Pi-
lar de la Normatividad Maritima, Carta de Derechos Humanos de la Gente de
Mar. Los trabajos de la Conferencia vefan en el Convenio un hito en la “historia
laboral” al aportar una visién moderna sobre los medios para promover el trabajo
decente y una globalizacién justa, en [http://wwwilo.otg/global/ About_the_iLo/
Media_and_public_information/Press_teleases/lang--es/wcms_068492/index.
htm)] (consulta: 9 de septiembre de 2013).

2 El convenio permite a los paises que no ratifiquen el nuevo instrumento
permanecer vinculados a aquellos que hayan ratificado en el pasado, aunque ya no
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El convenio establece las normas laborales aplicables al per-
sonal que se desempefia a bordo de buques que se dediquen
habitualmente a la navegacién maritima comercial. Este instru-
mento clasifica un conjunto de disposiciones cuya finalidad es
garantizar condiciones de trabajo y vida dignas a bordo de las
embarcaciones. El compromiso es que los Estados de abande-
ramiento instauraran un régimen de aplicacién sélido sobre la
base de un sistema de certificacion, y los Estados rectores de
puertos y proveedores de mano de obra vigilaran la observancia
de las normas del convenio mediante las correspondientes ins-
pecciones.

La estructura del convenio consta de tres partes principales: los
articulos, en primer lugar, que establecen los principios y obliga-
ciones generales, seguidos de las disposiciones mas detalladas del
Reglamento y el Cédigo (pattes A y B). El Reglamento y las normas
(parte A) y pautas (parte B) del Codigo estan integrados y organiza-
dos en temas de interés general desglosados en cinco titulos:

1. Requisitos minimos para trabajar a bordo de buques.
Condiciones de empleo.

3. Alojamiento, instalaciones de esparcimiento, alimentacion
y servicio de fonda.

4. Proteccion de la salud, atencién médica, bienestar y protec-
cién social.

5. Cumplimiento y control de la aplicacion.

serd posible para otros paises susctibirlos. Asi también, el sector pidi6 a la orr la
elaboraciéon de un instrumento que unificara, de ser factible en un texto refundi-
do, la mayor parte posible del cuerpo de instrumentos existentes de la 01T, como
cuestion prioritatia, con el fin de mejorar la pertinencia de estas normas para las
necesidades de todas las partes interesadas en la industria maritima. Se estimé que
el gran numero de convenios maritimos vigentes —muchos de los cuales son muy
detallados— dificultaba a los gobiernos tanto la ratificacién como el control de la
aplicacién de todas las normas.
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Estos cinco titulos abarcan esencialmente los mismos temas que
los 65 instrumentos sobre el trabajo maritimo vigentes y, de ser
necesario, los actualizan.

En algunos casos contienen temas nuevos, particularmente en
lo que se refiere 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 Titulo 5 relativas a las inspecciones por el
Estado del pabellon, 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 maritimo, pero el nuevo convenio desarrolla a partir
de dichos convenios un enfoque mas eficaz de estas importantes
cuestiones, de conformidad con otros convenios maritimos inter-
nacionales que establecen normas relativas a cuestiones como la
seguridad, la salud, y la proteccién del medio ambiente marino, con
miras a asegurar la calidad del sector.

El ¢tM-20006 trata de establecer una “cultura del cumplimiento”
sostenida en cada fase, desde los sistemas nacionales de proteccién
hasta el sistema internacional.

Esta continuidad empieza en el plano individual con /z gente de
mar, que, en virtud del convenio, tendra que ser debidamente infor-
mada de sus derechos y de los recursos que tiene a su disposicion
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 tendran que elaborar y llevar a
cabo planes para velar por que la legislacion y otras medidas nacio-
nales aplicables para poner en practica el convenio se respeten de
manera efectiva. Los capitanes de esos buques tendrian 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 aplicacién de los requisitos del convenio.

Como parte de sus responsabilidades actualizadas con respecto
a las inspecciones laborales, el Estado del pabell6n (o una organiza-
ci6én reconocida que actie en su nombre) examinara los planes de
los armadores y verificara y certificara que dichos planes estén de-
bidamente establecidos y que se apliquen. Se exigird que los buques
lleven a bordo un certificado de trabajo matitimo y una declaracién
de conformidad laboral maritima.

También se prevé que los Estados del pabellon velen por que la
legislacién nacional por la que se aplican las normas del convenio
se respete en los buques mas pequefios que no estan cubiertos por
el sistema de certificacion.

Los Estados del pabellon tendran que llevar a cabo evaluaciones
periddicas de la calidad y la eficacia de sus sistemas nacionales de
cumplimiento, y las memorias que presenten en virtud del articulo
22 de la Constitucién de la orr deberan proporcionar informacion
sobre sus sistemas de inspeccion y certificacion, incluidos sus mé-
todos de evaluacion de la calidad.

Este sistema de inspeccién general en el Estado del pabellon
(que se basa en el Convenio 178 de la o1T) se complementara con
procedimientos que habran de seguir los paises que son o que cons-
tituyen la fuente principal de suministro de gente de mar del mundo,
los cuales también tendran que presentar memorias en virtud del
articulo 22 de la Constitucién. Este sistema se reforzara mediante
medidas voluntarias de inspeccién en puertos extranjeros (control
por el Estado rector del puerto).

En virtud del articulo 11 del convenio tendran que cerciorarse
de que su legislacién de los Estados ratificantes respeta —en el
contexto del convenio— los derechos fundamentales, tales como
la libertad sindical, que estan incorporados en los convenios fun-
damentales.
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El convenio pretende lograr de diversos modos una proteccion
de alcance mundial. Se estima que el numero de marinos en todo el
mundo asciende a 1.2 millones y que tal serd el universo de benefi-
ciados directos por el ctmM-2006.

Muchos de los convenios sobre el trabajo maritimo existentes
cuentan con un bajo nivel de ratificacién. El nuevo convenio ha
sido concebido especificamente para abordar este problema. Se lo-
grard una mayor proteccion para la gente de mar mediante la pronta
ratificacion y aplicacion a escala nacional del nuevo convenio por
la gran mayoria de los Estados miembros de la o1T que despliegan
actividades en el sector marftimo, como sucede con los principales
convenios de la OML

La inquietud principal en la iniciativa de redaccion del texto se
sustentd en proveer al sector del transporte matitimo 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 confirmé que los convenios sobre trabajo maritimo vigen-
tes enunciaban condiciones de trabajo y de vida a bordo, de apli-
cacion obsoleta; ademas, era necesario elaborar un sistema mads
eficaz de cumplimiento y control de la aplicacién que facilitara
la eliminacién de los buques que no se ajustaran a las normas, y
que fuera compatible con el eficaz sistema internacional adoptado
pot la oMI con miras a la aplicacién de las normas internaciona-
les sobre la seguridad y proteccién de los buques y la proteccion
medioambiental.

Al exigir que los Estados miembros ratificantes no sélo apliquen
el convenio en virtud de su legislacién nacional, sino que también
documenten esta aplicacion, aumenta la eficacia del control en el
plano internacional, sobre todo por los 6rganos competentes de
la orr.

Otra variable que se destaca en este contexto es el diseflo del
texto que se formulé para ser aplicable en todo el mundo, de forma



MEXICO ANTE LA ENTRADA EN VIGOR DEL CTM-2006 181

sencilla de entendimiento, ademas de contar con un mecanismo agil
de reforma.

Cada cierto tiempo, a saber, el Cédigo de dos partes relativo a la
aplicacion técnica y detallada de las obligaciones basicas estipuladas
en el Convenio, podria enmendarse mediante un procedimiento ace-
lerado (previsto en el articulo XV) que permita que los cambios entren
en vigor, para todos o casi todos los pafses ratificantes, en un plazo de
tres a cuatro aflos a partir del momento en que se propongan.

Viabilidad juridica para la ratificacion
del ctM-2006 por México

La falta de embarcaciones mexicanas en el trafico maritimo inter-
nacional (luego de que desapareci6 la flota mercante del pais) 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 minimas
mediante las inspecciones laborales.

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

En el ambito 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 diseflados por organismos multilaterales como
la orr, o en otros, aplicando las leyes nacionales en la materia. Sin
embargo, bajo las condiciones actuales de la industria maritima, este
elemento localista o nacionalista se ha visto superado y representa
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una limitante para la regulacién de un sector internacional de anta-
flo, pero cada vez mas global en sus rasgos, de ahi la necesidad de
crear un instrumento dnico 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 trafico internacional.

Las regulaciones de la o1t en México

México ha ratificado alrededor de 78 convenios internacionales re-
lacionados con el transporte maritimo; dentro de los cuales se en-
cuentran aquellos de caracter técnico, comercial y laboral.

Entre los convenios y recomendaciones elaborados por la
oIT México ha ratificado solamente los 17 que se muestran en
la Tabla 2.

Los convenios referidos abordan situaciones basicas de la re-
gulacién laboral: colocacion y contratacion de matinos, seguridad
social, repatriacion, etcétera. Sin embargo, mantienen una caracte-
ristica comun: su aplicacion estd restringida a aquellas embarcacio-
nes con bandera del Estado ratificante. Este hecho es gravoso en
un contexto en el que el grueso de la flota que circula en puertos
y vias mexicanas son extranjeros. Revela un ambito de aplicacion
sumamente restringido que México nunca ha rebasado, negandose
a ratificar el Convenio 147 de 1976 que facultaba a los Estados las
inspecciones laborales. Ese afio, la Secretarfa del Trabajo y Previ-
si6n Social (sTPs) dictamind que no era procedente ratificatlo en
primer lugar porque el convenio era violatorio de las politicas inter-
nacionales por ser unilateral, ademas de implicar la renuncia de la
soberanfa nacional.”

3 El convenio permitia a México hacet inspecciones laborales en embatca-
ciones extranjeras y a la vez permitfa que las embarcaciones nacionales en puertos

extranjeros fueran inspeccionadas.



Tabla 2. Convenios de la orT ratificados
por México relativos al trabajo maritimo

de la gente de mar (revisado)

o . Adopcin Fecha
Instrumento Descripcion de convenios o
porla oIT | de ratificacion

08 Sobre las 1ndemmza.c10nes de 1920 20/05/37
desempleo (naufragio)

09 Sobre la colocaciéon 1920 01,/09/39
de la gente de mar

16 Sobre el examen me,cyco de los 1921 09/03/38
menores (trabajo maritimo)

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

23 Sobre la repatriacion 1926 12/05/34
de la gente de mar
Sobre los certificados

€33 de capacidad de los oficiales 1936 01/09/39
Sobre las obligaciones del

c55 armador en caso de enfermedad 1936 15/09/39
o accidente de la gente de mar

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

58 Sobre.la edafl.mlmma 1936 19/07/52
(trabajo maritimo)

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

108 Sobre los documentos 1958 11/09/39

) de identidad de la gente de mar )
Sobre la prevencion

c134 de accidentes (gente de mar) 1970 02/05/74

163 Sobre el bienestar 1087 05/10,/90
de la gente de mar

164 Sob]lre la p'rotefalon de la salud y 1087 05/10,/90
la asistencia médica (gente de mar)

166 Sobre la repatriacion 1987 05/10,/90

FALTA FUENTE:
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Es evidente que México no podria ir muy lejos manteniendo un
concepto de soberanfa tan restringido. Esto si se toma en cuenta
que el trafico marftimo constituye una actividad que por naturaleza
se desarrolla en forma extraterritorial.

El concepto de soberania ya fue flexibilizado por la Convencién
de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar, mismo que adoptd
México a través de la publicacion en el Diario Oficial de la Federacion
del 1 de junio de 1983, dejando abierta la intervencién de las au-
toridades riberefias del lugar en que se encuentra el buque, para
conocer conflictos de caracter penal y civil.

