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Presentacion

A mérica Latina ha logrado en los dltimos afios importantes
avances para la construccién y consolidacién de sus democra-
cias. Dichos avances son perceptibles especialmente en el 4m-
bito electoral. Una vez aceptadas y aplicadas reiteradamente
las reglas democréticas para el cambio de gobierno, ha crecido
en la literatura especializada el interés por revisar la eficiencia y
calidad de los gobiernos emanados de esas democracias.

Tal vez una de las obras més influyentes dentro de esta
tendencia es el informe preparado por el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), La democracia en
América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas vy ciudada-
nos, el cual ofrece una revisién del concepto de democracia y
una evaluacién sobre el funcionamiento practico de la misma.

Este trabajo incluyd, entre otras cosas, una consulta a 231
lideres de la regidn, los cuales distinguieron cuatro tipos de
amenazas para la democracia: la desigualdad social, que im-
pide una adecuada construccién de ciudadania; la influencia

de los poderes fécticos, tales como los mercados financieros,
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los organismos internacionales de crédito y diversos grupos de
interés (empresarios y terratenientes), que limitan y coaccio-
nan a las instituciones; la crisis y desconfianza que existe en los
partidos politicos, los cuales —segtn el trabajo del PNUD— no
han sabido canalizar las demandas ciudadanas y son vulnera-
bles a las presiones de intereses particulares; y la influencia de
los medios masivos de difusién.'

Este trabajo de la ONU se propone superar la visién mini-
malista del concepto de democracia y entenderla a partir de dos
vertientes generales: como un conjunto de reglas electorales y
como una forma de organizar la sociedad a fin de asegurar y
expandir los derechos de los ciudadanos. Se trata de construir
—sefiala este documento— una democracia de ciudadania?

Esta distincién permite desarrollar el concepto de ciu-
dadania con tres componentes esenciales: ciudadania politica,
entendida como el conjunto de derechos que garantizan la par-
ticipacién de los individuos en el ejercicio del poder politico.
En este rubro se incluyen aspectos como derecho al voto, lim-
pieza en las elecciones, libertad de los electores y los comicios
como medios para acceder a los cargos pubicos.

El segundo componente es la ciudadania civil, en la cual se
agrupan aspectos como la igualdad legal y la proteccién contra la
discriminacion; el derecho a la vida, la integridad fisica y la segu-
ridad; el funcionamiento correcto de la administracién de justi-

cia; asf como la libertad de prensa y el derecho a la informacién.

! Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), La de-
mocracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y cindadanos,
Aguilar Altea, Argentina, 2004, pp. 160-167.

2 1bid., p. 51.



PRESENTACION 11

Fl tercer y dltimo componente es la ciudadania social, el
cual se refiere al conjunto de derechos que pueden afectar el
potencial de los ciudadanos. En este rubro se integran aspec-
tos relacionados a las necesidades bdsicas de los individuos,
tales como acceso a la salud y la educacién; y aspectos relativos
a la integracién social, tales como indicadores sobre empleo,
pobreza y desigualdad.’

Una democracia de ciudadania, por tanto, reclama la exis-
tencia de politicas publicas que atiendan a los ciudadanos de
una manera integral: que satisfagan las necesidades bésicas
de la sociedad, pero que también fortalezcan el tejido social
con mecanismos de proteccién y seguridad; con espacios
para la libre expresién y politicas que alienten ciudadanos
mejor informados, participativos e involucrados en el debate
nacional.

Este esquema general explica los temas abordados en este
libro. Todos ellos incluidos, en diversos momentos, en la agen-
da del Poder Legislativo, y pertenecientes a lineas de investi-
gacién mds amplias desarrolladas por el Centro de Estudios
Sociales y de Opinién Publica, tales como seguridad publica,
opini6én publica, representacién politica, y seguimiento y eva-
luacién del Poder Ejecutivo.

En este volumen se incluye en primer lugar el ensayo ti-
tulado “Secuestro. Actualizacién del marco juridico”, el cual
aborda uno de los delitos que, en los tltimos afios, ha generado
mayor impacto y preocupacion entre la sociedad mexicana. La

historia de la elaboracién de la ley dedicada a prevenir y com-

* Ibid., pp. 71-145.
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batir este ilicito es una muestra de la participacion conjunta de
ciudadanos y autoridades.

Fn agosto de 2008, como respuesta a la solicitud de diver-
sas organizaciones de la sociedad civil, se reunieron represen-
tantes de los tres poderes de la unién y de los tres 6rdenes de
gobierno para firmar el “Acuerdo Nacional por la Seguridad,
la Justicia y la Legalidad”.* Entre otras cosas, el Poder Le-
gislativo se comprometié a impulsar una Ley General contra
el Secuestro. Para ello, primero fue necesario realizar una re-
forma a la Constitucién, a fin de facultar al Congreso de la
Uni6n para legislar en esta materia. Dicha reforma se publicé
en el Diario Oficial el 4 de mayo de 2009, la cual estableci6 el
sustento juridico necesario para realizar la ley reglamentaria
especifica. Finalmente, la Ley General para Prevenir y Sancio-
nar los Delitos en Materia de Secuestro se publicé el 30 de no-
viembre de 2010 para entrar en vigor el 28 de febrero de 2011.

El ensayo incluido en estas paginas ofrece una revisién de
las estadisticas que dan cuenta de la evolucién del secuestro
en México y analiza los factores que explican su crecimiento
reciente; también traza una explicacién general sobre el con-
texto delictivo y de actuacién de las autoridades para enfrentar
a las bandas delictivas; y ofrece un breve andlisis comparado
sobre la forma en que estd tipificado y castigado este delito en
México y algunos paises de Iberoamérica.

Fnseguida se presentan dos ensayos que tienen como centro

de atencién la relacién entre la Cdmara de Diputados y la opi-

* Poder Ejecutivo, “Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y la
Legalidad”, Diario Oficial de la Federacion, México, 25 de agosto de 2008,

primera seccién.
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nién publica. El primero de ellos se titula “La transformacién
de la esfera publica: Canal del Congreso y la opinién publica”,
el cual se refiere a este importante medio de difusién de las ac-
tividades legislativas. Como lo han informado diversos estudios
empiricos, los ciudadanos mejor informados son mds proclives a
aceptar las normas democriticas, es mas probable que participen
en la politica, tienen opiniones ideol6gicamente mds consisten-
tes sobre los temas del dfa, son menos vulnerables a informacién
atractiva no comprobada y sostienen demandas politicas mas
coherentes respecto a su situaciéon econémica y social.’

Sin embargo, como también lo han documentado multi-
ples investigaciones, la televisién comercial no cuenta con las
condiciones necesarias para explicar el proceso legislativo ni
para abundar sobre su importancia para la vida democritica.
Frente a los sesgos propios de la television comercial, la cual
tiende a fragmentar la informacién y a privilegiar las noticias
espectaculares y llamativas, surge la necesidad de contar con
una televisién de servicio publico. Es decir, una television que
utilizando todo el potencial técnico y artistico de este medio,
difunda programas que contribuyan a la cohesién social, al
pluralismo politico y al proceso democritico; que enriquezca
la vida de los individuos a través de la historia, las artes y la
clencia; y que, entre otras cosas, contribuya a la preservaciéon

y promocién de la cultura y herencia nacionales. El lector en-

> Michael X. Delli Carpini, “La importancia del conocimiento poli-
tico para la democracia y su construccién en Estados Unidos y México”,
en Autores varios, Demos ante el espejo. Andlisis de la cultura politica vy las
practicas ciudadanas en México, Secretarfa de Gobernacidon/ uNam, México,
2008, pp. 15-44.
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contrard, en el ensayo incluido en este libro, un an4lisis sobre la
presencia de la television legislativa en el mundo y la insercién
del Canal del Congreso dentro del contexto de transformacién
de la opini6n publica mexicana.

El segundo ensayo se titula “ITendencias de opinién y per-
cepciones sobre la Cdmara de Diputados”, el cual tiene dos
objetivos: primero, identificar los factores que explican las opi-
niones predominantes en la sociedad mexicana en torno al tra-
bajo legislativo y en particular sobre la Cdmara de Diputados;
y segundo, definir algunas lineas de difusién ttiles para una
mejor comprensién sobre el significado y la trascendencia de
este 6rgano colegiado.

Este trabajo tiene como punto de partida lo que el autor
denomina dos rupturas en la relacién entre la opinién publica
y la Cdmara de Diputados. La primera se refiere a la impor-
tancia que ha tenido el Congreso en la transicién y consolida-
cién de la democracia en México y el escaso conocimiento y
aprecio que tienen los ciudadanos sobre dicha institucién. La
segunda ruptura se refiere al amplio aprecio de la poblacién
por los valores y mecanismos esenciales del trabajo legislativo,
tales como el pluralismo, el equilibrio de poderes, la importan-
cia de los diputados para la democracia y, entre otros, la nece-
sidad de fomentar la participacién ciudadana. En contraparte,
un escaso interés y conocimiento del trabajo legislativo, una
notable insatisfaccién con la manera como estin funcionando
los actuales mecanismos de representacién politica y una esca-
sa confianza en los legisladores.

Este ensayo realiza un recuento sobre los factores que han

provocado dichas rupturas y muestra evidencias empiricas de
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que la confianza en los legisladores, aunque sigue siendo muy
baja, ha mostrado una relativa mejorfa en los tltimos seis afios.
Un periodo que coincide, significativamente, con la mayor co-
bertura lograda por el Canal del Congreso y por la presencia
permanente en los medios de las campaias institucionales del
Congreso de la Unién.

Posteriormente se presentan dos ensayos que abordan te-
mas vinculados a la construccién de la representacién politica.
Fl primero de ellos, titulado “La reforma electoral, avances y
pendientes”, ofrece un andlisis del contexto politico en el cual
surgi6 la reforma electoral de 2007; describe los principales
elementos de dicha reforma; y realiza un primer balance sobre
la aplicacién de este marco juridico en las elecciones interme-
dias de 2009.

Entre otras cosas, este trabajo explica los factores que con-
dujeron al constituyente a regular las precampanas y acotar la
duracién de las campanas electorales; establecer nuevas con-
diciones para la formacién de coaliciones electorales; instituir
nuevos mecanismos para fiscalizar los recursos de los parti-
dos; y crear un nuevo modelo de comunicacién politica, el
cual prohibe la compra en espacios de radio y televisién para
la difusién de propaganda politica y sanciona la emisién de las
llamadas camparias negativas.

Como este trabajo incluye una revision de las criticas y pro-
puestas vertidas desde los dmbitos académico y politico, tam-
bién identifica algunos aspectos que, a la luz de la experiencia
de su aplicacién, podrian fortalecerse en el mediano plazo.

Fl segundo ensayo se titula “Representacién proporcional

en los congresos locales”, el cual tiene el objetivo de ofrecer
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una visién comparativa de la forma en que se aplica este mé-
todo electoral en la integracién de los congresos locales en las
entidades federativas del pafs, asi como identificar los casos en
que se han experimentado modalidades que puedan enrique-
cer este procedimiento. Este trabajo fue elaborado con miras a
enriquecer el debate, a partir de la propuesta de reforma poli-
tica enviada por el presidente Felipe Calder6n al Congreso de
la Unién (diciembre de 2009).

A partir de revisar la literatura especializada en el tema,
este ensayo sostiene que la representacién proporcional ha fa-
vorecido en México un mejor equilibrio entre los porcentajes
de votos obtenidos por los partidos y el nimero de escanos
asignados a cada uno de ellos; ha otorgado representacién a las
minorias; y ha evitado que los partidos mayoritarios obtengan,
debido a sus triunfos en los distritos electorales uninominales,
una sobrerrepresentacion en los congresos.

Con el propésito de mejorar la relacién entre votos ob-
tenidos y escafios asignados, asi como integrar a candidatos
con arraigo en sus localidades, en este ensayo se describen dos
mecanismos utilizados en los congresos locales y que no han
sido aplicados a nivel federal: la posibilidad de que el Congre-
so tenga un tamafio variable y que los candidatos de mayorfa
que ganaron en sus distritos puedan acceder al Congreso por
figurar en las listas de representacién proporcional.

El dltimo ensayo de este libro, titulado “Reglas de opera-
ci6n de los programas del gobierno federal: una revisiéon de su
justificacién y disefio”; estd dedicado a analizar el proceso a
través del cual se instituyen dichas reglas. Entre otras cosas, se

revisa el marco juridico, los actores que intervienen, la justifi-
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cacién de los programas que se regulan y algunos instrumentos
puestos en marcha por la sociedad civil y las autoridades para
vigilar la adecuada conduccién y los resultados alcanzados.

Ademids, en este trabajo es posible consultar los 111 pro-
gramas sujetos a reglas de operacién para el presupuesto
federal 2009, en funcién de su poblacién objetivo, la depen-
dencia que los administra y el presupuesto asignado. En una
fraccién de sus conclusiones, el autor sostiene que como parte
del proceso para definir estas reglas, es necesario fortalecer la
participacién de la sociedad, involucrar a un mayor nimero
de actores politicos, fortalecer la capacitacién del personal in-
volucrado y ampliar los mecanismos para la transparencia y
revision de los recursos ejercidos.

Como el lector podrd advertir, la descripcién y el andlisis
de las politicas pablicas descritas en este volumen abordan te-
mas especialmente sensibles para la gobernabilidad democrati-
ca. Temas que aluden a la eficiencia que se busca en cualquier
accién de gobierno, asi como a la construccién de una mejor
representacion politica y una ciudadania mejor informada y

participativa.

Efrén Arellano Trejo






Secuestro.
Actualizacion del marco juridico

Efrén Arellano Trejo*

Eiste documento tiene el doble objetivo de analizar la evolu-
cién e impacto del secuestro en México, asi como describir
el proceso, actualmente en marcha, dirigido a poner al dia el
marco juridico para combatirlo. El trabajo se encuentra divi-
dido en tres secciones: en la primera se revisan las estadisticas
que dan cuenta del desarrollo de este delito y se analizan los
factores que explican su crecimiento reciente; en la segunda
parte se realiza una evaluacién del desempeno de las autori-
dades, asi como una descripcién del marco juridico vigente
en la materia; y en la dltima seccién se abordan la reforma
constitucional, emprendida por el Congreso de la Uni6n para
contar con facultades que permitan legislar en esta materia, asf
como las propuestas de reforma que hoy existen en la C4dmara

de Diputados para complementar dicho proceso.

* Investigador del drea de Opinién Publica del Centro de Estudios
Sociales y de Opinién Publica. Correo electrénico: efren.arellano(@con-

greso.gob.mx
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El delito de secuestro se ha incrementado en México en
los dltimos afos. En 1994, luego de la crisis econdémica, tuvo
un primer repunte. En el bienio 2006-2007, en el contexto del
recrudecimiento de la lucha contra el narcotrafico, se present6
una nueva escalada. Actualmente, cada dia se denuncian ante
las autoridades dos secuestros; sin embargo, las encuestas de
victimizacién sefialan que ocurren 16 mds que no son denun-
ciados (entre secuestros tradicionales y exprés).

Se trata de un delito que afecta a todas las clases sociales.
Los sectores con mayores recursos estin en la mira de bandas
especializadas, que cuentan con armas, estructuras y logistica
de organizacién. Las clases medias y bajas, principalmente ur-
banas, son objeto de secuestros de corta duracién, con el objeto
de robo o extorsién. Una encuesta del CESOP encontr6 que una
amplia mayoria de la poblacién (90%) tiene “algo” o “mucho”
temor de ser victima de un secuestro.’

En tanto que autoridades policiales y judiciales han sido
rebasadas en muchas ocasiones por la proliferacién de este
delito, los ciudadanos no tienen incentivos para denunciar y
los delincuentes gozan de amplios mérgenes de impunidad.
Elincremento de los delitos y la consecuente zozobra que pro-
vocan afectan la convivencia social y resta competitividad a la
economia.

Frente a este panorama, el Congreso de la Unién aprob6

en diciembre de 2007 una reforma al articulo 73 constitucio-

' cesop, Cdmara de Diputados, “Secuestro, justicia y derechos huma-
nos”, con base en encuesta nacional telefénica, levantada en diciembre de
2008, 603 casos distribuidos en las 32 entidades federativas, disponible en
www.diputados.gob.mx/cesop (fecha de consulta: febrero de 2009).
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nal, con el objetivo de contar con facultades para legislar en
materia de secuestro. Al mismo tiempo se elaboraron dos ini-
ciativas —por parte del PvEM y del PRI— para crear una nueva
ley federal en esta materia; en tanto que el Poder Ejecutivo re-
mitié una propuesta de ley para establecer la prisién vitalicia y
aplicarla, cuando asf proceda, en contra de los secuestradores.

En este contexto, el presente documento se propone resol-
ver las siguientes cuatro preguntas de investigacién: 1. {Cudl
es la dimensién e impacto del secuestro en Méxicor; 2. {Cud-
les son los factores que explican su incidencia y las modalida-
des que ha adquirido este delitor; 3. {Cudl es el marco juridico
y el disefio institucional actual para su combate?; y 4. {Cudles
son las propuestas existentes en la Cdmara de Diputados para

poner al dia dicho marco juridico?

Evolucion e impacto del delito de secuestro

Las denuncias por secuestro han tenido un importante repunte
en los dos dltimos afios. En 2006 tuvieron un incremento de
mids de 80% respecto del afio anterior. En 2007 el incremento
anual fue de 26%. Hay que advertir, como se observa en la
gréfica 1, que las denuncias por este tipo de delito habfan des-
cendido desde el ano 2000. Una tendencia similar se observa al
calcular las denuncias segtin las tasas para cada 100 mil habi-
tantes: un descenso entre 2000 y 2005, y un repunte en 2006 y
2007 para alcanzar una cifra de 0.6 (grafica 2).

De acuerdo con un informe elaborado por la PGR, durante

los primeros cinco meses de 2008 se denunciaron 323 secuestros
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Grifica 1. Denuncias por secuestro presentadas

ante las autoridades del ministerio publico, segin afo
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Fuente: Presidente Felipe Calderén Hinojosa, anexo estadistico del Segun-
do Informe de Gobierno, México, 1 de septiembre de 2008; v, para 2007,

PGR, Secuestros-SIEDO. Resultados obtenidos durante la presente administra-

cidn, México, agosto de 2008, www.pgr.gob.mx (fecha de consulta: febrero
de 2009).

Grafica 2. Tasas por cada 100 mil habitantes, de denuncias

por secuestro presentadas ante las autoridades

del ministerio publico, segin afio
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Fuente: Presidente Felipe Calder6n Hinojosa, anexo estadistico del Segun-
do Informe de Gobierno, México, 1 de septiembre de 2008.
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en todo el pais, lo que signific6 un promedio de casi 65 al mes y
2.1 al dfa. Del total de estos secuestros, en 92 de ellos (28%) las
autoridades comprobaron la participacién de grupos del crimen
organizado. La cifra de secuestros denunciados en este periodo
representa un incremento de 9% respecto de los cometidos en el
mismo periodo del afio pasado. Las entidades con la mayor inci-
dencia de este delito fueron: Distrito Federal, Estado de Méxi-
co, Baja California, Michoacdn, Oaxaca, Veracruz y Guerrero.
En tanto, las entidades con el menor ntimero de incidencias fue-
ron: Yucatdn, Quintana Roo, Sinaloa y Colima.*

FEl mapa 1 muestra un panorama de lo ocurrido a escala na-
cional en 2006. En ese afio nueve entidades concentraron 86%
de los delitos. Estas entidades, con la excepcién de Tlaxcala,
Tamaulipas y Morelos, figuran en 2008 nuevamente como
los estados con el mayor nimero de secuestros. En el anexo 1
de este documento es posible observar, para el periodo 1997-

2006, las tendencias registradas en cada entidad federativa.

Factores de la incidencia delictiva

Autoridades y especialistas coinciden en que el incremento de
este delito se explica por las siguientes causas: la operacién de
bandas especializadas, con desiguales grados de organizacién,
pero con acceso a armas y equipos cada vez mds sofisticados;

la proliferacién de delincuentes eventuales, espontdneos o im-

? PGR, Secuestros-SIEDO. Resultados obtenidos durante la presente adminis-
tracién, México, agosto de 2008, en www.pgr.gob.mx (consulta: febrero
de 2009).
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Mapa 1. Entidades con el mayor nimero
de secuestros denunciados, 2006

Tlaxcala 270

Distrito Federal 92

Meéxico 42

Baja California 38 86% del total
Guerrero 21 de secuestros
Tamaulipas 18 denunciados
Michoacén 16

Morelos 13

Chihuahua 10/

Fuente: Sistema Nacional de Seguridad Publica, Secretariado Ejecutivo,
Direccién General del Sistema Nacional de Informacién sobre Seguri-
dad Publica, “Estadistica delictiva por fuero y tipo de delito, 2000-2006”,
México, 2007.

provisados, que perciben la posibilidad de obtener ingresos de
manera rdpida, generalmente a través de los denominados “se-
cuestros exprés”; la participacién de miembros o ex miembros
de la policia, los cuales encabezan o son parte de estas bandas y
facilitan las acciones de localizacién y captura de las victimas; y
la rentabilidad de este ilicito, generada por las ganancias que ob-
tienen los plagiarios y la impunidad con que operan la mayoria
de ellos.’ A continuacién se analizan los aspectos més relevantes

de estos factores.

*Marfa de Jests Parés Hipdlito, E/ delito de secuestro en México. Funda-
mentos politico-criminales, Porrta, México, 2007, pp. 17-19; y PGR, Secues-
tros-SIEDO..., 0p. cit.
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La Procuraduria General de la Republica (PGR) reconoci6
recientemente que el crecimiento del secuestro se debe a que el
combate del gobierno en contra de las bandas dedicadas al tra-
fico de drogas ha ocasionado que muchas de ellas reorienten y
diversifiquen sus actividades, con el propésito de complemen-
tar sus ingresos y mantener cierto control sobre sus territorios
de influencia.*

Este informe también reconoce que “miembros de ban-
das delictivas han salido de prisién y han reactivado células
operativas apoyadas en los que permanecen en la carcel, in-
tegrantes o ex integrantes de corporaciones policiales priva-
das o publicas, y personas que les pasan informacién de las
actividades econémicas de personas que son potencialmente
secuestrables”.* Muchas bandas —sefiala el documento— son
dirigidas desde el interior de centros de reclusion.

Ademis, la diversificacién de los delincuentes ha ocasio-
nado que muchas bandas participen en narcotréfico, secuestro
y lavado de dinero, “sin un control o manejo central, ni una
organizacién predominante en todos los dmbitos y terrenos
delictivos”.® Esto dltimo ha generado, a su vez, un fenémeno
intermitente de alianzas y rupturas entre las diversas bandas;
asociaciones coyunturales y cruentas batallas entre ellas mis-
mas, con un correlato creciente de violencia hacia la sociedad.

Los plagiarios viven, en su mayoria, una espiral de violen-
cia. El documento de la PGR advierte que estos delincuentes en

muchas ocasiones se iniciaron en delitos menores y paulatina-

*PGR, Secuestros-SIEDO..., 0p. cit., p. 4.
Slbid., p. 5.
¢ Ibid., p. 6.
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mente incursionaron en ilicitos de mayor envergadura. Se trata
de personas dedicadas originalmente al robo de transetntes,
de casas habitacién o a transportes de carga, que mds tarde
intervinieron en asaltos bancarios o interceptaron transportes
de valores. I.a mayorfa acicateados por el consumo de drogas
y con algin ingreso al sistema penitenciario.

Ademads, muchas bandas de secuestradores se han ligado a
las grandes mafias del narcotréfico. Entre 2007 y mayo de 2008,
la PGR logr6 obtener auto de formal prisién en contra de 273
presuntos integrantes de bandas de secuestradores. En la grafica
3 se observa que 64 de ellos estaban ligados al cértel del Golfo
y 44 mas al cartel de Tijuana. Es decir, cuatro de cada 10 tenia
vinculos con alguno de estos grandes grupos delictivos.’

Un caso reciente ilustra esta tendencia. El 5§ de marzo de
2009 fueron capturadas 13 personas, en las inmediaciones de la
ciudad de Pachuca, presuntamente integrantes de una banda que
trabajaba para Los Zetas. La detencién se logré luego de rastrear
llamadas telefénicas que condujeron a la liberacién de dos per-
sonas que mantenfan secuestradas. Son acusados del plagio de
un comerciante, ocurrido el 8 de septiembre de 2008, por el cual
pedian un rescate de un millén de pesos. Segin la PGR, se trata
de una célula delictiva dedicada también a robos de transporte de
carga, extorsién a comerciantes y venta de drogas.

Las bandas delictivas tienen la capacidad de estable-
cer vinculos internacionales. Recientemente, el periddico £/
Tiempo, de Bogotd, informé que archivos encontrados en la

computadora de Ratl Reyes —jefe de las FARC muerto en un

" El Universal, “Zetas secuestradores operaban en Pachuca”, 6 de mar-
zo de 2009, p. A6.
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Grafica 3. Auto de formal prisién a presuntos responsables
de secuestro, segtin banda delictiva 2007-2008
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Fuente: PGR, Secuestros-SIEDO. Resultados obtenidos durante la presente ad-
ministracidn, México, agosto de 2008, www.pgr.gob.mx (fecha de consulta:
febrero de 2009).

ataque a su campamento en Ecuador—, revela que este gru-
po guerrillero estaba vinculado con grupos de secuestradores
en México.! En tanto, una ola de ejecuciones y plagios en la
ciudad de Phoenix, hizo declarar al fiscal general de Arizona,
Terry Goddard, que “la lucha en México es sobre el dominio
de los corredores del contrabando y esos corredores no termi-

nan en la frontera”.’

8 £l Universal, “Indagan vinculo de las FARC con plagios en el pais”,
Meéxico, 2 de marzo de 2009, p. A11.

? El Universal, “Creen que violencia de cérteles llegé a EU”, México,
2 de marzo de 2009, p. Al1.
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Niimero de victimas e impacto econdmico

Fn México también han proliferado los secuestros de corta
duracién. El Cédigo Penal Federal define como “secuestro
exprés” el que se realiza para ejecutar los delitos de robo o ex-
torsion.'’ Se trata de un delito que se realiza sin mucha plani-
ficacién. Las victimas —elegidas en funcién de su apariencia
o bajo la presuncién de que poseen o portan dinero u objetos
de valor— son retenidas mientras sus tarjetas bancarias son
esquilmadas y/o sus familiares son extorsionados."!

Estudios internacionales han encontrado que 90% de estos
delitos ocurre en horarios matutinos y en contra de mujeres
solas en su auto. Sin embargo, los estudios de victimizacién
realizados por el 1cEsI (Instituto Ciudadano de Estudios so-
bre la Inseguridad), reportan que en México estos delitos se
perpetran en contra de hombres (74% en 2007) y en menor
proporcién contra mujeres (26% para este mismo afio). Los
horarios son cercanos a la medianoche, con el propdsito de
aprovechar el cambio de fecha y efectuar una mayor disposi-

cién de efectivo en los cajeros automaticos bancarios.'?

10 Articulo 366 del Cédigo Penal Federal, Diario Oficial de la Federa-
cion, 14 de agosto de 1931, versién actualizada en Cdmara de Diputados,
seccién leyes federales, disponible en www.diputados.gob.mx (fecha de
consulta: febrero de 2009).

"' Un estudio sobre esta modalidad de secuestro se encuentra en
Angélica Ortiz Dorantes, Secuestro exprés, INACIPE-PGR, México, 20085,
181 pp.

"2 1CESI, Quinta Encuesta Nacional Sobre Inseguridad, ENsi-2008, Méxi-
co, con base en una encuesta nacional en vivienda, con 45,164 viviendas

encuestadas; y, de este mismo instituto, “Secuestros en México. Tipos y
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{Qué tantos secuestros ocurren en el pais! Existen dos
problemas bésicos para abordar esta interrogante. En primer
lugar, la mayorfa de estos delitos no son denunciados, por el
temor de las victimas a sufrir mayores represalias por los delin-
cuentes; por la escasa confianza que existe en las autoridades y
porque la ciudadania no cree que denunciar sirva realmente de
algo. Ein segundo lugar, porque el secuestro es actualmente un
delito del fuero comin, con una tipificacién diferente en cada
entidad y un tratamiento diferenciado por las autoridades del
ministerio publico. En muchas ocasiones el secuestro exprés
es procesado juridicamente como un robo a mano armada o
como robo en combinacién con secuestro simple.

Para resolver en parte estos problemas, en diversos lugares
del mundo organismos auténomos realizan de manera peri6-
dica estudios y encuestas de victimizacién, con el propésito
de cuantificar aquellos delitos que no son denunciados ante
las autoridades. De acuerdo con la quinta Encuesta Nacional
sobre Inseguridad 2008, citada lineas arriba, en 2007 se come-
tieron 13 millones 200 mil delitos (denunciados o no ante las
autoridades), de los cuales aproximadamente 6,600 fueron se-
cuestros (0.05%). Esto significarfa que ocurrieron 18 secues-
tros diariamente. En contraste, segtn las cifras oficiales, los
secuestros denunciados para ese mismo afio fueron dos al dfa.

Las cifras del icesi representan el escenario mds pesimista,
aunque también el mejor documentado por la metodologia y

el trabajo de campo con el cual se realiz6. Un informe interna-

cifras de México”, s/f; ambos disponibles en www.icesi.org.mx (fecha de
consulta: febrero de 2009).



30 DOCUMENTOS SELECTOS DE OPINION PUBLICA

cional, elaborado por la organizacién Ikv Pax Christi, recogié
las estimaciones realizadas por agencias de seguros: “la firma
Kroll Inc. calculé en 3,000 el niimero de secuestros cometidos
en México en 2003. Y la firma Clayton Consultants calculé en
5,000 el ntimero de secuestros en 2005”1

Un trabajo elaborado recientemente por la Comisién Na-
cional de Derechos Humanos permite tener una vision retros-
pectiva mds amplia, aunque con cifras divergentes. Segtn este
organismo, es posible considerar que el secuestro tiene una
tasa de no denuncia de 75%. Esto significa que por cada pla-
gio denunciado existen otros tres que no lo son. Asi, la cNDH
estima que durante el periodo 2001 a noviembre de 2008, se
cometieron aproximadamente 20 mil secuestros; es decir, un
promedio de 2,500 por afio y 7 por dfa."* ILa grafica 4 muestra
las estimaciones respectivas para cada afio.

Una encuesta nacional, levantada por el CEsop en diciem-
bre de 2008, estimé que en 30% de los hogares mexicanos
con teléfono fijo, alguno de sus residentes padecié algin de-
lito en los ultimos seis meses. De este porcentaje, la mayorfa

fue victima de robo (74%) y el resto se pulveriz6 en una gran

B kv Pax Christi, £/ secuestro es un negocio explosivo. El secuestro como
instrumento econdmico y politico de los grupos armados en las zonas de conflicto,
Paises Bajos, julio de 2008, p. 21, disponible en www.ikvpaxchristi.nl (fe-
cha de consulta: febrero de 2009).

'* Comisién Nacional de Derechos Humanos, Segundo informe especial
sobre el ejercicio efectivo del derecho fundamental a la seguridad pitblica en nuestro
pais, con base en Consejo Ciudadano para la Seguridad Publica y la Justicia
Penal A.C., disponible en www.cndh.org.mx (fecha de consulta: febrero

de 2009).
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Griéfica 4. Estimacién del nimero de secuestros ocurridos,

incluyendo aquellos que no son denunciados

5

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fuente: Comisién Nacional de Derechos Humanos, Segundo informe es-
pecial sobre el ejercicio efectivo del derecho fundamental a la seguridad
publica en nuestro pafs, con base en Consejo Ciudadano para la Seguridad
Publica y la Justicia Penal A. C., disponible en www.cndh.org.mx (fecha
de consulta: febrero de 2009).

cantidad de delitos: los mds importantes por su tamafo fueron
lesiones (4.4%), fraude (2.2%), secuestro (2.2%) y secuestro
exprés (1.6%)."

¥ Una encuesta telefénica de Ipsos encontré 8% de hogares que pa-
deci6 secuestro o intento de secuestro en el lapso de un afo. Cf: CESOP,
“Seguridad publica y combate a la delincuencia”, con base en una encuesta
nacional telefénica, 603 entrevistas, levantadas del 26 al 30 de diciembre de
2008, disponible en www.diputados.gob.mx/cesop (fecha de consulta: fe-
brero de 2009); e Ipsos, Seguridad, México, agosto de 2008, con base en en-
cuesta nacional telefénica, 627 entrevistas, realizadas del 15 al 19 de agosto
de 2008. Cabe advertir que la poblacién con teléfono, generalmente, cuenta
con mayores ingresos, niveles de escolaridad y grados de urbanizacién que

el conjunto de la poblacién. Por ello, son mds vulnerables a este delito.
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El Consejo para la Ley y los Derechos Humanos, A.C.,
dio a conocer una aproximacién de lo que ocurre en el Distrito
Federal, una de las entidades con las mayores tasas de este de-
lito. Segiin este organismo, en la capital mexicana se presenta
un promedio mensual de 27 secuestros de alto impacto y otros
874 secuestros de diversa indole. De estos tltimos, 75% son
exprés; 5% con fines de explotacion sexual, 2% de explotacién
laboral y otro 17% de bajo perfil o sin un fin determinado.
Dicho Consejo estima que en la ciudad de México operan
aproximadamente 27 bandas de plagiarios, las cuales realizan
hasta nueve secuestros en una semana, cobrando rescates me-
nores a 80 mil pesos. Las bandas dedicadas al secuestro exprés
obtienen ganancias de entre 8 y 12 mil pesos por cada atraco y
en promedio realizan hasta cinco secuestros en un dfa.'®

De acuerdo con el estudio de Ikv Pax Christi ya citado,
en 2007 operaron cuando menos 300 bandas en el Estado de
México y el Distrito Federal, las cuales podian perpetrar, cada
una, hasta cuatro secuestros exprés al dfa. Esta ONG internacio-
nal sostiene que en México, por un hombre de negocios extran-
jero, los secuestradores obtienen un millén de délares; si se trata
de una persona de clase media, 20 mil pesos en promedio, y si es
una persona dedicada al servicio doméstico 7,500 pesos."”

Las encuestas de victimizacién también permiten medir
la cercania que tiene la poblacién con la incidencia delictiva

o con algtn delito en particular. Una segunda encuesta del

' La Crénica de Hoy, “En el D.F, cada mes se cometen 27 secuestros
de impacto y 653 exprés”, México, 28 de agosto de 2008, disponible en
www.cronica.com.mx (fecha de consulta: febrero de 2009).

7 1kv Pax Christi, £/ secuestro es un negocio..., op. cit., p. 21.
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CESOP, también telefénica, encontrd que 15% de los entrevis-
tados dijo conocer a alguien “victima de secuestro”; la mitad
manifestd estar dispuesta a salir del pais “para evitar el riesgo
de ser secuestrada” y 90% expreso temer “mucho” o “algo” ser

“victima de secuestro” (véase grifica ).

Contexto delictivo y de impunidad

El incremento de los secuestros ocurre en un contexto de

alta incidencia delictiva; asi como el agravamiento de la de-

Griafica 5. Cercanfa con victimas de secuestro
y temor a este delito

Conoce alguien cercano victima de
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Fuente: ceEsop, Cdmara de Diputados, “Secuestro, justicia y derechos hu-
manos”, con base en encuesta nacional telefénica, levantada en diciembre
de 2008, 603 casos distribuidos en las 32 entidades federativas, disponible
en www.diputados.gob.mx/cesop (fecha de consulta: febrero de 2009).
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lincuencia con violencia, tanto de aquella que proviene de la
lucha contra el narcotréfico como de la que afecta a la mayoria
de los ciudadanos: robos con violencia y ataques a la integri-
dad de las personas. Ademads, persiste la incapacidad de las
autoridades para contar con cuerpos policiales e instituciones
de seguridad eficientes y confiables para los ciudadanos, asi
como altos margenes de impunidad para las actividades ilici-
tas y delictivas.