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

La cada vez mas recurrente practica 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 reduccién
de empleos para los marinos de pafses de larga tradiciéon maritima.

La mundializacién del mercado de trabajo maritimo lleva cada
vez mas a la inexistencia de una correspondencia necesaria entre
el pabellén nacional y la nacionalidad de sus tripulaciones. La cre-
ciente competencia por el transporte maritimo ha rebasado la nor-
matividad existente y su aplicacién al grado que el desarrollo del
sector mundial se ha conseguido a costa de la precarizacion de los
trabajadores de mar y del deterioro ambiental (rtF, 2001a).

La ratificacion del ctm-2006 puede considerase con anteceden-
tes en los convenios firmados 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 clasifican dentro del ambito
marftimo, asi como 29, 105 y 111 que refieren un aspecto general
para la protecciéon de los intereses laborales. Segin lo anterior, la
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ratificacion serfa en esencia una forma de confirmar (y por lo de-
mas, eliminar las controversias) una competencia ya existente para
la autoridad laboral mexicana, a saber, la de la inspeccién de las
condiciones a bordo de embarcaciones.

Por otro lado, se debe entender que la aplicacion de una norma-
tividad mas rigida contribuye a la depuracién de los puertos. Es un
dato conocido el que gran porcentaje de los buques que circulan en
América Latina ha optado por esta regién ante la imposibilidad que
tiene de hacerlo en Europa o en Estados Unidos. Las medidas que
Europa ha estado tomando para el control del trafico maritimo han
permitido en los ultimos afios una reduccién de las detenciones en
puertos europeos; es decir, una elevacion de los estindares de las
embarcaciones que arriban en la region.

La negativa de México a ratificar el ctM-2006 sugiere que el pais
se empefia en mantener un marco regulatorio localista para un sec-
tor cada vez mas internacional y del cual depende 80% del comer-
cio internacional del pafs.

El ctM-2006 y el debate
sobre las regulaciones en el sector maritimo

La adopcién del crm-2006 tuvo lugar en el contexto de una fuerte
discusién acerca de las regulaciones en el sector matitimo, lo que
obligaba a encontrar una solucién no sélo al disefio de las regula-
ciones sino a su aplicacion. En esto habia que definir el papel de los
Estados portuarios y de abanderamiento. México esta ignorando el
contenido y la tendencia en esta discusion.

El concepto de soberanfa utilizado en el sector maritimo esta to-
mado de la doctrina codificada en 1956 por la Convencion de Gé-
nova sobre los Altos Mares: el buque asume la nacionalidad de la
bandera que ondea. A su vez, la Convencion de las Naciones Unidas
sobre Derecho del Mar, en su Articulo 91 previé que “... cada Estado
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fijara 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 vinculo genuino entre el
Estado y el buque” (Cooper, 1998, p. 54).

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

En opinién de algunos, la mundializacién del transporte mariti-
mo ha significado que ningin gobierno puede ya legislar para ase-
gurar el trabajo de sus nacionales o para sus compafifas nacionales
en dreas expuestas a la competencia internacional (Saether, 1998).

Ya se ha observado que la cada vez mas recurrente practica 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 reduccion
de empleos para los marinos de paises de larga tradicién maritima.

No obstante la pérdida de control de los Estados ante la dinamica
actual del transporte maritimo, las referencias a su centralidad siguen
siendo permanentes por parte de organismos como la om1 y la Ort.

La situacion del sector dividié 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 sefialaban la necesidad de la autorregulacion.

Una de las posturas supone que el Estado de abanderamiento
es capaz de ejercer un control directo sobre sus fletes a través de
las inspecciones llevadas a cabo por la autoridad matitima y tie-
ne también control directo a través de las sociedades clasificado-
ras aprobadas. Estd también en posicién de tomar iniciativas y de
adoptar requerimientos basicos de seguridad que son mas 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 continuacién de los trabajos de los estanda-
res internacionales dentro de la om1 y del control estatal de puet-
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tos como complementos del régimen de estado de abanderamiento
(Berg, 1998: 6).

En oposicién a la visién “estatista”, Chris Horrocks, secretario
general de la Federacion Internacional de Armadores, sefialaba:

Para la industria de la navegacién el problema siempre es saber dénde
debe terminar la regulacién y empezar la autorregulacion. Hay una masa
de regulaciones de la om1 variando en importancia desde lo fundamental
hasta lo excesivamente detallado. Por afios las administraciones han estado
hablando sobre frenar la creacién de nuevas regulaciones y concentrarse
en implementar las existentes. L.a Campafia para la Navegacion de Calidad
de la Comisién Europea ha estado trabajando en ese sentido. Se debe
dar a la industria un espacio para desarrollar sus propios estindares para

complementar las regulaciones internacionales (Horrocks, 1998: 18).

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

El Consejo de los Navieros Europeos [ESC, por sus siglas en inglés| ha
impulsado un cédigo voluntario de mejores practicas. Este organismo esta
convencido de que la autorregulacién y las mejores practicas adquiriran mds
efectivos y tangibles resultados que las medidas alternativas, tales como la

imposicion de sanciones u otras medidas punitivas (Grimsbo, 1998: 33).

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

El gobierno no es primariamente responsable de la seguridad en la
navegacion; son los actores del mercado. El gobierno cuidard que el
mercado esté organizado en una forma tal que sea capaz de prevenir
problemas de seguridad. La autorregulacién del mercado balanceada por
una estructura de politicas sera la clave. Bajo las condiciones actuales los

propietarios de la carga no estin pagando por la seguridad. La calidad de
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la navegacion sélo sera posible en un contexto de relaciones balanceadas

entre armadores y fletadores (Nieuwpoort, 1998: 87).

Los llamados a la autorregulacion parecfan a primera vista contra-
dictorios si se toma en cuenta que habia sido el debilitamiento de los
Estados lo que ha llevado al sector a la actual desregulacién. Sin embar-
go, esto es aparente. Algunos navieros reconocian que la responsabilidad
fundamental para mejorar la calidad y proteger el ambiente radicaba en
el armador, aunque el establecimiento de estandares apropiados de cali-
dad y seguridad era mejor desarrollado por las administraciones de los
Estados de abanderamiento a través de la omr. Esta vision de la autorre-
gulacién puede considerarse moderada, pues también reconocia que la
prioridad para el combate de la navegacion subestandar era la apropiada
implementacién de la legislacion internacional de seguridad existente, lo
cual requerfa el reforzamiento de control estatal de puerto y la efectiva
implementacién de los convenios existentes.

En el contexto de esta discusion el secretario general de la omr,
William O’Neil, sugerfa que las regulaciones de este organismo sélo
tendrfan éxito con la cooperacion de la comunidad maritima interna-
cional. Sin embargo, reconocifa también que no se podia negar que los
accidentes revelaban multiples causas asi como mdltiples responsabi-
lidades: inspectores de puerto, fletadores y sociedades clasificadoras,
ademas de los gobiernos (O’Neil, 2000). En ese sentido, se abtfa la
puerta para contemplar vias de regulacién que ampliaran la perspectiva
estatista. El crM-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 estandarizacion
laboral en el transporte maritimo

Elinterés de crear estindares laborales internacionales no es nuevo.
De hecho, la constitucion de la orr 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 definir derechos laborales
universales, as{ como de supervisar y asesorar a los gobiernos en la
implementacion de éstos.

Los estandares laborales han aparecido como un tema recu-
rrente en las grandes discusiones sobre la regulacién del comercio
mundial. Ya en 1948 la Carta de la Organizacion Internacional del
Comertcio los incluyé como parte del tema de la competencia des-
leal (Articulo 7, Capitulo 11).

Durante las décadas de 1970 y 1980 Estados Unidos presiond
—sin éxito— para la inclusién de un articulo referente a estaindares
laborales en el GATT.

A su vez, la firma de la Carta Social Europea, en 1991, estable-
ci6 un conjunto de estandares laborales para sus pafses miembros
y cred un fondo social para impulsar la elevacién de éstos en los
paises menos desarrollados.

La idea de establecer estindares laborales a través de una re-
gulacién internacional no es nueva en el transporte maritimo; sin
embargo, es posible sugerir que la funcionalidad que se le podria
adjudicar hoy rompe con la légica de las décadas pasadas, es decir,
cuando se apelaba a la estandatizacion sélo por el caracter interna-
cional del trabajo maritimo 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 reduccion ficticia de los costos de
operacion de las embarcaciones.

Para algunos, estandarizar resulta necesario en un contexto en
el que el buen estado de los buques y de su tripulacién sélo 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 estandares técnicos para la construc-
cién y operacion de buques en aras de la seguridad de la navegacion
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y de la prevencién de la contaminacion, y ahora también del combate
a la competencia desleal generada por los buques subestandar, resulta
una posicion formalmente aceptada por parte de gobiernos y de ot-
ganismos internacionales, incluyendo a aquellos representantes de los
propietarios de buques. No obstante, la necesidad de establecer estan-
dares de corte laboral no resulta un hecho tan facilmente aceptado.

Un ejemplo de las resistencia a crear estandares 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 relacién con el costo de vida en su pafs
de residencia y debe ser negociado con el sindicato de marinos lo-
cal, pues —seflala— es un hecho econémico simple que un ddlar
compra mas en la India o en Filipinas que en Noruega y por ello
nunca se ha aceptado el principio de uniformidad salarial de la rTF.
Ademas, no se considera que la imposicion de estandares salatiales
beneficie a la industria (Horrocks, 1998).

Un hecho que tienden a olvidar los criticos de los estandares
laborales es que los marinos modernos empleados en el mercado de
trabajo global no tienen status politico en su empleo porque traba-
jan bajo jurisdicciones que no reconocen su existencia como sujetos
de cualquier descripcion; de este modo, los estindares garantizarian
que independientemente de la nacionalidad, los marinos tuvieran
acceso a condiciones minimas (Lane, 1998).

Quizas otro hecho que olvidan los criticos de los estandares la-
borales es que no soélo los navieros enfrentan la competencia des-
leal, sino también los trabajadores frente a tripulaciones subestan-
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 fiscal y laboral de los
registros, pero a través de la flexibilizacién del trabajo. En otras
palabras, la estandarizacion laboral podria excluir las condiciones
de trabajo de entre las variables de ajuste para aumentar la compe-
titividad de una embarcacion.
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En las criticas a los estandares laborales a veces se olvida el he-
cho de que aquellos impulsados por la orT son minimos y no maxi-
mos. Los Estados miembros de la o1t son libres de tener estinda-
res mas altos que aquellos incluidos en las convenciones, pero en
principio deben procurar el cumplimiento de los minimos (Klerk-
Nilsen, 1998).

Al dejar de lado la discusion laboral, los actores parecen asu-
mir que esta temadtica no es clave en la comprensién de los fené-
menos de la desregulacién y de la subestandarizacion. Por ello,
quiza una de las tareas que enfrentan los estudios sobre el sector
sea la de evidenciar la posible contribucién de los estandares la-
borales para el combate de la competencia desleal; es decir, reba-
sar la dimensién normativa para mostrar su necesidad econémica.
Esto es posible si se asume que las estrategias para la reduccion
de costos de operaciéon no sélo se refieren a la violacién de not-
mas técnicas o a la bisqueda de paraisos fiscales, sino también, y
de manera central, a la reduccion de los costos laborales. En tal
sentido, se espera que el cumplimiento de los estandares laborales
establecidos por el ctM-2006 podria contribuir a la eliminacién de
la competencia desleal.

Un efecto bastante practico de la estandarizacién podria verse
en la posible reduccion de las inspecciones. Algunos actores han
expresado que actualmente parece haber una sobrecarga de inspec-
ciones. Estados de abanderamiento, Estados de puerto, fletadores,
sociedades clasificadoras, aseguradoras, aun la ITF, todos estin ins-
peccionando dado que no se tiene suficiente confianza. A pesar
de todas las inspecciones la calidad de un buque permanece poco
clara. No hay adn una definicién consensuada de lo que es un bu-
que subestandar. Una condicién vital para un nuevo clima de nave-
gacion es por consiguiente un sistema transparente de informacion
que ofrezca datos claros sobre la calidad de un buque y compania;
con ello un fletador puede hacerse responsable de usar transporte
subestandar (Nieuwpoort, 1998: 87). En esta direccién avanza el
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¢ctM-2006. Ayuda a definir lo que en términos laborales podria con-
siderarse un buque subestandar.

Por el contrario, existe una segunda postura, segin la cual el sec-
tor enfrenta un proceso de desregulacién-subestandarizacién cuyo
resultado es un escenario de competencia desleal con altos costos
para las flotas nacionales, para la seguridad de la navegacién y para
las condiciones de vida y de trabajo de los marinos. Desde esta
perspectiva, los estandares laborales contribuirfan a la eliminacion
de la competencia desleal, por lo menos, de aquella sustentada en la
precarizacion 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 maritimo generada por crecientes vacios normativos
y por la presencia cada vez mas frecuente de embarcaciones que
no cumplen estandares laborales ni técnicos, con los consecuentes
efectos no sélo en la precarizacion de las condiciones de trabajo y
de vida a bordo, sino de la falta de seguridad de la navegacién con
el dafio al medio ambiente asociado a ella.

Para el cumplimiento de los estandares laborales minimos, 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 certificacion
e inspecciones peridédicas por parte del Estado para garantizar el
cumplimiento de los estandares establecidos en el cTm-2006.

Un dato que hace mds evidente el desacierto de México al no
ratificar el convenio es el hecho de que éste establece que las em-
barcaciones de los Estados que no lo han ratificado también podran
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 mas favorable (i.e. no inspeccionados)
frente a los barcos de los Estados ratificantes y en los que operan
los estandares laborales establecidos por el cM. Esto significa que
las embarcaciones mexicanas que generalmente navegan en aguas
nacionales, pero que esporadicamente lo hagan a puertos extranje-
ros para recibir reparaciones o mantenimiento, podrian ser inspec-
cionadas.

El convenio busca promover una globalizacién con procesos,
regulaciones y reglas de juego justas para todos, ya que en los al-
timos aflos empezaron a proliferar estrategias comerciales basadas
en el abatimiento de los costos de operacion de las embarcaciones
mediante la precarizacién de las condiciones de trabajo y el incum-
plimiento de los estandares técnicos. Ambos hechos asociados a los
accidentes maritimos.

Con el ctM-2006 se constituye la base juridica para una compe-
tencia asociada a una globalizacion justa en el transporte maritimo.
Por esta razén no puede dejar de notarse la renuencia de México a
la ratificacién del convenio.

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

El transporte maritimo como ningun 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 inversion en el largo plazo.

Es asi que se han registrado en la tltima década esfuerzos enca-
minados a la aplicacion de las regulaciones existentes. Sin embargo,
un hecho que se hizo evidente en este contexto es que los vacios
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 vinculo entre bandera y Estado es real. Tanto los registros de
conveniencia como algunos registros nacionales han dado muestras
de que dicho vinculo no siempre es auténtico. En estos casos los
Estados de abanderamiento no han tenido las capacidades técnicas
ni el animo politico para garantizar el cumplimiento de las normas
en las embarcaciones que abanderaban. El c¢tm-2006 insiste en el
objetivo de hacer valido este supuesto.

En la actualidad, México no cuenta con un volumen representa-
tivo de flota nacional; aunque si cuenta con un Sistema Nacional de
Educaciéon Nautica que imparte a través de cuatro campus: Cam-
peche, Mazatlan, Veracruz y Tampico, de donde egresan afio con
afio marinos que a falta de buques de insignia nacional se emplean
en buques extranjeros y se exponen a la precarizacién laboral por
la falta de proteccién. El Estado mexicano se automargina de un
proceso internacional vanguardista que busca crear mecanismos de
justicia global.
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El festejo del bicentenario

del Estado mexicano y la exclusion
de los pueblos originarios:
recomendaciones de politica
publica y agenda legislativa

para una nacion incluyente

Natividad Gutiérrez Chong*

Prélogo
Objetivos del estudio

Ei objetivo inicial de esta investigacién es demostrar la falta de
reconocimiento indigena en la estructura del Estado-nacién. Se ha
tomado como ejemplo la agenda de los festejos conmemorativos
de 2010 que el gobierno de Felipe Calderén puso en marcha y que,
desde su anuncio, tanto a los medios como a la opinién publica,
evidenciaron la ausencia del pasado y presente indigena en la cele-
bracién bicentenaria de la Independencia.

A medida que la prensa, algunos observadores, asi como lideres
¢ intelectuales indigenas iban advirtiendo el perfil elitista y exclu-
yente del festejo, fueron surgiendo sobre las rodillas eventos ofi-
ciales, justo para denotar que si hubo participacién indigena en la
celebracién. Por tanto, los objetivos de esta investigacién son:

* Profesora e investigadora titular del Instituto de Investigaciones Sociales,

Universidad Nacional Auténoma de México.
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1. Demostrar que los pueblos originarios continian siendo
excluidos por el nacionalismo oficial del Estado-nacién
mexicano.

2. Documentar ante la opinién puiblica que el Estado mexica-
no no incluy6 a los pueblos originarios en la celebracién de
los festejos.

3. Continuar la sustentacion del argumento de que el Estado
mexicano no cumple con una politica publica de recono-
cimiento a los pueblos originarios a pesar de la existencia
de una legislacién nacional e internacional sobre derechos
indigenas.

4. Explicar que el Estado mexicano carece de politicas e ins-
tituciones para el reconocimiento de las diversidades y para
la construccion de una naciéon multicultural.

Marco conceptual y analitico

El 2010 sirvié como marco conmemorativo de los dos episodios
mas importantes para la historia moderna de México. El surgimien-
to del Estado soberano, el fin del régimen colonial en 1810 y la
construccion de la nacién por el Estado después de la Revolucion
de 1910. El Estado y la nacién no son simples procesos evolutivos
sino han resultado de la ingenieria de una élite criolla y mestiza, el
nacionalismo oficial, donde la participacién de la poblacion indige-
na ha quedado a la zaga.

Hsta aseveraciéon marca la pauta para la investigaciéon desa-
rrollada ya que en febrero de 2010, el jefe del Ejecutivo federal
present6 a la opinién publica la agenda federal de los festejos.
Tanto en el discurso de presentacién como en la agenda destacod
lo siguiente: 1. El actual gobernador de Guanajuato, Juan Manuel
Oliva —estado sede del movimiento independentista—, quien es-
tuvo a cargo de la Comision de los Festejos en su etapa inicial,
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dijo: “los mexicanos somos herederos de los ancestros aztecas,
toltecas, griegos y romanos...”;! 2. Cuando el presidente Felipe
Calderén hizo uso de la palabra se refirié con profusién y len-
guaje festivo a “los mexicanos de los ultimos 200 afios”, pero no
hubo una sola mencién en los festejos para incluir ni el pasado
prehispanico —muy vanagloriado como fuente original y legiti-
ma de identidad nacional en el pasado posrevolucionario— ni la
presencia actual de 10 millones de mexicanos que habitan este te-
rritorio hace mas de mil afios; 3. En el lugar de la presentacion se
repartié un impreso de buena calidad intitulado “Presentaciéon del
programa de actividades de las conmemoraciones de 2010 y una
memoria UsB que sélo contenia las fotos de la galerfa de héroes de
la Independencia y la Revolucién.

Tanto el discurso del gobernador guanajuatense —en un inten-
to falaz de ideologia de mestizaje e intentando borrar cualquier vin-
culaciéon con lo indigena— como la ausencia del “indio muerto” y
el “indio vivo” en los festejos de los nacionalismos podrian pasar
inadvertidos por la academia en esta coyuntura historica. En el dis-
curso anticuado del presidente Calderén no se escucharon palabras
que reflejaran 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 indigena,
multiculturalidad o diversidad cultural.

En efecto, la conmemoracién del surgimiento del Estado no
podria ser de jubilo y festejo para los pueblos originarios si ya
de inicio no estaban incluidos en el marco de la celebraciéon. De
ahi que plantearamos la hipétesis principal que ha orientado esta
investigacion:

! Palabras en el acto inaugural de la Presentacién Oficial de los Festejos, Cen-
tro Banamex, México, DF, 7 de febrero de 2010.

* Coordinacién Ejecutiva de la Comisién Nacional Organizadora de la Con-
memoracién del Inicio de la Independencia Nacional y del Centenario del Inicio
de la Revolucién Mexicana (2010).
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H1. La inexistencia de una politica indigena —o bien, la falta de
claridad— en el gobierno panista de Felipe Calderén se manifestd
en la exclusion de los indigenas en el programa y en la agenda de la
conmemoracién de la Independencia que se celebré en 2010.

En suma, los pueblos indigenas han sido excluidos de la sim-
bologia nacionalista que conmemora el surgimiento del Estado y la
construccion de la nacién, por las élites politicas e intelectuales que
organizaron los festejos. Para darle mayor profundidad al anilisis,
el equipo de investigacion decidié enfocar el estudio tnicamente al
festejo del surgimiento del Estado cuya fecha simbolica son 15y 16
de septiembre.

El marco tedrico de la investigacion plantea que mientras para
la sociedad criolla y mestiza el fin del dominio colonial significé la
liberacién y la vida independiente, para la sociedad indigena en el
nuevo Estado ha tomado forma la continuidad de opresion politica,
explotacion laboral, marginacion social y desprestigio cultural. Esta
exclusion indigena se ha hecho més grave en el tltimo sexenio presi-
dencial, en el cual la presencia indigena es minimizada, invisibilizada y
sufre de abandono, en tanto que prevalece la falta de claridad institu-
cional en politicas publicas y en la agenda legislativa hacia este sector
de la nacién mexicana; por lo que el Estado autoritario se expresa con
mas contundencia hacia las sociedades indigenas y se revela en varios
hechos verificables como: 1. La falta de definicién de una politica
publica que esclarezca la correspondencia con la reforma de 2001 a
la Constitucion (articulo 2° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos); 2. Factores comunes entre la poblacién indigena
—tanto en las diversas entidades federativas como en la capital del
pais— son la falta de coordinacién y de cumplimiento legislativo, la
ausencia de representacion directa, el desmantelamiento de organiza-
ciones propias, la cooptacién de lideres y dirigentes; 3. El déficit de
la democracia mexicana se hace mas profundo con la falta de repre-
sentacion indigena directa y con la continua violacién de derechos
humanos a indigenas y a sus dirigentes.
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A la exclusiéon politica de las sociedades indigenas han contri-
buido los partidos politicos, las instituciones formalmente recono-
cidas para organizar y regular los procesos electorales, y la ausencia
de un disefio transversal de politica publica encaminada a generar
equidad vy justicia. El racismo y la discriminacién a las sociedades
indigenas no han aminorado en los 200 afios de vida independiente
de la nacién mexicana; déficit democratico que viene a cuestionar
la trascendencia de la inclusiéon de los amerindios en los festejos
nacionalistas del bicentenario, celebrados en 2010.