Los dos dltimos anos han sido particularmente criticos.
Entre 2005 y 2007 se incrementaron 50% los delitos denuncia-
dos del fuero federal, pues pasaron de 89 mil 500 a mds de 137
mil. Se trata de los delitos de mayor impacto mediatico, vincu-
lados al trafico de drogas, portacién de armas de fuego y asocia-
cién delictuosa, entre otros. Corresponden aproximadamente a
10% de los delitos que conocen las autoridades cada afio."

Los delitos que afectan directamente a la mayorfa de la
poblacién son los del fuero comin, que representan 90% de
las denuncias presentadas cada ano. Estin compuestos, prin-
cipalmente, de robo, lesiones, homicidio, dafio en propiedad
ajena, violacién, secuestro, fraude y abuso de confianza. Este
tipo de delitos pasaron, entre 2005 y 2007, de un mill6n 415
mil a2 un millén 578 mil. Es decir, tuvieron un incremento de
12 por ciento.

Hay que tener presente que un mayor nimero de denun-
cias puede indicar mayores hechos delictivos, pero también

una mayor capacidad de las autoridades para captar dichas

'8 Presidente Felipe Calder6n Hinojosa, anexo estadistico del Segundo
Informe de Gobierno, México, 1 de septiembre de 2008, disponible en

www.informe.gob.mx (fecha de consulta: febrero de 2009).
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denuncias. Sin embargo, algunos indicadores internaciona-
les muestran los altos niveles de delincuencia que padecen los
mexicanos. El ICESI reporté —de acuerdo con las cifras deri-
vadas de la ENsI-2008—, que en México existe una incidencia
delictiva de 10 mil 500 delitos por cada 100 mil habitantes;
en tanto que “en paises que han logrado aceptables niveles de
seguridad publica, tales como Alemania o Espana, esa tasa no
supera los 4 mil 500 delitos."”

El uso intenso de la violencia es un agravante del fené-
meno delictivo mexicano. Fsta variable puede dimensionar-
se si se analiza la ocurrencia de homicidios. Se trata de un
delito con baja tasa de no denuncia y registrado de mane-
ra uniforme por la autoridades de casi todos los paises. De
acuerdo con datos de la Organizacién Mundial de la Salud
para 2002, las tasas de homicidio por cada 100 mil habitantes
registradas en México, sélo son superadas por algunos paises
de Africa y Centroamérica. Mientras en nuestro pafs esta
cifra fue de 10.2 —segun la oms—, en Estados Unidos y
Canada fue de 3.4.%

México también ocupa —junto con varios paises de Amé-
rica Latina— uno de los primeros lugares por su tasa de ho-
micidio por arma de fuego. Mientras en nuestro pais dicha
tasa es de 5.1 por cada cien mil habitantes, en naciones como
Argentina es de 3.06, Canadd 0.69 y Francia 0.28. Una lista

mds amplia estd disponible en la grafica 6.

9 1CEs1, Quinta Encuesta Nacional..., op. cit., p. 78.

# Efrén Arellano Trejo y Evelin Servin Moreno, “Incidencia delicti-
va: tendencias recientes”, en Reporte cEsop, nim. 4, Cdmara de Diputados,
México, agosto de 2007, p. 8.
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Grafica 6. Homicidio por arma de fuego,
tasas anuales por cada 100 mil habitantes®
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* El periodo de los datos es variable en funcién de la informacién dis-
ponible por cada pais.

Fuente: Tomado de International Action Network on Small Arms, Gun
violence: the global crisis, 2007, Londres, disponible en www.iansa.org
(fecha de consulta: febrero de 2009).

Por lo que se refiere al secuestro, el documento elaborado

por la organizacién Ikv Pax Christi no duda en sefalar:

Meéxico ocupa un absoluto primer lugar a nivel mundial en ma-
teria de secuestros rdpidos y extorsiones telefénicas por medio

de secuestros falsos. Con respecto a los secuestros, (la) Ciudad
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de México es considerada en todas partes como la ciudad més

peligrosa de Latinoamérica.”!

Como se observa en el mapa 2, los paises que tienen un ni-
vel similar al de México son Irak, Chechenia, Ecuador, Brasil,
Haiti, Sudifrica, Trinidad y Tobago, Venezuela, Colombia e
India. Este mapa también permite apreciar que América Lati-
na es una de las regiones mayormente afectadas por este delito.
Durante los ultimos 15 afios —dice Ikv Pax Christi— el se-
cuestro adquirié formas epidémicas en estos paises. Colombia
se convirtié en la cuna de una industria que exporté a sus pai-
ses vecinos que, como se menciond lineas arriba, es probable

que haya llegado a nuestro pais.

Mapa 2. Paises con el mayor nimero de secuestros, 2006

Fuente: Tomado de Ikv Pax Christi, £/ secuestro es un negocio explosivo. El se-
cuestro como instrumento econdmico y politico de los grupos armados en las zonas de
conflicto, Paises Bajos, julio de 2008, p. 6; disponible en www.ikvpaxchristi.
nl (fecha de consulta: febrero de 2009).

*'Tkv Pax Christi, £/ secuestro es un negocio..., op. cit., p. 20.
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Evaluacion de las autoridades
y marco juridico

Diversos andlisis —nacionales e internacionales— han adver-
tido que el crecimiento de la delincuencia ha rebasado a las
autoridades mexicanas. Podemos referirnos al informe anual
elaborado por el Departamento de Estado de Estados Uni-
dos, segun el cual en México “la impunidad es generalizada”.
FEn cuanto al secuestro, este informe sefiala que “la corrup-
cién continué siendo un problema, ya que muchos policias,
especialmente en los planos estatal y local, han participado en
secuestros, extorsién o en proveer protecciéon a miembros del
crimen organizado y del narcotrdfico”.** El secuestro —sefiala
este documento— siguié siendo un grave problema para las
personas de todos los niveles socioeconémicos.

Fl segundo informe sobre el derecho a la seguridad pu-
blica, elaborado por la cNDH, revis6 diversos indicadores so-
bre incidencia delictiva, denuncias presentadas y el desahogo
de las mismas por parte de las autoridades de procuracién e
imparticién de justicia. Una de las conclusiones destaca que
el nivel de impunidad hace ineficiente el sistema y alienta la

realizacién de nuevos delitos.

La Comisién Nacional detecté que la impunidad que se genera

por la falta de cumplimiento de la ley, oscila en niveles del 98

22 El Universal, “Washington condena impunidad en el pais”, 26 de fe-
brero de 2009, disponible en www.el-universal.com.mx (fecha de consulta:
febrero de 2009); y £/ Financiero, “Fuerzas de seguridad de México violan
derechos humanos: EU”, 26 de febrero de 2009, p. 33.
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al 99%, es decir, solamente el 1% de las victimas del delito que
existen en el pafs, aspiran a recibir justicia y probablemente a
que se les repare el dafio causado; frente a un 98 o0 99% de
delincuentes que ante la falta de eficacia de las politicas de se-
guridad publica, han hecho del delito una forma de vida con la
alta expectativa de que si son aprehendidos, rapidamente seran
liberados si se enfrentan a policias corruptos; ministerios publi-
cos que no conocen su funcién o que si la conocen la pervierten;

asi como un sistema judicial con grandes deficiencias.”

La impunidad con que operan los delincuentes es multifac-
torial. Sin embargo, la ineficiencia de los cuerpos policiales es un
elemento clave.”* En México el problema no parece ser la canti-
dad sino la calidad de los policias. Segtn cifras proporcionadas
por el ex secretario ejecutivo del sNsp, en 2008 existian 29,353
efectivos federales y 349,163 policias estatales y municipales, in-
cluyendo preventivos, ministeriales, de transito y bancaria. Una
tasa de 343 policfas por cada 100 mil habitantes. Esto significa
—en opinién de Campa Cifridn— que tenemos “mucho mds
policias de los que tienen paises y sociedades con condiciones
mucho mejores de seguridad”. En tasas por cada 100 mil habi-

tantes, Colombia tiene 217 policias y Francia 100.%

# CNDH, Segundo informe especial..., op. cit., seccién conclusiones.

# Un estudio méds amplio sobre la situacién de las corporaciones po-
liciales y el trabajo legislativo reciente para impulsar su transformacion, se
encuentra en Efrén Arellano Trejo, Instituciones policiales: situacion y pers-
pectivas de reforma, Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica, Cé-
mara de Diputados, México, documento de trabajo ntim. 58, octubre de
2008, 22 pp.

* Roberto Campa Cifrian, sin titulo, en Memoria del simposium inter-
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La cNDH sefiala —en el informe ya referido— que las po-
licfas mexicanas enfrentan multiples problemas que impiden
su adecuado funcionamiento, tales como esquemas extremada-
mente débiles de rendicién de cuentas; inexistencia de sistemas
confiables y publicos para la evaluacién del desempefio y de la
conducta individual de los policias; asi como incumplimien-
to de estandares profesionales para proporcionar informacién
al publico sobre faltas, delitos y percepcion de la inseguridad.
Pero, ademds —advierte la cNDH—, “el incremento en los in-
dices de corrupcidn, la penetracién de la delincuencia en las
instituciones de seguridad, y la deficiente preparacién de los
policias”, estdn agravando los niveles de impunidad y la escasa
confianza que tienen los ciudadanos en dichas instituciones.*

FEste problema repercute en la integracién de las Unidades
Especializadas de Combate al Secuestro, que se esta llevando a
cabo en todo el pafs. Un informe elaborado por la PGR, presenta-
do ante la xx1 Conferencia Nacional de Procuradores de Justicia,
senal6 que 16 estados ya contaban con dichas unidades; 14 estin
en proceso de integracién y 2 no cuentan con ellas. De acuerdo
con este informe, de 424 servidores publicos de las procuradu-

rias estatales, evaluados para integrar estas unidades, 50% repro-

nacional sobre seguridad piiblica, Comision de Seguridad Puablica, Cdmara de
Diputados, México, abril de 2008, p. 70. Para un recuento de la distribu-
cién de la fuerza policial en México, véase Marcos Pablo Moloeznik, “Mi-
litarizacién de la seguridad publica y autonomfa de las fuerzas armadas de
Meéxico”, participacién en la Conferencia de la Red de Especialistas en
Seguridad Publica, 21 y 22 de mayo de 2007, México, disponible en www.
seguridadpublicacide.org.mx (fecha de consulta: febrero de 2009).

% CNDH, Segundo informe especial..., op. cit., seccién conclusiones.



SECUESTRO. ACTUALIZACION DEL MARCO JURIDICO 41

b6 los exdmenes de control de confianza; 9% no se presenté a la
evaluacién programada; y sélo 18% fue considerado apto.”’

La creacién de estas unidades especiales es parte de los
compromisos asumidos por el Ejecutivo federal con la firma
del Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y la Lega-
lidad, realizado en agosto de 2008. Los otros compromisos
del Ejecutivo, en esta materia, son elaborar una estrategia na-
cional e integral contra el secuestro; desarrollar un médulo de
informacién sustantiva en el Sistema Unico de Informacién
Criminal de Plataforma México para el registro, seguimiento
y combate al delito del secuestro; prever reglas para impedir la
preliberacién y otros beneficios en delitos como el secuestro y
otros cometidos con violencia.*®

Como parte de este mismo Acuerdo, el Poder Legislati-
vo se comprometié a impulsar una Ley General de Delito del
Secuestro y los gobiernos estatales a aplicar eximenes de con-
fianza al responsable, al primer nivel de mando y todos los

integrantes de las unidades anti-secuestro.

Evaluacion y prioridades de la opinion pitblica

La encuesta telefénica ya citada, elaborada por el cEsop en di-

ciembre de 2008, permite contar con un panorama actualizado

" Reforma, “Califica sélo 18% de jefes antiplagio”, 10 de marzo de
2009, p. 1.

* Poder Ejecutivo, “Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia
y la Legalidad”, Diario Oficial de la Federacion, México, 25 de agosto de

2008, primera seccién.
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sobre la evaluacién que tienen los ciudadanos sobre el sistema
de prevencién, persecucién e imparticién de justicia. La gra-
fica 7 muestra que Unicamente sectores que van de 34 a 37%
expresaron su confianza de que en caso de un juicio —ya sea
como demandante o demandado— las autoridades ofrecerfan
un trato justo.

En tanto, en opini6én de los ciudadanos, ninguna de las
figuras institucionales que participan en dicho sistema estd
exenta de sospecha, con la excepcién del personal de derechos
humanos. Por el contrario, aquellos que creen que es muy pro-
bable que un policia se deje sobornar, es 89% de los entrevista-

dos; que se deje sobornar un policia judicial, 80%; el personal

Grifica 7. {Cree usted que las autoridades
le tratarfan con justicia..?

En una demanda en
su contra

En un juicio penal en
su contra

En un juicio penal en
el que usted es
acusador

En una demanda en
la que usted es
demandante

/

0% 20% 40% 60% 80% 100%

B NO OSI ENS/NC

Fuente: CESOP, “Secuestro, justicia y derechos humanos”, gp. cir.
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del ministerio puablico, 64%; el agente del ministerio publico,
58%; el personal de los juzgados, 51%j; un juez, 42%; y el
personal de los derechos humanos, 18% (véase gréfica 8). Esto
significa que los funcionarios mds cercanos a los ciudadanos,
son precisamente aquellos en los que existen los mayores nive-
les de desconfianza.

La grafica 9 ilustra algunas de las prioridades identificadas
por la poblacién. En general diversos estudios han reiterado la
propensién de la mayoria de los ciudadanos a favor de incre-
mentar las penas en contra de los delincuentes. Un estudio de
Consulta Mitofsky, dado a conocer en diciembre de 2007, re-

Grafica 8. {Qué tan probable es que en México
se deje sobornar..7*

|l MUCHO B POCO O NADA |

|
Un policia

Un policia judicial

H personal de las agencias del ministerio
publico

H agente del ministerio publico
El personal de los juzgados

Un juez

Personal de las comisiones de derechos
humanos

0% 20% 40% 60% 80% 100%

* Mis Ns/Nc = 100%

Fuente: CESOP “Secuestro, justicia y derechos humanos”, gp. cit.
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port6 que las acciones que generan un mayor acuerdo entre la
poblacién son “aumentar los castigos contra el crimen” (95%);
“aplicar cdrcel de por vida para los delincuentes” (87%); es-
tablecer retenes para revisién de vehiculos (78%) e “imponer
pena de muerte en delitos graves” (75%).*

Fl estudio del cEsop se propuso medir la prioridad otor-
gada por la poblacién a estas acciones. Como se observa en
la grafica 9, las medidas consideradas como “muy urgentes”
por los sectores mds amplios de la poblacién fueron “combatir
la corrupcién” en las policias con 91% de menciones; en las
agencias del ministerio publico, 87%; y en los juzgados, 86%.
También llama la atencién que, frente a esta abrumadora ma-
yoria, “imponer pena de muerte en delitos graves” sea conside-
rado urgente por 54% de los entrevistados e “imponer cadena

perpetua para algunos delincuentes” lo sea para 9 por ciento.

El marco juridico

El secuestro fue tipificado en las leyes mexicanas desde 1871.
La tipologia actual fue definida, bdsicamente, en el Cédigo
Penal de 1931. A partir de esta tltima fecha, es posible iden-
tificar dos grandes tendencias: primero, un incremento en las

penas de prisién y en las multas impuestas a los sentenciados

* Consulta Mitofsky, “Incremento de penas a delitos graves”, febrero
de 2007, con base en encuesta nacional en vivienda, mil casos, levantada
del 23 al 28 de febrero de 2007, disponible en www.consulta.com.mx (fe-
cha de consulta: febrero de 2009).
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por este delito; y segundo, una mayor proteccién a los infantes
que son sustraidos de sus hogares.”

Actualmente el Cédigo Penal Federal incluye el delito de
secuestro en el titulo dedicado a la “Privacién ilegal de la li-
bertad y otras garantias”. Como se observa en el cuadro 1,
es posible identificar cinco diferentes tipos de secuestro, para
los cuales se aplican diferentes penas. Para la privacién de la
libertad con fines de servidumbre existe una pena maxima de
un afio de prisidn; para el secuestro con fines sexuales se puede
aplicar una pena de hasta cinco afios de circel; para aquellos
que pretenden obtener un lucro o causar un perjuicio, la pena
méxima es de 40 afios de prisién; para quienes secuestran a un
menor la pena puede ser de hasta 50 afios; y en los casos en los
que no se pudo acreditar un objetivo especifico, la pena puede
ser de hasta tres afios. Este codigo establece que para este de-
lito no se concedera la libertad preparatoria (en su articulo 85)
ni el indulto (articulo 97).

Cuando en un secuestro participen, en forma permanente
o reiterada, tres o mds personas, es posible aplicarles los agra-
vantes considerados en la Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada (LFDO). Sin embargo, para ello se requiere que el
Ministerio Puablico de la Federacién (MPF) ejerza su facultad
de atraccién. Aun en este caso no serd posible aumentar las
penas previstas en las legislaciones de las entidades federativas.
Ademids, hay que considerar que las penas de prisién impues-

tas por un delito también estdn acotadas por el articulo 25 del

¥ Genaro David Géngora Pimentel, Evolucion del secuestro en México y
las decisiones del Poder Judicial de la Federacion en la materia, Porria, México,
2004, pp. 14-18.
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Cuadro 2. Tipificacién vigente para el delito de secuestro,
segtin el Cédigo Penal Federal (version simplificada sélo
para fines informativos)

. .. Pena Penas agravadas o factores
Tipo Descripcion L. & f
maxima atenuantes
Un particular
obliga a otro a
., restarle trabajos
Explotacién la- P . J . ~ .
sin la retribucién | Un afio de pri-

boral o reduccién
de servidumbre
(articulo 365)

debida o quien
se apodera de
alguien para
entregarlo a un
tercero.

sién y multa de
cien pesos

Privacién genéri-
ca de la libertad
(articulo 364
fraccion I)

Privacion de

la libertad sin
identificar algtin
objetivo preciso

Tres afios de
prisién y cien
dfas multa

Si la privaciéon de la libertad
excede de veinticuatro horas, la
pena de prisién se incrementara
de un mes més por cada dfa.
La pena de prision se aumenta-
r4 hasta en una mitad, cuando
la privacién de la libertad se
realice con violencia, cuando
la victima sea menor de dieci-
séis o mayor de sesenta afios de
edad, o cuando por cualquier
circunstancia, la victima esté en
situacion de inferioridad fisica
o mental respecto de quien la
ejecuta.

Detencién  ilegal
con fines sexuales
(articulo 365 bis)

Privacién de la li-
bertad con el pro-
pésito de realizar
un acto sexual.

Cinco afos de
prisién

De un mes a dos afios de pri-
si6n, si el victimario restituye la
libertad a la victima sin haber
practicado el acto sexual, den-
tro de los tres dias siguientes.
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Descripcion

Pena

maxima

Penas agravadas o factores
atenuantes

Con fines de
lucro o causar
algtin prejuicio
(articulo 366)

La detencién

se realiza con

el propésito de
obtener rescate;
para obligar a que
la autoridad o un
particular realice o
deje de realizar un
acto cualquiera;
causar algtin dafio
o perjuicio a la
persona detenida;
cometer secuestro
exprés, el cual se
realiza para ejecu-

Cuarenta afios
de prisién y dos
mil dfas multa

Hasta cuarenta afios de prisién
y de dos mil a cuatro mil dias
multa, si se presentan los si-
guientes factores: que se realice
en camino publico o en lugar
desprotegido o solitario; que el
autor sea, haya sido o se ostente
como integrante de alguna ins-
titucién de seguridad publica;
que quienes lo lleven a cabo
obren en grupo de dos o mids
personas; que se realice con
violencia, o que la victima sea
menor de dieciséis o mayor de
sesenta afios de edad, o que por
cualquier otra circunstancia se

encuentre en inferioridad fisica
o mental respecto de quien eje-
cuta la privacién de la libertad.

tar los delitos de
robo o extorsién.

Cincuenta afios
Traslado de un de prisio
o s e prisién y
Detencién ilegal | menor de dieciséis priste }

~ ocho mil dias
de menores afios fuera de te-
.. . multa.
rritorio nacional.

Agravantes para los casos de secuestro con fines de lucro y detencién ilegal de menores:
Hasta cincuenta afios de prisién al o a los secuestradores, si a la victima del secues-
tro se le causa alguna lesién de las previstas en los articulos 291 a 293 del Cédi-
go Penal Federal y hasta setenta afios si la victima es asesinada por sus secuestradores.

Si espontineamente se libera al secuestrado dentro de los tres dfas siguien-
tes al de la privacion de la libertad, sin lograr algiin lucro, ni causar algin pre-
juicio o trasladar a algun infante y sin que se presenten las ventajas descritas para
los victimarios, la pena serd de hasta seis afios y hasta ciento cincuenta dias multa.

En los demds casos en que espontineamente se libere a la victima sin lo-
grar algin lucro, ni algiin  prejuicio o algtin
te, las penas de prision serdn hasta de quince afios y quinientos dias multa.

causar trasladar a infan-

Fuente: Cédigo Penal Federal, Diario Oficial de la Federacion, 14 de agosto de 1931,
versi6n actualizada en Cdmara de Diputados, seccién leyes federales, disponible en
www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: febrero de 2009).
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Cédigo Penal, el cual establece que éstas podrin encontrarse
en un rango de tres dias a 60 afos.

A las penas impuestas a los secuestradores, agravadas por
considerarseles miembros de la delincuencia organizada, se les

pueden imponer los siguientes castigos (articulo 4, de LFDO):

* A quien tenga funciones de administracién, direccién
o supervisién dentro del grupo delictivo, de veinte a
cuarenta afios de prisién y de quinientos a veinticinco
mil dfas multa, o

* A quien no tenga las funciones anteriores, de diez a
veinte afios de prisién y de doscientos cincuenta a doce

mil quinientos dias multa.

Las penas se pueden aumentar hasta la mitad, si se utiliza a
menores de edad o incapaces o si se trata de un servidor publi-
co quien participé en este delito. En este tltimo caso, también
se le destituird del cargo y serd inhabilitado para desempenar
cualquier cargo o comisién publicos (articulo 5, LFDO).

Esta ley también prevé duplicar los plazos para la prescrip-
ci6én de la pretension punitiva y de la potestad de ejecutar las
penas y medidas de seguridad correspondientes (articulo 6);
asi como mayores facultades a la autoridad para la investiga-
cién y persecucion de los inculpados, tales como un mayor pla-
zo para ejercer el arraigo (hasta 80 dias); previa autorizacién
de un juez, el arraigo de los inculpados, la investigacién de sus
cuentas bancarias y la infiltracién de agentes.

Fl anexo 2 de este documento permite tener algunos ele-

mentos comparativos sobre las penas impuestas en otros paises
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de Iberoamérica. Las sanciones mds severas se observan en
Guatemala (pena de muerte), Chile (presidio perpetuo) y en
Colombia (prisién de hasta 28 afios). En cambio, las penas
més leves se encuentran en Espafa, donde la pena maxima
es de ocho anos. Como tendencia general se puede observar
que aquellos paises con mayores niveles de secuestro han in-
crementado la penalizacién de este delito. Sin embargo, no
existen evidencias de que una mayor penalizacién haya contri-

buido a disminuir la comisién de este ilicito.

La actualizacion del marco juridico

El 9 de diciembre de 2008, con el voto a favor de 351 dipu-
tados provenientes de todos los partidos politicos, se aprobd
un dictamen, con el cual se pretende realizar una adicién a la
fraccién xx1, del articulo 73 constitucional. En el Senado la
aprobacién conté con el voto favorable de 97 senadores y una
abstencién. Gracias a esta reforma, que deberd ser aprobada
por las legislaturas locales, el Congreso contarfa con la facultad
para “expedir las leyes generales en materia de delincuencia
organizada y de secuestro”. La nueva redaccién de esta frac-

ci6n quedaria en los siguientes términos:
Articulo 73. El Congreso tiene facultad:
12 XX...

xXI. Para establecer los delitos y las faltas contra la Federacién y

fijar los castigos que por ellos deban imponerse, asi como para
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expedir las leyes generales en materia de delincuencia organi-
zada y de secuestro, que establezcan, como minimo, los tipos
penales y sus sanciones, la distribucién de competencias y las
formas de coordinacién entre la Federacién, el Distrito Federal,

los Estados y los Municipios.*!

Fl dictamen fue elaborado por las comisiones unidas de
Puntos Constitucionales y Justicia, a partir de dos iniciativas.
La primera de ellas fue presentada por un grupo de diputados
y senadores del PrI (2 de octubre de 2008); y la segunda por
el titular del Ejecutivo federal (9 de octubre de 2008). Ambas
iniciativas coincidian en su propésito general, que era estable-
cer nuevas facultades al Congreso de la Unién vy, a partir de
ahi, a los poderes federales, para intervenir en la prevencién y
combate al delito de secuestro.

Sin embargo, la técnica legislativa propuesta por ambas
iniciativas era divergente. Los legisladores priistas proponian
sentar las bases constitucionales para elaborar posteriormente
una ley federal en contra del secuestro. En su exposicién de
motivos, dicha iniciativa sefialaba: “la federalizacién de este
delito obedece a la necesidad no sélo de unificar el tipo penal y
su sancién, sino de coordinar a las autoridades encargadas en
la investigacién del delito y establecer criterios uniformes de

politica criminal”.

3 Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales,
y de Justicia, con proyecto de decreto que reforma el parrafo primero de
la fraccién XXI del articulo 73 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, Gaceta Parlamentaria, nim. 2646-1X, jueves 4 de di-
ciembre de 2008.
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En cambio, el Ejecutivo federal propuso un criterio di-
ferente —que como se constata lineas arriba, prevalecié en
el dictamen elaborado por las comisiones respectivas— para
facultar al Congreso a expedir una ley general en materia de
secuestro, pero también de delincuencia organizada.

De tal manera que el delito de secuestro —de aprobarlo
las legislaturas locales— seguird siendo de competencia local,
pero el Congreso de la Unidn estard facultado para distribuir
las competencias y regular las acciones de prevencién, investi-
gacién, persecucién y sancién de dicho delito.

Como parte de sus argumentos, las comisiones dictamina-
doras se refirieron a la jurisprudencia emitida por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién y concluyeron que el ambito
de aplicacién de las leyes generales no se circunscribe al 4m-
bito federal, “sino que trasciende a todos los demds, es decir,
inciden en todos los érdenes juridicos que integran al Fstado
mexicano”.

Para el caso de la delincuencia organizada, el hecho de que
se emita una ley general facilitard, cuando menos, las siguien-
tes ventajas para la coordinacién y participacién de los distin-

tos 6rdenes de gobierno:

a) Las autoridades locales contardn con las herramien-
tas juridicas especiales que la Constitucién prevé
para investigar, prevenir y sancionar la delincuencia
organizada, como es el caso del arraigo, los casos en
que las actuaciones realizadas en la fase de investiga-
ci6én puedan tener valor probatorio, cuando no pue-

dan ser reproducidas en juicio o exista riesgo para
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testigos o victimas —en el sistema acusatorio— y la
proteccién especial para las victimas y los ofendidos
por los delitos.

b) Las autoridades locales podran investigar, perseguir
y sancionar a la delincuencia organizada, sin que ello
obste para que cuando la federacion asi lo decida, o
los delitos determinantes sean federales, este orden de
gobierno investigue y persiga ante los tribunales fede-
rales este delito; y

¢) La facultad legislativa que se otorga en exclusiva al
Congreso de la Unién evita que las legislaturas loca-
les puedan modificar la definicién del delito de delin-
cuencia organizada y de sus delitos determinantes, y en
consecuencia impide que se abuse de este conceptoy se
utilicen herramientas de investigacién y juzgamiento

mds severas, por la naturaleza del propio fenémeno.

Nuevo andamiaje para combatir el secuestro

FEn la Cdmara de Diputados se encuentran tres iniciativas que
pretenden complementar la reforma constitucional que estd en
marcha. La primera de ellas fue presentada por el presidente
Felipe Calderén en agosto de 2008, con la intencién de endu-
recer las penas en contra del secuestro.

La iniciativa del titular del Ejecutivo tiene el propésito
general de instaurar la prisién vitalicia —hasta ahora ausente
en las leyes mexicanas— y la finalidad especifica de que sea

aplicada como sentencia médxima a los culpables de secuestro.
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Para alcanzar sus objetivos, el presidente propone reformar
el Codigo Penal Federal, a fin de incluir en el articulo 25 la
siguiente adicién: “Sélo en los casos en que la ley expresamente
lo autorice se podrd imponer prisién vitalicia”. En tanto, en el
articulo 366 se propone incluir la posibilidad de aplicar dicha
sentencia —como pena méxima— a quienes efectden un se-
cuestro con la finalidad de trasladar a un menor de 18 afos
fuera del territorio nacional, y a quien lo realice con los agra-
vantes de ser, haber sido u ostentarse como integrante de algu-
na institucién de seguridad publica; que la victima sea menor
de 18 afios de edad o se encuentre en inferioridad fisica o men-
tal respecto de su victimario; y que la victima sea lesionada o
asesinada. Ademads, el Fjecutivo propone incrementar el rango
de penas impuestas a todas las modalidades de secuestro.**

Las otras dos iniciativas presentadas hasta ahora fueron
elaboradas, respectivamente, por legisladores del Partido Ver-
de Ecologista de México (pvEM) y del Partido Revolucionario
Institucional (Pr1), con el objetivo coincidente de crear una ley
federal de combate al secuestro y establecer un nuevo disefio
institucional.

La iniciativa del Partido Verde fue presentada en agosto de
2008, por la diputada Gloria Lavara Mejia, a nombre de esta

fraccién que ella misma coordina.* La iniciativa priista fue

% Iniciativa de decreto que reforma los articulos 25 y 366 del Cédigo Penal
Federal, enviada por el titular del Poder Ejecutivo federal, Cdmara de Dipu-
tados, Gaceta Parlamentaria, nimero 2572, lunes 18 de agosto de 2008, dispo-
nible en www.gaceta.diputados.gob.mx (fecha de consulta: febrero de 2009).

* Iniciativa que reforma las leyes Organica del Poder Judicial de la Fe-

deracién, y Federal de Telecomunicaciones; y expide la Ley Federal contra
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presentada dos meses més tarde por un grupo de diputados y
senadores de este partido, entre los que se incluye a los coordi-
nadores en ambas cdmaras.*

Como se observa en el cuadro 3, estas dos iniciativas co-
inciden en sus planteamientos generales, pero tienen impor-
tantes diferencias en sus procedimientos. A continuacién se
desglosan coincidencias y divergencias. Ein primer lugar, de-
bido a que se proponen crear una ley federal; en ambos casos
se estarfa federalizando el delito de secuestro, sin descuidar la
inclusién de mecanismos para contar con la participacién de
las autoridades estatales y municipales. No obstante, el PvEM
es mds explicito en su dnimo federalista. Su iniciativa propone
reformar el articulo 50 de la Ley Organica del Poder Judicial
de la Federacidn, a fin de incluir como competencia de los tri-

bunales federales el delito de secuestro (tipificado en el Cédigo

Penal Federal).

el Delito de Secuestro, presentada por la diputada Gloria Lavara Mejia a
nombre del grupo parlamentario del Partido Verde Ecologista de México,
Gaceta Parlamentaria, nimero 2577, lunes 25 de agosto de 2008, disponible
en www.gaceta.diputados.gob.mx (fecha de consulta: febrero de 2009).

** Iniciativa que expide la Ley Federal para Prevenir y Sancionar el
Secuestro y que modifica otros ordenamientos legales, grupo de legislado-
res del PrR1, Cdmara de Diputados, Gaceta Parlamentaria, nimero 2604-11,
jueves 2 de octubre de 2008, disponible en www.gaceta.diputados.gob.mx
(fecha de consulta: febrero de 2009). Los diputados que firman esta inicia-
tiva son: Emilio Gamboa Patrén, César Camacho Quiroz, Juan Francisco
Rivera Bedoya y Jorge Mario Lascieur Talavera; asi como los senadores
Manlio Fabio Beltrones, Jestus Murillo Karam, Pedro Joaquin Coldwel,
Fernando Jorge Castro Trenti, Fernando Baeza Meléndez y Francisco La-

bastida Ochoa.
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Ambas iniciativas proponen la creacién de un Consejo o
Comisién Federal para Combatir el Secuestro, con lo cual se
establecerfa un érgano de planeacién, direccién y evaluacion
a nivel de secretarios de Estado. En el caso del Partido Verde
se propone incluir a funcionarios del nivel de subsecretarios,
incluir al titular de la Defensa y que sea presidido por el secre-
tario de la ssp. En cambio, el PRI sugiere que sélo participen
funcionarios con el nivel de secretario, excluye a la Defensa
y establece la figura de Secretario Técnico, nombrado por el
presidente. La primera propuesta alude a la creacién de un
Sistema Federal de Combate al Delito de Secuestro; en tanto
que la segunda refiere diversas disposiciones para utilizar los
recursos e infraestructura del actual Sistema Nacional de Se-
guridad Publica.

Ambos partidos también proponen establecer cuerpos po-
liciales especializados para combatir este delito, con normas
especificas para su ingreso, permanencia, evaluacion y, en su
caso, promocién. El PVEM propone crear una Policia Federal
Antisecuestros, adscrita a la ssp, dirigida por un comisionado,
quien serfa el encargado de ejercer los recursos, proponer ante
el titular del Ejecutivo la adopcién de politicas de prevencién
e informar al Congreso sobre el desempefio de esta policia.
En contraste, en este rubro, los legisladores priistas proponen
instituir una Subprocuraduria Especializada, una Policia An-
tisecuestros y Grupos Especiales Antisecuestros (para casos
especificos). Todos ellos adscritos a la PGR.

Una coincidencia adicional consiste en la necesidad de
crear un fondo especial de recursos para estas labores. El PvEm

propone que éstos provengan del Presupuesto de Egresos de
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la Federacion y de reasignaciones que realice la Secretarfa de
Hacienda. El pri propone que los recursos provengan del pre-
supuesto, de bienes incautados y multas impuestas a las ban-
das delictivas, asi como de pagos a las victimas no reclamados.
En el destino de los recursos también existen diferencias. El
Verde Ecologista propone dirigirlos a los gastos de la policia
especial que se crearfa; en cambio, el PRI considera la nece-
sidad de ejercerlos en un programa que incluya acciones de
prevencién, persecucion y castigo de estos delitos.

Las dos iniciativas incluyen mecanismos para el segui-
miento y evaluacién de los recursos. El PvEM propone la ela-
boracién de informes trimestrales, presentados mediante el
enfoque de presupuesto basado en resultados y con lineamien-
tos generales para la evaluacién de los programas federales. En
cambio, el PRI propone establecer informes semestrales rendi-
dos a la Comisién Federal y al Congreso de la Unién sobre la
utilizacién de los recursos y resultados obtenidos.

También hay que sefialar la propuesta presente en ambas
iniciativas para que los procesados y sentenciados por este de-
lito sean internados exclusivamente en los penales federales de
alta seguridad, en los cuales deberdn bloquearse las senales de
telefonia celular. El pr1 afiade a este planteamiento disposicio-
nes mas rigurosas para la ejecucién de las penas, tales como
negar a sentenciados los beneficios de la libertad preparatoria
o de la condena condicional, al menos que se trate de una per-
sona que colabore con las autoridades; asi como restringir las
comunicaciones de sentenciados e inculpados con terceros.

Como también se observa en el cuadro 3, la propuesta del

PRI prevé disposiciones especificas para otorgar a las autori-
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Cuadro 3. Comparacién de las iniciativas del ley del pvEM y de

legisladores del Pri, dirigidas a crear una ley federal

para perseguir el delito de secuestro

Rubro

Iniciativa del PvEM

Iniciativa de legisladores priistas

Integracién
del Consejo
o Comisién
Federal para
Combatir el
Secuestro

El secretario y un subsecretario
de la ssp; el secretario ejecutivo
del Sistema Federal de Combate
al Delito de Secuestro; el comisio-
nado de la Policia Federal Antise-
cuestros; el procurador general de
la Republica y un subprocurador;
la Unidad Especializada en Inves-
tigacién de Secuestros; asi como
los secretarios de Defensa Nacio-
nal; y Gobernacién.

Integrada —cuando menos— por los
titulares de la PGR, de las secretarfas
de Seguridad Publica, Gobernacién,
Funcién Publica y un secretario téc-
nico nombrado por el presidente de la
Republica.

Direccién
ejecutiva

¢ El secretario de la ssp presidird
el Consejo.

® Se creard un Sistema Federal de
Combate al Secuestro, con un se-
cretario ejecutivo nombrado por el
presidente y adscrito a la ssp.

® La Comisi6n tendrd un secretario
técnico, nombrado por el presidente.

Principales
funciones de
la Comisién

¢ Coordinar el Sistema Federal de
Combate al Delito de Secuestro.

¢ Formula propuestas para el Pro-
grama Nacional de Combate al
Delito de Secuestro, asi como la

¢ FElaborar el Programa Nacional
para Prevenir, Perseguir y Sancionar
el Secuestro.

¢ Promover la realizacién de conve-

o Consejo . B , nios con los gobiernos de las entida-

evaluacién periédica de éste y otros . S

. des federativas y los municipios.

relacionados.

Corporacio- | ¢ Policfa Federal Antisecuestros . . -
P . ’ | ® Subprocuraduria Especializada.
nes para la como o¢rgano desconcentrado de L .
. o * Policfa Antisecuestros.
investigacion | la ssp. - . .
.. L ¢ Grupos Especiales Antisecuestros

y persecu- * Comisionado de la Policia Fede- ., .
- . (los tres 6rganos adscritos a la PGR).
cién ral Antisecuestros.

* De servidores publicos (federa-

Bases de les, estatales y municipales), arma- | ® Mdédulo sobre delito de secuestro
datos mento y equipo. en el Sistema Unico de Informacién
; ® De lineas de telefonia celular. Criminal de Plataforma México.

* De organizaciones criminales.
* Partida anual en el Presupuesto de
. Egresos.
® Partida anual en el Presupuesto 8T .
* Bienes incautados a las bandas de-
. de Egresos. . . o
Origen de lictivas, obtenidos por la extincién de

los recursos

* Reasignaciones de Presupuesto
provenientes de cancelaciones he-
chas por la sHCP.

dominio.

* Multas impuestas a los victimarios.
® Pagos por reparacion del dafio que
las victimas no hayan reclamado.
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los recursos

Rubro Iniciativa del PvEM Iniciativa de legisladores priistas
.. ¢ Administrados por el secretario téc-
* Administrados por la ssp en una nico de la Comision
. artida especial. . ) .
Manejo de P P * Aplicados a la prevencién, perse-

* Aplicados a la Policia Federal
Antisecuestros y la profesionali-
zacién de los servidores publicos.

cucién y sancién de secuestros; cum-
plimiento del programa y pago de
recompensas.

Fiscalizacién
de los
recursos

* Informes trimestrales, mediante
el enfoque de presupuesto basado
en resultados y con lineamientos
generales para la evaluacion de los
programas federales.

¢ Informes semestrales a la Comision
Federal y al Congreso de la Unién
sobre la utilizacién de los recursos y
resultados obtenidos.

Ejecucién
de penas

* Exclusivamente en los Ceferesos
de méxima seguridad, en los cuales
serd bloqueada la telefonfa celular.

* Exclusivamente en los Ceferesos de
méxima seguridad, en los cuales serd
bloqueada la telefonfa celular.

* Niega a sentenciados beneficios de
la libertad preparatoria o de la conde-
na condicional, al menos que se trate
de una persona que colabore con las
autoridades.

* Restringir las comunicaciones de
sentenciados e inculpados con ter-
ceros.

Atencién
a victimas

* Los sentenciados serdn condenados
a pagar la reparacién del dafo.

¢ Orientacié6n juridica.

* Asistencia médica y psicolégica.

® Proteccién fisica ante las amenazas
o agresiones de los inculpados.

® Resguardar su identidad.

Técnicas de
investigacién

* Agentes infiltrados.

¢ Intervencién y grabacién de comu-
nicaciones, cuando uno de los partici-
pantes lo autorice.

* Agilizacién para que los jueces pue-
dan emitir 6rdenes de cateo.

® Prohibicién de la negociacién o in-
termediacion con dnimo de lucro.

* Regular el establecimiento y acceso
a bases de datos de telefonfa mévil y
fija.

¢ Ubicacién fisica en tiempo real de
los teléfonos méviles; asi como el pago
de recompensas para informantes.

Fuente: Gaceta Parlamentaria, ntmero 2577, del lunes 25 de agosto de 2008;
y nimero 2604-11, del jueves 2 de octubre de 2008, ambas disponibles en
www.gaceta.diputados.gob.mx (fecha de consulta: febrero de 2009).
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dades mayores mecanismos de investigacion, asi como dispo-
siciones obligatorias para lograr la reparacién del dafo y la
proteccién de las victimas.

La iniciativa del PRI también incluye, entre otras, propues-
tas de reforma a diversas leyes, a fin de establecer un término
de cinco dias como médximo a la Comisién Nacional Bancaria
y de Valores, para que ésta proporcione a la PGR la informacién
solicitada respecto de operaciones bancarias de personas suje-
tas a investigacion; reformas al Cédigo Penal Federal para no
conceder la libertad preparatoria a los sentenciados por “pri-
vacién ilegal de la libertad con el propésito de ejecutar los de-
litos de robo o extorsién”; incrementar las penas para aquellos
casos en que los victimarios liberen a sus victimas de manera
espontdnea, para calificar como grave este delito; y reformas a
la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada para sus-
tituir la expresién de “secuestro exprés” por “privacion ilegal
de la libertad con el propédsito de ejecutar los delitos de robo

o extorsion”.

Conclusiones

En los dos ultimos afios se ha incrementado la incidencia de
secuestros en IMéxico. En 2006 el incremento de denuncias
por este delito fue de 80% con respecto al afio anterior. Fin
2007 el incremento anual fue de 26 por ciento.

Las denuncias presentadas son sélo una pequena parte del
total de delitos ocurridos cotidianamente. De acuerdo con ci-

fras oficiales, diario se denuncian dos secuestros; en cambio,
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seglin la CNDH, cada dfa ocurren siete secuestros y segin el
ICESI —con base en una encuesta nacional— durante 2007 su-
cedieron, todos los dias, aproximadamente 18 secuestros.

El incremento de este delito obedece a la multiplicacion de
bandas organizadas, dedicadas a otros ilicitos, que han incursio-
nado en el secuestro como un medio para mantener o incremen-
tar sus ganancias. Durante el periodo de 2007 y mayo de 2008,
de 273 presuntos secuestradores detenidos por la PGR, 40% te-
nia vinculos con alguno de los grandes cérteles de la droga.

Al mismo tiempo, otro nlimero importante de secuestros
es cometido por delincuentes poco organizados. Se trata de
delitos perpetrados con el propédsito de esquilmar las tarjetas
bancarias de las victimas, extorsionar a sus familiares o de des-
pojarlos de sus pertenencias. Por ello, es posible sostener que
el secuestro afecta a la gran mayorfa de los ciudadanos, inde-
pendientemente de su nivel socioeconémico.

Fl agravamiento de este delito ocurre en el contexto del
recrudecimiento de la lucha contra el narcotrifico, la persis-
tencia de la delincuencia comun, altos indices de homicidios y,
aun, la incapacidad de las autoridades policiales para revertir
los niveles de impunidad. En México —segun estimaciones
de la cNDH— casi 99% de los delitos queda impune. Esto alti-
mo facilita la reincidencia delictiva, la socializacién de ticticas
entre los delincuentes y, consecuentemente, la especializacion
e incursién en acciones que demandan un mayor grado de or-
ganizacién, como lo es el secuestro de alto impacto. La impu-
nidad favorece el desarrollo de las carreras delictivas.

Un problema adicional, no menos importante, es la in-

capacidad de las autoridades para contar con instituciones
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policiales y de readaptacién eficaces. Hay muchos casos do-
cumentados de policfas que colaboran proporcionando infor-
macién o garantizando la libre actuacién de los delincuentes.
También existen testimonios de bandas dedicadas al secues-
tro o a la extorsién que operan desde las carceles mexicanas.
Paradéjicamente México cuenta con una tasa de policias re-
lativamente alta, en comparacién con otros paises que han lo-
grado mayores niveles de desarrollo y de seguridad publica.
Un problema de nuestro pafs parece apuntar hacia la calidad
de nuestras policias.

La falta de personal eficiente y calificado se resintié re-
cientemente, cuando, de acuerdo con un informe de la PGR,
durante la integracién de las unidades antisecuestro de los es-
tados, sélo 18% del personal evaluado acredité los eximenes
de confianza. En el 4nimo de la opinién publica, si bien existe
un consenso a favor de incrementar las penas por este delito,
tiene una mayor prioridad el combate a la corrupcién en las
corporaciones policiales.

Las cdmaras de diputados y senadores aprobaron en di-
ciembre pasado una reforma constitucional con el propdsito
de facultar al Congreso de la Unién para expedir las leyes ge-
nerales en materia de delincuencia organizada y secuestro. Di-
cha reforma estd en proceso de discusién y aprobacién en los
congresos locales. Con ello se pretende que los tres érdenes de
gobierno —federacién, estados y municipios— tengan facul-
tades concurrentes en estos dmbitos delictivos, a partir de las
reglas definidas por el Poder Legislativo federal.

Una vez que se concrete esta reforma constitucional, serd

posible discutir y en su caso aprobar una ley general en mate-
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ria de secuestro. En la actualidad existen tres iniciativas en la
Cdmara de Diputados que describen o sefialan los temas que
seran motivo de andlisis y discusién. El Poder Ejecutivo pro-
pone instaurar la prision vitalicia; en tanto las iniciativas del
PRI y del PVEM proponen la creacién de un nuevo andamiaje
institucional para combatir este flagelo.

Los temas, a partir de estas iniciativas, serfan los siguien-
tes: creacion de un consejo a escala federal para coordinar las
acciones de prevencién, investigacién y persecucién de este
delito; creacién de corporaciones especializadas, establecidas y
reguladas a partir de un servicio profesional de carrera; regu-
laci6n para la integracién y uso compartido de bases de datos
con informacién sobre este delito; asignacién, ejercicio y fis-
calizacién de recursos etiquetados en el presupuesto; estable-
cimiento y regulacién de técnicas especiales de investigacion,
asi como procedimientos para la atencién de las victimas y la

reparacion del dafio.
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Transformacion de la esfera publica

Octavio Ruiz Chavez*

“En lo que respecta a la conducta de nuestra vida,
estamos frecuentemente obligados a seguir opiniones
que son apenas probables, porque en la mayoria de los
casos las oportunidades para la accién se extinguirfan
antes de que pudiésemos salir de la duda. Como a me-
nudo disponemos de dos posibilidades para actuar en
uno u otro sentido, no percibiendo més probabilidad

» 1

de una que de otra, debemos optar por una de ellas”.
(Descartes)

* Investigador de la Direccién de Opinién Publica del Centro de Es-
tudios Sociales y de Opinién Publica. Correo electrénico: octavio.ruiz(@
congreso.gob.mx

' Benjamin Barber, Democracia fuerte, Almuzara, Espafia, 2004, p. 235.
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Introduccién

T al ha sido la transformacién de la esfera publica, que en la ac-
tualidad ésta desempefia un papel importantisimo en la retroali-
mentacién del proceso democritico. Dicha esfera es el lugar en
donde los ciudadanos, con las mismas condiciones de igualdad
y de libertad, demandan y hacen frente a cualquier norma o
decisién que no haya tenido su origen en ellos mismos.

La opinién publica ha venido ganando identidad, poder
y respeto a través de los tltimos siglos, llegando a formar una
relacién a la que muchos autores denominan “relacién trian-
gulada” entre la democracia y los medios de comunicacién,
cuyo significado implicito estd asociado con el progreso social
y politico.

La transformacién del espacio social y politico se origina
en gran medida por el influjo que pueden llegar a ejercer los
medios masivos de comunicacién en las sociedades actuales.

De igual forma la transmisién de los servicios publicos po-
see una gran importancia en el papel de asegurar como dere-
cho ciudadano el recibir una amplia diversidad de informacion
e ideas independientes y sin posturas partidistas. Asimismo,
ésta puede ayudar a promover un sentimiento de identidad na-
cional, adoptar valores democréticos y otros valores sociales,
asi como proveer de educacién e informacién de calidad, ayu-
dando a los grupos especializados de interés y a las minorfas.

En el presente documento de investigacién se analiza
la importancia de la implementacién de iniciativas que pro-
porcionen a la ciudadanfa acceso a informacién publica de

primera mano, como es el caso de la creacién del Canal del
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Congreso, para transmitir las diversas actividades y los traba-
jos legislativos que en ambas cdmaras se realizan. También se
analiza c6mo una mejor y mayor informacién puede propiciar

una modificacién en la percepcién de la opinién publica.

La sociedad civil y la transformacion
de la esfera publica

En la actualidad la sociedad civil se ha convertido en un factor
de suma importancia para la administracién de la politica ac-
tual; en casi todo el mundo se tiene una idea propia acerca de
lo que ésta significa.

La sociedad civil se entiende de distintas formas, de acuer-
do con la época y las corrientes que le dan su interpretacion.
Pero comienza a tener fuerza conceptual con la llegada de
la época moderna. Seguin varios autores, la filosofia sobre la
sociedad civil se lleva a cabo junto al pensamiento liberal y
constituye uno de sus elementos bdsicos. La sociedad civil,
como forma opuesta a la sociedad natural, encierra aspectos
tanto de la vida politica como de la vida civil, abarcando la
vida familiar, individual, hasta aspectos generales del dmbito
econémico. Como se explicard en este capitulo, el proceso de
transformacién se da en el momento en que surge una nueva
forma de organizacién politica de la sociedad.

Desde el siglo xvii, Norberto Bobbio ha reconstruido el
significado del concepto de soczedad civil y la entiende como
“la esfera de las relaciones entre los individuos, clases socia-

les y grupos, que se desarrollaron fuera de las relaciones de
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poder que caracterizan a las instituciones estatales”. De igual
forma, Bobbio puntualiza que la sociedad civil es “la base de
la que parten las demandas a las que el sistema politico estd
obligado a dar respuesta”. Asimismo sefiala que, “la sociedad
civil es el ambito de las relaciones del poder de hecho, en
tanto que el estado es la sede de las relaciones del poder le-
gitimo”; y que entre éstos existe “una interrelacién necesaria
y permanente”.*

Es importante e interesante analizar las observaciones
que el autor hace para comprender las interacciones, men-
cionadas en el parrafo anterior, entre el Estado y la sociedad
civil. Bobbio sostiene que “la solucién de la crisis que amena-
za la supervivencia de un estado debe ser buscada ante todo
en la sociedad civil, donde se pueden formar nuevas fuentes
de legitimacién y por tanto nuevas dreas de consenso”.’ Por
otra parte garantiza que “la sociedad civil se mueve mas rd-
pidamente que el estado” y que en la sociedad civil “se forma
continuamente un proceso de deslegitimacién que el estado
no siempre estd en condiciones de detener”. Por lo que es
en la sociedad civil en donde se desarrollan los procesos de
relegitimacion y deslegitimacién. Es aqui donde el fenémeno
de la opinién publica tiene un papel preponderante, que de
acuerdo con Bobbio se entiende como la expresién publica
de consenso y disenso respecto a las instituciones, transmitida
mediante la prensa, radio, la television, etcétera. De acuerdo

con este autor, sin la opinién publica la esfera de la sociedad

*Norberto Bobbio, Estado, gobierno vy sociedad: por una teoria general de
la politica, Fondo de Cultura Econémica, México, 1991.
3 Idem.
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civil estd destinada a perder su funcién y finalmente a desa-
parecer.*

Por otro lado, Marx ubicaba a la sociedad civil en la esfe-
ra privada, como parte de la infraestructura, que se constitufa
mediante las relaciones del tipo econémicas en cada punto de
la historia, su desarrollo y superestructura politica. Para Marx,
la sociedad civil se contraponia al Estado o a la “sociedad po-
litica”, debido a que este ultimo no era el ente ideal dentro
del cual la sociedad lograba su unificacién, sino que era una
estructura de dominio que se originaba en las diferencias en-
tre las relaciones sociales de produccién. El autor sostenfa que
esta sociedad monopolizaba la riqueza individual y social que
permitia la acumulacién y favorecia el crecimiento del capital.
Sin embargo, también habfa una profunda desconfianza hacia
la sociedad civil, un tipo de sociedad que habia que superar, un
momento de la prehistoria de la humanidad que debia ser sus-
tituida por un nivel superior de civilizacién. Por tanto, Marx
concibi6 a la sociedad civil como el dmbito de las relaciones
econdémicas que operaban con base en el Estado.’

Antonio Gramsci, quien fuera uno de los autores posmar-
xistas, se aparté bastante del modelo original. En primer lugar
se debi6 a que colocé a la sociedad civil dentro de la superes-
tructura, pero diferencidndola de la sociedad politica. Sostuvo
que la sociedad politica era la base de los aparatos represivos,
y por otro lado que la sociedad civil era el drea ocupada por los
llamados sistemas ideoldgicos. En otro punto, dentro de una

filosofia marxista, Gramsci intenté demostrar cémo la domi-

*+ Idem.
5 1bid., pp. 45-51.
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nacién no era solamente un problema de coercién y uso de la
fuerza, sino que también se trataba, en lo fundamental, de un
problema de formacién de valores y de estructuras racionales,
que son mds dificiles de eliminar que aquellas que directamen-
te ejercen la violencia sobre los individuos y las sociedades.®
Algo similar a lo que hoy se conoce como cultura politica.

La prioridad que Gramsci sefiala —desarrollar y empren-
der una accién colectiva desde la sociedad civil misma— ha
permeado en cierta medida en quienes consideran que la de-
fensa de sus intereses o de sus intenciones de transformacién
politica o cultural pueden o deben encontrar terreno fértil en el
ambito de esa recurrida y recurrente sociedad civil; ya sea para
incidir, para ocupar o para tratar de disminuir o desmantelar el
aparato politico del Estado.’

Definitivamente en los Gltimos afios ha surgido una socie-
dad civil que presenta nuevos rasgos. Lo anterior significa que
existe una mediacién entre el Estado y el mercado, y es en esta
nueva sociedad civil donde se busca alcanzar los consensos ne-
cesarios. Coincido con la idea de autores como Habermas, que
para comprender la naturaleza de esta nueva sociedad civil se
requiere profundizar en un concepto emergente de “ciudada-
nfa”. Lo anterior se refiere a que la elaboracion de una vida
democrética implica una ampliacién de la esfera de la sociedad

civil en la cual se entienda al Estado como una comunidad de

¢ Jurgen Habermas, Berween facts and norms. Contribution to a discurse
theory of law and democracy, The MiT Press, Cambridge, Massachusetts,
1996.

"Oscar Ferndndez, Los avatares de la nocion de sociedad civil, Repablica

Dominicana, 1997.
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ciudadanos. Para fines de este documento no se profundizara
en tal concepto de ciudadania emergente.

Retomando la versién marxista ortodoxa, al igual que la
gramsciana, la sociedad civil forma parte crucial del dominio
ejercido por una clase social. Sin embargo, la proyeccién de
un conjunto de organizaciones que tratan de alcanzar metas
y objetivos no politicos o que simplemente buscan ejercer in-
fluencia en los dmbitos en que se toman las decisiones de las
politicas publicas no van muy bien con esta percepcién del
mundo actual. Solamente que dichas organizaciones respon-
dan y actden bajo criterios de clase social y estén involucradas
en la lucha por la posesién del poder desde el dmbito de las
llamadas clases subalternas, es como se podré alcanzar lo an-
terior.

Al observar c6mo la esfera publica se va transformando, es
posible encontrar las grandes aportaciones de Arato y Cohen,
quienes retomaron y siguieron las ideas de Habermas. Desde
su perspectiva, dichos autores sefialan que los movimientos de
la sociedad civil se realizan tanto en la esfera privada como
en la esfera publica, pues se vinculan con el Estado y con el
mercado. De igual forma, Arato y Cohen identifican dos me-
diaciones: (i) entre el mundo de la vida y la sociedad politica, y
(11) entre aquél y la sociedad econémica. Por consiguiente, los
autores definen a la sociedad civil como “el marco institucional
de un mundo de la vida moderna, que incluird lo privado y
lo publico” y una tipo de “aprendizaje colectivo”.® Desde esta

perspectiva tedrica, la sociedad civil adquiere una caracterfs-

¥ Alberto Olvera, Sociedad civil y gobernabilidad democratica, espacios pi-

blicos y democratizacion: los contornos de un proyecto, México, 2001.
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tica de una “tercera esfera”; que se ubica entre el Estado y el
mercado, y exige una participacién ciudadana.

Arato y Cohen puntualizan que la sociedad civil se con-
trapone a la sociedad politica, mientras que la sociedad eco-
némica tendrd dos componentes centrales: (i) el conjunto de
instituciones que definen y defienden los derechos de los ciu-
dadanos, y (ii) el conjunto de movimientos sociales que plan-
tean demandas al gobierno y se proponen vigilar la aplicacién
efectiva de los derechos.

Sin embargo, en la actualidad la globalizacién —vista como
un proceso econémico, social y cultural— ha modificado la esfe-
ra de la sociedad civil y ésta a su vez la esfera publica, que debe
estar sujeta a los intereses imperativos morales y éticos a los que
los instrumentos de derechos humanos internacionales le dan
expresion legal. Dicha globalizacién ha forzado a los estados a
aceptar libremente las obligaciones mediante tratados y acuerdos
de derechos humanos y han aceptado la responsabilidad ante las
faltas de su cumplimiento. Por consiguiente, la sociedad civil,
hoy en dia, tiene gran impacto tanto en la esfera publica local
como en la internacional, y de esta manera influye y presiona a los
organismos internacionales hacia la observancia de la mediacién
entre la parte publica y privada de la comunidad internacional.

En el proceso de la transformacion de la esfera publica,
las organizaciones que componen e integran la sociedad civil
constituyen formas estructuradas y ordenadas que estarfan en
la base de los intentos de construccién de una esfera publica
pensada como instancia y mecanismo mediador entre la socie-
dad y el Estado, en un intento por sobrepasar la dificil com-

prensién entre lo estatal y lo privado.
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El fenémeno de la globalizacién que nuestro pais expe-
rimenta, asi como el resto del mundo, ha desempefiado un
papel preponderante en la transformacién de la esfera publi-
ca. En nuestra sociedad civil no sélo tenemos actores locales,
sino que la mediacién entre las esferas publica y privada es
regulada de igual manera por sociedades civiles internacio-
nales, que en la mayorfa de los casos ponen mayor presién
hacia la implementacién y cumplimiento de las politicas y
acuerdos.

Por tanto, la sociedad civil es un espacio de vida social
organizada, suscitado de forma voluntaria y con una elevada
independencia del Estado; esto quiere decir, con autonomia
en relacién al Estado, no obstante que se encuentre limitada
por un orden legal. Definitivamente, la sociedad civil no es
sinénimo de la sociedad en general, y esto se debe a la forma en
que los ciudadanos actdan colectivamente dentro de una esfera
publica para expresar sus ideas, afinidades, intercambio de in-
formacién, alcanzar objetivos colectivos, aceptar obligaciones
y responsabilidades oficiales del Estado, asi como realizar de-
mandas al gobierno, entre otras; por lo que se puede afirmar
que actualmente la sociedad civil es una entidad intermediaria

entre la esfera privada y el Estado.
La opinion publica
A lo largo de la historia el tema de opinién publica per se

ha sido del interés no sélo de los polit6logos, analistas, so-

cidlogos y periodistas, sino también de filésofos, psic6logos,
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abogados, entre otros. Dependiendo especificamente de la
perspectiva que adopten, el significado de “opinién publica”
ha variado.

El concepto de opinidn piblica se ha modificado amplia-
mente desde finales del siglo xvi1, cuando varios pensadores
brillantes se embarcaron en la bisqueda de la relacién entre las
personas (sujetos) y la monarquia o con lo que se conoce hoy
en dfa entre los ciudadanos y el Estado.

La opinién publica es considerada por muchos a ser el
gran “motor” de la democracia, determinando lo que el go-
bierno hace o debiera hacer.

Sin embargo, en este documento no se resefiard el amplio
debate tedrico sobre el concepto de la opinién publica, pero si
se mencionard a uno de los autores mds citado en esta materia;
por lo que hablar de opini6én puablica y no hablar de Haber-
mas y su modelo normativo serfa casi imposible, aunque cier-
tamente existen otros autores que abordan el tema.’

Se ha considerado el modelo normativo de Habermas
como uno de los principales emblemas de juicio a la sociedad.
Para este autor, la opinién publica no se presenta sélo como
un problema cientifico, sino como un problema del tipo mo-
ral. Debido a esto Habermas plantea como su principal inte-
rés analizar las condiciones de comunicacion bajo las cuales se
crea la opinién publica en las sociedades modernas actuales. El

ha desarrollado un concepto de opinién publica que se localiza

? Se recomienda consultar las obras de Irvin Crespi, en particular 77
public opinion process. How the people speak, 1997; J. Habermas, Historia y
critica de la opinion piblica, 1990; Elisabeth Noelle-Neumann, La espiral del

silencio, opinion pitblica: nuestra piel social, 1995.
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en el centro de una teorfa critica de la sociedad y de una teorfa

del tipo normativa de la democracia.

[La]...opini6n publica, no es, digamos, representa-
tiva, en el sentido estadistico del término. No es un
agregado de opiniones individuales que se haya mani-
festado privadamente o sobre las que se haya encues-
tado privadamente a los individuos; en este aspecto no
debe confundirse con los resultados de los sondeos de

opini6n. '

Habermas acota el concepto de opinién publica con rela-

cién al espacio publico y establece que:

En el espacio de la opini6n publica se forma influencia
y en €l se lucha por ejercer influencia. En esa lucha no
s6lo entra en juego el influjo politico ya adquirido y
acumulado (...) sino también el prestigio de grupos de
personas y también de expertos que han adquirido su

influencia en espacios publicos més especializados.'!

Dicha influencia, que se ha venido ejerciendo, ha propicia-
do que, en el estado social, segin Habermas, se produzca una
transformacion estructural de la opinién publica que condu-
ce al sobresalto de la instancia receptiva. Lo anterior significa

que la llamada notoriedad publica adquiere una legitimacién

1°]. Habermas, Facticidad y validez, Trotta, Madrid, 1989, p. 442.
"W bid., p. 444.
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emocional y no racional, mediante una comunicacién que se
despoja de ser publica para ser de masas.

Como se ha visto, para Habermas la opinién publica, ori-
ginada y formada en el procedimiento racional de consenso en
el nicleo de la sociedad, concede legitimidad al sistema demo-
cratico.

Sin embargo, de donde quiera que los ciudadanos se influ-
yan o aprendan acerca de politica, la mayoria lo hace a través de
las formas mds econémicas y accesibles, como los periédicos,
la radio, la television (en especial de los noticieros televisivos).

A partir de la segunda mitad del siglo pasado, la imple-
mentaciéon de sondeos de opinién en el terreno politico ha
propiciado una transformacién en las relaciones de fuerzas
(esferas) en los estados democrdticos. Desde hace varios afios,
y con mayor fuerza hoy en dia, los gobiernos se inclinan a con-
ducirse mediante los resultados obtenidos en las encuestas,
propiciando una asociacién del concepto de opinién publica
con el de los sondeos de opinién; mediante el uso de estas téc-
nicas tan generalizadas se procura medir de forma “cientifica”
la opini6n publica.

En nuestro pais los resultados de las encuestas de opinién,
as{ como la presentacién de las encuestas en los debates publi-
cos, han cobrado fuerza e importancia en el escenario politico a
raiz de las movilizaciones realizadas por la sociedad civil a cau-
sa del terremoto de 1985, pero sobre todo desde los comicios
presidenciales de 1988 y el hervor politico de 1994. En afios
posteriores a la década de 1990 existian escasas experiencias
de encuestadoras y de medios de comunicacién que fueran in-

dependientes del Estado. Asimismo, los estudios que se reali-
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zaban en esas épocas no se hacfan publicos ante los medios de
comunicacién masiva.'?

Las politicas publicas y los programas gubernamentales
son juzgados en términos de sus costos y beneficios esperados
por los individuos, las familias, los grupos, el pais o por el
mundo. Pero como existe una gran incertidumbre acerca de
los efectos de las politicas o programas, la utilidad esperada de
tales programas o politicas dependerd principalmente de las
creencias acerca de acontecimientos presentes y futuros. Por
lo que nueva informacién que modifique (influya) opiniones
y creencias relevantes puede cambiar la utilidad esperada de
los ciudadanos sobre dichas politicas.” De ocurrir lo anterior
de la misma forma en varios individuos, se podrd producir un
cambio de opinién colectiva que se observard al momento de
la realizacién y andlisis de las encuestas.

La credibilidad es un asunto mds complicado. Los ciu-
dadanos racionales en muchas ocasiones delegan su andlisis
o evaluacién de la informacién a agentes mds confiables. Los
medios de comunicacién reportan declaraciones pertinentes de
politica y acciones de una amplia variedad de actores, desde
un presidente honorable y respetados comentaristas, hasta po-
liticos desacretidatos y grupos que responden a sus propios

intereses.

2 Laura Gingold, Léxico de la politica; “opinidn piblica”, Fondo de Cul-
tura Econémica, 2004, p. 485.

! Varios autores afirman que para que una informacién logre hacer
que los ciudadanos modifiquen sus opiniones, ésta deberd ocurrir bajo
condiciones de que (i) efectivamente la informacién sea recibida, (ii) sea
comprendida, (iii) claramente relevante para evaluar, (iv) diferente de las

opiniones y creencias anteriores, y (v) que la informacién sea creible.
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Canal del Congreso: México y el mundo

En nuestro pais, el Congreso de la Unién posee entre sus obli-
gaciones ejercer la mds amplia difusién de los actos, median-
te los cuales ambas cdmaras (Senadores y Diputados) hacen
cumplimiento de la Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos y de su Ley Orgédnica."

Por tanto, el Congreso de la Unién, para dar cumplimien-
to a su funcién de informar a la sociedad mexicana acerca de
las actividades surgidas en el Poder Legislativo, crea un canal
de televisién, conocido hoy en dia como Canal del Congreso,
cuyo objetivo principal es reseiar y difundir la actividad par-
lamentaria. Su organizacién y funcionamiento se sujetardn a
las disposiciones aplicables a este medio de comunicacién, de
igual forma a las previsiones especificas que dicte el Congreso

de la Unié6n para efectos reglamentarios.” En lo que se refiere

" La Ley Orgdnica del Congreso General se expidié en 1979, y conte-
nfa un ordenamiento que se integraba por cuatro titulos referentes al Con-
greso General, a la organizacién de la Cdmara de Senadores, Diputados y a
la Comisién Permanente. Es hasta 1999 cuando se propone una nueva ley
que fuera integrada por cinco titulos, siendo los cuatro primeros idénticos
a los contenidos en la Ley Orgénica anterior, y el quito afiadido hacfa refe-
rencia a la difusién e informacién de las actividades del Congreso (Marco
Juridico del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, 1999).

¥ Articulo 130: El Congreso de la Uni6n hard la mds amplia difusién
de los actos a través de los cuales las Cdmaras lleven a cabo el cumplimiento
de las funciones que la Constitucién y esta ley les encomienden.

Articulo 131: 1. El Congreso de la Unién, para la difusién de sus ac-
tividades, y de acuerdo con la legislacién en la materia, contara con el canal
de television que le asigne la autoridad competente, de conformidad con las

normas técnicas aplicables.
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a los principios, funciones y objetivos del canal, éstos se deta-
llan en el capitulo II del Reglamento del Canal de Televisién
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, es-

tableciendo que:

Articulo 3.

1. El Canal es un medio de comunicacién de Estado, de
servicio publico, con presupuesto, organizacién, infra-
estructura técnica y personal, dependiente del Poder
Legislativo y pertenece a la nacién.

2. El Canal tiene por objeto resefiar y difundir la activi-
dad legislativa y parlamentaria que corresponda a las
responsabilidades de las Cdmaras del Congreso y de la
Comisién Permanente, asi como contribuir e informar,
analizar y discutir publica y ampliamente la situacién
de los problemas de la realidad nacional vinculados
con la actividad legislativa.

3. FEl Canal tiene su sede en el Distrito Federal.

Articulo 4. El Canal deberd informar a la sociedad mexi-
cana bajo los principios de objetividad, veracidad, ética,
pluralidad, equidad, suficiencia, oportunidad y con pleno

respeto a los derechos fundamentales.

2. El canal tiene por objeto resefiar y difundir la actividad legislativa y
parlamentaria que corresponde a las responsabilidades de las Cdmaras del
Congreso y de la Comisién Permanente, asi como contribuir a informar,
analizar y discutir pablica y ampliamente la situacién de los problemas de

la realidad nacional vinculados con la actividad legislativa.
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Articulo 5. El Canal tiene, entre sus funciones:

a)

b)

d)

h)

Realizar la cobertura en aquellos espacios fisicos en los
que se produzcan eventos relacionados con su objeto;
Contribuir a colocar en el espacio pablico los intereses
de la nacién por encima de los intereses particulares o
de grupo, en el marco de la pluralidad democratica y
la tolerancia;

Considerar a la informacién y al conocimiento de la
realidad nacional como un bien y un derecho publico a
las cuales tienen derecho de acceder y ejercer todos los
mexicanos;

Fomentar que la difusién del andlisis, la discusion y el
debate de los problemas nacionales, para fortalecer la
opini6n publica, se realice con plena libertad y tolerancia;
Contribuir al fortalecimiento educativo y cultural que
requiere el avance del pafs y fomentar el desarrollo de
la cultura civica y politica en la sociedad; con énfasis en
la poblacién infantil y juvenil;

Fomentar la paz, los valores humanos y sociales, nacio-
nales y universales, garantizados por la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

Construir un vinculo entre el Congreso, los érganos
que lo integran y la sociedad, que permita establecer
una mutua, sélida y fluida relacién de informacién en-
tre las partes;

Promover la libre expresién de las ideas y fomentar un
permanente debate ciudadano sobre los temas vincula-

dos con la actividad legislativa;



TRANSFORMACION DE LA ESFERA PUBLICA 87

7) Coadyuvar a difundir el pensamiento, la cultura, las
ciencias y las artes en sus diversas manifestaciones, y

7) Contribuir a difundir la actividad legislativa y parla-
mentaria de los 6rganos legislativos de las entidades

federativas.

Articulo 6. La sefial y los contenidos del Canal serdn publi-
cos. Podrin ser empleados por cualquier medio de comuni-
cacién, mencionando la fuente y respetando el logotipo del
Canal, excepto los programas cuyos derechos pertenezcan a
terceros, los cuales, para su reproduccién, necesitardn auto-
rizacién expresa de sus propietarios o de los titulares de los

derechos.!®

Fl crecimiento del Canal del Congreso ha sido constante,

asi como la difusién de los trabajos legislativos.

Desde 1999, fecha en que los primeros sistemas de televisién
por cable incorporaron a su programacién basica la sefial del
Canal del Congreso, hasta junio de 2006, de un universo de
792 Sistemas de Televisién por Cable, 658 concesionarios
transmiten el Canal, de los cuales 394 lo hacen con equipo
de su propiedad, 264 con equipo entregado en calidad de co-

modato por el Congreso de la Unién y 5 son operados por

' Reglamento del Canal de Televisién del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos. Publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 18 de mayo de 2005. Contenido en los Documentos Rectores del Canal
del Congreso, en http://www.canaldelcongreso.gob.mx/documentos_rec-
tores.php (fecha de consulta: 20 de abril de 2009).
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el Canal del Congreso para monitoreo de su sefial en ambas

Cdmaras."