Metodologia

Utilizando el método inductivo’ hicimos el levantamiento de datos
cualitativos. La investigacion fue realizada en dos fases:

*  Investigacién documental
*  Trabajo de campo
1. Investigacion documental
Realizamos un analisis de documentos relativos a los festejos:

a)  Materiales impresos, &) discursos, ¢) noticias, d) critica, opi-
nién y entrevistas, ¢) internet.

Los materiales impresos son tres, por orden cronolégico de apa-
ricién:

* El método inductivo es aquel que consigue conclusiones generales pot medio
de premisas particulares. Se caracteriza por la observacion y el registro de todos los
hechos, asi como su andlisis y clasificacion; la derivacion inductiva de una genera-
lizacién a través de los hechos y la contrastacion.
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Febrero. “Presentacion del programa de actividades de las con-
memoraciones de 20107, Coordinaciéon Ejecutiva de la Comision
Nacional Organizadora de la Conmemoracion del Inicio de la In-
dependencia Nacional y del Centenario del Inicio de la Revolucion
Mexicana (2010).

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

Agosto. Miradas sin redencién. Imaginario y presencia del uni-
verso indigena, Fideicomiso pata la Organizacién de la Conmemo-
racion del Bicentenario de la Independencia Nacional y Centenario
de la Revolucién Mexicana (2010).

. Libro que acompafia la exposicion “Miradas sin redencién”
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 Revolucién
Mexicana”, Comisién Organizadora de las Conmemoraciones
de 2010 y Coordinacién Ejecutiva de las Conmemoraciones de
2010.

*  Fue enviado al equipo de investigacion por el secretario de
Educacién Publica, 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 andlisis ya
que marcan el principio del festejo, el aspecto indigena y el reporte
de lo que ocurtié.



EL FESTEJO DEL BICENTENARIO DEL ESTADO MEXICANO 203

a) Medios impresos: seguimiento a la prensa de circulacion
nacional con periodicidad diaria, semanal y mensual.

b)  Medios electrénicos: 1) andlisis de programas televisivos; ii)
en la radio, analisis de las propuestas que surgen en el progra-
ma radiofénico La Hora Nacional; iii) en internet: revision de
los comunicados de las redes independientes y seguimiento
de la agenda oficial de los festejos en el portal oficial.

¢)  Anilisis de los discursos por parte de los lideres institucio-
nales en los festejos del bicentenario.

2. Trabajo de campo

Observacion y seguimiento detallado de los festejos en lugares
simbdlicos como:

*  Dolores Hidalgo, Guanajuato

*  Zobcalo y Plaza de Armas de la Ciudad de México

. Eventos organizados tanto por la sociedad indigena como
mestiza y civil.

Investigacion 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 oficial de los festejos. La desagregacion de
la hipdtesis permiti6 identificar palabras clave tales como: pueblos
indios, indigenas, pueblos originarios, minorias, etnia, aborigenes,
independencia, héroes, lucha, colonialismo, 1910, festejos, élites y
bicentenario. Con esta lista inicial de palabras clave sometimos a
revision las fuentes documentales.
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Trabajo de campo

En la realizacién del trabajo de campo, las fuentes de informacion
que utilizamos fueron la observacion 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 simbolicos de la Ruta de la Cuna de la Independencia en el
estado de Guanajuato y en la ciudad de México. Estos lugates sim-
bélicos fueron: museos, exposiciones ad hoc, plazas piblicas.

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

Con las visitas de campo comprobamos la falta de actividades de
celebracion, o bien, planeadas con retraso, en el municipio donde se
inici6 el movimiento independentista. La asistencia a las exposicio-
nes y eventos de la agenda oficial fue la oportunidad para confirmar
que el tema indigena en el festejo del bicentenatio fue escasamente
tomado en cuenta. La falta de reflexién y debate sobre la importan-
cia del tema e imaginacién creativa para mostrar los pocos eventos
que se hicieron, fueron ampliamente constatados.

Con el instrumental de analisis, hipétesis y marco tedrico, em-
prendimos el levantamiento de datos enfocandonos en la siguien-
te estrategia. Observar, detectar y registrar todos los eventos de la
agenda federal encaminados a la celebracion del festejo mediante
el analisis de medios y publicidad del festejo, trabajo de campo en
sitios y eventos emblematicos y, en menor medida, entrevistas a
funcionarios y ciudadanos.

El indigenismo del Partido Accién Nacional

Al principio del sexenio foxista ain habia vasta agitaciéon por el
impacto del EZLN; contexto propicio para que la politica indigenista
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pudiera avanzar hacia transformaciones sin precedentes. El indige-
nismo gubernamental se caracteriza por la exclusién de la participa-
ci6n indigena en la toma de decisiones y en las politicas publicas, o
bien que las minorias indigenas ni siquiera tengan los mecanismos
ni los espacios para ocuparse y gestionar sus propios asuntos. Estos
aspectos que marcan la vida politica de las sociedades indigenas, son
ejemplo de autoritarismo y de cooptacion del liderazgo indigena.

En un analisis anterior (Gutiérrez, 2004) identificamos algunas
transformaciones en politica indigenista por parte del gobierno de
Vicente Fox, en especial en el Programa Nacional de Desarrollo
de los Pueblos Indigenas 2001-2006, que ha producido distintos
tipos de impacto. En primer lugar, la aprobacién de la Ley Indigena
(2001); en segundo lugar, el decreto ejecutivo con que el Congreso
de la Unioén aprueba la expedicion de la Ley de la Comisién Nacio-
nal para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas y se abroga la Ley
que crea el Instituto Nacional Indigenista (IN1) (Diario Oficial de la Fe-
deracidn, 21 de mayo de 2003). Otra institucion publica de atencion
a las lenguas indigenas es el Inali, que comenzd a operar a partir de
2005. De acuerdo con la Ley General de Derechos Lingtisticos de
los Pueblos Indigenas publicada en marzo de 2003 (a través de la
cual se cred esta entidad) el Instituto Nacional de Lenguas Indige-
nas es un organismo descentralizado de la Administraciéon Puablica
Federal con personalidad juridica y patrimonio propio, sectoriza-
do en la Secretarfa de Educacién Publica. Sus objetivos principa-
les son: 1) promover el fortalecimiento, preservacion y desarrollo
de las lenguas indigenas que se hablan en el territorio nacional; 2)
promover el fortalecimiento, preservacion y desarrollo del conoci-
miento y disfrute de la riqueza cultural de la nacién; y 3) asesorar
a los tres 6rdenes de gobierno para articular las politicas puiblicas
necesarias en la materia.

Con el desmantelamiento del INI y la creaciéon de la Comision
Nacional de Desarrollo de los Pueblos Indigenas resurge una nota-
ble ambigiiedad en el tratamiento hacia las poblaciones indigenas,
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ya que el objetivo del indigenismo posrevolucionario habfa 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 asimilacién como politica publica
ni si han sido eficaces algunos procedimientos con respecto a la
puesta en marcha de una politica de reconocimiento multicultu-
ral. En tercer lugar, surgié la oportunidad para que profesionales
con identidad indigena pudieran acceder a puestos de poder y a
toma de decisiones en las instituciones indigenistas. Tal fue el caso
de la ingeniera Xochitl Galvez, titular de la b1 en el foxismo, del
antropologo Marcos Matias (exdirector del INT en su tltima etapa)
y de Huberto Aldaz (mixe de Oaxaca y director del INI antes de la
administracion de la ingeniera Galvez) (Gutiérrez, 2004). También
durante el foxismo ocurren graves violaciones a los derechos huma-
nos e indigenas por cuestionar el avance de un desarrollo econémi-
co excluyente de las poblaciones indigenas.

A pesar de la oleada de violaciones a los derechos indigenas, el
tema indigena en ese sexenio generd noticia en todos los medios
y se hizo manifiesta en repetidas ocasiones la estrecha relacion,
nunca antes conocida, entre una institucion indigenista y el Poder
Ejecutivo. Estos lazos tuvieron repercusiones importantes en la
medida en que la misién diplomatica mexicana en foros inter-
nacionales, coordinada por el ex relator especial de las Naciones
Unidas para los Derechos de los Pueblos Indigenas, Rodolfo Sta-
venhagen, apoyara con firmeza las causas indigenas; de ahi que
resultara el proyecto para la Declaraciéon de los Pueblos Indigenas
aprobado en Asamblea General de la Organizacién 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 mas atencion a los multiples rezagos y faltantes
de los indigenas del pais.

No obstante el esfuerzo de la diplomacia internacional en el go-
bierno de Fox para proteger los derechos indigenas, el siguiente



EL FESTEJO DEL BICENTENARIO DEL ESTADO MEXICANO 207

gobierno panista, el de Felipe Calderén Hinojosa, se destaca por
su evidente ambigliedad y forma erratica de conducir la politica
indigenista. En efecto, las politicas y el proyecto del periodo 2006-
2012 han paralizado la relacién indigena con el Estado a tal grado
que los pueblos indigenas han regresado a la invisibilidad tanto por
la ausencia de politicas de desarrollo como por la falta de aten-
cién pragmatica y filosofica para implementar formas de recono-
cimiento a las diferencias culturales mediante un multiculturalismo
o interculturalismo acorde a la realidad mesoamericana. Ademas,
en el gobierno de Felipe Calderén, los legisladores panistas dieron
marcha atras al dictamen de iniciativa de ley para reformar durante
el periodo parlamentario de la Lix Legislatura, los articulos 2°, 26
y 115 constitucionales en materia de pueblos indigenas. Esto es,
la Comisién de Asuntos Indigenas, por medio de su presidente, el
diputado de origen nahua, Marcos Matias (Aipin, 2008a), expreso
que los integrantes del PAN de la Comision de Puntos Constitucio-
nales no estuvieron dispuestos a debatir los articulos mencionados,
ya que éstos son fundamentales para el avance econémico de los
pueblos indigenas. Durante el tiempo que han transcurrido los go-
biernos panistas ha sido notoria la criminalizacién de la protesta
social, caracterizada por que la protesta y la movilizacién social son
sancionadas y castigadas hasta convertir la demanda en delito (Sta-
venhagen, 2007).

Para completar la politica indigenista de los sexenios del PAN
tenfamos el proposito de elaborar sobre algunos avances que hu-
bieran podido registrarse con respecto a las candidaturas indigenas
de partidos politicos en las legislaturas federales de los afios 2002
a 2012 (Lx1, LX, LIX y LvII). Pero esta tarea resulté mucho mas facil
de lo que esperabamos, pues al dirigirnos en busca de informacion,
la Camara de Diputados dijo no tener un registro preciso de qué
diputados han tenido origen indigena, mientras que la Camara de
Senadores aludié a que serfa sélo un criterio personal el que podria
determinar este dato. En las administraciones panistas ha habido un
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cambio en el tratamiento oficial hacia los indigenas: han dejado de
ser el factor histérico de la cultura nacional.

Resultados de la investigacion

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

Otras actividades en las que directa o indirectamente hubo in-
clusion del tema indigena o prehispanico fueron encontradas en la
pagina oficial del bicentenario (cuadros 2 al 4).

Cuadro 1. Sintesis de la informacién documental recolectada

261 noticias sobre el tema.

5 periodicos de circulacién nacional (E/ Universal,
La Jornada, Milenio Diario, Reforma y El Financiero).
3 revistas (Proceso, Letras Libres y Milenio Semanal).

Medios impresos

18 programas de la serie Discutamos México.

10 programas de la serie Los pueblos indigenas
hoy .

Medos televisivos oy (2010) .
(Programa que no fue anunciado en la presenta-
cién oficial de los festejos, en febrero de 2010,

pero que sale al aire en noviembre).

. _ 1 pagina electrénica oficial [www.bicentenario.gob.
Medios electronicos p ! & [ &
mx|.

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

Fuente: Elaboracién del equipo, con informacién documental.