Por lo que dicho crecimiento de cobertura del Canal del
Congreso desde su inicio hasta el dia de hoy es cercano a 30%
en los sistemas de televisién por cable.

Es una realidad que en las sociedades modernas la te-
levisién ejerce un papel cada vez mas preponderante sobre
la influencia en la integracién de nuevos ideales y visiones
del mundo, al igual que la transmisién de valores de la so-
ciedad.

Después de mostrar y analizar la experiencia del caso
mexicano, se hard un breve recuento de los canales legislati-
vos en el mundo," donde alrededor de 60 paises permiten la
grabacién, tanto en audio como en video, de sus trabajos le-
gislativos en sus respectivas cimaras o recintos legislativos.

Como se puede observar en la tabla 1, es un nimero con-
siderable de paises que cuentan con transmisién de sus traba-
jos legislativos. Sin embargo, son muy pocos los que poseen
un canal de radiodifusién propiamente, lo que se refiere a un
canal de television tradicional. En la actualidad se observa un

amplio desarrollo en el campo del videostreaming' por Inter-

7" http://www.senado.gob.mx/comisiones/L.X/canaldelcongreso/con-
tent/transmision/transmision.htm

'® Informacién proporcionada por el diputado Gerardo Lagunes Ga-
llina, quien es presidente de la Comisién Bicamaral del Canal de Televisién
del Congreso. Con informacién elaborada por la Mtra. Fidelia Navarro,
Coordinacién de Proyectos Congreso TV (octubre de 2008).

¥ El wvideostreaming se refiere a la transmision de audio/video que se

realiza a través de Internet, ya sea en vivo o grabado en un formato com-
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Tabla 1. Paises del mundo con transmisiones legislativas
de televisién, Internet, canal abierto o cable

Zona | Region

Paises

América del Norte

Canada
Estados Unidos
México

Centroamérica y Sudamérica

Argentina
Brasil
Chile
Colombia
Pera
Venezuela

Asia

China
India
Indonesia
Japén
Rusia

Corea del Sur

Africa

Egipto
Sudafrica

Furopa

Alemania
Bélgica
Bulgaria
Dinamarca
Escocia
Eslovenia
Estonia
Espana
Francia
Grecia
Hungria
Inglaterra
Irlanda del Norte
Italia
Luxemburgo
Moldavia
Paises Bajos
Polonia
Portugal
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Reino Unido

Republica Checa
Europa Suecia

Suiza

Ucrania

Oceania Australia

Oriente Medio Isracl ,
Turquia

Fuente: Tabla generada propiamente, informacién de Fidelia Navarro,
“Canales legislativos en el mundo: una primera aproximacién”, 2008.

net, lo cual ha propiciado un desplazamiento a las difusiones
por radio e incluso, en algunos casos, a los de television abierta
o por sistema de cable. Sin embargo, la televisién sigue sien-
do la plataforma tradicional de difusién del trabajo legislativo.
Fl crecimiento de su cobertura se presenta a principios de la
década de 1990, asi como el nimero de canales legislativos y
parlamentarios.”” De manera general, se observa que los mo-
delos de television presentan formas muy diversas en términos
de su estructura y organizacion.

Enlo que se refiere a la transmisién parlamentaria, los pai-
ses que se consideran pioneros en esta materia son Australia y
Nueva Zelanda. Este tltimo inici6 la transmisién por radio de
las actividades de su Cdmara de Representantes en 1936. Sin
embargo, el modelo de servicios de transmisiones parlamenta-
rias por televisién mds desarrollado —se considera como una

referencia a escala mundial— es el estadounidense, el cual rea-

patible a Internet, que se coloca en un servidor para ser reproducido de
manera automética o cuando el usuario coloque el cursor del “ratén” y haga
click sobre el archivo, imagen, texto o icono.

2 1bid.
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liza sus transmisiones de las actividades del Congreso desde
19794

En lo que se refiere al caso de América Latina, aquellos
paises que tienen este servicio de transmision del trabajo legis-
lativo optaron por canales de televisién que dependen de sus
cdmaras o congresos y por la transmisién del wvideostreaming
por Internet. La intencién que se observa para que tales paises
aceptaran ofrecer el servicio de transmisién legislativa es la bus-
queda de transparencia en los procesos legislativos, propiciar
un acercamiento de la ciudadania con sus legisladores, generar
una promocion civica de sus instituciones y que la ciudadania
posea mayor informacién para la formulacién de su propia opi-
nién. El pais pionero en esta regién fue Brasil, en 1995, el cual,
ademads, como caso tnico en el mundo, posee una transmisién
legislativa de 18 asambleas de un total de 27.

La transmisién del trabajo legislativo ayuda a la opinién
publica a centrar su atencién en el debate y la discusidn, etapas
de la creacién de las politicas mas democraticas. Asimismo, la
transmisién del trabajo legislativo conduce a la sociedad civil
a un fortalecimiento de sus concepciones sobre la soberanfa
popular. La ciudadania tiene el derecho de oir a sus repre-
sentantes en accién. De igual forma, el conocimiento de una
amplia e inmediata audiencia publica conlleva a un saludable
efecto hacia las actividades de los representantes en las sesio-
nes legislativas. La soberania popular es, efectivamente, una
proporcién directa del grado en el cual los representantes son

concientes y responsables.

1 1bid.
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La transmisi6n del trabajo legislativo sirve como un gran
medio de educacién politica popular, lo cual representa un te-
rreno de prueba de las cualidades de los lideres y de los temas
abordados en la agenda cotidiana.

De acuerdo con estudios recientes, entre los medios de
comunicacién masiva, la televisién y la radio son los que le
dan a la audiencia un amplio sentido de participacién per-
sonal directa. Este sentido de participacién es otro aspecto
importante de la vida democritica, y es ampliado y fortalecido
por las transmisiones de las discusiones y toma de decisiones
legislativas.

El reporte de la actividad legislativa usualmente llega al
publico a través de diferentes canales, los cuales varfan en
grados de exactitud y objetividad. Colocar al Poder Legisla-
tivo al aire es un método de verificar los reportes recibidos a
través de los otros medios de comunicacién.

Estas transmisiones realizadas por el Canal del Congreso
ayudan a la sociedad civil a separar y distinguir a los legisla-
dores que aportan al trabajo legislativo de aquellos que no lo
hacen.

Finalmente, algunas de las criticas mas frecuentes de la

opinién publica sobre la transmisién legislativa son:

I. Los procedimientos legislativos aburren al promedio
de los espectadores y solamente logran atraer a un li-
mitado nimero de audiencia.

II. Los legisladores utilizan el tiempo aire para dirigirse
a sus representados en sus distritos, en lugar de con-

centrarse en el trabajo legislativo.



TRANSFORMACION DE LA ESFERA PUBLICA 93

II1.El conocimiento publico de lo que acontece en el tra-
bajo legislativo y las discusiones puede seriamente
restarle crédito a todo el proceso legislativo.

IV. Existe poca informacién sobre el Canal del Congre-
so y sus funciones, asi como poco interés sobre la

politica.

Conclusién

El concepto de sociedad civil moderna se funda y se constru-
ye en la idea de que existe una tercera esfera de la sociedad,
ademads del mercado y el Estado, en la cual, definitivamente,
se puede arraigar la democracia a través de la libre asociacion
y sobre la estructura sociolégica de la interaccién social. El
proceso de democratizacién consistirfa entonces en el fortale-
cimiento de la agrupacién y organizacién de los actores socia-
les y el control progresivo sobre el Estado y el mercado por
parte de la sociedad.

La transmisién del trabajo legislativo posee una obliga-
ci6n de promover visiones alternativas con el propésito de
alentar el debate, el cual es vital para el funcionamiento de la
democracia. De igual forma, asegura que el publico general
tenga acceso a un espectro mas amplio de visiones sobre te-
mas que atafien a la ciudadanfa.

Finalmente, la experiencia internacional sobre la difusién
y transmisién de los trabajos legislativos demuestra que di-
cha transmisién promueve tolerancia y entendimiento entre

los distintos grupos de la sociedad. En aquellas sociedades en



donde existen tensiones étnicas, represion, conflictos civiles y
violencia, en los Canales del Congreso pueden encontrar los
espacios para debatir e intercambiar diferentes puntos de vista

sin generar violencia.



Tendencias de opinion y percepciones
sobre la Camara de Diputados

Efrén Arellano Trejo*

Eiste documento tiene dos objetivos generales: primero, iden-
tificar los factores que explican las opiniones predominantes en
la sociedad mexicana en torno al trabajo legislativo, en particu-
lar sobre la Cdmara de Diputados; y segundo, definir algunas
lineas de difusién ttiles para una mejor comprensiéon sobre
el significado y trascendencia de este érgano colegiado. Para
lograr sus propoésitos, este documento se encuentra dividido
en tres secciones: en la primera se hace un recuento sobre el
contexto de opini6én en que inicia su trabajo la LX Legislatura;
en la segunda se hace un andlisis de los factores que explican
las percepciones predominantes sobre el trabajo legislativo y
se muestra una comparacién internacional; por dltimo, en la
tercera seccién se describen los argumentos generales que pu-

dieran contribuir a su reposicionamiento.

* Maestro en Comunicacién Politica por la unam. Investigador del
drea de Opinién Publica del cEsop. Lineas de investigacién: opinién pu-
blica, cultura politica, andlisis de medios de comunicacién y seguridad

ptblica. Correo electrénico: efren.arellano(@congreso.gob.mx
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En México —como ocurre en muchos paises del mun-
do— existe una ruptura entre la importancia que ha tenido
el Congreso en los procesos de transicién y consolidacién de
la democracia y el escaso conocimiento y aprecio que tienen
los ciudadanos sobre dicha institucién. La bibliografia espe-
cializada en el tema coincide en sefialar que los congresos han
realizado, entre otras, las siguientes aportaciones a los procesos
de transicién: un papel decisivo en la reforma o creacién del
orden juridico posterior a las dictaduras; han sido los foros
y espacios para las negociaciones entre las nuevas élites; han
canalizado el conflicto y la reproduccién del consentimiento
democratico; y han revestido de una nueva legitimidad al ré-
gimen.'

Para el caso de México varias de estas aseveraciones son
vélidas. En la medida en que los ciudadanos diversificaron sus
preferencias partidistas, las cdmaras legislativas albergaron y
articularon una nueva correlacién de fuerzas, lo cual impacté

en el disefio y aplicacién de nuevas politicas pablica. El Con-

' José Ramén Montero, “Parlamento y opinién publica: las percep-
ciones y los niveles de apoyo a las Cortes Generales”, Revista del Centro de
Estudios Constitucionales, nam. 2, enero-abril de 1989, pp. 65-97, disponible
en www.cepc.es_rap.pdf (fecha de consulta: octubre de 2007); Guillermo
O’Donnell y Philippe Schmitter, Transitions from authoritarian rule. Tentalive
conclusions about uncertain democracies, Baltimore, The Johns Hopkins Uni-
versity Press, 1986; Giuseppe Di Palma, “La consolidacién democratica:
una visién minimalista”, en Revista Espaiiola de Investigaciones Socioldgicas,
num. 42, pp. 67-92, 1988; y Geoffrey Pridham, “The party-political context
of parliamentary institutionalization in Southern Europe: theoretical and
empirical perspectives”, ponencia presentada en la conferencia sobre Parlia-

ments and democratic consolidation in Southern Europe, Barcelona, 1987.
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greso mexicano representa, como ningun otro poder institui-
do, la pluralidad y diversidad del pafs; es el foro para el debate
de las principales transformaciones legales y estructurales del
pais; el espacio privilegiado para el encuentro y negociacién de
los intereses regionales; y, entre otras cosas, la principal caja de
resonancia de los temas de interés para el debate pubico.”

A lo anterior habria que afiadir que, contrariamente a la
versién mas difundida por los medios, las dltimas tres legis-
laturas, caracterizadas por la presencia de gobiernos dividi-
dos y un mayor protagonismo del Congreso, han permitido
incrementar el nimero de iniciativas presentadas y discutidas,
han dado una mayor presencia a los partidos de oposicién, han
disminuido el predominio del Poder Ejecutivo y, entre otras
cosas, han hecho més transparente el debate entre los distintos
actores politicos.

En los estudios de opinién y encuestas realizadas en los
ultimos afos en torno a la Cdmara de Diputados, es posible
identificar una segunda ruptura: por una parte, un amplio
aprecio de la poblacién por los valores y mecanismos esenciales
del trabajo legislativo, tales como el pluralismo, el equilibrio de
poderes, la importancia de los diputados para la democracia y,
entre otros, la necesidad de fomentar la participacién ciudada-

na. Y en contraparte un escaso interés y conocimiento del tra-

?Cecilia Mora Donatto, Cambio politico y legitimidad funcional: el congre-
so mexicano en su encrucijada, Cimara de Diputados, LIX Legislatura, M.
A. Porria, México, 2006, 254 pp.

3 Banco Mundial, Gobernabilidad democrética en México. Mds alld de la
captura del Estado y la polarizacion social, Banco Mundial, México, 2007,
pp. 61-86.
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bajo legislativo, una notable insatisfaccién con la manera como
estdn funcionando los actuales mecanismos de representacién
politica y una escasa confianza en los legisladores.

{Cuiles son los factores que explican estas opiniones?,
{cudles son los datos disponibles para documentar estas dos
rupturas en el dnimo de la opinién publicar, icudles son los
cambios recientes observados en la evaluacién y percepciones
que tienen los ciudadanos sobre este tema? En las siguientes
dos secciones se ofrecen respuestas cualitativas y cuantitativas

en torno a estas interrogantes.

Contexto de opinion al inicio

de la LXI Legislatura

Actualmente, el contexto de opinién en torno al trabajo legis-
lativo muestra diversos signos favorables. LLa confianza en los
diputados ha estado creciendo desde hace dos afios; el acuer-
do con la forma como trabajan estos representantes —aunque
bajo— se encuentra en un ciclo de crecimiento; y el resultado
de las elecciones federales de donde surgid esta legislatura arro-
j6 resultados favorables de aprobacién entre los ciudadanos.
Efectivamente, las elecciones federales de 2009 no tuvie-
ron el grado de impugnacién e incertidumbre generado por el
proceso electoral de 2006. La evaluacién sobre el desempeiio
del 1FE en los ultimos comicios federales mejoré. De acuerdo
con Consulta Mitofsky, en las recientes elecciones crecieron
los porcentajes de quienes estuvieron de acuerdo con la for-

ma en que dicho instituto organizé la elecciones (pasé de 70 a
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85% de 2006 2 2009); con la forma en que se dieron a conocer
los resultados (de 61 a 83%) y la forma como se contaron los
votos (58 2 82%).*

La confianza en los diputados —pese a ser baja— también
ha mejorado en los Gltimos afios. La grafica 1 muestra una serie
histérica que permite sostener que la confianza en estos legis-
ladores ha crecido 45% respecto a los niveles que existian en
2004. Veamos la secuencia histérica de este crecimiento: entre
2005 y finales de 2006 se experimentd un crecimiento muy pro-
nunciado. Se trata de los afios de estabilidad y cierto crecimien-
to econémico. Hacia 2008, periodo en el cual se empezaron a
sentir los estragos de la crisis econémica, la confianza en los
diputados tuvo un retroceso, pero al mismo tiempo se estabilizé
en niveles relativamente altos. De cualquier manera, es posible
sostener que el cuatrienio de 2006 a 2009 es el periodo con los
niveles de mayor confianza que se haya tenido en los diputados.

Visto desde otra perspectiva, en esta serie histérica también
se puede observar que en 2004 el promedio de confianza en los
diputados fue de 4.5; que en 2007 se haya incrementado a 5.7;
y que por primea vez, durante el segundo semestre de 2009,
estos legisladores hayan obtenido una calificacién aprobatoria,
con registros de entre 6 y 6.1.

La explicacién de este crecimiento es —sin duda— mul-
tifactorial. Aqui anotamos dos fenémenos significativos pre-
sentes en el periodo analizado: primero, para los ciudadanos

se ha hecho habitual el funcionamiento de gobiernos divididos

*Consulta Mitofsky, “Encuesta poselectoral”, con base en encuesta
nacional en vivienda, realizada del 24 al 28 de julio de 2009, mil casos,

con un nivel de confianza de 95% y margen de error de +/-3.1 por ciento.
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Grifica 1. En una escala como en la escuela, donde 10 es mucha
confianza y 0 nada de confianza, {qué calificacién le darfa usted

a los diputados? (aqui se muestra promedio obtenido)
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Fuente: Consulta Mitofsky, Boletin semanal, marzo de 2008; y Monitor
Mitofsky. Economia, gobierno y politica, agosto de 2009. Disponibles en
www.consulta.com.mx (fechas de consulta: agosto de 2008 y septiembre de
2009, respectivamente).

y la presencia de un debate publico y medidtico intenso, sin
que ambos procesos afecten el funcionamiento rutinario de las
instituciones y la vida cotidiana de las personas.

Segundo, en todos estos afios —como en ninguna otra
época— se han difundido diversas campaias radiotelevisivas
en torno al trabajo del Congreso de la Unién. De acuerdo con
la encuesta del cEsOP levantada a finales de 2008, una amplia
mayoria de los entrevistados dijo recordar algtin anuncio de la
Cdmara de Diputados, ya sea en televisién (64%) o en radio

(9%).’ Esta difusion fue posible, entre otras cosas, gracias a

’La encuesta CESOP 2008 corresponde al trabajo denominado “Estu-
dio de evaluacidn sobre la accién legislativa”, con las siguientes caracteris-
ticas técnicas: levantamiento de campo 18 y 19 de octubre de 2008. 1,222
entrevistas a ciudadanos de 18 afios y més, con un nivel de confianza de
95% y margen de error aproximado de +/- 2.8%. Empresa responsable
del levantamiento: Rvox Marketing Research Global Network. Ambos
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que desde 2002 el Poder Legislativo utiliza parte del llamado
tiempo oficial en estos medios, el cual anteriormente era apro-
vechado tdnicamente por el Ejecutivo.

Los principales elementos recordados por los entrevista-
dos también son significativos de la capacidad de penetraciéon
de estas campafas. L.os mds mencionados fueron: reforma
energética (22.8%), la Cadmara y sus funciones (14%), “cono-
cer mds el Canal del Congreso” (12%), Camara de Diputados
LX Legislatura (11%), “por los mexicanos trabajamos mejor”
(8.2%), presupuestos del pais (6%), “promesas que estan cum-
pliendo” (5.4%); logos de la Cadmara, dguila y escudo (3.1%).

Fsta tendencia ascendente ha sido experimentada también
por Senadores y partidos politicos (véase gréfica 2). Los Se-
nadores obtuvieron sus primeras evaluaciones aprobatorias
durante 2006; y durante el periodo que va de agosto de 2008
a agosto de 2009 se han mantenido, ininterrumpidamente,
por encima del promedio de 6. Con los partidos politicos, las
tendencias son mas similares a las observadas con los diputa-
dos. Todo esto permite sostener que en los tltimos afios se ha
configurado una nueva percepcién social en torno al trabajo

legislativo y partidista en México.

Niweles ciclicos de aprobacion
En la grifica 3 se muestra una vision retrospectiva, de casi dos
legislaturas, sobre la aprobacién expresada por los ciudadanos

estudios disponibles en www.diputados.gob.mx/cesop (fecha de consulta:
septiembre de 2009).
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Griéfica 2. En una escala como en la escuela, donde 10 es
mucha confianza y 0 nada de confianza, {qué calificacién
le darfa usted a...? (aqui se muestra promedio obtenido)
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Fuente: Consulta Mitofsky, Boletin semanal, marzo de 2008; y Monitor

Mitofsky. Economfa, gobierno y politica, agosto de 2009. Disponibles en
www.consulta.com.mx (fechas de consulta: agosto de 2008 y septiembre de
2009, respectivamente).

Grifica 3. Con lo que usted sabe, digame, {esta usted de acuerdo o

en desacuerdo con la manera como estan trabajando los diputados?
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cionales, en Excélsior; 4 de febrero de 2008 y 7 de septiembre de 2009.
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con teléfono respecto al trabajo realizado por los diputados.
Hay que advertir que las encuesta telefénicas reflejan gene-
ralmente la opinién de una poblacién con mayores niveles de
urbanizacién, escolarizacién y mds sensible a los flujos infor-
mativos provenientes de medios de comunicacidn.

Fon esta serie histérica es posible encontrar un patrén de
comportamiento: en los primeros afos de la LIX Legislatura
fueron creciendo los niveles de aprobacién hasta alcanzar un
techo maximo de 41% en julio de 2004; a partir de entonces
esta aprobacién se fue deteriorando. FEsta caida se detuvo en
los meses previos a las elecciones de 2006 y se remontd de-
finitivamente cuando inici6 sus trabajos la LX Legislatura.
A partir de entonces la aprobacién en los diputados inicié un
nuevo ciclo de crecimiento, hasta alcanzar su techo méximo de
44% en abril de 2007. A partir de entonces 1inici6 la etapa de
descenso, la cual se detuvo nuevamente en los meses cercanos
a las elecciones de 2009. Como ha ocurrido en afios anteriores,
el inicio de una nueva legislatura crea un contexto favorable
para revertir la mala evaluacién que existe sobre el Congreso vy,
como se observa en la grifica 3, la etapa de su eleccién e insta-
laci6n se da en un nuevo ciclo de crecimiento en la aprobacién

hacia los legisladores.
Impacto del voto nulo
Después de las elecciones federales de julio de 2009 —reali-

zadas para renovar la Cdmara de Diputados— diversos orga-

nismos generaron encuestas y estudios para determinar, entre
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otras cosas, las razones de los ciudadanos para participar o
abstenerse, los motivos para elegir a uno u otro partido, asi
como para identificar la cercania o distancia que existe entre
electores y representantes populares.

Este proceso electoral se caracterizé por la presencia iné-
dita de un movimiento social y mediatico dirigido a promover
el voto nulo. Espacios en Internet (blogs y redes sociales), car-
teles y promocionales en los medios de transporte, asi como
las expresiones de diversos articulistas y lideres de opinién le
dieron forma y contenido. Este movimiento arguyd, como par-
te de su estrategia, la falta de representatividad de los partidos
politicos, la incapacidad de los mismos par dar cauce a las de-
mandas populares debido al peso e influencia de los poderes
facticos, la incapacidad de los politicos para luchar contra la
corrupcién y la necesidad de que el voto nulo se convirtiera en
una auténtica llamada de atencién para emprender una refor-
ma profunda de las instituciones.®

Fl impacto de este movimiento, medido en funcién de la
accién que proponia, no logré trascender los circulos socia-
les y de opini6n en que se generd. El nivel de abstencionismo

fue de 56%, una cifra inferior a la observada en las eleccio-

¢Tal vez uno de los momentos cumbres de este movimiento fue la
formacidn, el 17 de junio de 2009, de la Asamblea Nacional por el Voto
Nulo, en la cual participaron los politélogos Denisse Dresser, Sergio Agua-
yo y José Antonio Crespo, junto con otras 34 organizaciones. Un recuento
sobre la génesis, desarrollo y principales pronunciamientos de este movi-
miento se encuentra en Ana Lilia Pérez, “Voto nulo + abstencionismo =
punto de quiebre”, en revista Contralinea, disponible en http://contralinea.
info/archivo-revista/index.php/2009/07/05 /voto-nulo-abstencionismo-
punto-de-quiebre/ (fecha de consulta: 14 de septiembre de 2009).
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nes intermedias mds recientes (58.81% en 2003). En tanto,
el porcentaje de votos nulos fue de 5.39%. Esta cifra rompid
la tendencia a la baja observada en este rubro (los votos nulos
descendieron de 4.38% en 1991 a 3.36% en 2003), pero no
creci6 significativamente en comparacién con lo observado en
las elecciones intermedias m4s recientes.’

Un estudio coordinado por la Fundacién Este Pafs, reali-
zado con base en una encuesta de salida el dia de las elecciones
y una encuesta en vivienda, permitié comparar opiniones y ac-
titudes de los ciudadanos mexicanos, divididos en tres secto-
res: uno, aquellos sectores que votaron por algtn partido; dos,
los que acudieron a las urnas a anular su voto; y tres, los que
simplemente se abstuvieron.

Fl cuadro 1 muestra algunos resultados de este estudio.
En primer lugar habria que destacar que la diferencia mds no-
table entre estos sectores se observa precisamente en la per-
cepcién acerca de la representatividad que les otorgan a los
diputados federales. Aquellos que votaron por un partido se
sienten representados por los diputados en casi 48% de los
casos; en contraste, entre anulistas y abstencionistas este por-
centaje desciende hasta 31%. Lo segundo a destacar es que la
mayoria de los entrevistados, sin importar el sector en el que se
encuentren, no recordaron el nombre de su diputado y refirie-
ron no haber recibido alguna comunicacién del mismo sobre

sus actividades y resultados. Tanto el desconocimiento como la

"Sobre este tema puede consultarse: Adriana G. Alonso Rivera, “Voto
nulo: el rostro de la inconformidad”, en Reporze crsop, Cdmara de Dipu-
tados, México, ntim. 24, dedicado a Evaluacién de la Jornada Electoral,
julio de 2009, pp. 35-41.



uadro 1. Principales indicadores sobre la representacién
Cuadro 1. P les indicad bre | t
politica, con base en Encuesta Nacional sobre el Sentir

Ciudadano 2009
Vot 2
" poAV Vord No votd
un partido | nulo™
{Cémo califica el funcionamiento de nuestra
. . 5.8 4.8 4.9

democracia? (1 es muy mal y 10 es muy bien)
Encuestados que se sienten muy o mediana- 47.5% sisaw | 3229
mente representados por su diputado federal
E . se s 1 -

ncuestados que se sienten algo o nada repre £72% 62% 62.1%
sentados por su diputado federal
Siente que los. partidos politicos esc/uchan mu- 18.9% 313% | 34.9%
cho o algo a ciudadanos como ella/él
Siente que los partidos politicos escuchan poco 60.1% 675% | 632%
o nada a ciudadanos como ella/el
{Qué tanto cree que los candidatos van a cum-
plir sus promesas de campaiia? (1 es naday 10 4.9 4.1 4
es mucho)
Encuestados que no recibieron ninguna co-
municacién de su actual diputado federal para 72.1% 74.5% 83%
explicar sus actividades y resultados
E 1

ncuestados que no recuerdan el nombre de su 64.2% 68.5% 83.%

actual diputado

* Incluye a quienes anularon su voto, votaron en blanco o por un candidato

independiente.

Fuente: Fundacién Este Pais, “El sentir ciudadano. Encuesta nacional so-

bre el sentir ciudadano”, Este pais, nim. 222, septiembre de 2009, p. 11,

con base en encuesta de salida posterior a las elecciones del § de julio de

2009, con 22,629 casos; v, para la columna “no vot4”, encuesta nacional en
) ) ) ) )

vivienda, con 3,090 casos.
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incomunicacién son particularmente acentuados entre absten-
cionistas. En el resto de los reactivos aqui incluidos no existen
diferencias tan significativas entre estos sectores.

Con base en estos argumentos, es posible sostener que el
movimiento a favor del voto nulo expresa una inconformi-
dad mejor informada respecto a los abstencionistas, pero que
también contiene criticas compartidas por los votantes. Asi,
la mayoria de estos tres sectores coinciden en que los partidos
politicos escuchan “poco” o “nada” a los ciudadanos.

Si bien el voto nulo y el abstencionismo conllevan un men-
saje politico, también lo tiene el hecho de acudir a las urnas. De
acuerdo con un estudio realizado por los despachos Grupo de
Fconomistas Asociados e Investigaciones Sociales Aplicadas,
los factores que propiciaron la participacién en las recientes
elecciones federales pueden agruparse en dos tipos de factores:
primero, aquellos que son inherentes al proceso electoral; y
segundo, las opiniones que reflejan las percepciones del entre-
vistado respecto al contexto social que le rodea.

Para el primer grupo de factores, como se observa en el cua-
dro 2, se constata que una mayor participacion electoral estuvo
asociada a tener actualizada la credencial del 1FE, a una mayor
aprobacién a este instituto, a la creencia de que las autoridades
electorales garantizaron la limpieza electoral y a otorgarle una
mayor representatividad a los partidos politicos. También es posi-
ble observar que entre la poblacién que acudié a votar existe una
mayor disposicién para informarse sobre las campafias electora-
les y una mayor percepcién de haber recibido informacién util.

Por lo que se refiere al segundo grupo de factores, en el

cuadro 2 se puede observar que el grupo de abstencionistas es



Cuadro 2. Principales variaciones de opinién entre votantes
y abstencionistas en las elecciones de julio de 2009

Reactivo | Votantes | Abstencionistas
Factores inherentes al proceso electoral
No tiene actualizado su domicilio en su credencial
26% 74%
de elector
Desaprueba la labor del 1FE en las elecciones 27% 73%
No cree que las autoridades electorales garanticen
e . 35% 65%
la limpieza de las elecciones
Tiene la creencia de que no ser4 respetado el resul-
e P 32% 68%
tado de las elecciones
Considera que los partidos existentes representan
Jomsieera q P ; P 32% 68%
nada” los intereses de la sociedad
Tiene “nada” de interés por informarse del desa-
reres p 22% 78%
rrollo de las campaiias electorales
Porcentaje que consideré que durante las campa-
~ Je aue Lo Aaue P 40% 60%
fias no recibié informacién valiosa
Factores del contexto social
Porcentaje que siente que no ha sido afectado por
cta)e que sente q P 38% 62%
la crisis econémica
Porcentaje que no tiene familiares que hayan perdi-
_ 45% 55%
do el empleo durante este afio
Porcentaje que no se siente afectado directamente
e g 46% 54%
por la inseguridad
Porcentaje con familiares que no han sido victimas
e o 47% 53%
de algtn delito en este afio

Fuente: GEA-18A, “Encuesta nacional simultdnea a las elecciones federa-
les del § de julio de 2009. Informe de resultados”, con base en encuesta
nacional a la salida de las urnas y, para el caso de los abstencionistas, con
encuesta nacional en vivienda, México, 2009, disponible en www.isa.org.
mx (fecha de consulta: septiembre de 2009).
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el sector social menos afectado por problemas econémicos y de
inseguridad. En otras palabras, los votantes acudieron a las ur-
nas, en alguna medida, acicateados por el hecho de haber sido
afectados directamente o sus familiares por la crisis econémica,
el desempleo o haber padecido algin delito. No es dificil sos-
tener que acudieron a las urnas en bisqueda por incidir en un

cambio a su situacién.

Prioridades tematicas

De acuerdo con una encuesta nacional telefénica, realizada por
el despacho de Ulises Beltrdn y Asociados, la mayoria de los
ciudadanos considera muy posible que la préxima legislatura
apruebe leyes mds severas contra el narcotréfico, un bono para
que los alumnos estudien lenguas extranjeras y computacion;
alrededor de la mitad de ellos ve posible la aprobacién de vales
para ser canjeados por las medicinas que no estén disponibles
en los hospitales publicos y un seguro contra el desempleo. Fn
tanto, porcentajes menores a 25% ven posible bajar los precios
de las gasolinas e instaurar la pena de muerte (véase grafica 4).

En cuanto a las principales motivaciones para definir su
voto, segun el estudio de GEA-1SA ya citado, las percepciones
sobre la situacién de la economia fueron decisivas para que
los electores definieran el sentido de su voto. El retroceso del
PAN —segun este argumento— obedecié a que sus electores
diversificaron su voto en busqueda de otras opciones. En con-
cordancia con esta tendencia, las prioridades de electores y de

la poblacién en general, como temas que esperan sean atendi-
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Grafica 4. Le voy a leer algunas propuestas de los partidos
politicos. Con lo que usted sabe o ha oido, équé tan posible es
que los diputados y senadores aprueben la propuesta de..r

|I:| Muy y algo posible B Poco o no es posible |

0% 20% 40% 60% 80%  100%

Leyes més severas contra el harcotréafico 62%
Bono para que los alumnos estudien lenguas 61%
extranjeras y computacion -
Vale para que el gobierno pague medicinas que 50% 49%

no tengan hospitales publicos 4

Instaurar el seguro de desempleo [ 2700 [P

Bajar el precio de las gasolinas | 23% [N -0 R

Instaurar la pena de muerte en Méxica [ 229 | = N

Fuente: Ulises Beltrdn y Alejandro Cruz, “Confian que el PRI apoyard al
Presidente”, en Excélsior; 7 de septiembre de 2009, p. 6, con base en en-
cuesta nacional telefénica, levantamiento 2 y 3 de septiembre de 2009, 400
casos, con margen de error de +/-5 por ciento.

dos por los préximos diputados, son principalmente mejorar la
economia (35%), enfrentar la inseguridad (24%), la pobreza
(17%), el narcotrafico (10%) y la corrupcién (8%).

Por otra parte, la evaluacién que predomina sobre el tra-
bajo de los diputados, asi como la distancia percibida por la
poblacién respecto a los politicos en general, explican que las
posibles reformas electorales que convocan un mayor acuerdo
ciudadano son aquellas dirigidas a profundizar la rendicién de
cuentas, consultar a los ciudadanos en la toma de decisiones y
reducir las prerrogativas de los partidos politicos. El tema de
la reeleccién resulta paradigmatico, ya que entre la mayorfa de

los entrevistados no es percibido como un factor coadyuvan-
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te para la rendicién de cuentas, sino como un posible recurso
para la ampliacion de las prerrogativas de los legisladores y de

ahf la escasa aprobacién que tiene (véase grifica 9).

El reto permanente de la opinién publica

Pese a la importancia institucional y funcional del Congreso
para la democracia mexicana, asi como a la mejoria relativa
de la evaluacién y percepciones en torno a la Cdmara de Di-
putados, los ciudadanos tienen un escaso conocimiento sobre
el trabajo legislativo y no se consideran representados por las
autoridades electas. Estos fenémenos se explican, en alguna

medida, por la conjuncién de los siguientes factores:

Grifica 5. Acuerdo con temas potenciales
para una reforma electoral (porcentajes)

|l Votantes B Electores |

Rendicion de cuentas de legisladores 8%5
Menos financiamiento a partidos %2
Consulta directa de reformas 720
Reduccion de legisladores 7g9
Candidaturas independientes 6627’
Reeleccioninmediata de legisladores Zhol

0 20 40 60 80 100

Fuente: tomada de GEA-1SA, gp. cit., p. 145.
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a) Factores histéricos. Antes del surgimiento de la plura-
lidad partidista, en México el Poder Legislativo estaba
practicamente relegado a las decisiones del Ejecutivo.
La bibliografia sobre el tema sefala que el Congreso
ejercia un papel simbélico que daba legitimidad a las
decisiones del presidente, que servia como un instru-
mento para recompensar la lealtad de la clase politica y,
entre otras cosas, para preparar cuadros politicos.® No
era el foro para el debate y la confrontacién partidista.
En términos de percepciones politicas, esta situacién
retrasé la pedagogia del debate publico en México, en
donde se ejerce, entre otros, el aprecio por la toleran-
cia, el respeto por las minorfas y la toma de decisiones a
través de la discusion y la negociacién. Evidentemente
este tipo de factores tiene un peso cada vez menor en-
tre las nuevas generaciones.

b) Factores culturales. Como se desprende del inciso an-
terior, durante décadas la cultura politica mexicana es-
tuvo dominada por un doble discurso: el predomino
formal de la democracia y la escasa importancia de la
misma en la distribucién del poder politico. Almond
y Verba, en un estudio pionero sobre este tema, iden-
tificaron un cardcter esquizoide en la cultura politica
mexicana, tanto en sus élites como en sus bases: los
ciudadanos sentian cierto orgullo del gobierno, depo-

sitaban su fe en las “metas de la Revolucién” e inclu-

8 Cfr: Pablo Gonzélez Casanova, La democracia en México, Era, México,
1965, pp. 32-33; y Peter Smith, Los laberintos del poder (El reclutamiento de
las élites politicas en México), El Colegio de México, México, 1981, p. 279.
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so crefan que el gobierno nacional estaba poniendo en
marcha progresivamente esas metas; pero al mismo
tiempo los politicos, funcionarios y, sobre todo, la poli-
cfa, eran poco estimados. El soborno, el nepotismo y el
clientelismo se convirtieron en recursos frecuentes en
la relacién con la autoridad.’

Esta situacion gener6, entre otras cosas, un am-
plio distanciamiento entre politicos y ciudadanos. A
la desconfianza tradicional de los gobernados se sumé
la desconfianza en la participacién ciudadana.'’ Las
elecciones eran un rito, no una lucha estratégica entre
actores y proyectos politicos. Todo ello impidi6 pro-
fundizar en el establecimiento y funcionamiento de
mecanismos de rendicién de cuentas y transparencia.

Como es sabido, la transformacién de la cultura
politica requiere procesos de larga maduracién. En la
etapa actual, de acuerdo con los estudios disponibles
en la materia, no se han registrado grandes cambios.
Como lo expresé Jacqueline Peschard, la mayoria de la
poblacién sigue relaciondndose con la politica “a partir
de la desconfianza en las instituciones, con desapego
respecto a las normas legales y aunque tiene mayor

acceso a la informacién —dada la expansién de los

? Alan Knight, “México bronco, México manso: una reflexién sobre
la cultura civica mexicana”, Politica y gobierno, vol. 111, nim. 1, México,
primer semestre de 1996, p. 10.

"L uis Salazar, “Cultura politica y democracia en México. Una pers-
pectiva global”; en Revista A, vol. IX, nims. 23/24, enero-agosto de 1988,
p. 176; e Ivan Zavala, Diferencias culturales en América del Norte, FCPyS,
Miguel Angel Porrtia, México, 2001.
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medios de comunicacién— sigue manifestando desin-
terés en la politica”."!

Fl desinterés, la poca y mala informacién politica
y la escasa influencia que percibe en si misma la pobla-
cién sobre los legisladores, son factores que delimitan
en gran medida el aprecio que pudieran tener los ciu-
dadanos por el trabajo de los legisladores.
Debilidades frente al debate medidtico. Como lo han
sostenido diversos analistas, los medios masivos de co-
municacién han impuesto sus propias modalidades al
debate publico contempordneo. LLa informacién per-
sonalizada (que proviene de una persona ficilmente
identificable por el publico), fragmentada, dramatiza-
da y espectacular, es preferida por los medios, ya que
se adapta mejor a sus formatos de transmisién y a las
preferencias de sus audiencias."

La informacién que proviene del Congreso no em-
bona con dichos requerimientos. Se trata de un érgano
colegiado, en el cual dificilmente puede prevalecer una

comunicacién personalizada con el publico. Lo espec-

! Jacqueline Peschard Mariscal, “El perfil de la cultura politica pre-

dominante”, en Autores varios, Deconstruyendo la ciudadania. Avances y retos

en el desarrollo de la cultura democrdtica en México, Secretaria de Goberna-
cién y Miguel Angel Porrtia, México, 2002, p. 146.

2 Cfi: Gingras, Anne-Marie, “El impacto de las comunicaciones en las

précticas politicas”, en Gauthier Gilles, Gosselin André y Mouchon Jean

(comps.), Comunicacion y politica; Gedisa (Coleccién El mamifero parlan-

te), Barcelona, 1998, pp. 34 a 40; y Jean Mouchon, Politica y medios. Los

poderes bajo influencia, Gedisa (Colecciéon El mamifero parlante), Espaiia,
1999, p. 16.
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tacular o lo dramitico es el desacuerdo, las protestas y
las expresiones de inconformidad, no asi el consenso
o el analisis ponderado de las disyuntivas que necesa-
riamente conlleva la adopcién de una politica publica.

El legislador discute y aprueba el presupuesto pui-
blico, pero la parte mas visible (y televisable) no le co-
rresponde: no inaugura obras ni entrega los beneficios
tangibles de los programas sociales. El proceso dilata-
do que conlleva la elaboracién de un diagnéstico sobre
la necesidad de una reforma legal, la discusion de una
o varias iniciativas y su eventual aprobacién, no son
llamativos para los telespectadores. Peor ain, la ley en
si misma o el respeto a su correcta aplicacién son poco
valorados por la opinién publica."

d) Vulnerabilidad frente a otros poderes. Uno de los
riesgos més sefialados que enfrentan las democracias
contemporaneas son las distorsiones e influencia que
tienen los llamados poderes ficticos, tales como los
mercados financieros, los organismos internacionales
de crédito y diversos grupos de interés (empresarios y
terratenientes), que limitan y coaccionan a las institu-
ciones." En diversas coyunturas, el Congreso mexica-

no ha sido objeto de diversas campafias provenientes

B Secretarfa de Gobernacion, Segunda Encuesta Nacional sobre Cultura
Politica y Prdcticas Democraticas, febrero de 2003; TFE-11S-UNAM, La natu-
raleza del compromiso civico: capital social y cultura politica en México, julio
de 2003.

Y pNUD, La democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciu-
dadanas y cindadanos, Aguilar Altea, Argentina, 2004, pp. 160-167.
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de poderes institucionales y facticos, cuando alguno
de ellos ha sentido afectados sus intereses por las ac-
ciones legislativas y de control inherentes a la labor

legislativa.

Contexto de crisis politica

La ruptura que existe entre ciudadanos y legisladores es parte
de un contexto mds amplio que se caracteriza por la distancia
entre ciudadanos y politicos. Un fenémeno que no es exclusivo
de nuestro pafs.

En la grifica 6 se muestra la confianza que existe en el
Congreso en los ocho paises latinoamericanos incluidos en la

ronda mds reciente de la Encuesta Mundial de Valores. Ah{ se

Grifica 6. {Qué tanta confianza tiene en las siguientes
instituciones: el Congreso? (2004-2006)
O muchoy algo m Pocoy nada

0% 20% 40% 60% 80% 100%
Uruguay 7%
Mexico | iz m—
Colombia | i —
Brasil | iy —
Chile | L/
Todos 1 23% 1]
Argentina i (2% 1
Guatemala 1 [T% ]
Pera :m

Fuente: Elaborada con base en Banco de Datos de la Encuesta Mundial
de Valores, encuestas nacionales realizadas durante 2004 en Guatemala;
2005 en México y Colombia; y 2006 en el resto de los paises. Disponible
en www.worldvaluessurvey.org (fecha de consulta: septiembre de 2009).
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observa que los niveles existentes en México son compartidos
por varios paises de la regién. En los extremos se encuentran
Uruguay, con los niveles de confianza m4s altos de la regién y,
con los niveles més bajos, Argentina, Guatemala y Per, paises
que estdn atravesando la crisis de confianza en los congresistas
mads acentuada de la zona.

La gréfica 7 hace posible voltear la vista hacia los paises
llamados desarrollados. Los casos aqui considerados permi-
ten comparar la situacién de México y Estados Unidos con
diversos sistemas parlamentarios. En este caso nuestro pafs
estd ubicado debajo del promedio de los paises seleccionados.
En el extremo superior se encuentra Espana, con un nivel de

confianza de 51%j en el rango inferior se encuentran Estados

Grafica 7. {Qué tanta confianza tiene en cada una
de las siguientes instituciones: el Congreso o Parlamento?
(paises desarrollados, 2005-2007)

|I:| Mucho y algo B Poco y nada |

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Espafia 51%
Canada 38%

Gran Bretafia

Francia

Todos

México

Alemania

Estados Unidos

Fuente: Elaborada con base en Banco de Datos de la Encuesta Mundial
de Valores, encuestas nacionales realizadas durante 2005 en México;
2007 en Espafa; y 2006 en el resto de los pafses. Disponible en www.
worldvaluessurvey.org (fecha de consulta: septiembre de 2009).
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Unidos y Alemania, con rangos incluso més bajos que los ob-
servados en nuestro pafs.

De acuerdo con el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), en América Latina al mismo tiempo que se
ha avanzado en la construccién de sistemas e instituciones poli-
ticas democrdticas, se vive una crisis politica en diversos grados.

FEsta crisis se expresa —segun el PNUD— tanto en la baja
credibilidad y prestigio de los partidos politicos, como en la
poca eficacia de los gobiernos para abordar las cuestiones cen-
trales que demanda la ciudadanfa."”

Asi, en una gran parte de los paises democréticos coexiste
un apoyo mayoritario a las instituciones y valores de la de-
mocracia, al mismo tiempo que un extendido sentimiento de
desconfianza hacia la praxis politica, los partidos y los politicos
profesionales.

Algunos factores que se han utilizado para explicar dicha
desconfianza son los siguientes:

Debilitamiento de los vinculos de identificacién entre ciu-
dadanos y partidos que se viene produciendo desde los afios
sesenta, y que podria ser consecuencia de los cambios sociales
expresados en la crisis de 1968.

Frustracién por los resultados de la politica, sobre todo en el
caso en el que las principales fuerzas politicas se revelan limitadas
para garantizar un modelo econémico de crecimiento estable.

Un proceso cada vez méds complejo para lograr la agre-

gacién de preferencias, as{ como para hacer compatibles la

" Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), La de-
maocracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos,
Aguilar Altea, Argentina, 2004, p. 49.
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resolucién de los problemas generales y la satisfaccion de de-
mandas particulares sobre las que es dificil el consenso."®

La distancia que media entre la ley y la realidad. A pesar
de la existencia de un marco normativo en el cual se consagran
las normas de convivencia democrdtica, las estructuras sociales
y politicas reales se configuran de una manera muy distinta.

Lo extendido de la corrupcién. En México, la corrupcion
no es un fenémeno aislado: ha tenido una presencia muy ex-
tendida a lo largo de la historia y es una conducta recurrente
en la vida cotidiana. La corrupcién, la arbitrariedad y la im-
punidad han impedido la conformacién de un marco de reglas
aceptadas y respetadas colectivamente.

El choque entre las tendencias modernizantes y las estruc-
turas sociales tradicionales. En el anélisis de la legitimidad de
la democracia moderna, se ha encontrado un cardcter mixto
de sus fuentes, en donde se pueden encontrar fundamentos
basados en la creencia de la legalidad, conviviendo con ingre-
dientes carismdticos, e incluso tradicionales. En sociedades
como la mexicana, dice Noem{ Lujin Ponce, se ha avanzado
sobre la ruta de la modernidad sin haber sustituido estructuras
y précticas tradicionales."’

Sobre estos temas, Giovanni Sartori ha observado que los

cambios introducidos por la vida en las grandes concentracio-

' Ludolfo Paramio, “Cambios sociales y desconfianza politica: el pro-
blema de la agregacién de preferencias”, Instituto de Estudios Sociales
Avanzados, documento de trabajo 98-11, disponible en www.iesam.csic.es
(fecha de consulta: enero de 2008).

"Noemi{ Lujin Ponce, La construccion de la confianza politica, Instituto
Federal Electoral (Coleccién “Temas de la Democracia”, ensayos, nim. 6),
Meéxico, 1999, pp. 92-96.
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nes urbanas han transformado las formas de desarrollo de la

democracia. En palabras del politélogo italiano:

La megaldpolis no favorece el sentido de la eficacia individual y; en
su lugar, promueve la atomizacién y fomenta la despersonalizacién
que lleva a la anomia. Un segundo factor es la dramética acelera-
cién de la historia, de la maquina del tiempo. El mundo actual se
mueve a tal velocidad que en el breve espacio de una vida llegamos
a convertirnos en ajenos totalmente al mundo que conocimos en
nuestra nifiez. Aun si lo novedoso supone una mejora respecto de
lo que le precedid, la experiencia sigue siendo la propia de un desa-
rraigo histérico traumdtico. El tercer factor, concomitante, es la
tasa y el avance de la movilidad horizontal. Fn las sociedades occi-
dentales un ntimero cada vez menor de gente vive y muere donde

nace; y esto supone el desarraigo de la comunidad.'

En sintesis —como lo sefiala el propio Sartori—, ha desa-
parecido el abrigo que anteriormente proporcionaba el grupo
primario; la sobrevivencia en entornos rdpidamente cambian-
tes deja el camino sembrado de abandonos e inadaptaciones; el

vacio resultante provoca la alienacién y la anomia.

El circulo virtuoso de la legitimidad democratica
En el caso del Congreso mexicano, como se mostrard a con-
tinuacién, existen evidencias de que se ha consolidado entre

'8 Sartori Giovanni, Teoria de la democracia 1. El debate contempordneo,
3a. reimp., Alianza Editorial, Madrid, 2001, p. 48.
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la poblacién lo que algunos autores han denominado “apoyo
difuso” a la institucién, que alude a la adhesion al sistema po-
litico en general y a sus reglas. En contraste con el “apoyo
especifico”, que se refiere al apoyo nominal o concreto que
beneficia a las personas que se encuentran en el cargo.'” Un
punto de partida para subsanar las rupturas que existen entre
la opinién publica y el Congreso podria ser aprovechar este
apoyo difuso y vincularlo a la promocién y difusion de los va-
lores democréticos que le son inherentes.

Un primer obsticulo en esta tarea son los escasos conoci-
mientos y el desinterés que tienen los ciudadanos en torno al
trabajo legislativo. Esta situacién se puede convertir en una
ventana de oportunidad, pues estd indicando la necesidad de
ampliar y diversificar la informacién disponible para los ciuda-
danos en torno a las facultades y desempefio de los diputados.
Con base en las encuestas realizadas por el cEsop en 2007 y
2008, se ha constatado que alrededor de 60% de los entrevis-
tados desconoce datos elementales sobre el funcionamiento del
Congreso de la Unién, tales como las cdmaras que lo integran,
la facultad que tienen los diputados para reformar la Constitu-
cién, el partido con el mayor nimero de legisladores, la exis-
tencia del Canal del Congreso o el nimero total de diputados
federales. Al mismo tiempo, una proporcién similar manifiesta
tener “poco” o “nada” de interés en los temas discutidos por

los legisladores (véase cuadro 3).%

¥ David Easton, Esquema para el andlisis politico, Amorrortu Editores,
Buenos Aires, 1979.
* Los datos de la encuesta cEsoP 2007 corresponden al trabajo deno-

minado “Percepciones y evaluacion de la Cdmara de Diputados”, la cual se
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Cuadro 3. Conocimientos generales de los ciudadanos
sobre la Cdmara de Diputados (porcentajes)

Reactivo 2007 | 2008
Sabe que los diputados reforman la Constitucién 39% | 30%
Conoce qué partido tiene mds diputados en la Cdmara 31% | s/d
Conoce qué cdmaras integran el Congreso de la Unién 31% | 30%
Ha visto o conoce el Canal del Congreso 24% | 38%

Conoce el nimero de diputados federales que integran la Cdmara| 19% | 13%

Tiene “mucho” o “algo” de interés en los temas que se discuten en
) . 38% | 39%
la Cdmara de Diputados

Tiene “poco” o “nada” de interés en los temas que se discuten en
61% | 57%

la Cdmara de Diputados

Fuente: Encuestas nacionales CEsop, 2007 y 2008, p. cit.

Un segundo gran obstaculo es la escasa representatividad
y confianza que los ciudadanos otorgan a los diputados. Sin
embargo, la falta de representatividad no es un problema ex-
clusivo de los legisladores, pues las padecen —en casi todo
el mundo— los partidos politicos y la politica en general, tal
como se detall6 lineas arriba. La grafica 8 muestra algunos da-
tos sobre la situacién en México. El presidente de la Republi-
ca, la figura politica mejor conocida y evaluada en nuestro pafs,
tiene un promedio de 29% en este rubro entre 2007 y 2008.
Los diputados registraron en estos afios una mejoria, pues la

cifra correspondiente se increment6 de 6 a 12 por ciento.

realiz6 con las siguientes caracterfsticas técnicas: levantamiento en campo
del 14 al 18 de diciembre de 2007, 1,200 entrevistas a ciudadanos de 18
aflos y més, con un nivel de confianza de 95% y margen de error aproxi-
mado de +/- 3.2%. Empresa responsable del levantamiento: Ipsos-Bimsa.
Los detalles técnicos de la encuesta cEsop 2008 fueron mencionados en la

nota al pie nimero 5 de este documento.
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Grafica 8. De esta lista de personas,
{cudl cree que representa mejor sus intereses! (porcentajes)

@2007 m 2008

Presidente de la RepUbilca
Ninguno

Pdte. Municipal o Delegados
Gobernador o Jefe de Gobierno
Todos

Diputados

Partidos politicos

Ns/Nc

Fuente: cesop 2007 y cesop 2008.

Valores civicos del trabajo legislativo

En esta seccidn se revisaran aquellos indicadores que permiten
constatar que entre los ciudadanos mexicanos se ha consoli-
dado una mayorfa que se adhiere u ofrece su “apoyo difuso”
al Congreso. Para ello se analizardn lo que aqui podemos de-
nominar los cuatro valores esenciales del trabajo legislativo.
El primero de ellos es la relacién intrinseca que existe entre
democracia y Congreso; el segundo es la funcién de los con-
gresistas como contrapeso y vigilante del Poder Ejecutivo;
el tercero es el pluralismo; y el cuarto la participacién de los
ctudadanos. {Cémo se encuentran los mexicanos en cada uno
de estos valores?, {qué tendencias se observan en los tltimos

anos!? A continuacién abordaremos estas interrogantes.

a) Relacion Congreso-democracia. Para poco mas de la mitad de
la poblacién la democracia no puede funcionar sin Congreso o

sin diputados. La gréfica 9 permite comparar estudios realiza-
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Grifica 9. Porcentaje de la poblacién que considera que la
democracia no puede funcionar sin Congreso o sin diputados
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Fuentes: Latinobarémetro, reportes de prensa 2005, 2006 y 2008, dis-
ponibles en www.latinobarometro.org (fecha de consulta: septiembre de
2009) y cesop (2007 y 2008), con base en encuestas nacionales en vivi-
enda, realizadas en diciembre de 2007 y octubre de 2008, respectivamente.

dos entre 2005 y 2008. El porcentaje que sostiene esta opinién

oscila entre 52 y 55 por ciento.

b) Contrapeso y vigilante del Fjecutivo. Uno de los principales
estereotipos utilizados en contra del trabajo legislativo es la
asociacién de los diputados con los conflictos. Esta asociacién
suele ser exitosa porque, efectivamente, para 40% de los ciu-
dadanos resulta cierta o cuando menos creible. Sin embargo,
para la mayorfa (60% en la dltima medicién disponible), tam-
bién es posible identificar a estos representantes con valores
positivos, tales como acuerdos, didlogo y contrapeso del Eje-
cutivo (véase gréfica 10).

A lo anterior hay que afiadir, tal como lo han mostrado las

encuestas del CESOP, que los ciudadanos tienen en alta estima
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Grafica 10. Le voy a mencionar una lista de opciones,
por favor digame con cudl de ellas identifica
mids a la Cdmara de Diputados

E Nov.04 UJul.06 M Oct.08
67

70 | - 60
60 |
| 46
50 | 40 39
40
| 24
30 |
20 |
|
10 |
o | .74
Acuerdos, didlogo y contrapeso Con conflictos
del Ejecutivo

Nota: para cada afio, con “no sabe” y “no contesté” y otros =100%.
Fuente: Parametria, “Diputados incomprendidos, pero bien calificados”,
con base en encuestas nacionales en vivienda”, www.parametria.com.mx
(fecha de consulta: enero de 2008); y para 2008, cEsop, 2008.

la posibilidad de que los diputados vigilen y sirvan como con-
trapeso a las decisiones del Ejecutivo, pero sin que esto impli-
que obstruir la accién de gobierno.

Como se observa en la grafica 11, sectores mayoritarios de
la poblacién se muestran a favor de que los diputados vigilen
al presidente y a su equipo de trabajo; y valoran positivamente
el hecho de que el presidente pida autorizacién para definir y
ejercer el presupuesto. En tanto, sélo para un sector de entre
30y 32% es “bueno” o “muy bueno” que los legisladores “fre-
nen” el trabajo del presidente. Es decir, los ciudadanos valoran
positivamente el equilibrio de poderes, pero rechazan la posi-
bilidad de que esta caracteristica del sistema politico sirva para

frenar al Ejecutivo.
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Grafica 11. Percepciones predominantes
sobre la relacién con el Poder Ejecutivo (porcentajes)

[12007 2008

Muy o algo importante que vigilen al | 82

presidente y a su equipo 65

El presidente debe pedir autorizacién para | 70

fijar y ejercer presupuesto 52

Es bueno que frenen las iniciativas del 32
presidente 30
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Fuente: cesopr (2007 y 2008).

Los estudios realizados por el CESOP también arrojan in-
formacién relevante sobre la “responsabilidad” que la ciuda-
danfa atribuye al Congreso o al presidente de la Republica,
respecto a los que normalmente son los principales problemas
identificados por la poblacién. En cuanto al problema de la
inseguridad, como se observa en el cuadro 4, los sectores mds
amplios de la poblacién (entre 47 y 68%) coinciden en sefialar
que este problema no se ha resuelto porque el presidente o las
autoridades del Ejecutivo no aplican las leyes existentes. Fn
tanto, entre 13 y 20% considera que el Congreso tiene una
mayor responsabilidad por no reformar o crear nuevas leyes.

En materia econémica, las responsabilidades estin mas re-
partidas. Sin que existan mayorias al respecto, casi un tercio
de los entrevistados consideré que la falta de empleo es res-
ponsabilidad del presidente (por no cumplir sus promesas de
campana) y entre 21 y 23% que es culpa del Congreso (por no

aprobar las reformas que necesita el pais).

¢) El valor del pluralismo. Por lo que respecta al pluralismo

existente en la Camara de Diputados, los ciudadanos mues-
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Cuadro 4. Autoridad a quien la poblacién atribuye los
problemas del pais en los siguientes rubros una mayor
responsabilidad (porcentajes)

Presidente: no se aplican
Congreso: faltan crear .
) leyes existentes, no Ambos
o modificar leyes
cumple promesas
El problema 2007: 13% 2007: 68% 2007:15%
de la inseguridad 2008: 20% 2008: 47% 2008: 26%
La fulta de empleos 2007: 23% 2007: 33% 2007: 24%
P 2008: 21% 2008: 30% 2008: 24%
Los problemas 2007: 29% 2007: 25% 2007: 18%
econémicos 2008: s/d 2008: s/d 2008: s/d

Fuente: cEsop 2007 y cEsop 2008.

tran, s6lo en apariencia, una contradiccién: estdn a favor de
una Cdmara diversa e incluyente de todos los partidos en la
toma de decisiones (dos tercios asi lo manifestaron), aunque
también reconocen que la falta de mayorfa fomenta el conflic-
to. Esto se puede interpretar en el sentido de que el ciudadano
busca un pluralismo eficaz, aquel en el cual participen todos
los partidos, que sirva como contrapeso politico, pero que no

redunde en pardlisis (véase gréifica 12).

d) Participacion ciudadana. Diversos estudios han destacado
la opinién mayoritaria de los ciudadanos a favor de que sean
tomados en cuenta por sus legisladores. Nueve de cada diez
entrevistados estuvieron de acuerdo en que, para un diputado,
deben ser mas importantes los intereses de los ciudadanos que
representan, que los intereses de su partido; un nimero similar
asintié ante la necesidad de que los diputados consulten con

los ciudadanos el sentido de su voto.
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Grifica 12. Opiniones en torno al pluralismo

en la Cdmara de Diputados (porcentajes)
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Fuente: cesor 2007 y 2008.

Como se observa en la gréfica 13, la opinién mayoritaria a
favor de que los ciudadanos tengan oportunidad de expresar
sus opiniones, se mantiene en los principales temas de trabajo

de los legisladores.

Conclusiones

La consolidacién de la democracia en México enfrenta varios
desafios. Uno de ellos es alcanzar su plena legitimidad. Este
proceso implica construir politicas publicas mds eficientes,
pero también lograr que la poblacién conozca e interiorice la
complejidad de los procesos democriticos.

En este contexto la Cdmara de Diputados enfrenta varios
retos. Los ciudadanos, a pesar de que en su mayorfa recono-

cen a este 6rgano como componente esencial de la democracia,
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Grafica 13. Rubros en los cuales los ciudadanos consideraran

que deben ser consultados por los diputados (porcentajes)
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Fuente: cesop, 2007 y cesop, 2008.

tlenen escasos conocimientos sobre su funcionamiento, no se
sienten representados por los legisladores y tienen bajos nive-
les de confianza en los mismos.

Como se expresé en este documento, existe una ruptura
entre la importancia que ha ido ganando el Congreso en la vida
politica del pais y los niveles de conocimiento y aprecio que
muestra la ciudadania hacia este 6rgano constitucional.

También existe una ruptura entre la nueva densidad legis-
lativa que tiene el Congreso mexicano —medida en funcién de
la capacidad de mds actores para proponer y aprobar leyes—y
los constantes estereotipos utilizados para descalificar el traba-
jo legislativo.

Para subsanar estas rupturas, el Congreso enfrenta varios
obstaculos: culturales, debido a la escasa comprensiéon que

existe entre ciudadanos y lideres de opini6én sobre sus atribu-
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ciones y alcances; de proyeccién medidtica, que se refieren a las
dificultades para proyectar en los medios (generalmente regi-
dos por lo espectacular y lo inmediato) la complejidad y tem-
poralidad del trabajo legislativo; de correlacién de fuerzas, que
se refiere al interés que han mostrado diversos actores politicos
por atacar y desprestigiar el trabajo legislativo; e histéricos,
referido a las inercias de opini6n predominantes heredadas de
la época en que el Congreso tenfa un papel menos relevante en
la articulacién de interés y fuerza politicas.

En este documento se identificaron diversos elementos
para subsanar estas rupturas. Son de dos tipos: coyunturales
y de largo plazo. En el primer grupo se detallé y se comprobé
que la confianza en los diputados (como también en senadores
y partidos politicos) crecié considerablemente entre los afios
de 2005 y 2006; y que entre 2008 y 2009 se ha mantenido
estable en niveles relativamente altos. Esto nos llevé a sostener
que existen evidencias de que se estd configurando una nueva
percepcidn social sobre el trabajo partidista y legislativo.

También coyunturalmente, la eleccién de 2009 y el inicio
de una nueva legislatura marcan —como ha ocurrido en las
dos legislaturas anteriores— un ciclo favorable de “mayor
acuerdo” con el trabajo de los diputados.

En los elementos de largo plazo, se mostraron evidencias
numéricas de que amplios sectores de la poblacién tienen un
alto aprecio por diversos valores que dan sustento al trabajo
legislativo. Se identificaron cuatro valores civicos: el cardcter
ineludible de la existencia del Congreso para el funcionamien-
to de la democracia; la necesidad de que los legisladores sean

un vigilante y contrapeso del Ejecutivo; el valor del pluralismo
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para la toma de decisiones; y el deseo de los ciudadanos por ser
tomados en cuenta en las principales decisiones.

Las campaiias del Congreso, en funcién del grado de
evocacion de los ciudadanos, parece que estdn ofreciendo re-
sultados: su difusién ha coincidido con un incremento en la
confianza de los ciudadanos. Sin embargo, los retos siguen
siendo muy grandes: mantener este crecimiento; promover un
mayor conocimiento sobre el trabajo legislativo; crear nuevas
pautas para el posicionamiento medidtico y resolver, paulati-
namente, lo que aqui se ha denominado la ruptura entre la
importancia del Congreso y las percepciones predominantes

sobre el mismo.






La reforma electoral,
avances pendientes*

César Augusto Rodriguez Gomez**

Ell presente texto tiene como objetivo analizar los cambios que
estan ocurriendo en el sistema politico mexicano en todo el ré-
gimen, asi como el debate en torno a la democracia imperante
dentro de éste, para tratar de esclarecer los alcances y los limi-
tes, las virtudes y los defectos del proceso de la reforma electo-
ral de 2007, analizada a la luz de los demds componentes del
sistema politico mexicano, puesto que al ser el sistema electoral
uno de sus principales componentes, los cambios planteados
en esta reforma se constituyen en uno de los hechos mas rele-

vantes al interior del mismo sistema.

* Un primer trabajo sobre el tema puede consultarse en la Revista
Socioscopio, nim. 14, bajo el titulo “La reforma del Estado y su afectacién
al sistema electoral y al sistema de partidos”, CEsOP, diciembre de 2007, en:
www.diputados.gob.mx/cesop.

** Director de Estudios de Opinién Publica del cEsop. Maestria en
Politica y Gestién Publica por el Instituto Tecnolégico de Estudios Supe-
riores de Occidente (1TESO). Correo electrénico: cesar.rodriguez(@congre-

so.gob.mx
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Para lograr este objetivo remitiré una descripcion breve de
cada uno de estos conceptos, sobre todo al de régimen y al de
democracia, este tltimo en su acepcién reduccionista’ para el
tratamiento general, puesto que aunque también se analizan
las condiciones consideradas por Robert Dhal para determinar
si un régimen es o no democrético, no se puede utilizar una
concepcién tan global del término para explicitar lo que en
México estd ocurriendo en su sistema politico, sino para en-
globar el término de democracia ideal de todo el sistema, pero
acotandolo al accionar politico.

Los elementos del sistema politico a analizar serdn las es-
tructuras de decisién-instituciones, las normas o reglas del jue-
go con las que interactian y las ideologias, valores o creencias
dominantes o en situacién de competencia,” comprendiendo
dentro de las estructuras institucionales a los poderes del Es-
tado (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), interrelacionando el
sistema de partidos y el sistema electoral, reduciendo el espacio
analitico a la actuacién de estos actores como determinantes
del grado de democracia resultante en México.

Concretamente, y a raiz de la anterior categorizacion, es
evidente que en el presente documento la parte deliberativa
estd comprendida en las modificaciones a las normas y reglas

del juego que se sucedieron con la reforma, mismas que estu-

""Timothy Garton Ash, We the people. The Revolution of 89, Witnessed in
Warsaw, Budapest y Berlin and Prague, Granta Books, Cambridge, 1990,
pp- 149-152. Citado por Soledad L.oaeza, Oposicion y democracia, 1vE (Cua-
dernos de Divulgacién y Cultura Politica, nim. 11), México, 1996, p. 19.

* Leonardo Morlino, Cdmo cambian los regimenes politicos, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1995, pp. 45 y 46.
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vieron a prueba en el proceso electoral, que tuvo su climax en
las elecciones federales del pasado 5 de julio. La reforma elec-
toral que implic6 cambios de gran envergadura, parti6 de la
base constitucional del Estado mexicano, y del cédigo respec-
tivo. Su aprobacién se vio antecedida por acalorados debates al
interior del Poder Legislativo y, sobre todo, por algunos secto-
res sociales y grupos de poder, que abiertamente manifestaron
su reprobacién. Una vez que ésta ya se ha puesto en marcha,
y a la luz de todas sus criticas y vicisitudes, es pertinente echar
una mirada a su desarrollo.

Como en el apartado final se observard, y a manera de ade-
lanto de las conclusiones con base en los planteamientos de
diversos especialistas, se puede afirmar que las modificacio-
nes a la Ley Electoral tienen en su desempefo una evaluacién
matizada por claroscuros, tanto en sus avances como en sus
limitaciones.

Para una mejor descripcién analitica de los factores cita-
dos, el texto estd dividido en tres apartados. En el primero se
hace un recuento general del debate de la transicién a la demo-
cracia en México, y como la liberalizacién del régimen se ha
oxigenado con las sucesivas reformas electorales que tuvieron
como punto de inflexién la reforma politica de 1977.

De la misma forma, en este apartado se contextualizan los
elementos del sistema politico que han estado cambiando a
raiz de dicha transicién; aunado a ello, se consideran algunas
mediciones sociales realizadas por organismos reconocidos en
el ambito latinoamericano, para apreciar la percepcién social
en México acerca de la democracia. En el segundo acipite se

abordan los contenidos mds relevantes de la reforma electoral
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del ano 2007, partiendo de los planteamientos de la denomi-
nada Reforma del Estado, promulgada en el mismo afio, po-
niendo énfasis en los elementos que més han sido debatidos y
observados, como lo fueron los cambios en el sistema de par-
tidos, y concretamente en el nuevo modelo de comunicacién
politico.

Aparte de realizar comparaciones argumentativas de es-
pecialistas en pro o en contra del desempefio de las modifica-
ciones, se toman en cuenta también las percepciones sociales a
través de encuestas de diferentes empresas y algunas realizadas
por el propio Centro de Estudios Sociales y de Opinién Pu-
blica.

Por dltimo, en las conclusiones se deduce que el arreglo
institucional en México todavia es muy incipiente, por lo que
la democracia enfrenta ain muchas dificultades para desarro-
llarse desde el punto de vista social, tomando en cuenta que
aunque la mayorfa del pafs se manifiesta como preferentemen-
te democrético, hay un segmento que dice que preferirfa con-
tar con un gobierno eficiente aunque no democritico. Estas
vicisitudes son provocadas en gran parte por el desencanto
social hacia el juego electoral-partidista, sin duda elementos
de preocupacién y que deben ser tomados en cuenta en futuras
revisiones del tema.

En este rubro se hace también un recuento de las expre-
siones que se han manifestado en pro y en contra de la reforma
electoral, concluyendo que muchas veces se pierde de vista que
el andlisis debe conducir al planteamiento de reformar el siste-
ma politico mexicano en su conjunto, con mayor detenimiento

en el régimen que es conveniente procurar.
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La transicién a la democracia
del régimen politico mexicano

La transicién a la democracia en el sistema politico mexicano
ha sido fruto de debate politico durante los Gltimos afios, hasta
casi monopolizarlo. Inclusive, por momentos a los actores poli-

ticos se les podria agrupar segin su posicién en esta discusion:

1. La de los actores inmiscuidos en el sistema electoral
que consideraban que la transicién a la democracia
habfa concluido, puesto que ya imperaban las varia-
bles minimas que exige la democracia: igualdad de
los ciudadanos y equidad, un sistema competitivo de
partidos, respeto al voto, es decir, hay un sistema de
incertidumbre organizada,® etcétera.

2. Lasegunda visién estaba comprendida sobre todo por
los grupos politicos opositores al PRI, que considera-
ban que para alcanzar la democracia era necesario que
éste perdiera el poder presidencial,* que se diera la al-
ternancia, por ser ésta la depositaria de la gravitacién
del poder.

3. Porultimo, a aquellos que consideran que todo el con-
junto de valores que encarna la democracia atin no
se ha implantado totalmente, por lo que no se puede
hablar de que la transicién a la democracia haya con-

cluido.

*Soledad Loaeza, Oposicion y... op. cit., p. 22.
* José Antonio Crespo, E/ PRI, de la hegemonia a la oposicion. Un estudio
comparado 1994-2000, cEPcOM, México, 2001, p. 27.
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Puede verse, pues, que el hecho de afirmar una u otra po-
sicién depende en gran medida de la forma en que se utilice el
concepto de democracia, si ésta es considerada en su sentido
més amplio o en un sentido reduccionista. En palabras de An-

dreas Schedler, se puede sefialar lo siguiente:

En su concepcién minima la democracia formal estd definida en
términos de instituciones y procedimientos. Las nociones am-
plias, sustantivas, de democracia tienden a incluir todo tipo de
cosas deseables que se suponen hacen falta o son débiles en la
sociedad mexicana: la gobernabilidad, la cultura democritica,
la justicia social, lo que sea. Si estos elementos forman parte
integral de nuestra idea de democracia, se entiende que concep-
tualmente no hay otra manera de conseguirlos que continuar

con “la transicién a la democracia.’