Cuadro 2. Programas y actividades con tematicas

indigenas en la pagina electronica oficial

Programa Comentario
Discutamos Sobre esta actividad nos remitimos al trabajo previo realizado
Meéxico en esta investigacion.

B Hi El Himno Nacional de México se tradujo a ocho lenguas indi-
inno . g o .
Nacional genas de siete familias lingtifsticas: cochimi-yumana, seri, oto
acional .

mangue, tarasco, totonaco-tepchua y yuto-nahua. Las versio-
en lenguas , , L. “ . .
. nes electronicas estan en la pagina del Instituto Nacional de
indigenas

Lenguas Indigenas.

La Constitucion
mexicana en
lengnas indigenas

Se tradujo la Constitucién de México a 13 lenguas de cinco fa-
milias lingiifsticas: maya, oto mangue, tarasco, totonaco-tepe-
hua, yuto-nahua y mixe-zoque. Las versiones electronicas es-
tan en la pagina del Instituto Nacional de Lenguas Indigenas.

Mirada sobre
nuestro pasado

Dentro del ciclo de exposiciones Mirada sobre nuestro pasado
se realizaron las siguientes exposiciones:
1. Imagenes 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 Zocalo de la Ciudad de
México.
6. Hacia la Galerfa Nacional: ceremonia de homenaje a los
restos de los héroes de la Independencia.
7. Hacia la Galeria Nacional: recepcion de banderas histo-
ricas.
8. Hacia la Galerfa Nacional: adquisicién de la Coleccién
Windsor.

Mocteznma 11

Sobre esta exposicion se dio relevancia a que dicha exposiciéon
tuvo gran éxito en Londres y que hay piezas que no habian
sido vistas en México.

200 arios de ser
orgullosamente
mexcicanos

(Espectaculo)

A través de un especticulo multimedia en una pantalla gigante
se llevé a diferentes plazas publicas de México una revisién de
los principales acontecimientos histéricos que dieron lugar a la
construccién del Estado mexicano. Para el desarrollo de este
petformance se tuvo la asesorfa conceptual y técnica de En-
rique Krauze (historiador), Daniel Gruener (creativo), Joselo
Rangel (musico) y Martin Hernandez (conductor).

Fuente: Elaboracién de equipo con informaciéon documental.




Cuadro 3. Trabajo de campo: asistencia a museos™*

Nombre del evento Tipo de evento | Organizador | Lugar y fecha
Exposicién )
) Ciudad
en el Museo gobierno .
1. “Moctezuma II”’ de México
Templo federal
agosto
Mayor
Exposicion .
. Ciudad
5 ) en el Museo gobierno )
2. “Imagenes de la Patria” . de México
Nacional federal
agosto
de Arte
) Silao,
. . . gobierno .
3. Expo Bicentenario Exposicion Guanajuato
federal ]
septiembre
gobierno Ciudad
4. “Simbolos patrios” Exposicion local de México
(Guanajuato) | septiembre
. . . . Dolores
5. “Historia de la inde- gobierno )
. . Hidalgo,
pendencia y casa de Exposicién local .
. . Guanajuato
Hidalgo” (Guanajuato) )
septiembre
- ) ) Museo de Ciudad
6. “México multicultural” | Ceremonia ) .
Antropologfa | de México

* Esta actividad se llevé a cabo después de las festividades de septiembre, en

el Patio Principal del Museo de Antropologfa. Ahi se reunieron funcionarios

indigenistas de la administracién panista, entre los invitados principales figuraba

Luis H. Alvarez, autoridades del museo y publico en general, para presenciar

las danzas y simbolismos catélicos, conocida como la vaquerfa maya (20 de

noviembre de 2010). “La vaqueria maya en el Distrito Federal”, en [http://www.

oem.com.mx/elsoldemexico/notas/n1871896.htm].

Fuente: Elaboracién del equipo con informacién de trabajo de campo.
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Cuadro 4. Sintesis del trabajo de campo

Trabajo de campo

Niimero de visitas

Museos

5 exposiciones en ciudad de México,

Silao y Dolores Hidalgo, Guanajuato.

Expo Guanajuato

Bicentenatio

3 pabellones: del Mafiana, 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 Cristobal
de las Casas, Chiapas.

Eventos independientes

4 eventos independientes organizados
por indigenas en la ciudad de México

(Centro Histérico y Tlahuac).

Entrevistas

20 entrevistas (ciudad de México, Silao

y Dolores Hidalgo, Guanajuato).

Fuente: Elaboracién del equipo con informacién de trabajo de campo.

Con el recorrido comprobamos la falta de actividades de ce-

lebracién, o bien, fueron planeadas con retraso, en el municipio

donde se inici6 el movimiento independentista. La asistencia a las

exposiciones y eventos de la agenda oficial fue la oportunidad para

confirmar que el tema indigena en el festejo del bicentenario fue es-

casamente tomado en cuenta. La falta de reflexién y debate sobre la

importancia del tema e imaginacion creativa para mostrar los pocos

eventos que se hicieron fueron ampliamente constatados.
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El espacio publico de los pueblos
originarios en la prensa escrita y la television

El estudio de la prensa escrita se realiz6 durante el periodo de enero
a diciembre de 2010 y el de la television de acuerdo con la duracion
de los dos programas televisivos Discutamos México y Los pueblos
indigenas hoy, producidos con motivo de la conmemoracién del
bicentenatio. En un primer momento, para el analisis de la prensa
escrita, la consulta y el registro de noticias se establecié a partir de
enero y hasta septiembre de 2010, periodo idéneo para analizar el
desarrollo y la culminacion del festejo del bicentenario de México.
Sin embargo, debido a las fuertes criticas de rechazo a los festejos
oficiales por parte de la poblacién indigena organizada e intelectua-
les no indigenas, durante el mes de septiembre, ampliamos por tres
meses mas el seguimiento periodistico.

Prensa escrita

Durante el periodo de enero a diciembre se revisaron 261 notas
periodisticas de los periddicos La Jornada, E/ Financiero, Reforma,
E/ Universal y Milenio Diario y de las revistas Proceso, Letras Libres'y
Milenio Semanal, ademis de otras fuentes informativas de medios
independientes y la consulta de otros medios escritos locales e in-
ternacionales (Grafica 1).

Del conjunto de 261 notas periodisticas registradas y siste-
matizadas en una matriz previamente disefiada para el trabajo
documental, en 65 notas apatecen las “palabras clave™ que nos
arrojan la certeza de que hubo informacién disponible en torno
a los pueblos originarios en el marco del bicentenario. Del resto
de notas registradas, es decir, en 196, no se encontrd ninguna

* Indios, indigenas, pueblos otiginatios, etnia (s), minotias, marginacién, inde-
pendencia, héroes, lucha, colonizacion, festejos y bicentenatio.
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Grafica 1. Palabras clave encontradas en los medios impresos

117

40
Jj 3 M 2/
Financiero Reforma La Jornada Milenio Diario El Universal

Fuente: Elaboracién del equipo con informacién documental.

“palabra clave” que muestre que hubo informacién relativa a la
presencia de la poblacién indigena en el contexto de la celebra-
ciéon. Como podemos observar en el siguiente cuadro, el periédico
Milenio Diario fue el medio de comunicacion de prensa escrita con
mayor numero de notas publicadas durante el escenario de los
festejos. Sin embargo, en las 117 noticias registradas, apenas en 13
se encontrd informacion incluyente de la poblacion indigena en la
conmemoracion; 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 encontr6 informaciéon que vincula a la poblacién indigena.
La Jornada 'y El Financiero fueron los diarios de prensa nacional que
mostraron, entre otras cosas, la percepcién de la poblaciéon indi-
gena, de la academia y de otros sectores de la poblacion, frente a
la celebracién (Cuadro 5).

La percepciéon difundida sobre los festejos fue deslucida, de
dudoso manejo de los recursos econémicos, pero sobre todo, del
fiasco de la Estela de Luz y de la improvisacién de la agenda oficial.
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Cuadro 5. Frecuencias de palabras claves en los medios escritos

o Palabra clave
Periddico S7 Total
No

Financiero 4 16 20

Reforma 3 21 24

La Jornada 19 21 40

Milenio Diario 13 104 117

E/ Universal 2 5 7

Otros medios 13 1 14
54 168 222

Revistas

Proceso 3 6 9

Letras Libres 4 10 14

Milenio Semanal 4 12 16
11 28 39

Total 65 196 261

Fuente: Elaboracién del equipo con informacién documental.

Periodo de enero a septiembre

En la recapitulacién de la prensa escrita que a continuacion se pre-
senta se hace referencia Unicamente a las noticias que demuestran
la presencia indigena en relacién con los festejos, es decir, de 65
notas, como mencionamos anteriormente. Como es de esperarse,
septiembre debia ser el escenatio propicio para presentar las “vo-
ces” de la poblacién indigena y sefialar la problematica de los 13
millones de indigenas del pafs, que en palabras textuales anunciaran
“nada que festejat”.” Basta con revisar algunos encabezados para
conocer la postura y reflexién de los pueblos originarios que, apro-

> BBC Mundo, entrevista a Regino Herndndez, 13 de septiembre de 2010.
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vechando la coyuntura, mostraron su realidad histérica y actual:
“Persiste la discriminacion contra indigenas” (Diario de Xalapa, 29
de septiembre de 2010); “Los pueblos indigenas a 200 afios de ex-
clusion” (La Jornada, 12 de septiembre de 2010); “Siglos pasan y los
pueblos todavia luchan por un futuro incluyente” (La Jornada, 13 de
septiembre de 2010), y “cQué tenemos que celebrar?” (La Jornada,
15 de septiembre de 2010) (Grafica 2).

Periodo de octubre a diciembre

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

Griéfica 2. Seguimiento de medios escritos
con informacién de los pueblos indigenas
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Fuente: Elaboracién del equipo con informacién documental.
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notas corresponden a octubre, las cuales hacen referencia a dos
eventos independientes de los festejos oficiales, en donde parti-
ciparon lideres indigenas, académicos indigenas y no indigenas, y
estudiantes, quienes pertenecen o apoyan al Movimiento Indigena
Nacional. Dos de las cinco notas intituladas: “Analizaran vision de
pueblos indigenas sobre el Bicentenario™ y “Primera Asamblea La-
tinoamericana de las Voces de los Pueblos”,” hacen referencia al
evento organizado por la Red Interdisciplinaria de Investigadores
de los Pueblos Indios de México, Asociacién Civil (Red linpim,
AC) conformada por investigadores indigenas, quienes denomina-
ron el encuentro como “El otro Bicentenario: visiones indigenas
del futuro”. En la nota se destaca la visién de los pueblos indigenas
sobre el Bicentenario de la Independencia y Centenario de la Re-
volucién. En este evento se pretendia reflexionar sobre la relacién
de los pueblos indigenas con el Estado mexicano que, consideraron
los participantes, los ha excluido hasta el dfa de hoy. Durante este
encuentro se mencioné que las celebraciones oficiales que hasta
entonces se habfan llevado a cabo carecieron totalmente de voces
indigenas. Una tercera nota intitulada “Urgen pueblos originarios
a la creacién de una nacién pluriétnica y democratica”,® hace alu-
si6n al documento denominado Pacto de Tldhuac que presenta 13
puntos, en donde se menciona un pacto por la unificacién de las
naciones y pueblos autéctonos de México, en pro de defender su
cultura y derechos. Por ello se sefiala que “la refundacién del Esta-
do plurinacional mexicano requiere de la inclusién plena, efectiva,
real y definitiva de los pueblos indigenas; asimismo, que el recono-
cimiento de la pluralidad y diversidad cultural debera expresar una

959

genuina unidad en la diversidad mexicana”.

¢ E/ Universal, 4 de octubre de 2010.

" La Jornada, Veracruz, 17 de octubre de 2010.

¥ Movimiento Indigena Nacional. Pacto de Tlahuac, La Jornada, Veracruz, 17
de octubre de 2010.

O Idem.
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La cuarta noticia aparece en la ultima semana de noviembre en
el periédico E/ Universal, con el titulo: “Canal 22 transmitird se-
rie sobre indigenas”; noticia que dio a conocer la transmision del
programa Los pueblos indigenas hoy, serie de television que fue
transmitida por televisiéon por cable y por television abierta (Canal
22). La nota apareci6 el 24 de noviembre, dos dias antes de iniciar
el programa, sin que otro medio de comunicacion retomara la no-
ticia. Es pertinente sefialar que este programa se logrd a través de
la participacion de académicos interesados en los temas indigenas,
convencidos de las “deudas” que tiene el Estado con los pueblos
originarios; de ahf la importancia de esta serie televisiva. La quinta
nota apareci6 en diciembre en un diatio local de Michoacan;'" acet-
ca del Coloquio entre Dos Revoluciones, evento que consistié en
una serie de conferencias en las que se hablé sobre el contexto y
las problematicas que envuelven el tema de los derechos culturales
de los pueblos indigenas. En dicho evento se recalc que el esce-
nario social, econémico y politico en México ha imposibilitado la
creacion de leyes que faciliten esta cuestion y que no hay suficiente
interés por parte de la sociedad civil organizada para mejorar las
condiciones de la poblacién indigena. Durante este escenario se
enfatizé que el marco juridico que sostiene la vida social, politica y
cultural de México no incluye visiones pluriculturales como las de
los pueblos indigenas y que, a falta de voluntad de los politicos e
instituciones de gobierno, han sido los organismos internacionales
los que han respaldado los movimientos indigenas en el pais."

En septiembre, la revista Proceso presentd un reportaje especial
intitulado “1810-2010”. Para este nimero fueron convocados his-
toriadores, académicos, poetas y escritores indigenas.'” Lo primero
que resulta indispensable sefialar del reportaje fue la forma como

10 “Presentan Coloquio entre Dos Revoluciones. Reclaman derechos culturales
de los pueblos indigenas”, La 1oz de Michoacdn, 8 de diciembre de 2010.

1 Idem.
12 Proceso, suplemento especial, septiembre de 2010.
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las conmemoraciones oficiales se convirtieron en un ritual en una
sociedad abandonada, en donde, el gobierno queda como el tnico
organizador y oficiante de los festejos dejando a un lado a una parte
de la poblacién que tiene una tradicién histérica y cultural que no
fue incluida en un discurso de resignificacién de su identidad. De
acuerdo con los entrevistados (Natalio Hernandez, Javier Lopez
Sanchez y Miguel Leén-Portilla), los festejos nacionales dejan en
claro que prevalecié una ambicién politica, se persiguen fechas y
figuras a conmemorar para postular la unidad nacional con base en
la uniformidad pero se ignoré el reconocimiento de caracter pluri-
nacional. Desde la percepcion de los entrevistados, el bicentenario
debia haberse convertido en un activo de la memoria colectiva; sin
embargo, la investigadora Luz Marfa Martinez se pregunta: scémo
celebrar “200 afios de ser orgullosamente mexicanos” sin tomar
conciencia de los elementos que conforman a una nacién?, 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.”

Algunos intelectuales indigenas tuvieron oportunidad en este su-
plemento de Proceso de expresar su opinion: a los indigenas “no se les
integrd a los festejos del Bicentenario de la Independencia”. Natalio
Hernandez, escritor e indigena nahua dice: “los indigenas padecen
una marginacion historica, una exclusién de cinco siglos que se ha
acentuado en la administracién panista”; a la vez que afirma que el
gobierno actual tiene una vision criolla de la historia y del proyecto
de nacién, por tanto, no existe una participacion sustantiva de los
pueblos originatios, que constituya la rafz primaria de la nacion.

Otros intelectuales indigenas mantienen un punto de vista simi-
lar: expresan que permanece la relegacion a los pueblos indigenas.
Desde su perspectiva solo se les tiene en cuenta patra la foto, las
elecciones y el folclor. Afirman que el bicentenario no es para los
indigenas, no es su fiesta, porque la Independencia no beneficié 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 poblacién indigena, como tampoco existe una
politica clara para que los indigenas dispongan de los mismos espa-
cios y las mismas oportunidades para acceder al bienestar como lo
hace el resto de la poblacién mexicana.

Desde la trinchera oficialista, la percepcion de Javier Lépez San-
chez, director del Instituto Nacional de las Lenguas Indigenas (Ina-
li), expresa que no hubo tal marginacién de los pueblos indigenas
en el bicentenario, al integrarse en el programa de televisiéon Dis-
cutamos México, una serie de 10 programas en donde participarian
indigenas del norte, sur y centro del pafs. Asimismo, complementa
su punto de vista argumentando que no hubo exclusion, véase por
ejemplo la traduccién a 13 lenguas indigenas de la Constitucion.
Pero en contraste, para el historiador Miguel Le6n-Portilla los pue-
blos indigenas “no estan recibiendo la atencién que se merecen, la
situacién de los indigenas en los estados de Chiapas, Oaxaca, Gue-
rrero, Puebla, Hidalgo, asi como en las Huastecas y en otros lados
del norte del pafs es de marginacién, discriminacién y exclusion,
por ello los indigenas tienen poco que festejar”.

Programas de television

En este apartado se presenta el analisis de resultados de los progra-
mas en televisién abierta: Discutamos México y Los pueblos indi-
genas hoy. La serie Discutamos México constd de 155 emisiones
con diversos temas y diferentes topicos de nuestro pafs, en el marco
de los festejos del Bicentenario de la Independencia. Acerca del
programa Los pueblos indigenas hoy, la serie consté de 10 capi-
tulos, fue transmitida por dos canales y en horarios diferidos. En
cuanto a la television por cable en Aprende Tv Canal 412, los jueves
a las 22:00 horas, y por televisioén abierta por el Canal 22, los viet-
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nes a las 18:00 horas. La primera transmision del programa fue el
26 de noviembre; E/ Universal fue el unico medio impreso que dio
a conocer la noticia el 24 de noviembre, dos dias antes de iniciar el
programa.

De hecho, ya en el Cuadro 1, “Sintesis de la informacién do-
cumental recolectada”, se hizo un anilisis conciso sobre los temas
que la serie de television Discutamos México incluyd, pero con este
ejercicio detallado en el Cuadro 6 pudimos detectar de qué forma el
tema indigena fue abordado tanto por la produccién como por los
invitados. Este material de actualidad ha sido de gran importancia
para valorar el dinamismo o estancamiento que tiene la poblacion
indigena con respecto a la mexicanidad, la identidad nacional y la
nacién (Cuadro 06).

Discutamos México

Para el andlisis de este programa la pregunta de investigacion fue:
¢De qué forma los intelectuales en México incorporan el tema de
“lo indigena” cuando se define “lo mexicano”? Con base en esa
pregunta los programas a analizar fueron seleccionados tomando
en cuenta el titulo de los mismos, induciendo que ese serfa el tema
a tratar en el programa. El segundo criterio fue la seleccion de los
videos, que por su contenido nos permitieran problematizar como
participan los pueblos originarios en la idea de lo “mexicano”. Asu-
mimos que cualquiera de los temas desarrollados en Discutamos
México podria mirarse a partir de la no inclusién de lo indio, su
invisibilidad o que éste recibiera un tratamiento no prioritario. Por
ello, nos concentramos en detectar el lugar que ocup6d, cémo fue
abordado “lo indigena” en el conjunto de las reflexiones y discu-
siones en los programas seleccionados previamente. El Cuadro 7
muestra la eleccién de 16 programas con tematica indigena de los
155 programas de la serie Discutamos México.



"ODTXYA] 9P SIBII0S SOIUDNWIIAOW SO UD BUISIPUT UOISIIdXD pUNS[E 93OS SEW QUOIIUIW S ON "SI[BII0S SOIUIU
-TAOW SOAINY SO[ 9P 17ed OWOD $GG] TS NIZH [Op BDUISIOWD B[ B LWIUNW BOUIIVJOT 0Z1Y 9s anb ud eurerdorg

(89) sarer0s
SOIUDTWIAOIA]

‘seoruedsiyard safermymd sedeo sayuerzodwr wod eiuand
BUBDIXIW UOIDBU B[ 9P 2(ezNsaw [ anb 0IopIsuod 3s ‘OWSIWISY ‘OJIXI\ UD SEIS[EUOIDEU SOIW SO UOFEIUIWIE
9 SEUISIPUT SOITW 9P UOLIdNI2T B op $9AEN B 0w0d 007[dxo 95 A ourdxow ofeznsow (e odruedsiyord s1z0de [o
OKBIQNS 3G "OITXI\] UD OWSI[EUOIDIBU [3 O[[OFFLSIP 35 £ OIDBU OWOD 31 UOISEIO BISS U 23EP [2 0dndo anb vway 1

(49}

OWSI[EUOIEY
[l

"ODIXQTA] UD PEPISIOAIP [ 9P A 2(eznsow [op SOIW SO Fes1Adx onb uouan
98 ‘[enIoE 0IXAIVOD [2 UD ‘Onb opuTWNSD [FUODET OUFOIUD [d UD seiFourw sey op [oded [op peINdYIP enunuod B
0ABIqNS OIFOUI], ‘OPNUDS 218D UF TEUOIEU PEPRUIPT B[ UD SA[EFNIMd sepFourw se] opesnl uey onb [aded o woreuon
-sonD 98 SEISIEIASI SO[ ‘0189 & OpEUNY 'SOPIU() SOPEISH BIDEY OPUEAIISO OPIUDA €Y 98 onb UODEITI 21ULISUOD
[ € OPIQOP EPUEIFOdWI BWNS 9P $9 PELPHUIP] B[ OIIXIJN 9P OSED [ UF] "OPUNW [9 UD PEPHUIPI 9P SOUIWOUIJ SO
seor[dxo yexdor exed vivs K popuugs 9p $01dodUOD SO[ FLSIADT OTFESIIIU UOFEIIPISUOD SOPEIAUT SO[ UOISIS BISD UG

(v
peprszoarp £
oleznsopy

“BJp U9 A0y UOEIIANS BLIESI00U NS OPUL[EUDS LLILIMIOINE UODIPEI) B[ UOD XX O[SIS [9P OWSI[EUODEU [P UODEIDOSE
[ 93qos uopuale e owre ‘red ns sod ‘enieq 4 soepos sopeprensisop sepunyoid sod sepeosrewr seiso onb sod
UDUDN OU SIS ‘SOPEPISIOAIP SB[ FOUIIUEW UIQIP 98 opuend £ une onb 0d1pur S10quop[o\ 98O[ COIIXITA] UD SEIUID
sezrons 03149 dfeznsow [0 onb oeuds 9zners] onbIU ‘0JIXI US OWSI[EUODEU [9P BUID) [9 93OS SOUOIEIIPISUOD
seaunsIp 0150de Oun epe)) "EIIWEUIP OUIS EINEISI [U BISI[EDUISI $9 OU IS onb opue[euds opranu uey e[ onb s
-UdNJ SESIOATP SE[ B A BULIIXOW [EUOPU PEPRUIPT [ B OUIO) T 21BJIP [9 UD TOFLFUID IS SOPELIIAUT SO ‘OSLD 9189
U "O139S B[ 9P OBFE[ Of € SLWId) SO[ UBIIELSIAd] 95 onb [ U0 BIIFOISIY LPEIIU B 03sap 9s vwreidord sowrd 2180 Uy