Este es el argumento que ain muchos actores politicos
reivindican ideolégicamente, puesto que han hecho de él un
discurso electoral para, en palabras del mismo autor, llegar a la
tierra prometida y resolver todas las penurias econémicas y so-
ciales, situacién que la democracia por si sola no puede lograr.
Para tratar de resolver este escollo, hay que situarse entre la
visién minimalista de democracia y la amplia: la primera para
afirmar que México se encuentra en un régimen democrati-

co con instituciones que interactdan con procedimientos mds

’ Andreas Schelder, “{Por qué seguimos hablando de transicién demo-
critica en Méxicor”, en Labastida, Camou y Lujdn (coords.), Transicion
democratica y gobernabilidad. México y América Latina, UNam-Flacso, Méxi-
co, 2001, p. 35.
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o menos aceptados, los cuales requieren perfeccionarse para
otorgar reglas mds claras que permitan propiciar los resulta-
dos deseados;® por la amplia, para sefialar que muchas de las
dificultades por las que el pafs atraviesa derivan fundamental-
mente de la inconsistencia del régimen politico.

Desde el punto de vista electoral, las condiciones para
considerar al régimen politico como democratico ya se habian
cumplido. Para unos se puede decir que desde las elecciones
de 1994, para otros a partir de las reformas de 1996 y los re-
sultados electorales de 1997, cuando el Pr1 perdi6 la mayorfa
absoluta en la Cdmara de Diputados, y pricticamente los par-
tidos opositores le sobrepasaron en el nimero de legisladores,
originindose un gobierno dividido. Para otro sector, la transi-
cién a la democracia termina, por fin, cuando el PAN obtuvo la
victoria electoral en las elecciones presidenciales del 2 de julio
de 2000, en las manos de su candidato Vicente Fox Quesada.

FEn el mismo tenor, Luis E Aguilar Villanueva menciona
que algunos conceptos, como el de transicién a la democracia,
Reforma del Estado, sociedad civil, “son las palabras emblem4-
ticas de una época o de un tiempo social, que han sabido captar
la agitacién intelectual y politica de la sociedad, recoger su im-

paciencia y cuestionamientos y proponer una solucién”.” Como

¢ Al respecto Andreas Schedler dice: “...‘el punto final’ de los proce-
sos democratizadores suele ser més claro. Las transiciones democréticas
terminan cuando se establecen, de manera efectiva, nuevas reglas democré-
ticas. O mds bien concluyen cuando la institucién central de la democracia
liberal —las elecciones libres, limpias, inclusivas y competitivas—, se esta-
blecen de manera efectiva”. 10id., p. 21.

"Luis F. Aguilar Villanueva, “Reformas”, en Reforma, 21 de noviem-
bre de 2007.
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sefala este autor, aunque dichas categorfas no son la panacea
social, las dimensiones a su significado en esa época si lo fueron.

No es propésito de este texto analizar la transicién a la de-
mocracia en su concepcién mds amplia, sino establecer que este
proceso terminé al menos en sus minimos electorales y, por tan-
to, las dificultades de su perfeccionamiento traen consigo otras
tantas como el cumplimiento de las caracteristicas que sobre el
término propusiera Robert Dhal;® caracteristicas mas de tipo
institucional en su propdsito porque resulte tangible a los ojos
del ciudadano dicha transicién. En tal sentido, Dahl menciona
que para que un sistema politico sea considerado democriti-
co, se necesita que sus habitantes cuenten con ciertos valores
como la libertad de asociacién, libertad de expresion, libertad
de voto, elegibilidad para el servicio publico, derecho de los
lideres politicos a luchar por los votos, diversidad de fuentes de
informacidn, elecciones libres e imparciales, instituciones que
garanticen que la politica del gobierno depende de los votos y
demds formas de expresar las preferencias. Asi, y aceptando
que en Meéxico la transicién a la democracia es un hecho aca-
bado, faltarfa precisar en qué grado ésta ha sentado sus bases

partiendo de las caracteristicas descritas por Robert Dahl.

éQué cambia?
De las partes constitutivas del sistema politico, se puede in-
dicar qué cambié y en qué sentido va ese cambio; por lo cual

¥ Robert A. Dahl, La poliarguia. Participacion y oposicion, REL, México,
1993, pp. 14y 15.
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se concluye que, en gran medida, estd en los elementos in-
tegrantes del régimen la responsabilidad de lograr que estos
cambios se dirijan a ampliar el desarrollo de las caracteristicas
que definen a un sistema democrético de otro incipientemente
democratico (que serfa el caso de México).

De acuerdo con la definicién de Leonardo Morlino” —que
sobre el andlisis realizado por Easton proporciona—, el siste-
ma politico estd comprendido principalmente por tres elemen-
tos: la comunidad politica, el régimen y la autoridad. Dentro
del régimen podemos observar ideologfas, valores o creencias,
dominantes o en mutacién de competencia, normas o reglas
del juego, estructuras de decisién y estructuras de enforcement.

Ante el objetivo de este texto, la mayorfa de los componen-
tes del sistema politico sélo serdn enunciados, dejandolos para
una discusién posterior. En el caso que nos ocupa, el de la re-
forma electoral, estd situada dentro del componente de régimen,
especificamente dentro del subcomponente de normas o reglas

del juego, estructuras de decision y estructuras de enforcement.

Componentes del régimen

Del andlisis de los factores que dan vida al régimen, como a)
La ideologia, valores o creencias, dominantes o en situacién
de competencia; 4) Normas o reglas del juego; ¢) Estructuras
de decision; y &) Estructuras de enforcement, se evidencian las

dificultades para perfeccionar la democracia.

? Leonardo Morlino, Cémo cambian..., op. cit., p. 44.
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La ideologia, valores o creencias, dominantes

0 en situacion de competencia

Este factor es, evidentemente, demasiado amplio. En la dis-
cusién sobresalen las estructuras de decisién y las normas o
reglas del juego como los factores méds importantes; sin embar-
go, la importancia de este rubro no puede simplificarse, ya que
del grado de compromiso con valores e ideologias enmarcados
en un esquema democratico resultard la solidez de las reglas
y normas en las estructuras de decisién y en el respeto a las de
enforcement.”” Adridn Acosta Silva comenta que: “...este conjunto
opaco y complejo de conductas ciudadanas explica por qué tran-
sitamos exitosamente de régimen politico, pero también mues-
tra las debilidades de nuestra consolidacién democratica”."
En efecto, gran parte de las debilidades democraticas del pais
derivan del cumplimiento de valores que los ciudadanos aso-
cian con la democracia, algunos de los cuales coinciden con los
expuestos por Robert Dhal (grifica 1).

De esta manera, se aprecian ciertas paradojas, como
aquella donde al describir las condiciones del régimen, éste
sea reconocido como democratico y se prefiera a cualquier
otra forma de gobierno, pero a la vez sea percibido en sen-

tido contrario por algunos ciudadanos, y sientan que éste no

!0 Esta idea la extraigo de la frase que Federico Reyes Heroles escribe
en el articulo “La revolucién de los valores”, la cual dice: “...de poco sir-
ven las reformas llamadas institucionales, legales, si el cimiento axiolégico
de una sociedad estd podrido”, en Nexos, octubre de 2002, p. 40.

" Adrian Acosta Silva, “El déficit civico”, en Nexos, octubre de
2002, p. 36.
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les satisface completamente vy, ante tal contradiccion, sefialen
que preferirian un gobierno autoritario si éste fuera eficien-
te. Dicho tipo de percepciones se estd reproduciendo en los
habitantes del pais y se extiende a lo largo de América Latina
en las esferas del quehacer politico y en todos los ambitos del
régimen: en la comunidad politica, en los detentadores de los
roles del poder, en sus estructuras institucionales, incluyendo
a los mismos ciudadanos (gréfica 2).

Al respecto Leo Zuckerman senala que “... las ideas y la
evidencia empirica coinciden en que una robusta ciudadania
es condicion sine gua non para el desarrollo y consolidacion de

la democracia”."?

Grafica 2. En algunas circusntancias, un gobierno
autoritario puede ser preferible a uno democrético
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Fuente: Latinobarémetro 1995-2007, en www.latinobarémetro.org

2 Leo Zuckerman, en Nexos, octubre de 2002, pp. 41 y 44.
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El cambio en las normas
o reglas del juego: la reforma del Estado

Si hay en México espacios que deben ser redefinidos, éstos
seguramente serdn los de las normas o reglas del juego. El
engranaje que dio vida por tantos anos a las adaptables insti-
tuciones mexicanas y con ello al sistema politico en el periodo
que gobernd el PrI, ha dejado de tener vigencia; los roles de
autoridad han cambiado, asi como la relacién entre las estruc-
turas de decisién y las normas existentes.” Fsto a pesar de
que hay cierto consenso en que los cambios sustanciales en la
normatividad mexicana han sido los del sistema electoral. La
mayorfa sefiala como pauta inicial de éstos la reforma elec-
toral de 1977, encabezada por el entonces secretario de Go-
bernacién, Jesis Reyes Heroles, que, a decir de Jacqueline
Peschard,'* ex consejera general del 1FE, “buscé darle vitali-
dad a los comicios, abriendo nuevos espacios de participacién
institucional y de representacion politica”. A partir de ahi, y a
medida que iba aumentado la competencia electoral, la nece-
sidad de implementar otras reformas se hacfa evidente. A la
reforma de 1977 le sucedieron otras (1986, 1989-1990, 1993,
1994, 1996, 2005). Aunque varias de ellas han contado en su

B Empleo el término de adaptabilidad-rigidez utilizado por Samuel P
Huntington, al describir las caracteristicas dicotémicas de diferenciaciéon
de las instituciones de un sistema politico, entre modernizadas o arcaicas,
las cuales, ademds, son: complejidad-simplicidad y coherencia-desunién.
Samuel P. Huntington, E/ orden politico en las sociedades en cambio, Paidés,
Argentina, 1992, pp. 22-32.

" Jacqueline Peschard, “Hasta dénde ha llegado la reforma electoral”; en

FErcétera, www.etcetera.com.mx (fecha de consulta: 5 de diciembre de 2007).
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momento con un gran consenso por su alcance democritico,
no han sido terminales; y es que, a decir de Loorenzo Cérdo-
va Vianello, “si algo hemos aprendido en materia electoral es
que, si hay algo definitivo es que no hay reformas electorales
definitivas, y las normas que regulan esta materia deben de
estar en permanente revisién y adecuacién a la dindmica vida
politico-electoral”."?

Cuando en el pafs se efectud la alternancia en la Presiden-
cia de la Republica, la mayorfa comentaba que ya de una vez
por todas estibamos en un régimen democritico, porque la
principal condicién para que esto sucediera —Ila de sacar al PRI
de Los Pinos— ya se habia cumplido. El optimismo inundan-
te en los actores politicos y sociales se ha ido desmoronando
gradualmente,'® y esto se debe en gran medida a la falta de
revision de las estructuras institucionales que no habian segui-
do un camino de modernizacidn, y continuaron siendo pautas
de conducta reiteradas, estables y apreciadas, pero en sentido
inverso al requerido."’

Desde este punto de vista se puede retomar la premisa
de que la democracia en México parece haber llegado a un
estancamiento en su percepcion de eficacia como sistema de
gobierno. Ello ha permeado en el 4nimo de la sociedad (gra-
fica 3) y como consecuencia ha originado una disminucién de
su participacion en los asuntos politicos, debido en gran parte

a que muchos ciudadanos no palpan los beneficios obtenidos

" Lorenzo Cérdova Vianello, en Nexos, octubre de 2007, p. 10.

' Como ejemplo basta ver la presentacién del libro de César Cansino
titulado La transicién mexicana 1977-2000, cEpcom, México, 2000.

7Samuel P Huntington, E/ orden politico..., op. cit., p. 22.
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Grafica 3. Evolucién de apoyo y satisfaccion
con la democracia en México
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Fuente: Latinobarémetro 2007, en www.latinobarometro.org

por “su gobierno”. Al respecto el ex presidente del Consejo

General del 1rE, Luis Carlos Ugalde, senala:

Durante muchos afios hubo la ilusién de que la alternancia serfa
la solucién a los males del pafs. El 1FE contribuyé de manera
decisiva a que hubiera limpieza electoral. Los votantes hablaron
y hubo alternancia. Pero los resultados han sido magros. La ilu-
si6n de que sacar al PRI de Los Pinos resolveria los problemas
resulté falsa. Un nuevo inquilino entré a la casa, pero ésta siguid

con los mismos defectos de origen.

Relacionada con la afirmacién del ex consejero presidente
del 1FE, se tiene, por ejemplo, que en 2005 las personas que con-
sideraban a la democracia como la mejor forma de gobierno era
de 75%, mientras que para 2006 era 68%; es decir, de uno a otro

afio hubo una disminucién de 7 puntos. En el mismo orden de
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ideas se puede sefialar que entre los que apoyaban la democracia
en 2006 eran 54%, y en el informe de 2007 es 48 por ciento.'®
No cabe duda —como se apreciard méds adelante— que
el proceso electoral de 2006 fue uno de los sucesos que mds
tuvieron que ver con la percepcién resultante; mas no sélo eso,
tiene que ver lo ya expuesto por muchos autores acerca de las
expectativas que los ciudadanos se habfan hecho con la alter-
nancia de partido en la Presidencia de la Republica. Pero entre
las diversas causas de esta percepcion, la crisis poselectoral de
2006 puso en evidencia la necesidad de no aplazar mas las re-

formas a las reglas del juego electoral.

Las reformas como valvulas de oxigeno

del sistema politico mexicano

Las demds normas o reglas del juego se han ido modificando
gradualmente, no con la celeridad que varios actores reclaman,
sino més bien las reformas se han producido como vilvulas de
oxigeno a las crisis politicas o econémicas que ha padecido el
pais. A decir de John Ackerman:' “Una de las lecciones mds
evidentes de las dltimas décadas es que las reformas significati-
vas no surgen de la buena voluntad de los politicos, sino que se
construyen a través de vigorosos movimientos sociales”.

De manera semejante se manifestaba el ex presidente del
IFE, José Woldenberg (1996-2003), respecto al alzamiento del

'8 Latinobarémetro 2007, en www.latinobarometro.org.
¥ JThon M. Ackerman, “Abstencionismo y movimiento social”, en La
Jornada, 2 de junio de 2009.
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EZLN en 1994 y a las medidas que se adoptaron para “nor-
malizar el proceso electoral y para reforzar la via de la convi-
vencia y competencia abierta, libre, tolerante. No irradiaban
espectacularidad, no reclamaban sangre, eran politica pura y
dura”.?’ Asi, Woldenberg recordaba que las reformas de 1996
eran producto de los acuerdos partidistas a raiz del alzamiento
armado de Chiapas; fueron reformas que tuvieron, entre sus

elementos principales, a decir del propio ex presidente:*!

[...] modificar la conformacién del Consejo General y reforzd
la autonomia del instituto... las modificaciones legales que cris-
talizaron la “ciudadanizacién” del 1¥E, la multiplicacién de las
facultades de los observadores electorales, la aceptaciéon de los
“visitantes extranjeros”, el establecimiento de topes a los gastos
de campana... los acuerdos politicos que llevaron a la remocién
de decenas de funcionarios del 1FE, al acceso permanente de los
partidos a la base de datos e imdgenes del padrén electoral, a la
implementacién de una auditorfa externa a ese mismo instrumen-
to, al nombramiento de un fiscal especial en materia comicial, a
las boletas foliadas y a la tinta indeleble, a reglas mejor decantadas
para la doble insaculacién de los funcionarios de casilla, a la re-
duccién de las casillas especiales, al incremento de los tiempos de
radio y televisién para los partidos, al primer debate televisivo en-
tre los candidatos presidenciales, a la transmisién directa por tele-
visién de los actos de cierre de campaiia, a la suspensién 20 dfas

antes de los comicios de la propaganda gubernamental, y otras.

* José Woldenberg, “15 afios: violencia y politica”, en Reforma, 14 de
julio de 2009.
! Idem.
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Toda proporcién guardada, los procesos electorales fede-
rales celebrados en 2000 y 2006 incitaron también respuesta a
coyunturas politicas inusitadas. Especificamente, en el 2000
la candidatura presidencial panista de Vicente Fox Quesada
se forj6 en una larga precampafa que dur6 alrededor de dos
afios. La falta de reglamentacién de la misma hizo evidente
varias lagunas en el Cédigo Federal de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales (Cofipe), las cuales se describen més
adelante en el apartado respectivo. Asimismo, los resultados
tan estrechos de 2006 maximizaron las posiciones de los par-
tidos respecto al propio funcionamiento del 1FE: se cuestion6
la equidad en el gasto de los partidos politicos en campanas,
su acceso a los medios de comunicacidn, los ataques entre can-
didatos y las campanas negativas, las coaliciones electorales, y
un sinnimero de factores que se pusieron en la agenda como

susceptibles de reformarse. En palabras de Joy Langston:

Las reformas a la Constitucién y al Cédigo Federal de Institu-
ciones y Procedimientos FElectorales (Cofipe) promulgadas en
2007 se explican por dos razones generales: la primera es que
muchos expertos reconocieron que los errores y las consecuen-
cias no previstas del Cofipe de 1996 deberfan ser corregidas,
tales como la falta de definicién de las precampafias electorales
y la falta de herramientas para fiscalizar gastos. La segunda estd
directamente relacionada con los eventos de julio de 2006 y los

meses siguientes.

Cabe mencionar que en diversas encuestas realizadas en

2007, un gran sector de la poblacién del pafs se manifest6 a
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favor de la realizacién de una reforma en el dmbito electo-
ral (gréfica 4). Para tal fin, el Congreso de la Unién planted
—mediante la denominada Ley para la Reforma del Es-
tado, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de
abril de 2007— las materias prioritarias y susceptibles de ser
modificadas:* I. Régimen de Estado y Gobierno; I1. Demo-
cracia y Sistema Electoral; I1I. Federalismo; IV. Reforma del
Poder Judicial.

Sin duda dentro de estos cuatro grandes acépites se en-
cuentran los principales problemas referenciales del sistema
politico mexicano. Las dificultades vinieron dadas por el pla-
zo perentorio que en la misma ley se estipuld, siendo éste de
un afio. Por tal motivo, el logro de tal envergadura fue pues-

to en duda por conocidos especialistas, como el politélogo

Grifica 4. En su opinién, {qué tan necesaria
es una reforma electoral en México?

Muy necesaria

Algo necesaria

Poco necesaria

Fuente: 1m0, Instituto de Mercadotecnia y Opinién, 27 de septiembre de 2007,
Encuesta telefénica nacional realizada del 19 al 22 de septiembre de 2007.

** Ley para la Reforma del Estado, articulo 12. Publicada el 13 de abril
de 2007, México, D.F.
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23« concretarla serfa un récord

italiano Giovanni Sartori:
y ameritarfa una medalla olimpica”. Estas declaraciones de
Sartori propiciaron un revuelo entre los principales actores
politicos impulsores de la misma. El coordinador del PrI en
el Senado, Manlio Fabio Beltrones,* dijo por ejemplo que
“la duda de Sartori proviene del fallido proceso de reforma
del Estado que encabez6 en 1997 en Italia”, pero que espera-
ban complementar la reforma en el afio que se habian puesto

como plazo.

El debate de la factibilidad de la reforma,

poderes facticos vy ciudadania

No sin algunas dificultades los legisladores empezaron a
plantear dentro del marco de esta serie de reformas —con-
cretamente dentro del punto II de la Ley para la Reforma
del Estado— adecuaciones al sistema electoral y de partidos.
Después de serios debates entre actores politicos y grupos de
poder nacionales, la reforma constitucional en materia electo-
ral fue aprobada por una significativa mayoria en ambas cdma-
ras del Congreso y por 30 congresos locales. Fue promulgada
en el decreto del 13 de noviembre de 2007, firmado por el

presidente constitucional de los Estados Unidos Mexicanos,

# Giovanni Sartori, en el Coloquio sobre la Reforma del Estado, cele-
brado en la Rectorfa General de la UNAM, abril de 2007. Publicado en E/
Universal, véase en www.eluniversal.com.mx.

*En El Universal, jueves 12 de abril de 2007, en www.eluniversal.

com.mx.
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y publicado en el Diario Oficial de la Federacion en la misma
fecha. Su entrada en vigor se dio un dfa después. A raiz de ello,
en el mismo decreto se establecié un plazo de 30 dias, contados
después de su publicacion, para que el Congreso hiciera las
adecuaciones a las leyes secundarias. El 11 de diciembre de
2007, luego de haberse aprobado una semana antes por el ple-
no del Senado, la Cdmara de Diputados aprobé por 351 votos
a favor y 86 en contra (17 de Convergencia por la Democracia,
11 del Partido del Trabajo y 43 del Partido de la Revolucién
Democritica) el dictamen del nuevo Cofipe.

De todo lo planteado por la Ley para la Reforma del Es-
tado, los legisladores comenzaron a abordar dos de sus apar-
tados, 11 y IV. La reforma electoral y la reforma al sistema de
imparticién de justicia se convirtieron en los primeros en ser
atendidos por los legisladores y hasta la fecha son los que lle-
van mds avance.

A continuacién se exponen brevemente los contenidos
sustanciales de la reforma electoral, asi como algunos de los
argumentos en pro y en contra que se presentaron durante el
proceso de aprobacién de la misma. En atencién a los puntos
mds sensibles de la reforma electoral, en los cuadros 1y 2 se
muestran los ejes rectores de dicha reforma.

Enseguida se analizan los aspectos de la reforma que
tienen mayor incidencia en el sistema de partidos, como las
precampaiias y las coaliciones electorales. De igual manera,
se pone atencién especial al aspecto sustantivo de la equidad,
mediante el andlisis del modelo de comunicacién politica entre
partidos, medios de comunicacién y ciudadanos, resultante de

la propia reforma.
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Cuadro 1

Ejes rectoves de la veforma electoral

* El nuevo modelo de comunicacién politica, por el cual los partidos pueden hacer
uso gratuitamente de los tiempos oficiales destinados al Estado, por parte de los
medios electrénicos concesionados. Ademds de prohibir constitucionalmente las
campaifias negativas, y el que particulares puedan contratar publicidad politica.

* Un nuevo financiamiento publico a los partidos politicos, que debera producir,
a partir de las elecciones intermedias de 2009, una significativa reduccién de los
recursos publicos y del gasto en campaiias electorales. Al tener como base del c4l-
culo financiero el ntimero de votantes empadronados y no el del listado nominal.

* La renovacién escalonada de los consejeros electorales y del consejero presi-
dente del Consejo General del IFE.

* Un conjunto de cambios que habrén de fortalecer la autonomia y las capacidades
del IFE en materia de fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos, la
transparencia de su informacién y la racionalidad y eficacia en el ejercicio del

gasto publico utilizado para organizacién y desarrollo de los procesos electorales.

Cuadro 2. Principales aspectos que regula el nuevo Cofipe

En general la adecuacion de las normas legales se da en materia de:

* Nuevas obligaciones de transparencia y acceso a los ciudadanos a su infor-

macion.

® Las referidas a la vida interna de los propios partidos y las facultades que en la
materia establece la Carta Magna para las autoridades electorales.

* Laintegracién del Consejo General del IFE y sus nuevas facultades en diversas
materias.

® La existencia, de rango constitucional, de la Contraloria Interna del propio
IFE, as{ como la creacién de un drgano de fiscalizacion de los recursos de los
partidos politicos, ubicado orgdnicamente como parte integrante del IFE, con
autonomia de gestion.

¢ Las normas que habrin de regular los procedimientos sancionatorios de in-

fracciones a la ley (procedimiento especial sancionatorio).

Fuente: Elaboracién propia con base en el nuevo Cédigo Federal de In-
stituciones y Procedimientos Electorales y en el documento de la Dra.
Macarita Elizondo Gasperin, “Ensayo sobre la ampliacién de la reforma
constitucional en material electoral y del Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales recientemente aprobados”.
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Los principales cambios al sistema de partidos

Un régimen politico definido como democritico dice repre-
sentar la diversidad de creencias y valores de una sociedad plu-
ral, en la cual —como consecuencia de dicha pluralidad— se
da una natural particién que da origen a los partidos politicos,
los que se llaman asi porque son partes, a decir de Giovanni
Sartori.*’

Cuando sostenemos que el disenso y la diversidad son
buenos para el cuerpo social y para la ciudad politica, se da por
supuesto que la ciudad politica estd compuesta, e incluso estd
bien que asi sea, de partes. Y esas partes que llamamos partidos
se han afirmado histéricamente en virtud de ese supuesto.

Por el contrario, a la concepcién de partido se superpone
otra, la llamada camarilla o faccion, segin lo descrito por los
ingleses Edmund Burke y Bolinbroke (1733-1734). Al res-
pecto, el primero dijo: “... partido es un cuerpo de personas
unidas para promover, con su comtn compromiso, los intere-
ses nacionales a partir de un especifico principio sobre el que
todos estin de acuerdo”. De esta forma, Burke diferenciaba
el cardcter ideal del partido sobre el de la faccién, ya que “las
facciones representan sélo ‘una lucha mezquina’ e interesada
por la conquista de puestos y de remuneraciones, mientras que
los partidos son honorables conexiones necesarias para el pleno

cumplimiento de nuestro deber publico”.*

» Glovanni Sartori, La sociedad multiétnica, Taurus, 2001, p. 23.
“ Para un mayor estudio acerca de este tema, véase Jaime Cédrdenas Gra-
cia, Partidos politicos y democracia, TFE (Cuadernos de Divulgacién y Cultura

Politica, nim. 8), México, en http://bibliotecadigital.conevyt.org.mx.
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Fsta claro que a los partidos, por su condicién politica, no
se les puede evaluar por su calidad moral o ética, pero si por
el resultado que sus acciones provocan. Fl sistema de parti-
dos en México se ha estabilizado en su nlimero, estamos entre
el pluralismo limitado descrito por Giovanni Sartori (el cual
estd compuesto por cuatro o cinco partidos que cuentan en
el espectro politico), y el tripartidismo expuesto por Soledad

Loaeza.”” Al respecto Mauricio Merino comenta:

Hoy tenemos un régimen de partidos consolidado, que hace 11
afios estaba todavia en construccién. Si algo produjo nuestra
transicién a la democracia fue, precisamente, ese cambio cen-
tral en la historia politica mexicana: pasamos de un sistema que
se fraseaba en singular, a un régimen en el que varias fuerzas
politicas compiten en condiciones de equidad por los puestos
publicos, y que han asentado una nueva distribucién de la repre-

sentacién legislativa y de los gobiernos en todo el pafs.*®

Las reformas contenidas en el proyecto de Cofipe,
aprobado por el Congreso, marcan reglas muy claras para la
formacién de nuevos partidos. En el cuadro 3 se describen
los cambios al sistema de partidos mds significativos de la

reforma.

7 Al respecto véase Soledad Loaeza, “El tripartidismo, un arreglo ines-
table”, en Labastida y Antonio Camou (coords.), Globalizacion, identidad y de-
mocracia, Méxicoy América Latina, UNAM/ Siglo XX1 Editores, México, 2001.

28 Mauricio Merino, “Reconstruir la confianza en el 1rE”, en £/ Uni-
versal, § de diciembre de 2007, en: www.eluniversal.com.mx (fecha de con-
sulta: 10 de diciembre de 2007).
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Cuadro 3. Modificaciones al sistema de partidos

eSe propone la adecuacién de los derechos y obligaciones de los
partidos politicos, ello con el propésito de fortalecer la regulacién
aplicable a su vida interna, en consonancia con la disposicién cons-
titucional que establece que las autoridades electorales solamente
podrin intervenir en tales asuntos en los términos que sefale la ley.

e De acuerdo con el articulo 6 de la Carta Magna, se propone esta-
blecer un nuevo capitulo en el que se contienen las obligaciones de
los partidos politicos en esa materia, la forma en como los ciuda-
danos accederdn a la informacién de los partidos y aquélla no serd
publica, por ser confidencial o reservada, o bien porque atafie de
manera directa a las decisiones de estrategia politica o electoral que
cada partido adopta.

e En cuanto a la creacién de nuevos partidos, adecuarse a las dispo-
siciones constitucionales en lo que hace a la no intervencién de or-
ganizaciones gremiales, o de otra naturaleza, ajenas al sistema de
partidos. A fin de que dicho sistema no siga sujeto a la inestabilidad
que se provoca con el potencial registro de nuevos partidos cada tres
afios... se propone que la apertura del proceso respectivo se realice
cada seis afios, en el afio posterior al de la eleccién presidencial.

e [Las autoridades electorales, administrativas y jurisdiccionales, ten-
drén la obligacién de ceiiir su intervencién en los asuntos internos de
los partidos a lo que sefiale la norma legal, asi como la obligacién que
la norma méxima impone a los ciudadanos afiliados a los partidos
politicos de agotar las instancias internas de solucién de conflictos
antes de acudir a la autoridad electoral para la proteccién de sus
derechos.

o Fortalecer el papel de los partidos como organizaciones de ciudada-
nos supone que su vida interna se desarrolle, primero que nada, bajo
sus propias normas estatutarias, las que deben establecer los medios
y mecanismos de defensa para asegurar el ejercicio democritico de
los derechos y obligaciones de sus afiliados.

Fuente: Elaboracién propia con base en el nuevo Cédigo Federal de Insti-
tuciones y Procedimientos Electorales.
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Los puntos que han focalizado los cambios al sistema de
partidos son bésicamente los referidos al nuevo disefio de las
coaliciones electorales (cuadro 4). Se parte del hecho de que
los votos que obtenga cada partido se contabilicen en forma
particular para cuestiones de prerrogativas de representacién
y de financiamiento, pero se sumen al candidato cabeza de la
coalicién; el disefio anterior de coaliciones electorales precon-
dicionaba porcentajes posibles que se deberfan fijar anticipa-
damente, es decir, se especificaban posibles futuros porcentajes
para cada uno de los partidos coaligados, lo que repercutia tan-
to en su probable nimero de espacios plurinominales a adqui-
rir, como en su financiamiento.

Estos cambios han provocado reacciones en ciertos actores
politicos que no estin de acuerdo con los mismos. Por ejemplo,

el ex senador Porfirio Muiioz Ledo afirmé que:

Cuadro 4

Coalictones electorales

o TFlexibilizar al maximo los requisitos y trdmites para la formacién de
coaliciones electorales, acompafiando esas medidas del necesario res-
peto a la voluntad de los ciudadanos.

e Que cada uno de los partidos coaligados aparezca en la boleta con su
propio emblema, y que los votos se sumen a favor del candidato de la
coalicién y cuenten, por separado, a favor de cada partido. En con-
secuencia, los partidos coaligados deberdn registrar, por si mismos,
listas de candidatos a diputados por el principio de representacion
proporcional y a senadores por el mismo principio.

Fuente: Elaboracion propia con base en el nuevo Cédigo Federal de Insti-
tuciones y Procedimientos Electorales.
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[...] los sucesos (las modificaciones al esquema de coaliciones)
hacen tambalear a todo el edificio de la reforma del Estado, en el
que tantos y tantos estamos embarcados de buena fe, impulsan-
do el debate publico haciendo avanzar las genuinas negociacio-
nes. Parece ahondarse asi el abismo entre los intereses de unos

cuantos grupos y las necesidades del pafs.?’
Fl analista Alberto Aziz Nassif comenta que:

[...] los partidos pequefios calculan que las nuevas reglas les
van a quitar una parte del negocio, porque va a cambiar el para-
guas de las coaliciones que los mantenfan protegidos y les daban
vida artificial. A pesar de ello la reforma les otorgaba la llamada
cldusula de la “vida eterna”, con lo que podran seguir dentro del
juego si logran el 1% de los votos, ya que sus socios mayores les

completardn el resto para tener el 2% necesario.”

Meses més tarde la Suprema Corte derogaria dicha norma

por considerarla inconstitucional.’!

¥ Porfirio Muiioz Ledo, “Los reclutas electorales”, en £/ Universal, 7
de diciembre de 2007 (fecha de consulta: 12 de diciembre de 2007).

% Alberto Aziz Nassif, “El ciclo permanente: conflicto y reforma”,
11 de diciembre de 2007, en £/ Universal (consulta: 11 de septiembre de
2007).

! Periédico £/ Universal, 3 de julio de 2008.
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La regulacion de las precampanas

y las campaiias electorales en la reforma electoral

Dentro de todos los aspectos modificados en la reforma electo-
ral, los concernientes a la reglamentacién de las precampanas
y la disminucién del tiempo de las campafias fueron de los
que alcanzaron los mayores consensos. Inclusive socialmente
este tipo de iniciativas contaban con apoyo mayoritario, tal y
como se muestra en la encuesta realizada por el CEsOP (gréfica
5). En ésta, casi 60% se manifest6 a favor de que las cam-
pafias duraran menos de 60 dfas, y un porcentaje importante
—35%— atn prefiere que el periodo sea menor.

Y es que para explicarnos tal coyuntura basta remitir-
nos a los procesos electorales de 2000 y 2006, en los cuales
se presentaron fenémenos relativamente nuevos en la politi-
ca mexicana, como la existencia de precampafas al interior de

los partidos politicos, las cuales no estaban reglamentadas en

Grifica 5. La Constitucién prevé una duracién de 60
dias para que los partidos difundan sus campanas a
favor de sus candidatos, {usted cree que este periodo..?

Debe ser menor
33%

Es eladecuado
55%

Debe ser mayor
5%

Fuente: Encuesta del Centro de Estudios Sociales y de Opinién
Publica, Encuesta telefénica nacional, 25 al 31 de marzo de 2009.
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ninguna ley. Casos como el del precandidato Vicente Fox y
Roberto Madrazo en 1999 fueron de los més visibles, pero
parecidas circunstancias se repetian a lo largo del territorio
nacional. Las consecuencias eran visibles, largos periodos de
precampaiia, en donde se reproducian circunstancias al inte-
rior de los partidos, en situaciones semejantes respecto a gasto
en publicidad al de las campaiias formales, estipuladas en el
Cofipe. Los tiempos de uno y otra se sumaban y pricticamente
se presentaban casi dos afios de campafa permanente por parte
de los partidos, con las repercusiones financieras y sociales que
esto conllevaba. Los contendientes necesitaban grandes flujos
de capital para solventar el gasto de las largas precampanas
y después de las campaiias. Los casos del empresario Carlos
Ahumada y su financiamiento al PRD, el de los Amigos de Fox
y el de Pemex con el PRI son paradigmaticos por evidenciado-
res de la necesidad de los partidos politicos y sus candidatos de
allegarse recursos para estas actividades.

Ante tal problemdtica, la mayorfa de los partidos plantea-
ron de una u otra forma la necesidad de corregir los vacios
legales en materia de precampanas y de reducir la duracién de
las campaiias formales. Pricticamente todos lo tocaron de una
u otra forma en sus propuestas. Hablaron de la necesidad de
regular las precampafias, definirlas y establecer el periodo de
duracién. De la misma forma, el cémo de su financiamiento
fue otro aspecto que quedé regulado. Respecto a las campanas
politicas, las propuestas también coincidieron en el objetivo de
acortar su duracién, y asi quedé reflejado en la reforma. En el
cuadro § se describen sucintamente los puntos principales de

la reforma electoral en este rubro.
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Cuadro §. Las precampaifias y campanas
segun la reforma constitucional

Tipo de sleccion Duracion de las precampanas y camparias
de acuerdo con la reforma
® Su duracién no podra exceder las dos terceras par-
Precampaiias tes de las campaiias: 60 dias en el caso de presi-
dente de la Republica y 45 en el caso de diputados.
Presidencial * Antes de la reforma, la campafia duraba 186 dias.
* Con la reforma durard un maximo de 90 dfas.
® 90 dias para el proceso electoral en que se elija
Senadores y presidente de la Republica.
diputados * 60 dias en el proceso de elecciones intermedias
para la renovacién sélo del Congreso de la Unién.
Elecci ta- .
ceclones €A 1 ¢ g homologan los tiempos con los de las campafias
tales: gobernador, ,
: federales: para el caso de gobernador no podrin
diputados locales ) ) .
. exceder de 90 dias, y 60 dfas para los diputados.
y ayuntamientos.