(0) rezouas8

UOTINPONU]

SIS0pULS

DULDATOUT

ODIXQTA] SOWBINISI(] LIS ¥[ IP SISIIUIG "UOISIAI[) IP SLWLIS0IJ ‘9 OFpen))




‘TeruawNd0p uopEWIOuT Bod odmba [ap uonEIOqeT P1UaN,]

*JO2[0] O ef30o[oonbie OW0d NUIWE[OS OU £ LINUIINE EIIUEW BUN IP LUISIPUT
o uazodzoour o waarde soyurUIUOP $APEPIOs sef anb serSof ered anSurmnu £ [EIMNONINW CIVSTWIIOUOIII
[OP S9AET © [PUOIDLU O[[0F3Esp [e sodni3 s01s9 op uOEI0dI0dUI ¥ & OWE[[ 9 ‘OWSIWISY "BUISIPUI UOIDIPUOD B[ b
OUF0) U $9JUISIXD SOPM(01d SO[ UOFE[EUDS 95 ‘[FOUIS Ud A UOEU op 0192£03d 0AINU [9P UOISN[OXD NS 0I[ESIF 98
‘so[qond s01$0 Op EPIA P [QAIU [0 UD OJUITWEIO(OW UN OIYTUSIS OU LUEITXIJA UOIN[OANY B UD A eouspuadopu
e ud euadrpur uonedonred e[ onb op o[qey 9s OpPRUYS 9183 U ¢SOEUISIHO so[qand sof op 91u2saxd UOPIPUOD |
$9 [en)? ¢erduapuadopu] el ud BuaSIpUT uoednied vl 9p SLPUEUES SB[ BOFONJ $2[PN7)? :SOIUD[WEUONSIND SOP UD
9SOPUEIITID ‘OJIXITA] UD SOIFEULSIFO so[qand SO[ 9p [enIdE UODENIIS [ B OUJO) UD OFI3 91eqop [o ewerdord 2150 Uy

(r01) 4oy
SOTFEUISIIO
sofqond soT

"OUBDIXIW UATS 9s ou uomb ey sond ‘Iqop pepnuopr eun Ley 0JudWOW 23s2 U onb OfIp 9 SELWIPY "BIUO[O)) ¥[
op ©20dQ ¥ uo ‘o1posids 9159 op Ined B OWIOFUOD 9 OUEIIXIW O] SIFOPEAFISUOD sO[ red onb senuorw ‘sourdrxowr
SO[ 9P OJUDTWNIWOS [9p Ueqe[qey 01uel 30d £ v1smbuor) v op s2UE OPE(10] BIqEY 9 OIIXIIA[ SIEFI]I] SO BIE]
“BUBIIXOW UODRU B[ 9P UOBWIIO B[ B OUIO) UD SIIOPLAIISUOD £ SI[EIDQI SO[ OP SEIPI SB[ UOFLPI0III 98 O[FeIF0]
BIEJ ‘OUBDIXOW [P PEPRUDPT B[ SENI[ SB[ A err0oIsIy e[ ‘egoso[y e[ op sned e suryopas £ suop osndoid os mby

(oom)

OUBIIXOW [9P
pEpnUap! ]

*SOOIXQA] somrea Aey anb op Fe[qey [B OJIXIIA UD PEPISIOAIP ¥
OID0U093F 39S ‘OP¥[ 0RO JO  *(Auewersng) . So[[ ered vIoue[d 01O P VIVIWELIIPELPIIA I [EDIIWOD UN TS O A T, B
ud ©1uasaxd as onb oy anbrod syuarosp 3odns pepreas eun waa ‘©1oEITOd uouan anb sof X opuesed viso anb of yod
010¥IUOD UN TIUIN OU ‘UAIq B UAIq ‘03ad ‘SOWs0d0101u 959 uaUan £ ULZIUESIo 95 ‘Sorquimisod £ sosn sns uoudn
anb sodni3 £ey,, onb ofip s seuaSipur sof 9p Fe[qey [y ‘oprpuaie 0d0d Anw ong vuaSIpur ewo) 9 twreisord 2150 uyg

(L) soueorxowr
sof 0d
01STA ODIXIIA!

Sl g

DUDATOL




EL FESTEJO DEL BICENTENARIO DEL ESTADO MEXICANO

Cuadro 7. Tematica indigena en el programa

Discutamos México

223

Programa Tema
0 Introduccion general
1 El mundo mesoamericano
2 Pensamiento en el mundo antiguo
4 El encuentro de dos mundos
5 LLa conquista
8 La cultura novohispana
9 El nacleo 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: Elaboracién del equipo con informacién documental.

Corresponde ahora delimitar dos conceptos interrelacionados:

identidad nacional y mexicanidad. 1a identidad nacional es un sistema

de informacién complejo en el que intervienen arquetipos y este-

reotipos'* que sirven para delimitar las fronteras de toda identidad,

!4 Son matcadores que ayudan a la estandatizacién porque son permanentes y

sefialan la diferencia entre lo propio y lo ajeno. Los arquetipos condensan aquellas

caracteristicas que enaltecen modelos de perfeccién, de belleza, logros obtenidos

que son dignos de admiracién e imitacién. Por el contrario, los estereotipos im-

plican la imposicion de caracteristicas fijas en algo o alguien, tales como tipos
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es decir, la identidad es finita. Para ilustrar este punto bien nos ayu-
da B. Anderson, quien dice con respecto a la naciéon que ésta es
finita, limitada y soberana (Anderson, 1990: 15). La informacion
que contiene toda identidad, as{ 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, espontineos,
ocurrentes; su proposito no es confundir la colectividad, antes bien,
propone la informacién para que una comunidad sea capaz de re-
conocerse frente a otra, asumir su unicidad, y conocerse a si misma,
como el reflejo 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 ambitos de socializacion a los que esta
expuesta la ciudadania, de ahi que requiere del apoyo institucional
en cuanto a sus contenidos (encuéntrese #7fra) y a su financiamiento,
esto es: escuelas, medios de comunicacién, desfiles, museos, actos
publicos, plazas, ornamentos, festejos conmemorativos, por men-
cionar sélo algunos, porque busca influir en la gran mayoria de los
ciudadanos de un territorio nacional finito 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 glorifica y exalta el surgimiento y
la construccion liberadora, emancipadora, descolonizante del Esta-
do, exhibe las hazafias épicas de héroes y heroinas librando batallas
en contra del opresor extranjero. Estas narrativas de emancipacion
y soberanfa se aprenden por medio de una repeticién ecléctica de
cédigos, de practicas, ceremonias, narraciones e historias (Connet-
ton, 1992), mitos, simbolos, 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 admiracién y emulacién, los estereotipos son informaciones que involucran
prejuicios y significados derogatorios, que se imponen de un grupo hacia otro
(Gutiérrez, 2011: 11).
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bawm, 1983). La existencia de una identidad en comun como obra
del Estado proporciona cohesién social y une a los ciudadanos, se
adquieren las mismas creencias y lealtades comunes, contribuye a
estandarizar a los miembros de una sociedad a fin de tener objetivos
y propésitos compartidos, ademads de ser el vehiculo que ha cons-
truido la homogeneidad de lengua y cultura que se pensaba era el
atributo mas deseable de todo Estado-nacion. Aglutina sentimien-
tos colectivos, es decir, emotividad, gozo, sufrimiento y orgullo
porque hace que los ciudadanos tomen conciencia de si como
colectividad, que se distingue por lo que es y protege y defiende
lo que tiene, a saber, territorio, cultura, historia, recursos, entre
otras cosas.

En toda identidad uno siempre encuentra la peticiéon implicita
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 informacién complejo que es la identidad,
solo que aqui vamos a agregar que si bien existe un vasto repertotio
de simbolos, mitos, narrativas, leyendas, ceremonias, en fin, innu-
merables practicas culturales dentro del ambito 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 esta sustentada por un fuerte “etnocentrismo” que formula
las preguntas basicas: ¢de dénde venimos?, ¢adénde vamos? Las
respuestas son las narrativas de los mitos de origen, de fundacién y
de destino, pues la mexicanidad del nacionalismo oficial esta basa-
da en dos poderosos mitos de origen y fundaciéon. El mestizaje, el
origen idealizado de la unién que surge entre un hombre espafiol
y una mujer indigena y el lugar mitico de la fundacién de México-
Tenochtitlan que es nada menos que el simbolo del mas alto poder
de la nacién: el del Ejecutivo. Aztequismo y mestizaje son com-
ponentes del Estado centralista. Arriba decfamos que la identidad
nacional exalta el surgimiento del Estado y su historia de emancipa-
cion, asi que la mexicanidad oficial ha transcurrido en tres etapas:
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la Conquista, la Colonia y la vida independiente. Esta mexicanidad
no esta construida al azar, no es espontanea; es un discurso que se
repite sin cesar y uno de los vehiculos mas 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 autoria, desde 1999, 2001 y 2008.

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

Cuadro 8. Especialistas

Perfil Niimero
Historiadores 27
Antropologos 7
Otros 5
Lingiiistas 4
Intelectuales y artistas indigenas 3
Politélogos 2
Comunicadores 2
Socidlogos 2
Filésofos 21
Fil6logos 1
Etnologos 1
Economistas 1

Fuente: Elaboracién del equipo con informacién documental.
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La parte oficial ha insistido en que la inclusion indigena esta eviden-
ciada por la traduccién de la Constitucion® y del Himno Nacional,'"
ya que ambas traducciones fueron una aportacioén “simbélica” del
gobierno a los pueblos originarios. Por lo anterior, cabe preguntarnos
si con este tipo de acciones el gobierno mexicano esta cumpliendo
con los derechos linglifsticos y culturales de los pueblos indigenas.
Evidentemente no, ya que la traduccién de los marcos normativos
mencionados a lenguas indigenas no es una novedad ni es suficiente
para garantizar los derechos humanos de este sector vulnerable.

Para complementar el analisis de la exclusion indigena del bicen-
tenario y el rol de las élites, nos parece pertinente incluir la encuesta
que realizé Matfa de las Heras (1959-2012), publicada en el diatio
E/ Pais,'" en donde hace la pregunta: susted por qué cree que no se
incluyé a las comunidades indigenas en las celebraciones del bicen-
tenario? Llama la atencién que seis de cada 10 mexicanos piensan
que el presidente no quiere que participen en los festejos.' Intere-
sados por conocer la percepcion sobre la inclusiéon o exclusion de
los pueblos originarios en la fiesta del bicentenario, preguntamos
a 43 universitarios elegidos al azar, y encontramos que 25 del to-
tal (58.1%) cree que los pueblos indigenas no fueron considerados
para participar en la fiesta,"” porcentaje similar a la respuestas sobre

5 Traduccion a 13 lenguas indigenas

1 Traduccion a 8 lenguas indigenas

7 “Entre pitotecnia y fuegos fatuos”, en http://www.clpais.com/articulo/in-
ternacional/pirotecnia/fuegos/fatuos/elpepuint/20100215elpepuint_7.15. Con-
sultado el 15 de febrero de 2010.

'8 La entrevista se realizé a 500 personas mayores de 18 afios via telefénica. En
este apartado retomamos una de las preguntas de dicha entrevista.

¥ La metodologia consistié en la aplicaciéon de 43 cuestionatios 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 poblacion
fluctud entre 18 y 35 afios de edad. Para conocer los resultados de la encuesta se
puede revisar el Anexo de cuadros y grificas, documento que integra los productos
del proyecto de investigacion.
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la pregunta que se formulé en el diario E/ Pais. Como podemos ob-
servar en la Grafica 3, la mayoria de la poblacion entrevistada tuvo la
petcepcion de que la poblacién indigena no fue invitada a participar;
a esta misma poblacién se les pregunté el porqué de la exclusion. En-
tre las respuestas se encuentran: porque no son considerados parte
del Estado mexicano; no les interesa la posicion de los indigenas en
el Estado-nacion; falta de interés por la poblacion indigena del pafs;
porque no les importan, entre otras respuestas.

Con el mismo instrumento preguntamos a los universitarios si
conocian el programa Los pueblos indigenas hoy. El 81.4% contes-
to que “No”; entre la poblacién que contesté que Si lo conocian,
reconocen que les interesé la tematica y su abordaje; asimismo,
contestaron que el programa lo vieron por casualidad, y otros por
curiosidad e interés (Grafica 4).

Entre las respuestas obtenidas se encontré que los indigenas
siguen siendo vistos de forma folclérica, como una alegorfa. En
opinién generalizada fueron presentados como “espectaculo”, en-
tre otras respuestas.

Grafica 3. ¢Cree usted que los pueblos indigenas
fueron considerados en los festejos del bicentenario?

70.0 No
58.1

60.0

50.0 S
400 37.2

30.0 +

200 -
No contesto

10.0 47

0.0 -
1

Fuente: Elaboracién del equipo con informacién documental.
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Griafica 4. ¢Conoce el programa de televisién

Los pueblos indigenas hoy?

Fuente: Elaboracién del equipo con informacién documental.

Conclusiones

Tanto en la historia como en la vida presente de México se conoce
mas de actos de atropello e injusticia hacia los indigenas que de
acuerdos y pactos de inclusién. De este estudio ha surgido un in-
forme sistematico y preciso que da cuenta del tipo de vinculacién o
relacién que establece el Ejecutivo federal hacia las poblaciones in-
digenas, toda vez que no existe todavia un esfuerzo académico por
documentar los dltimos afios de los sexenios panistas, con respecto
a la agenda de temas étnicos o de reconocimiento a la diversidad
que se materialicen en politicas publicas o en la agenda legislativa.
El estudio que resulté es de gran utilidad para enmarcar la politica
indigenista del PAN y, especialmente del dltimo sexenio, ya que la
celebracion del bicentenario del Estado (1810-2010) ofrecié una
coyuntura excepcional para conocer la relacién del Estado hacia las
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poblaciones originarias en sus aspectos simbolicos y de inclusion
a la nacién. ;Cémo son vistos los indigenas en el Estado-nacion
actual? sHubo exclusiéon indigena en el marco oficialista del festejo?
Esta investigacién nos permite concluir que si hubo exclusion indi-
gena posible de constatar por los siguientes aspectos:

No hubo mencién de los términos sndigena, multiculturalismo o
cualquier otro que se refiriera al reconocimiento de la diversidad
ni al inicio de la agenda de festejos ni en los discursos publicos del
Ejecutivo federal ni en la publicidad impresa. El gasto total de los
festejos del Bicentenario de la Independencia y del Centenario de la
Revolucion fue de 2 838 millones de pesos; a grandes rasgos, 75%
del total de los recursos se concentré en ocho grandes proyectos,
entre ellos la exposiciéon México 200 afios: La Patria en construc-
cién (Palacio Nacional, Ciudad de México).”

Hubo una incorporacién tardia del tema retomado por las ins-
tituciones relacionadas con la politica publica indigenista. Nuestro
seguimiento de los medios impresos da cuenta de esa morosidad
y de ese extraflamiento entre la opinién publica que gener6 la au-
sencia del tema indigena en un acontecimiento de gran relevancia
para el Estado-nacion, cuando, en contraste, desde la parte oficial
se realizaron exposiciones, ciclos de conferencias, traducciéon de la
Constitucion a lenguas indigenas, asi como una serie de programas
de television.

Sostenemos que para mitigar el vacio hubo una incorporacién
tardfa del tema, por lo que éste finalmente 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 indigenas y otros académicos estudiosos de temas de etnicidad
indigena, a través de un programa de television oficial (Canal 22).
Asi pues, el tema indigena logré ser insertado al marco oficialista

? Informacién de Banjército, Fideicomiso pata las Actividades de las Cele-

braciones.
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del festejo del bicentenario por medio de una élite de intelectua-
les indigenas, con lo cual se buscaba dotar de originalidad al dar
a conocer un ideario indigena y no soélo el sobado folclor. Aqui
observamos que si bien hay diversas generaciones de intelectuales
indigenas que producen y difunden ideas e ideologias criticas, re-
flexiones, debates, presentes en multiples foros, electronicos o no,
muy poco sabe la sociedad mexicana de la existencia de una élite de
intelectuales indigenas. Para probar esta aseveraciéon condujimos un
cuestionatio entre 43 estudiantes universitarios (considerando que
son los que probabilisticamente conocen la existencia del Canal 22)
a quienes se les pregunté si: ) conocfan de esta élite; &) vieron el
programa que inclufa las voces de esta zntelligentsia étnica, y ¢) en su
opinion, habian sido incluidos los pueblos indigenas. La mayorfa de
los entrevistados universitarios negaron conocer la existencia de una
élite indigena, haber visto el programa de televisién o haber percibido
la inclusién indigena. Con estos elementos podemos constatar que la
incorporacién del tema indigena fue irrelevante en tanto que no fue
del conocimiento de la sociedad mexicana. El hecho de que fue tat-
dio tal vez influy6 para que no hubiera sido precedido por una cam-
pafia publicitaria adecuada que informara de diversos temas en voz
de indigenas a fin de suscitar interés entre la sociedad no indigena.
Ahora bien, identificamos cuatro grupos de élites que intervi-
nieron en distintos aspectos del festejo: criolla-mestiza, intelectual
indigena, dirigente indigena, estudiantes indigenas de nivel supe-
rior. La campafia publicitaria del festejo “Somos orgullosamente
mexicanos” o “Felicidades, cumples 200 afios”, hace alusién a la
poblacién mestiza, asi como también refleja los temas de la mexi-
canidad contemplados en el programa de televisiéon Discutamos
México. Tanto en la publicidad como en el programa de televisién
resalta un discurso oficial excluyente de la diversidad étnica y una
cronologia o agenda sin ninguna propuesta de temas nuevos; refleja
el proyecto vigente de una élite criolla-mestiza. La élite intelectual
que participd en el programa de television Los pueblos indigenas
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hoy expres6 una vision de la cultura indigena sin conflicto o ten-
sién con el Estado, aunque incluyé temas nuevos como el de justi-
cia, interculturalidad y patrimonio. Hemos logrado reunir evidencia
de que hubo exclusién indigena en los festejos del surgimiento del
Estado. Toca ahora dar respuesta a la pregunta: ¢Qué importancia
tiene esta exclusion?

En primer lugar, presenciamos la continuidad de un proyecto
criollo-mestizo de nacién, un nacionalismo dominante que no ha
logrado generar apertura al reconocimiento de la diversidad pese
a 200 afos de existencia del Estado independiente. En segundo
lugar, resulté notable que la incorporaciéon del tema indigena fue
tardia y cuando se incorpord fue a través del folclore manifiesto
en la utilizacion de vestimentas, simbolos, danzas, artefactos, con
motivo ornamental y decorativo de una estética mestiza-criolla de
“lo mexicano”, expresado en exposiciones museograficas. Consta-
tamos un ejemplo mas de la utilizacioén de lo indigena sin la parti-
cipacién indigena; es decir, la continuidad del colonialismo interno
en 200 afios de vida independiente. Por lo antetior, en tanto que las
propuestas para incorporar al indigena en los festejos fueron tardias
y folcloricas, no se ganaron nuevas propuestas de inclusion, o espa-
cios politicos tendientes a la construccién de una agenda de politica
publica con objetivos multiculturales o plurinacionales.

En México existe una politica piblica de asimilaciéon de los in-
digenas a la mexicanidad, as{ como de atencién a faltantes de edu-
cacién y desarrollo desde hace mas de cinco décadas. La vision de
tratar al indigena como obstaculo al desarrollo no ha cambiado en
el ultimo sexenio; cuando se ha podido visualizar mejor (por la co-
yuntura del bicentenario) los contornos de un proyecto ideolégico
de nacién que excluye al indio. Exclusiéon que no sélo es simbolica
sino estructural.

Se recomienda atender a este sector en temas de trascendencia
politica que no sélo utilicen al indio por su folclore y tampoco tra-
tarlo asistencialmente. Temas importantes en espera de discusion y
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debate son: la inclusion del tema de la autonomia y la libre determina-
ci6én en la agenda de la reforma del Estado, lo que conlleva a reactivar
el debate sobre la Ley Indigena de 2001 que atn carece de legitimidad
social por haber sido acordada sin respetar acuerdos previos, a decir
de los activistas y organizaciones politicas involucradas, en la agenda
de los partidos politicos, en la recomposicion de los municipios, en
la construccion de la cultura politica indigena, asi como en todos los
pactos y reformas que requiere la reforma al Estado.

Si se toma seriamente y con responsabilidad que la poblacion in-
digena es un asunto de politica interna que esta atada a fenémenos
de pobreza, bienestar, cohesion, solidaridad y seguridad, cultura e
identidad nacional, por mencionar algunos, en esa medida se podra
saber hasta qué punto el Estado continuara sin incluir a los indige-
nas. Al ignorar a los indigenas el Estado sufrird un déficit democra-
tico; reproducira racismo y discriminacién sociocultural de herencia
colonial, ambigiiedad en la politica indigenista actual, asi como la
indiferencia de sus cuerpos burocraticos de todos los niveles. Todo
ello retrata a México con esfuerzos insignificantes de cara ala 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 construccién de autogobiernos o de elecciéon de autorida-
des locales; asi como también la recuperaciéon de sus territorios y
el aprovechamiento de sus recursos naturales. Ello significa que la
agenda legislativa debera tomar seriamente la recomendacién so-
bre el consentimiento libre, previo e informado (cLp1). Los pueblos
indigenas organizados estan insistiendo en que el Estado cumpla
con la realizacién de consultas de buena fe y proporcione infor-
macién precisa sobre los planes de desarrollo, puesto que es un
derecho consignado en instrumentos internacionales tales como
la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas, asi como en el Convenio 169 de la orr. Con
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esta informacioén proveniente de las consultas a pueblos indigenas
se podra dar inicio a politicas publicas que sean incluyentes de los
pueblos originarios. Asi se busca erradicar la opinién de que los in-
digenas son un obstaculo al desarrollo. Por el contrario, un Estado
con politicas publicas y legislacion enfocada al reconocimiento de
la diversidad habra de lograr la instrumentacién de la autonomifa,
la libre determinaciéon o el autogobierno, piezas vertebrales en la
construccion de las democracias incluyentes en el mundo de hoy.
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Con la publicacién de este volumen se cumplen tres ediciones
anuales del Premio Nacional de Investigacion Social y de
Opinion Publica. El cumulo de documentos que se han reci-
bido muestra el interés de los investigadores del pais; sin
embargo, lo que causa mayor satisfaccion es la calidad y el
rigor metodoldgico de los trabajos participantes, muchos de
los cuales provienen de lacomunidad académica.

Esta publicacién aborda una gran variedad de temas:
aspectos juridicos de los organismos genéticamente modi-
ficados, beneficios politicos de programas sociales, la partici-
pacion ciudadana en los procesos electorales, la evaluacion
docente, y la exclusion de los pueblos indigenas en festejos
nacionales, entre los mas importantes.

Através de la divulgacion de estos trabajos académicos el
CESOP se aboca a cumplir con uno de sus objetivos torales:
vincular la produccion de conocimiento cientifico con la labor
legislativa.
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