El nuevo modelo de comunicacion politica

El punto mas polémico de la reforma fue sin duda —y sigue
siendo— el relativo al nuevo modelo de comunicacién politica.
Los elementos mds cuestionados entre los actores politicos, so-
ciales y econémicos —con mayor ingerencia en el planteamien-
to de la agenda nacional—, posicionaron varios de estos puntos
en la discusién de la reforma. Temas como los ya expuestos de
recorte en los tiempos de campana, la misma renovacién esca-
lonada del Consejo General del 1¥E, y los nuevos atributos de
fiscalizacion de éste, pasaban a segundo plano. Como se expone

en el cuadro 6, el nuevo modelo de comunicacidn se basé en el
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Cuadro 6

Ejes del nuevo modelo de comunicacion politica

Los partidos politicos, las empresas y los ciudadanos tienen prohibido
contratar tiempos en radio y televisién para realizar proselitismo. Con-
secuentemente, las campaiias se llevaron a cabo a través de los tiempos
con que ya cuenta el Estado en estos medios, administrados por el IFE y
distribuidos proporcionalmente entre los partidos politicos.

En la propaganda politica o electoral estdn prohibidas expresiones que
denigren a las instituciones o a los propios partidos, o que calumnien a
las personas.

Durante las campafas electorales se suspende la difusién de toda propa-
ganda gubernamental de los tres 6rdenes de gobierno.

Adicionalmente, en el articulo 6 constitucional quedé garantizado el de-
recho de réplica.

Fuente: Efrén Arellano Trejo, “Campanas y cobertura noticiosa en medios
electrénicos”, en Reporte cesopr, nim. 24, julio de 2009. Disponible en:
www.diputados.gob.mx/cesop

acceso gratuito de la publicidad de los partidos politicos en los
medios concesionados, a través de los tiempos que por ley le
corresponden al Estado.

Esta medida tenfa varios fines: primero, reducir la in-
fluencia de los grandes medios de comunicacién del pafs, es-
pecialmente de las televisoras, ya que diversos estudios acerca
de las campafias de 2006 demostraron que casi 90% de los
recursos —publicos— de los partidos fueron utilizados para
contratar publicidad en estos medios. Joy Langston® argu-

menta que con base en un estudio de Ciro Murayama, “... el

*? Joy Langston, “Las reformas electorales de 2007”, documento de
trabajo ndm. 209, cIDE, México, enero de 2009, p. 13.
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total de recursos destinados por los partidos politicos a medios
masivos de comunicacién durante las campafias federales de
2006 fue alrededor de dos mil millones de pesos, casi el total
de financiamiento publico recibido por los partidos (95%)”.
De tal manera, uno de los principales objetivos con esta re-
forma era —citando el dictamen elaborado por la Cdmara de
Diputados— evitar el abuso de los medios electrénicos en las
contiendas electorales, terminar con el poder e influencia del
dinero en la conduccién de las campanas electorales y evitar
que los mensajes se sustentaran en “la ofensa, la diatriba (y) el
ataque al adversario”.”*

Estos argumentos, pues, son los que se pusieron en entre-
dicho. Por una parte, los duefios de los medios de comunica-
cién mds importantes del pais —y algunos de los conductores
maés reconocidos de las televisoras— se erigieron en los criti-
cos mas acérrimos de este esquema de comunicacién. Por otra
parte, también, algunas de las cdmaras empresariales del pafs
—y no pocos intelectuales— se unieron contra la misma; su
argumento principal era que con esta ley se limitaba la liber-
tad de expresién. La Confederacion Patronal de la Republica

Mexicana (Coparmex) interpuso 42 amparos® contra la re-

* Camara de Diputados, “Dictamen de las Comisiones Unidas de
Puntos Constitucionales y de Gobernacién, con proyecto de decreto que
reforma los articulos 6, 41, 85,99, 108, 116 y 122, adiciona el articulo 134,
y se deroga un pérrafo al articulo 97 de la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos”, en Gaceta Parlamentaria, Cimara de Diputados,
num. 2341-1, 14 de septiembre de 2007, en www.diputados.gob.mx (fecha
de consulta: octubre de 2007).

**Coparmex gana un amparo contra reforma electoral, en Milenio Dia-
rio, 20 de mayo de 2009.
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forma, ya que decfan: “coartan la libre expresion, el derecho
a la informacién y la participacién politica garantizados en los
articulos 1, 6, 8,9, 14y 16”.%

Aunque para los meses de discusién y aprobacién de la
reforma los medios de comunicacién acentuaron atin mds
sus criticas a las modificaciones en este apartado, la sociedad
mexicana mayoritariamente apoyé los términos generales de la
reforma y en especifico el nuevo esquema de comunicacin.
Los diferentes estudios de opinién que empresas del ramo le-
vantaron en esas fechas, y atin algunas recogidas durante el
proceso electoral del § de julio de 2009, dan cuenta de ello.

Parametria,* por ejemplo, anotaba en su portal lo siguiente:

La controvertida Reforma Electoral cuenta con el respaldo de
dos terceras partes de la sociedad mexicana en lo que se refiere
a la contratacién de tiempos de radio y television a través del
Instituto Federal Electoral (1rE)... La mitad de la poblacién
cree que el cambio, que dejarfa fuera de las negociaciones de
la compra en los espacios electrénicos a los partidos politicos,
darfa mayor transparencia en el gasto de las organizaciones po-

liticas.

En el mismo tenor, la encuesta realizada por el cEsop a fi-
nales de 2007 mostraba un apoyo social mayoritario a los con-

tenidos generales de la reforma (grafica 6), y sobre todo en lo

5 Idem.
* Mexicanos aprueban que IFE controle gastos en radio y television,

Parametria, fecha de levantamiento del 8 al 11 de junio de 2007.
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Grafica 6. {Usted estd de acuerdo o desacuerdo en que los
partidos politicos no puedan contratar propaganda electoral
en la radio y la televisién durante las campafias?

Desacuerdo, 36%

No sabe/no
contesto, 3%

relativo a la prohibicién de la contratacién de propaganda. Re-
sultados similares se observan en el estudio levantado también
por el CESOP en marzo de 2009 (gréfica 7), a unas semanas
de que se pusieran en marcha las campaiias federales para la
renovacién de la Camara de Diputados en los comicios que se
realizaron el 5 de julio pasado.

Otro de los elementos més cuestionados del modelo de co-
municacién fue el que se elevé a rango constitucional la prohi-
bicién para que los partidos utilizaran “calumnias y contenidos
denigrantes en sus campafas”, ya que cabe recordar —como
sefiala Joy Langston—*" que la “prohibicién existia en el Co-
fipe de 1996, pero que no fue respetada en los comicios de
2006”. Tan cuestionada fue esta disposicién que incluso so-

cialmente la opinién publica se dividié entre los que estaban a

7 Joy Langston, Las reformas electorales de 2007..., op. cit., p. 12.
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Grafica 7. {Qué tan de acuerdo estd con que..!

B Mucho/Algo DOPoco/Nada ENS/NC

Los partidos sélo puedan utilizar el tiempo o
gratuito que administra el Ire. 64% 31% 5%

Los partidos tengan prohibido utilizar calumnias o
y contenidos denigrantes en sus camparias. % 40% 3%

Esté prohibida la propaganda del gobierno
con el nombre o imagen de los funcionarios. % 38% 9%

Los particulares no puedan contratar .
propaganda a favor de algin partido politico. % 43% 7%

Los partidos tengan prohibido pagar o
propaganda en radio y television. 45% 43% 7%
La difusién de las obras de los gobiernos: federal, 7%
estatal y municipal se suspenda durante 43% 49% o

las campafias electorales.

Transparencia. 9% 35% 21%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fuente: Encuesta telefénica del Centro de Estudios Sociales y de Opinién
Publica, fecha de levantamiento: 25 al 31 de marzo de 2009, puede consul-
tarse en www.diputados.gob.mx/cesop

favor y en contra de tal medida (grifica 8). Al respecto, mu-
chos especialistas coincidian en la pregunta que se hacia el ex
presidente del 1FE (2003-2007), Luis Carlos Ugalde, después
de analizar la reforma a la luz de los resultados del § de julio
pasado: si “prohibir las campafias negativas enaltece el debate
o lo deteriora atin mas”. Y es que bdsicamente es en esta prohi-
bicién que los detractores de la reforma han basado su ataque
diciendo que con estas medidas se limitaba la libertad de ex-
presién. Porque, entre otras cosas, argumentan que “ni el con-
flicto ni los desacuerdos ni la realidad pueden desaparecer por
decreto”.”® Aunado a ello, el papel de fiscalizador consagrado
al 1FE a fin de que las campaiias se llevaran de acuerdo con

lo establecido por la ley, desencadené otro aluvién de criticas

*Luis Rubio, “Elecciones”, en Reforma, México, 19 de julio de 2009.
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Grafica 8. {Usted considera que la prohibicién de las
campanas negativas para que no se diga nada malo
de los candidatos, es positivo o dafino para la democracia’

Es positivo para la
democracia, 47%

Notiene ningun
impactoen la
democracia, 6%

Fuente: CEsoP, Encuesta nacional en vivienda, realizada del 8 al 11 de
diciembre de 2007.

al considerar que el Consejo General del 1FE perderfa mucho
tiempo en resolver las demandas de los partidos.

Argumentos parecidos a los que la reconocida especialista
Marfa Amparo Casar realizaba en su columna del periédico
Reforma:>

Se debe desechar la prohibicién de las llamadas campafias nega-
tivas que atentan contra la libertad de expresion y el consecuente
papel de los consejeros electorales como censores. El articulo
60. de la Constitucién contiene ya los limites a la libre manifes-
tacién de las ideas: ataques a la moral, derechos de terceros y

aquello que provoque algin delito o perturbe el orden publico.

¥ Marfa Amparo Casar, “Va de nuevo”, en Reforma, 30 de junio de
2009.
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No hay por qué afadirle el rollo de la “denigracién”. Los ciu-
dadanos tenemos derecho a saber y los candidatos a recordarnos

las pillerfas, mentiras e incumplimientos de los competidores.

Implementacion del nuevo modelo de comunicacion

en la campana federal de 2009, algunas reacciones

Aunque, como se ha podido apreciar —pues los ejes de la re-
forma son varios debido a la trascendencia de la misma y al
rispido debate que provocé—, el nuevo modelo de comuni-
cacién politica se convirtié en el elemento mas visible de la
propia reforma; un debate sobredimensionado, sobre todo por
los medios de comunicacién, que de una u otra forma sintieron
la necesidad de expresar su posicién a favor o en contra de tales
modificaciones, una derivacién democrética per se.

Conforme al Cofipe, la distribucién de los tiempos de pu-
blicidad para los partidos politicos debera darse de la siguiente

manera:*

* El70% de acuerdo con la votacién que hayan tenido
en la eleccién inmediata anterior.
* El30% restante se distribuye por igual a todos los par-

tidos con registro.

De esta manera, para la eleccién intermedia del 5 de julio

de 2009 se distribuyeron mas de 23 millones de spors, de 30

# Luis Carlos Ugalde, “Las elecciones del § de julio y la reforma elec-
toral de 2007”, en Milenio Diario, 14 de julio de 2009.
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segundos cada uno, colocados de las 6 a las 24 horas del dia,
durante el periodo de campanas.

La distribucién de las pautas de transmisién, como podra
inferirse, no sélo propiciaron el debate, sino que también die-
ron lugar a que las partes que se sintieron afectadas —como
las mismas televisoras nacionales Tv Azteca y Televisa— em-
prendieran acciones que minaron la credibilidad social en la
reforma, como el agrupar los comerciales en bloques de va-
rios minutos, lo cual provocaba que interrumpieran su trans-
misién, aduciendo que era por instrucciones del 1FE. Esto no
hacfa mas que constatar que su “lucha”; por todos los medios,
contra las disposiciones de la ley, continda vigente. Ello ocasio-
n6, como rememoraba el ex senador Javier Corral, que el IFE
reiteradamente pusiera sanciones a estas cadenas televisoras*!
—la dltima el 28 de julio por 62 millones 844 mil pesos—,
que después fue rebajada a 21.9 millones,* impuesta a TV Az-
teca porque segtin el monitoreo realizado por la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM) a pedido del 1FE, esta
televisora dejé de transmitir 5,734 spots de los partidos politi-
cos. Por razones parecidas, citaba el mismo Corral, ya habian
sido sancionadas las dos televisoras con dos millones en las
sesiones del 20 y 24 de marzo, y del 20 de abril.

Aunque algunos difieren en sus formas, la mayorfa de los
politélogos especialistas en el tema celebran la disposicién gra-
tuita para los partidos politicos de los tiempos del Estado en la

radio y televisién concesionados, que con sus particularidades

! Javier Corral Jurado, “62 millones 844 mil pesos”, en £/ Universal,
28 de julio de 2009.
2 La Jornada, 30 de julio de 2009.
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“se aplica con diversas modalidades en paises como Francia,
Reino Unido, Brasil, Chile y Colombia”.* Lo que cuestionan
precisamente es el modelo de implementacién: “El principio de
acceso gratuito a los medios electrénicos es buena medida, pero
el modelo implantado fue tan malo que quiz4 haya oscurecido
ain mas el trato discrecional entre politicos y medios”.** Po-
nfan de relieve que las disposiciones técnicas dificultaron una
eficiente comunicacién entre los ciudadanos y los partidos poli-
ticos, ya que deberfan pasar al menos 15 dias entre la recepcién
de los spors y su transmisién; por lo que las estrategias de com-
petencia entre los partidos se dilufan, amén también de que con
la prohibicién de las campanas negativas éstas perdian interés.
Luis Carlos Ugalde afirma que se deben privilegiar las
pautas de transmision en beneficio de la calidad de los hora-
rios, considerando a la audiencia que van dirigidos los spozs de
los partidos y no repartirlos a lo largo del dia, por el solo hecho
de transmitirlos. Al respecto el propio ex presidente del 1FE

comentaba: ¢

‘... defender la gratuidad no significa festejar un
modelo que es malo por su volumen, por sus mecanismos de
asignacién que generan rigidez en las campanas”.” Ademads,
aducia, que si uno de los puntos centrales de la reforma era
disminuir la “espotizacién” de las campanas, resulté eviden-
temente todo lo contrario. Uno de los artifices de la reforma

desde el Poder Legislativo, el diputado Diédoro Carrasco Al-

“ Efrén Arellano Trejo, “Campaifias y cobertura noticiosa...”, op. cit.
Disponible en: www.diputados.gob.mx/cesop

“Luis Carlos Ugalde, “Las elecciones del 5 de julio y la reforma elec-
toral de 2007”, en Milenio Diario, 14 de julio de 2009.

# Luis Carlos Ugalde, gp. ciz.
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tamirano, referfa en una entrevista* que “necesitamos retomar
el espiritu original de la reforma que era que no se transmitie-
ran spots de 30 segundos, sino spozs o sistemas de informacién
de dos minutos y medio a tres minutos... y habria que hacer
obligatorio los debates”. En el mismo orden de ideas coincidié

el consejero general del 1FE, Francisco Guerrero Aguirre:*’

[...] me parece que serfa necesario emprender algunos ajustes
—al modelo de comunicacién politica—. Particularmente en
lo relativo a la duracién de los spots y la posibilidad de tener
mds debates entre candidatos en tiempos oficiales... es necesario
generar barras en las que los partidos politicos tengan la opor-
tunidad de explicar sus plataformas politicas y sus propuestas y,
ademds, que la ciudadanfa tenga la oportunidad de contrastarlas

a través de la obligatoriedad de los debates.

Afirmaciones que entre otras cosas parecieron ser respal-
das por la percepcién ciudadana, ya que una gran parte mos-
traba un nulo interés en la publicidad partidista en los medios
de comunicacién, y mds ain, un porcentaje importante mani-
festaba que éstos no les gustaban (gréfica 9).

Los cuestionamientos al modelo no acaban ahi, uno de los
sefialamientos mas graves fue el realizado por algunos actores

politicos, como el del ex senador panista Javier Corral,* hacia

* Dunia Ludlow, “Evaluacién de la Reforma Electoral 2007, en Repor-
te cesop, nim. 24, julio de 2009, p. 53. En: www.diputados.gob.mx/cesop.

7 Ibid, p. 53.

*# “Estas elecciones golpean la reforma electoral: especialistas”, en La
Jornada, México, 25 de junio de 2009.
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Grafica 9. A usted, {qué tanto le han gustado los comerciales
que han transmitido los partidos politicos en el tltimo
mes en radio y TV! (porcentajes)
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Fuente: BGc, Ulises Beltrdn y Asociados, “Pena de muerte capté miradas”,
en FExcélsior; 29 de junio de 2009, p. 8, con base en encuestas nacionales
telefénicas, 400 casos, con margen de error de +-5 por ciento.

candidatos por “realizar subrepticios actos de contrataciéon de
publicidad”.

Una arista més de la complejidad del modelo se encuen-
tra en la fiscalizacién que el IFE debe realizar para garantizar
su cumplimiento, el cual st ya de por si en su papel sancio-
nador de las campafias negativas vio acrecentadas sus fun-
ciones, con el monitoreo su papel de juez*’ para realizar bien
su cometido es ain més dificil. Por eso también especialistas
como José Woldenberg® han sugerido que algunas de las

atribuciones dadas por la reforma electoral al instituto, como

# Al respecto véase el articulo de José Woldenberg, “El 1FE como
juez”; en Reforma, 18 de junio de 2009.
50 Idem.
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la de desahogar las quejas contra las “campaifias calumnio-
sas” a través del denominado “procedimiento especial san-
cionador” (PES), sea realizado por otras instituciones, como
el propio Tribunal Electoral de la Federacién, a fin de que
los conflictos puedan ser atajados y subsanados mds rapida-
mente, y a su vez que en el instituto disminuyan los puntos
de tensién con y entre los partidos, argumento que también
es apoyado por el diputado Diédoro Carrasco,’ sobre todo
en lo referente al aumento de la carga de trabajo del instituto

con esta disposicion.

Comentarios finales

Sin ser categoricos, se puede concluir que en torno a las dispo-
siciones prescritas por la reforma, han convergido tres posicio-
nes: las naturales a favor y en contra, y una mas que argumenta
que mds alld de los simples cambios al sistema electoral, lo
que debe plantearse es sustancialmente el cambio de régimen.
Cabe decir que entre todos estos actores, se encuentran perso-
nas que no se circunscriben tajantemente a uno u otro, y que
exponen algunos puntos virtuosos y otros que deben revisarse
acerca de las reformas.

Explicitamente, Marfa Amparo Casar’? menciona que “no
se debe de satanizar toda la reforma, que debe de permanecer

la desaparicién del secreto bancario en términos electorales, y

! Dunia Ludlow Deloya, “Evaluacién de la Reforma Electoral
2007...”, op. cit., p. 52.
32 Marfa Amparo Casar, “Va de nuevo”, en Reforma, 30 de junio de 2009.
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la desaparicion de la cldusula de la vida eterna, para evitar que
los partidos hagan ‘transferencia de votos no autorizada por
los ciudadanos™. También recomienda dejar de prohibir las
campanas negativas “los ciudadanos tenemos derecho a saber
y los candidatos a recordarnos las pillerfas, mentiras e incum-
plimientos de los competidores”.

Otro de los aspectos principales a los que alude Casar es
al financiamiento, pues aduce que deben disminuirse ain mas
los recursos destinados a los partidos y a la propia estructu-
ra del IFE: “somos el Gnico pafs que mantiene una burocracia
electoral federal permanente y 32 burocracias locales, también
permanentes”. Y otro de los aspectos en que practicamente hay
unanimidad, es que debe modificarse el nuevo esquema de co-
municacién, el que “basado en un buen principio —la equi-
dad— tuvo un disefio desafortunado. No logré sus propésitos
esenciales: la desespotizacién de la politica e ‘impedir que el
poder del dinero influya en los procesos electorales a través de
la compra de propaganda en radio y television™. En el mismo
sentido opina Fzra Shabot: “... suponer que el aumento cuan-
titativo de los spots genera por sf mismo una mayor calidad en
el contenido es algo totalmente falso”.%

El aspecto del nuevo modelo de comunicacién conllevo
grandes retos, y aunque no resulté indemne, produjo consen-
sos acerca de sus beneficios en lo general, pero también en sus
criticas en lo particular. El camino, seglin comentan muchos
actores, es que en el futuro se siga garantizando la gratuidad

de las campanas politicas bajo nuevos esquemas de transmi-

33 Fzra Shabot, “Las campaifias”, en Reforma, 6 de marzo de 2009.
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si6n, en donde también el volumen de spors sea considerable-
mente mas bajo.

Pero si bien la naturaleza de la reforma deriva en plantea-
mientos coincidentes y divergentes en sus resultados, también
muchos de los especialistas remitidos en este documento lla-
man la atencién respecto a que no se debe perder de vista que
aun mds importante que satisfacer el acomodo de las reglas
electorales, es plantearse un cambio de régimen. A decir de
Jesus Silva Herzog Marquez: “... los cambios necesarios es-
tdn en la 6rbita del régimen presidencial y del arreglo federal.
Ah{ estd la reforma urgente”** Y es que, argumenta, en las
diferentes crisis que han habido en el sistema politico siempre
se argumentan modificaciones que se vuelven modas: “des-
aparecer o disminuir las franjas de la representacién propor-
cional; empequefiecer el Congreso; candidaturas ‘ciudadanas’;
consultas, plebiscitos, revocaciones, reeleccién inmediata”, las
cuales sefiala que son importantes, pero que sélo atienden una
parte del problema.

Al considerar la reflexién de Jesus Silva Herzog, se puede
observar que quiza el tiempo planteado por los legisladores en
la Ley para la Reforma del Estado que permita llevar a cabo
todas las reformas necesarias para cambiar el régimen politico
de México si ameritarfa la medalla olimpica referida por Sar-
tori; pero, en efecto, para cumplir con los propésitos de esta ley
bien vale la pena intentarlo, aunque requiera todo el proceso

que lleva la preparacién de unos juegos olimpicos.

** Jesus Silva-Herzog Mérquez, “La receta y el quejido”, en Reforma,
Meéxico, D.E, 13 de julio de 2009.



Representacion proporcional
en los congresos locales

Efrén Arellano Trejo* y
César Augusto Rodriguez Gomez**

Presentacion

Ell objetivo del presente trabajo es ofrecer una visién compa-
rativa de la forma en que se aplica el método de representacién
proporcional (RP) para integrar los congresos locales en las en-
tidades federativas del pafs, asi como identificar los casos en
que se han experimentado modalidades para enriquecer este
procedimiento. Dicho propésito adquiere relevancia en fun-
cién de la propuesta de reforma politica dada a conocer por
el presidente Felipe Calderdn, que incluye modificaciones al

numero de legisladores que conforman el Congreso federal y

* Investigador de la Direccién de Opinién Puablica del Centro de Es-
tudios Sociales y de Opini6én Publica. Correo electrénico: efren.arellano@
congreso.gob.mx

** Director de Estudios de Opinién Publica del cEsop. Maestria en
Politica y Gestién Publica por el Instituto Tecnolégico de Estudios Supe-
riores de Occidente (1TESO). Correo electrénico: cesar.rodriguez(@congre-
so.gob.mx
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posibles variaciones en el de los legisladores a ser elegidos por
el principio de Rp.

Para lograr su objetivo, el trabajo se divide en dos sec-
ciones: en la primera se describen el significado y las apor-
taciones de la representacién proporcional a la integracién
democritica de los congresos y parlamentos; se abordan los li-
neamientos establecidos en la Constitucién federal y que, por
tanto, son comunes a todas las entidades federativas del pafs;
y se describe brevemente la propuesta de reforma del presi-
dente Felipe Calder6n. En la segunda seccién se desglosa la
forma en que aplica este método en las entidades federativas
del pais, se describen los rasgos comunes y se abordan varios
casos en los que se han experimentado algunos procedimien-

tos particulares.

Lineamientos para la representacion
proporcional

En funcién de la heterogeneidad y complejidad de las socie-
dades actuales, uno de los problemas esenciales de las demo-
cracias es traducir los votos en puestos de representacién y
gobierno. La conduccién del gobierno y el disefio de politicas
publicas a través de las decisiones de la mayorfa encuentran un
limite en la existencia cada vez mds frecuente de preferencias
partidistas fraccionadas; es decir, en contextos sociopoliticos

en los cuales no existe dicha mayorfa.! Este problema explica,

! Diego Reynoso, Votos ponderados. Sistemas electorales y sobrerrepresen-
tacion distrital, Flacso/Camara de Diputados, México, 2004, pp. 13-14.
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en gran medida, la popularidad que han alcanzado los sistemas
electorales mixtos, aquellos que combinan métodos de eleccién
de mayorfa y métodos de representacién proporcional. Estos
sistemas surgieron hace aproximadamente 55 afios en Alema-
nia y algunos recuentos sefalan que actualmente se utilizan,
con diversas modalidades, en mds de 30 paises.”

La introduccién de los métodos de representacién pro-
porcional tiene el propésito de incorporar a los partidos
minoritarios en los parlamentos o congresos nacionales o sub-
nacionales y ajustar la composicién de dichos 6rganos a un
tamafo similar al porcentaje de votos obtenidos por los par-
tidos en los comicios.® Para el caso de México, la proporcién
de los diputados de RP garantiza, ademds, que ningtn partido
politico, por si mismo, cuente con la mayoria (calificada) para
modificar la Constitucién y que las fracciones minoritarias
puedan emprender una accién de inconstitucionalidad (la

cual requiere 33% de los diputados).*

* Ernesto Calvo y Marcelo Escolar, “La implementacién de sistemas
electorales mixtos en legislaturas de magnitud fija”, en Politica y gobierno,
vol. X, nim. 2, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, México,
segundo semestre de 2003, p. 359.

* Un recuento sobre las etapas y modalidades como se han aplicado
los métodos de rP en el Congreso federal mexicano se encuentra en Jests
Javier Cruz Vazquez, “Fl sistema de representacién proporcional, marco
juridico-politico para la integracién plural del Congreso (escenario para
el ejercicio de sus funciones)”, en Qudrum, Instituto de Investigaciones
Legislativas de la Cdmara de Diputados, afio VII, nim. 63, noviembre-
diciembre de 1998, México, pp. 63-73.

* Héctor Solorio Almazan, La representacion proporcional, Tribunal
FElectoral del Poder Judicial de la Federacién (Col. Temas selectos de dere-
cho constitucional, ndm. 2), México, 2008, p. 26.
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La Constitucién federal de México establece algunos li-
neamientos bésicos para la integracién de los congresos loca-
les. El articulo 116 senala que el nimero de representantes en
las legislaturas de los estados serd proporcional al de habitantes
de cada entidad y estipula el minimo de legisladores que de-
bera existir en cada congreso: cuando menos siete diputados
para poblaciones menores de 400 mil habitantes; nueve para
poblaciones entre 400 mil y 800 mil; y once para poblaciones
mayores a esta tltima cifra. Una estimacién rezagada respecto
al crecimiento poblacional, debido a que el estado con la me-
nor poblacién, Baja California Sur, cuenta con més de 500 mil
habitantes y su Congreso estd integrado por 25 diputados.

El articulo 116 contiene otros tres lineamientos relevantes:
uno, la prohibicién para la reeleccién inmediata de los dipu-
tados electos y de sus suplentes en caso de que estos tltimos
hubieran ejercido el cargo; dos, la obligacién de establecer
entidades estatales de fiscalizacién; y tres, de mayor relevan-
cia para este trabajo, la obligacién para que la eleccién de los
diputados locales se realice “segtin los principios de mayorfa
relativa y de representacién proporcional, en los términos que
sefalen sus leyes”.’

Este precepto constitucional explica que todas las entida-
des federativas incluyan, en sus constituciones y leyes locales,
la aplicacién de sistemas electorales mixtos. Su generalidad
explica la diversidad que existe en su forma de aplicacién, en

el porcentaje de diputados electos por el método de rP y los

5 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, versién
actualizada disponible en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: di-
ciembre de 2009).



REPRESENTACION PROPORCIONAL 181

limites impuestos a los partidos mayoritarios. Sin embargo, en
muchas entidades federativas la aplicacién de estos lineamien-
tos ha ocasionado diversas querellas juridicas debido, entre
otras cosas, a que las leyes locales provocan confusién o son
sujetas a diversas interpretaciones por parte de los organismos
encargados de su aplicacién; a que las férmulas de asignacién
son confusas o a que la misma definicién de representacién
proporcional es sui géneris.®

En algunos casos la representacion proporcional ha sido
fuente de litigio para la integracién de los congresos locales
en varios estados: México (1996, 2000 y 2003), Campeche
(1997), Guerrero (1999 y 2002), Quintana Roo (1998), Tlax-
cala (2001), Puebla (2001), Nayarit (2002) y en la Asamblea
Legislativa del D.E. (2000).

Como resultado de una sentencia sobre el caso de Quinta-
na Roo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién elaboré una

tesis en la cual se afirma lo siguiente:

MATERIA ELECTORAL. El principio de representacién
proporcional se integra a un sistema compuesto por bases ge-
nerales tendientes a garantizar de manera efectiva la pluralidad
en la integracién de los érganos legislativos, permitiendo que

formen parte de ellos candidatos de los partidos minoritarios

¢ Gustavo Ernesto Emmerich y Luis Eduardo Medina, “Proble-
mas de la representacién proporcional: la eleccién de diputados locales en
Guerrero, 2002”, en Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nim. 109,
enero-abril 2004, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México,
pp. 13-15.

" Ibid., p. 11.
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e impidiendo, a la vez, que los partidos dominantes alcancen
un alto grado de sobrerrepresentacién. Esto explica por qué en
algunos casos se premia o se estimula a las minorfas y en otros
se restringe a las mayorfas. Por tanto, el andlisis de las dispo-
siciones que se impugnen, debe hacerse atendiendo no sélo al
texto literal de cada una de ellas en lo particular, sino también
al contexto de la propia norma que establece un sistema gené-
rico con normas diversas que deben analizarse arménicamente,
pues no puede comprenderse el principio de representacién
proporcional atendiendo a una sola de éstas, sino en su conjun-
to; ademds, debe atenderse también a los fines y objetivos que
se persiguen con el principio de representacién proporcional
y el valor del pluralismo politico que tutela, a efecto de deter-
minar si efectivamente la disposicion combatida inmersa en su
contexto normativo hace vigente ese principio conforme a las

bases generales que lo tutelan.®

La participacién y representacién de las minorias —como
bien lo hacen notar Emmerich y Medina— fue concebida
desde el siglo x1x por John Stuart Mill; como una parte esen-
cial de la democracia, como un factor que evita las falsas apa-
riencias democrdticas. La sentencia ya citada hace explicitos
los tres objetivos primordiales que, desde el punto de vista del

maximo tribunal, debe propiciar la rP:

8 Ibid., p. 14, con base en “Tesis jurisprudencial aprobada por el Tribunal,
Pleno del 29 de octubre de 19987, Semanario Judicial de la Federacion y su Gace-
ta, novena época, t. VIII, noviembre de 1998, tesis P/J. 70/98, p. 191. Cf. Prin-
cipio de proporcionalidad en materia electoral, Néxico, sCJN, 2000, pp. 593 y 594.
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1. La participacién de todos los partidos politicos en la
integracién del érgano legislativo, siempre que tengan
clerta representatividad.

2. Que cada partido politico alcance en el seno del Con-
greso o legislatura correspondiente una representacion
aproximada al porcentaje de su votacién total.

3. Evitar un alto grado de sobrerrepresentaciéon de los

partidos dominantes.’

Estos lineamientos resultan ttiles para analizar los casos
especificos en las entidades federativas, asi como para desglo-
sar las implicaciones que tiene, en materia de RP, la propuesta
de reforma dada a conocer por el presidente Felipe Calder6n
el 15 de diciembre de 2009, dirigida a modificar el tamafio
del Congreso de la Unién y la forma en que son electos los

legisladores.

Reforma politica y situacion en las entidades

Una de las propuestas del jefe del Ejecutivo que impactard en la
integracién de los congresos locales es la de permitir la reeleccién
consecutiva de los legisladores. El presidente propone dejar a la
decisién de cada entidad federativa los alcances de la reeleccidn,

con el tnico limite de una permanencia maxima de 12 afios.

7 Ibid., p. 14. De estos mismos autores también puede consultarse “La
representacion proporcional en el Congreso mexiquense: el caso de 2003”,
en Argumentos. Estudios criticos de la sociedad, uam-Xochimilco, nimero 46-
47, diciembre de 2003-abril de 2004, pp. 97-119.
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FEl documento del Ejecutivo considera que esta pro-
puesta fortalecerd la profesionalizacién y especializacién de
los legisladores; favorecerd la acumulacién de experiencias y
conocimientos; dard continuidad al trabajo legislativo e incre-
mentard la rendicién de cuentas y los vinculos con los ciuda-
danos, pues éstos tendrdn en sus manos la decisién sobre la
permanencia de los legisladores."

El presidente de la Republica también propuso reducir el
tamafio de la Camara de Diputados de 500 a 400 legisladores,
de los cuales 240 serfan electos por el principio de mayoria
relativa y 160 por el mecanismo de representacién proporcio-
nal. Esta nueva distribucién mantendria, como hasta ahora, la
utilizacién de listas regionales en cinco circunscripciones plu-
rinominales; el mismo tope maximo de diputados provenientes
de un mismo partido (66%); y la misma proporcién de diputa-
dos electos por RP (40%).

Esta propuesta tiene dos propoésitos, de acuerdo con la ini-
ciativa elaborada por el Ejecutivo: primero, “facilitar los meca-
nismos de negociacién y concrecién de acuerdos”; y segundo,
atender una corriente de opinién publica y politica a favor de
reducir el tamafio del Congreso. El presidente se refiere a que
la Encuesta de Cultura Politica y Practicas Ciudadanas, rea-
lizada en 2008, reporté que 80% de los entrevistados estd a

favor de dicha reduccién; asi como al hecho de que existen mas

1 Presidencia de la Reptblica, exposiciéon de motivos de la “Iniciativa
de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposicio-
nes de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Gaceta
Parlamentaria del Senado de la Repiiblica, nim. 71, México, 15 de diciembre
de 2009.
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de 30 iniciativas, provenientes de diversos partidos politicos,
con este mismo objetivo.

Por dltimo, y de relevancia para este articulo, hay que men-
cionar que el presidente propone elevar de 2 a 4% el minimo
de votos exigido a los partidos politicos como requisito para
que puedan mantener su registro y tengan derecho a partici-
par en la asignacién de diputados de representacién propor-
cional. LLos argumentos a favor de esta medida —expresados
en la exposicion de motivos— refieren que en América Latina
Meéxico es uno de los paises con el umbral mds bajo para el
registro y la permanencia de los partidos politicos y que elevar
este minimo contribuird a “estimular la formacién de institutos
politicos con capacidad de una representacién amplia de inte-
reses de la ciudadanfa” y a fortalecer “los incentivos para que
las expresiones politicas con menor peso electoral concilien sus
agendas con otros grupos ideolégicamente afines”."!

Es evidente que la propuesta del presidente Calderén po-
drfa modificar sustancialmente la forma en que se plasma la
representacién politica en el Congreso mexicano. La posibili-
dad de la reeleccién inmediata plantea nuevos escenarios para
la creacién y articulacién de liderazgos locales; la reduccién
de los distritos electorales de 300 a 240, demanda revisar que
los actuales criterios legales concilien adecuadamente la re-
presentacion territorial y demografica del pafs evitando, en la
medida de lo posible, la sub o la sobrerrepresentacién de cada

uno de los nuevos distritos;'? y, por ultimo, el ajuste del ni-

' Presidencia de la Republica, op. cit.
2 Diego Reynoso, investigador de Flacso, se ha especializado en es-

tudiar los efectos de la distritacién en la representacion politica. Algunos
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mero de diputados electos por el principio de RP propicia la
ocasién para revisar las reglas y los resultados de este método
para la integracién de la representacion politica.

Desde la perspectiva y la experiencia de la integracién de
los congresos locales, {qué elementos se pueden retomar para
evaluar la propuesta del presidente Felipe Calder6n? En los
cuadros 1y 2 se encuentran los datos generales sobre el tama-
flo, los requisitos minimos y las férmulas para la integracién de
estos cuerpos legislativos.

Con los datos ahi recabados se puede sostener que el ta-
maino del Congreso federal es, comparativamente hablando,
miés pequeiio que los 32 congresos locales. Para sostener esta
afirmacion se calculd, para cada entidad federativa, la tasa de
diputados por cada 100 mil habitantes (cuadro 1, columna 4).
Esta tasa muestra que, en general, las entidades con los tama-
fios de poblacién més reducidos son al mismo tiempo los esta-
dos con las tasas mds altas. Fin cambio, aquellas entidades con
una mayor cantidad de habitantes muestran tasas de diputados

més bajas. Es decir, el crecimiento de la poblacién permite

de sus trabajos son: Votos ponderados. Sistemas electorales y sobrerrepresentacion
distrital, op. cit.; en coautorfa con Abel Villareal, “Sobre-rrepresentacion
distrital y sesgos partidarios. El caso de Nuevo Ledn”, en Estudios politicos,
UNAM, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, México, enero-abril de
2005, pp. 181-205; “La sobrerrepresentacién distrital electoral en Sonora
y Sinaloa, 1994-2004: sus efectos en perspectiva comparada”, en Region y
sociedad. Revista del Colegio de Sonora, vol. XV, nim. 29, enero-abril de
2004, pp. 145-168;y con especial interés para el caso del Congreso federal,
“Distritos electorales y representacién bicameral en México”, en Revista
Mexicana de Sociologia, afio 66, nim. 3, julio-septiembre, UNAM, México,
2004, pp. 537-564.
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ajustar a la baja el nimero de diputados por cada 100 mil ha-
bitantes. Esto explica que los actuales 500 diputados que con-
forman el Congreso federal representen una tasa de 0.48 por
cada 100 mil habitantes; una cifra menor a la existente en las
entidades con las tasas mds bajas, como el Estado de México
(0.5), Jalisco (0.5), Veracruz (0.7), Guanajuato (0.7), Distrito
Federal (0.7) y Puebla (0.7). Con la propuesta de reducir los
diputados federales de 500 a 400, esta tasa serfa de 0.39.

Respecto al porcentaje de diputados asignados por repre-
sentacién proporcional, en los 32 congresos locales existe un
promedio de 39%. Los estados que mds se alejan de este pro-
medio son Tabasco, donde los diputados de rRP pueden alcanzar
hasta 80% y Baja California Sur, donde dicha cifra es de s6lo
22%. De tal manera que la propuesta del presidente de mante-
ner un porcentaje de diputados de Rp de 40%), es practicamente
el promedio de lo que existe en los congresos locales.

La existencia de un sistema mixto —a decir de la literatu-
ra especializada— tiene la ventaja de “garantizar simultdnea-
mente la responsabilidad, visibilidad y control individual de
los candidatos (personalizacién) y la participacién efectiva de
las minorfas (proporcionalidad)”.” Sin embargo, para poder
alcanzar dicha ventaja es necesario contar con algunos meca-
nismos que permitan ajustar la proporcionalidad asignada a
cada partido. Muchos de estos mecanismos, aplicados en el
mundo, estdn presentes en las constituciones y leyes subna-
cionales que regulan la eleccion e integracion de los congresos

locales.

" Ernesto Calvo y Marcelo Escolar, op. cit., p. 395.
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Un primer mecanismo es la posibilidad de que los congre-
sos tengan una magnitud variable. FEin el cuadro 1 se han se-
fialado ocho casos en los cuales la legislacion correspondiente
deja abierta dicha posibilidad. Asi, por ejemplo, la Constitu-

cién de Veracruz sefiala lo siguiente:

En caso de que el Congreso se integre por menos de 50 dipu-
tados, al partido mayoritario no podrin asignirsele mds de 4
diputados por el principio de representacién proporcional, y en
caso de que el Congreso se integre por 50 diputados o mis, al
partido mayoritario no podrdn asignédrsele mas de 5 diputados
por este principio. Ein ningtin caso el Congreso se integrard por

més de 60 diputados.'

La aplicacién de este mecanismo en paises como Alema-
nia, permite un nivel de desproporcionalidad muy bajo, vin-
culado a la posibilidad de los distintos partidos para obtener
un premio de mayoria en la arena uninominal. Sin embargo,
su aplicacién requiere requisitos institucionales importantes.”

El cuadro 2 ilustra otros mecanismos utilizados en las le-
yes locales para mantener o mejorar el equilibrio entre la re-
presentatividad de los partidos, los votos ganados en las urnas
y los escafios asignados en el Congreso. El primer elemento
consignado en este cuadro es el porcentaje minimo de votos

requerido a los partidos para tener acceso a representacion en

'* Constitucién Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Lla-
ve, tGltima reforma: 24 de juio de 2009, disponible en la pdgina web del
Congreso local, www.legisver.gob.mx (fecha de consulta: enero de 2010).

¥ Ernesto Calvo y Marcelo Escolar, op. ciz., p. 396.



Cuadro 1. Tamaiio de los congresos locales y distribucién

porcentual segiin métodode eleccién y tasa por

cada 100 mil habitantes

Tasa por . . .
Enidad Poblacion | AN o | D2 | Do de | Porcentaje

diputados has. de MR RP de RP
Campeche 754,730 35 4.6374 21 14 40.0
Colima 567,996 25 4.4014 16 9 36.0
Baja California
S 512,170 21 4.1002 | 16 S 23.8%*
Nayarit 949,684 30 3.1589 | 18 12 40.0
Tlaxcala 1,068,207 32 2.9957 19 13 40.6
Aguascalientes 1,065,416 27 2.5342 18 9 33.3%%
Quintana Roo 1,135,309 25 2.2020 15 10 40.0
Zacatecas 1,367,692 30 2.1935 18 12 40.0
Durango 1,509,117 30 1.9879 17 13 43.3%
Morelos 1,612,899 30 1.8600 18 12 40.0
Tabasco 1,989,969 35 1.7588 21 14 80.0%
Querétaro 1,598,139 25 1.5643 15 10 40.0
Guerrero 3,115,202 48 1.5408 28 20 41.6*
Sinaloa 2,608,442 40 1.5335 24 16 40.0
Sonora 2,394,861 33 1.3780 21 12 33.3%*
Yucatin 1,818,948 25 1.3744 15 10 40.0
Hidalgo 2,345,514 30 1.2790 | 18 12 40.0
Oaxaca 3,506,821 42 1.1977 25 17 41.0*
Tamaulipas 3,024,238 36 1.1904 22 14 38.9
San Luis Potos{ 2,410,414 27 1.1201 15 12 44.4%
Chihuahua 3,241,444 33 1.0181 22 11 33.3%*
Michoacén 3,966,073 40 1.0086 24 16 40.0
Coahuila 2,495,200 25 1.0019 16 9 36.0
Nuevo Leén 4,199,292 42 1.0002 26 16 38.0
Chiapas 4,293,459 40 0.9316 24 16 40.0
Baja California 2,844,469 25 0.8789 16 9 32.0%*
Puebla 5,383,133 41 0.7616 26 15 36.5
Distrito Federal 8,720,916 66 0.7568 40 26 39.4
Guanajuato 4,893,812 36 0.7356 22 14 38.8
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. . Total de Tasa polr Dip. | Dip. de | Porcentaje
Entidad Poblacion . 100 mil
diputados de MR RP de RP
habs.

Veracruz 7,110,214 50 0.7032 30 20 40.0
Jalisco 6,752,113 39 0.5776 20 19 48.7%
México 14,007,495 75 0.5354 45 30 40.0
[ La legislacion local aplicable permite un tamafio variable del Congreso.
*  Estados con los mayores porcentajes de RP.
##* Fstados con los menores porcentajes de Rp.

Fuentes: Constituciones y leyes locales de cada entidad federativa, revisa-
das en el sitio web de cada Congreso local, con excepcién de Baja Califor-
nia Sur, cuyos textos locales fueron consultados en www.ordenjuridico.gob.
mx (fecha de consulta: diciembre de 2009).

el Congreso. En la mayoria de las entidades federativas, dicho
umbral de acceso se encuentra entre 2 'y 3.5%. Las excepciones
son, en el limite inferior, los estados de México, Nuevo Leén,
Oaxaca, San Luis Potosi y Tamaulipas, en los cuales el porcen-
taje minimo requerido es de sélo 1.5%. En el extremo superior
se encuentra Baja California, donde el minimo requerido es de
4%. Esto significa que la propuesta del presidente Calderén
ubicarfa al Congreso federal en el umbral méximo de los con-
gresos locales.

El segundo elemento consignado en el cuadro 2 es la exi-
gencia de que los partidos registren candidatos en los distri-
tos de mayoria en que se divide el estado. Como se observa
en este cuadro, dicho requisito es muy variable, pues incluso
en 11 casos no aparece de forma explicita en la legislacién
correspondiente. En promedio, en los estados donde existe,
la legislacién local exige que, para que los partidos participen
de los diputados de representacién proporcional, registren

candidatos en 64% de los distritos de mayorfa. Como se sabe,
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a nivel federal se exige a los partidos registrar candidatos en
200 de los 300 distritos actuales; es decir, en un porcentaje
cercano a 67 por ciento.

Fl tercer elemento se refiere al tope maximo de represen-
tacién que puede alcanzar por si mismo un partido politico.
En 2001 la scJN declard inconstitucional el articulo 208 del
Cédigo Flectoral de Aguascalientes, porque permitia que el
partido mayoritario pudiera obtener diputaciones por ambos
principios, en numero superior al total de los distritos unino-
minales.'® Es decir, se establecié expresamente un tope maxi-
mo. Un segundo mecanismo incluido en las leyes locales es
asentar una diferencia maxima entre el porcentaje de votacién
obtenida por cada partido y su porcentaje de representacién en
el Congreso. A nivel federal, ningtin partido puede tener més
de 300 diputados por ambos principios (60%) y tampoco pude
tener un porcentaje de curules que exceda en ocho puntos su
porcentaje de votacién nacional.

En el cuadro 2 se puede constatar que en la mayoria de
las entidades federativas los limites a la sobrerrepresentacion
son, en promedio, muy similares a los que existen a nivel fede-
ral. Los tnicos dos casos que se alejan de esta tendencia son
Coahuila y Oaxaca, donde es posible que un partido obtenga
hasta 16% mads de curules respecto del porcentaje de votacién
que obtuvo en las urnas.

En algunas entidades como Quintana Roo, Aguascalien-
tes o el D.F, existe la llamada “clausula de gobernabilidad”,

la cual ha motivado diversas controversias legales. En la legis-

' Héctor Solorio Almazén, op. cit., p. 43.
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lacién capitalina si bien existe el limite de 40 diputados como
méximo para un solo partido, el articulo 37 del Estatuto de

Gobierno senala que:

[...] al partido politico que obtenga por s{ mismo el mayor nd-
mero de constancias de mayorfa y por lo menos el treinta por
ciento de la votacién en el Distrito Federal, le serd asignado el
numero de diputados de representaciéon proporcional suficiente

para alcanzar la mayorfa absoluta de la Asamblea. "

La dltima columna del cuadro 2 muestra lo extendida que
se encuentra una modalidad que no existe a nivel federal. Se
trata de la posibilidad de que los candidatos que participan en
los distritos de mayoria sean incluidos, obligatoria u opcional-
mente, en las listas para la asignacién proporcional. Asi, por
ejemplo, en Aguascalientes los lugares segundo, cuarto, sexto
y octavo de las listas se reservan para los candidatos que no
obtuvieron la mayoria en sus distritos, pero que representan
los porcentajes mds altos obtenidos por dicho partido.” En
otros casos, como Nayarit, Oaxaca y San Luis Potosi, dicha
modalidad no es obligatoria, pero tal posibilidad estd abierta

para aquellos partidos que quieran ponerla en practica.

7 Un andlisis sobre la controversia juridica que provocé este marco
legal se encuentra en Gustavo Ernesto Emmerich y Luis Eduardo Me-
dina, “La cldusula de gobernabilidad y la representacién proporcional en
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. El caso de 2003”, en Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, nueva serie, ano XXXVIII, nim. 113,
mayo-agosto, UNAM, 2005, pp. 689-734.

'® Cédigo Electoral del Estado de Aguascalientes, articulo 193, ver-
si6n actualizada disponible en www.congresoags.gob.mx (fecha de consul-
ta: enero de 2010).
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FEs importante mencionar, por Gltimo, que en la mayorfa de
las entidades federativas el método utilizado para la asignacién
de diputados de representacién proporcional es el del “cociente
natural”; que consiste en eliminar los votos nulos y los votos por
candidatos independientes que no obtuvieron la mayorfa y dividir
el total de votos restantes entre los escafios a repartir.”” De esta
manera se obtiene un cociente o cantidad minima de votos para
obtener un escano y se asignan a cada partido tantos escafios como
veces quepa el cociente en su votaciéon. Una vez aplicados todos
los procedimientos legales detallados en el cuadro 2, existen dos
métodos bésicos para medir la adecuada representacién de los
partidos. El primero consiste en calcular las diferencias entre el
porcentaje de escafios y el porcentaje de votos obtenido por cada
partido; el segundo consiste en calcular el coeficiente “D”, de des-

viacién de la proporcionalidad, con base en la siguiente férmula:

D = (0.5) X (3 [¢,—])

@,

donde ¢, = porcentaje de escafios del partido “/”; y v, = por-

centaje de votos del partido “7”.

De acuerdo con esta férmula, cuanto mas puro o exacto
sea el ajuste entre escafios y votos, mds tender el indice a acer-
carse a (; este valor también indica qué porcentaje de votantes

quedaron sin ser representados por su partido de preferencia.?’

1 Una descripcién general de las férmulas de asignacién utilizadas se
encuentra en Héctor Solorio Almazén, op. cit., pp. 47-53.

2 La explicacién de esta formula y un ejercicio de su aplicacién se en-
cuentra en Gustavo Emmerich y Luis Medina, “Problemas de la represen-

tacién proporcional: la eleccién de diputados locales en Guerrero, 2002”,
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Conclusiones

La utilizacién de los métodos de representacién proporcional
ha permitido, en una gran cantidad de paises, favorecer un
mejor equilibrio entre los porcentajes de votos obtenidos por
los partidos y el nimero de escafios asignados a cada uno de
ellos. En el caso de México, tanto a nivel federal como en los
congresos estatales, dicho procedimiento ha permitido, ade-
mds, otorgarles representacién a las minorias y evitar que los
partidos mayoritarios obtengan, debido a sus triunfos en los
distritos electorales uninominales, una sobrerrepresentacién
en los congresos.

La Constitucién federal obliga a las entidades federativas
a incluir, como método para integrar los congresos locales, los
procedimientos de representacién proporcional, aunque deja a
las constituciones y leyes electorales locales precisar las modali-
dades de dichos procedimientos.

Fllo explica la diversidad de limites impuestos a los par-
tidos para participar en el reparto de los asientos de represen-
tacién proporcional. Considerando sélo los promedios, los
congresos locales tienen un componente de RP cercano a 39%;
en tanto, se exige a los partidos un minimo de votacién de
2.3% vy contar con candidatos registrados en 64.1% de los dis-
tritos de mayorfa. Por lo que se refiere a la maxima representa-
cién que puede alcanzar un partido, también considerando el

promedio, en los congresos locales un partido puede alcanzar

op. cit., pp. 30 y subs., con base en Rein Taagepera y Shugart Matthew
Soberg, Seats and Votes. The Effects and Determinants of Electoral Systems, Yale
University Press, New Haven y Londres, 1989, pp. 104 y subs.
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hasta 60.1% de las curules y hasta 10% respecto de los votos
obtenidos en las urnas. Todos estos indicadores son muy simi-
lares a los existentes para la integracién del Congreso federal.

En este trabajo se describieron dos mecanismos aplicados
en algunos congresos locales, que no han sido utilizados a ni-
vel federal: la posibilidad de que el Congreso tenga un tamafio
variable y la de que los candidatos de mayorfa que no obtuvie-
ron el triunfo en sus distritos puedan figurar en las listas para
la asignacién de Rp. Se trata, en todo caso, de evitar que los
ciudadanos se queden sin representacién y que quienes ocupen

una curul tengan una mayor representatividad.



Reglas de operacion de los
programas del gobierno federal:
una revision de su justificacion
y su diseno

Gilberto Fuentes Duran*

Antecedentes
El papel del Estado en la economia

En razén de la complejidad de las problematicas que caracte-
rizan a las sociedades contempordneas —en el caso de paises
en vias de desarrollo—, las diversas teorfas que proponen la
adopcién de determinados modelos econémicos que privilegian
a ultranza el mercado o el Estado (en forma reciprocamente
excluyente), con frecuencia son sefialadas como deficitarias.

Fon este sentido, la experiencia internacional senala que las
teorfas en que el Estado o el mercado por si mismos alcanzan
el equilibrio econémico, resultan insuficientes para solucionar
las situaciones derivadas de una crisis o de la ausencia de poli-
ticas publicas adecuadas.

Al respecto, es fundamental sefalar que el Estado moder-

no se puede definir como “una organizacién e institucién do-

* Investigador del drea de Opini6n Publica del cesop. Correo electrd-
nico: gilberto.fuentes(@congreso.gob.mx
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tada de poder econémico y politico, para imponer el marco de
obligaciones, regulaciones y restricciones a la vida social y al
intercambio econémico”.!

Fllo otorga al Estado atribuciones para intervenir en la
vida econémica y politica de un pais, como resultado de la ne-
cesidad social de contar con una institucién que haga valer los
derechos de los ciudadanos ante otros particulares.

En el contexto actual, para que un pais pueda alcanzar un
mayor nivel de desarrollo debe existir una colaboracién estre-
cha entre los particulares y el Estado, en la que éste defina y
establezca los lineamientos generales que regirdn su participa-
cién, los limites de su intervencidn, al tiempo de crear las con-
diciones adecuadas que permitan incrementar la produccién
de bienes y servicios procurando el mayor beneficio colectivo.

Por su parte, el mercado, como una de sus actividades,
se encarga de producir bienes y servicios que requiere la so-
ciedad, para lo cual es imperativo que realice inversiones en
infraestructura y en otros rubros, que le permitan satisfacer
dicha demanda; y para tal propdsito, a su vez requiere generar
empleos y con ello ingresos que serdn utilizados en la compra

de satisfactores, asi como para el pago de impuestos.

Politicas piblicas
La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece que el Estado tiene la responsabilidad de proveer a

! José Ayala Espino, Mercado, eleccion pitblica e instituciones, Facultad de
Fconomia de la unam-Porrda, México, 2004, p. 32



REGLAS DE OPERACION 201

la sociedad de los minimos que le permitan desarrollarse, me-
diante la provisién de la educacién bésica gratuita, la salud, la
seguridad social, la alimentacién y el empleo, entre otros.

En lo que respecta a la participacién del Estado en las di-
ferentes actividades de la vida publica que inciden en el de-
sarrollo de la sociedad, los articulos 25 y 26 de nuestra Carta
Magna otorgan atribuciones al Estado para regular, intervenir
y planificar el desarrollo nacional.

Para lograr dicho propésito, el Estado utiliza politicas pi-
blicas, herramientas que pueden ser definidas como el conjunto
de las decisiones cuyo objeto es la distribucién de determina-
dos bienes o recursos. En este proceso se encuentran en juego
bienes y recursos que pueden afectar o beneficiar a determina-
dos individuos y grupos.

Fl diseno de una politica publica debe tener como objetivo
maximizar el beneficio colectivo mediante un uso racional de
los recursos existentes, de forma tal que el programa o proyecto
involucrados sean sustentables en el mediano y largo plazos. En
aquellos casos en los que el mercado no es eficiente, la partici-
pacién del Estado es necesaria, mediante la implementacién de
programas de apoyo que contribuyen a subsanar las deficiencias
y desigualdades de los sectores mas vulnerables de la sociedad.

En una economia como la nuestra, las funciones econémi-
cas del Estado son fundamentales y representan la herramienta
m4s importante para alcanzar el crecimiento, el desarrollo y el
pleno empleo. Dichas funciones se vinculan a los objetivos que

se muestran en el cuadro 1.

?Edith E Kauffer Michel, “Las politicas publicas: algunos apuntes

generales”; en www.ecosurmx/ecofronteras/ecofronteras/ecofront16/pdf
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Cuadro 1
Objetivo Instrumento
Mejorar la asignacién de los Produccién y provision de bienes publicos,
recursos regulacién de monopolios, entre otros.

Asistencia social, pensiones y jubilaciones,
salud y educacién publicas, subsidios y
transferencias.

Mejorar la distribucién
del ingreso

Administracién de la demanda y manejo

Estabilizaci6 leno empleo s C
zaciony pieno emp de la politica econémica.

Politicas sectoriales: industrial, agraria y

Promocién del crecimiento .
comercial.

Garantizar el cumplimiento de | Promulgacién de leyes econdémicas y crea-
los derechos de propiedad, con- | cién de instituciones publicas, a través de
tratos y regulaciones los poderes Legislativo y Judicial.

Fuente: José Ayala Espino, Mercado, eleccion piblica e instituciones, Facultad
de Economia de la uNam-Porria, México, 2004, p. 57.

La politica pablica no es una accién que segmente o una me-
dida que se tome de manera aislada, ya que en el proceso de su
disefio y aplicacién se encuentran en juego bienes o recursos
que pueden afectar o privilegiar a determinados individuos y
grupos.

En el disefio y la aplicacién de una politica puiblica coin-
ciden un conjunto de herramientas multidisciplinarias que le
permiten alcanzar niveles de aceptacién y cumplimiento mds
altos. Uno de los instrumentos mas utilizados es el criterio de
Pareto, ya que no sélo incluye elementos de costo-beneficio,
sino que ademds considera la participacién del Estado como

un elemento que incrementa la eficiencia.

El criterio de Pareto es un concepto relevante para evaluar el

impacto del papel del Estado en la economfa, porque sirve para
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definir la asignacién eficiente de recursos en el modelo competi-
tivo de equilibrio. El éptimo de Pareto define como deseable un
cambio de una politica publica, o la introduccién de una nueva,
st socialmente permite que todos los individuos mejoren (defini-
cién débil del criterio de Pareto) o al menos algunos mejoren al
mismo tiempo (definicién fuerte del criterio de Pareto). Cuando
las posibilidades de introducir un cambio en la politica pablica
manteniendo el criterio de Pareto, se agotan, entonces ya no es
posible introducir un cambio sin perjudicar, al menos, a algunos

individuos.®

En el diseno y la aplicacién de una politica piblica el prin-
cipal objetivo debe ser el beneficio social y para lograrlo se
requiere encontrar un punto de equilibrio en virtud del cual
quienes son objeto de dicha politica, obtengan una mejorfa
sustancial en su calidad de vida.

De manera que para cumplir con dicho propésito la combi-
nacién de factores debe ser la 6ptima, de forma tal que la parti-
cipacién mayor de alguna de las partes no perjudique a las otras.
En este sentido, la intervencién —en mayor o menor medida—
del mercado y del Estado debe garantizar que los resultados ob-

tenidos permitan alcanzar un nivel mayor de desarrollo.

Programas del gobierno federal y su justificacion

Fl Estado mexicano se ha caracterizado por la implementacion

de un modelo econémico mixto en el que mercado y gobierno

? José Ayala Espino, Mercado, eleccion piblica..., op. cit., p. 92.
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conviven y desempefian papeles especificos; modelo en el que
cada uno de ellos puede intervenir en los casos en que el otro
falle, con el fin de subsanar las respectivas deficiencias.

Fl Estado-gobierno participa a través del disefio y la apli-
cacién de politicas publicas, mediante la utilizacién de pro-
gramas que constituyen la herramienta mds eficiente en la
erradicacién de las diferencias sociales.

En el caso particular de México, el Estado hace uso de
los Programas Sujetos a Reglas de Operacién (PSRO), como el
instrumento para atender a grupos considerados vulnerables,
as{ como para otorgar apoyos e incentivos dirigidos a sectores
o actividades productivas que requieren de alternativas que les
permitan continuar desarrollindose.

A pesar de la importancia y contrario a lo que podria su-
ponerse, la bibliografia referente a los Programas Sujetos a
Reglas de Operacién es escasa, de manera que no hay una
definicién ampliamente consensada respecto a su naturaleza.
Sin embargo, consideramos estimable la definicién que aporta
Carola Conde Bonfil, quien sefala que los PSRO son aquellos
ejecutados por dependencias y entidades de la Administracién
Publica Federal, que destinan recursos fiscales del gobierno
federal a beneficiarios, a través de subsidios o transferencias,
los cuales pueden ser en efectivo o en especie, o bien mediante
la prestacién de servicios.*

Por su parte, la Secretarfa de la Funcién Publica define las
Reglas de Operacién como un conjunto de disposiciones que

precisan la forma de operar un programa federal que otorga

*Carola Conde Bonfil, Evaluacion de programas sujetos a reglas de operacion.

EUn egemplo de cuentas horizontal, F1 Colegio Mexiquense, México 2007, p. 4.
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subsidios a la poblacién, con el propésito de lograr niveles es-
perados de eficacia, eficiencia, equidad y transparencia.’

La existencia de un Psro debe respaldarse en una politica
publica especifica, que dé sustento a su aplicacién y delimite el
ambito de su accién. En el disefio de un programa convergen
elementos politicos, sociales y econdémicos que, en suma, con-
forman su contenido.

Los PSRO estdn orientados a atender diferentes sectores,
actividades y aspectos relacionados con el desarrollo producti-
vo nacional y, en este sentido, representan una herramienta que
impulsa y fomenta el crecimiento econémico.

Los programas resolverdn los problemas para los que fue-
ron creados en la medida en que cuenten con un diagndstico
y un plan estratégico y de operacién adecuados, procurando
que los resultados se orienten a la ciudadania, que recoja sus
inquietudes y que los apoyos lleguen a todos los ciudadanos
que formen pare del mismo, considerando en especial a los més

desprotegidos y vulnerables.

Reglas de operacion y sistemas de evaluaciéon

El antecedente histérico de la primera referencia a las reglas
de operacién se encuentra en el Presupuesto de Egresos de
la Federacién (PEF) para el ejercicio fiscal de 1998, que era

aplicable para los programas que integraban el Ramo 26, de-

3 Secretarfa de la Funcién Publica (portal de Reglas de Operacién
de los Programas Gubernamentales; www.funcionpublica.gob.mx/scagp/

dgorcs/reglas/indez.htm).
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nominado de Desarrollo Social y Productivo de Regiones de
Pobreza, al tiempo que en el articulo 18 del decreto del PEF se
hace referencia a dichas reglas.®

A partir del ejercicio fiscal del ano 2000, con las adecua-
ciones normativas aprobadas, en el decreto del PEF se enume-
ran los programas sujetos a reglas de operacién. Por su parte,
para el afio fiscal 2002 se homogeneizé el requisito para que
todos los programas federales que entregan subsidios contaran
con dichas reglas y estuvieran apegados a ellas.

Para la elaboracién de los PsrRO se requiere de un marco
normativo en el que se establezcan los lineamientos generales
que permitan el funcionamiento éptimo de dicho programa.

El proceso general a seguir para la elaboracién de las
reglas de operacién, de acuerdo con lo sefialado en docu-
mentos elaborados por el gobierno federal y por algunos
investigadores sobre el tema, estd constituido por los si-

guientes pasos:

1. La Cédmara de Diputados aprueba el decreto de Presu-
puesto de Egresos de la Federacion.

2. En coordinacidn, las secretarfas de Hacienda y Crédi-
to Publico y de la Funcién Publica, asi como el Conse-

jo Nacional de Evaluacién (Coneval), trabajan para:

¢“Las reglas de operaci6n de los programas deberdn ser claras y trans-
parentes, y su mecanismo de operacién y administracién deberd facilitar la
evaluacion periddica de los beneficios econémicos y sociales de su asigna-
cién y aplicacién, asi como asegurar la coordinacién de acciones con otras
dependencias y entidades para evitar duplicaciones en el ejercicio de los re-
cursos”, decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejerci-
cio fiscal de 1998; Diario Oficial de la Federacion, 31 de diciembre de 2007.
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a) Emitir conjuntamente los lineamientos para las
evaluaciones, con el fin de elaborar una matriz de

indicadores, construccién del marco 16gico),” los

" La metodologia del marco légico, en la cual se fundamente la formu-
lacién de la matriz de indicadores, tiene su origen en el desarrollo de técni-
cas de administracién por objetivos desde la década de 1960; sin embargo, a
partir de la década de 1970 el método adoptado con algunas variaciones por
numerosas agencias e instituciones, como la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (UsAID), la Tz (Empresa Alemana de Co-
operacion Internacional para el Desarrollo Sostenible), la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU), el Banco Interamericano de Desarrollo BID),
el Banco Mundial, el Banco de Desarrollo Asidtico, la Agencia Australiana
para el Desarrollo Internacional AusAid) y la Agencia Canadiense de Desa-
rrollo Internacional (CIDA). Asimismo, es utilizada en varios paises latinoa-
mericanos como Chile, Colombia y Pert para la preparacién de programas,
asf como para la evaluacién de resultados e impactos.

Los componentes de la matriz de indicadores son:

* Objeto. Establece los procedimientos técnicos y normativos que de-
berén ser aplicados por las dependencias y entidades para generar la matriz
de indicadores del programa e indicadores que permitan la evaluacion.

* Formulacion, captura y aprobacién de la matriz de indicadores.

* Vinculacién con el sistema de evaluacién del desempefio.

® Resumen narrativo. En el que se determina la relacién l6gica entre
los distintos dmbitos de control del programa: resultados (fin y propésito),
servicios (componentes) y gestién (actividad e insumos).

* Fin del programa. Es la descripcién de c6mo el programa contribu-
ye, en el mediano o largo plazo, a la solucién de un problema de desarrollo
o la consecucién de objetivos estratégicos de la institucion.

* Propodsito del programa. Es el resultado directo que se espera al-
canzar en la poblacién objetivo como consecuencia de la utilizacién de los
componentes (bienes y/o servicios) producidos o entregados por el pro-
grama.

* Componentes del programa. Son los bienes y/o servicios que produ-

ce o entrega el programa para cumplir con su propdsito. Deben expresarse
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sistemas de monitoreo, y para la elaboracién de los
objetivos estratégicos de las dependencias y entida-
des (que deben entregarse a mas tardar el dltimo
dia hébil de marzo).

b) Los lineamientos deben contener: criterios para la
elaboracién de los términos de referencia, requisi-
tos minimos de legibilidad de los evaluadores, di-
ferentes tipos de evaluacién, mecanismos de pago
a evaluadores, mecanismos para dar seguimiento
a los resultados y criterios para la evaluacién de

nuevos programas, entre otros.

3. Por su parte, las dependencias y entidades de gobierno
deben dar a conocer sus objetivos estratégicos y des-
cribir la forma en que cada uno de los programas que
opera y coordina su sector contribuye al logro de di-
chos objetivos (la fecha limite para ello es el tltimo dia
habil de junio).

4. De igual forma, dichas dependencias y entidades de-
ben elaborar los indicadores de resultados, servicios
y gestién de dichos programas, a partir de una matriz
de indicadores que describa su finalidad, propésito,

componentes, actividades, metas, medios de verifi-

en acciones o trabajo terminado (despensas entregadas, drenaje instalado,
poblacién discapacitada, etcétera).

* Actividades e insumos del programa. Son las principales tareas que
deben cumplirse para el logro de cada uno de los componentes del progra-
ma. Corresponde a un listado de actividades en orden cronolégico para
cada componente. Este apartado también contempla los insumos financie-

ros y presupuestales que utiliza el programa para su operacién.
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cacién y supuestos, para cada uno de los niveles de
objetivos.

5. Los indicadores anteriores deberan enviarse al Conse-
jo Nacional de Evaluacién (la fecha limite de entrega
es el dltimo dfa hébil de agosto).

6. El Consejo Nacional de Evaluacién (Coneval) debera
aprobarlas a més tardar el dltimo dfa hébil de octubre.

7. Una vez aprobada la matriz de indicadores, la depen-
dencia o entidad deberd incluirlas en sus reglas de ope-
racién. El objetivo es que dichos indicadores formen
parte del sistema de monitoreo de los programas para
mejorar la gestién y el desempeno por resultados.

8. Las dependencias o entidades deberdn contar con la
aprobacién de su proyecto de reglas de operacién a
mis tardar el ultimo dia habil de febrero, a fin de que
los programas puedan dar inicio.

9. El siguiente paso es la determinacién conjunta de la
evaluacién de los PSRO por parte de las secretarfas de

Hacienda, de la Funcién Publica y del Coneval.

Después de aprobado el PEF, en el que se asignan las parti-
das presupuestarias para cada uno de los PSRrO, el Ejecutivo, de
acuerdo con lo establecido en la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria, debe publicarlos en el Diario
Oficial de la Federacion, a fin de que sean del conocimiento pui-
blico y se incorporen los interesados en ser beneficiarios de
dichos programas.

En términos generales, las reglas de operacién de un pro-

grama deben contener, como minimo, los siguientes elementos:
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d)

h)

DOCUMENTOS SELECTOS DE OPINION PUBLICA

Presentacion y antecedentes.

Objetivos.

Lineamientos generales. Cobertura, poblacién ob-
jetivo, caracteristicas de los apoyos (tipo y monto),
beneficiarios, criterios y procedimiento de seleccidn,
elegibilidad, requisitos, transparencia, derechos, obli-
gaciones, sanciones (que de presentarse son causa de
incumplimiento, retencidn, suspension y, en su caso,
reduccién en la otorgacién de recursos).
Lineamientos especificos. Coordinacién institucional,
instancias ejecutoras, instancia normativa, instancias
de control y vigilancia.

Informes programdtico-presupuestarios. Avances fisi-
cos-financieros, cierre de ejercicio, recursos devengados.
Evaluacién. Tanto interna como externa, indicadores
de resultados y relacién de las reglas de operacién con
la matriz de indicadores de resultados.

Seguimiento, control y auditorfas. Atribuciones, obje-
tivo, resultados y seguimiento.

Quejas y denuncias. Mecanismos, instancias y canales.
Anexos. Formatos y modelos de convocatoria de soli-
citud, de cédula de registro de aspirantes, de convenio
de coordinacién, de informe financiero de fideicomi-

sos y seguimiento de apoyos pagados.

En su conjunto, los puntos mencionados son los pilares

que permiten a un PSRO ser funcional y operacional. En este

sentido, cabe sefalar que en el caso de México el disefio de

posprogramas y sus reglas de operacién no estin apegados a
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un estdndar de lineamientos en particular, que haya elaborado
alguna institucién u organismo nacional o internacional.

El Ejecutivo federal tiene la atribucién exclusiva de di-
sefiar y promulgar las reglas de operacién de los programas
gubernamentales, lo que se encuentra establecido en la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, la
Ley de Planeacién, al tiempo de apoyarse en lo sefialado en la
Ley Orgénica de la Administracién Puablica Federal.

Por otra parte, los PSRO no son exclusivos del gobierno fe-
deral, ya que las entidades federativas también tienen la atribu-
cién de disenar e implementar los programas que consideren
pertinentes para apoyar a grupos poblacionales, sectores y acti-
vidades productivas particulares. Para ello, el gobierno estatal
en cuestion establece un convenio de colaboracién con el go-
bierno federal, tras justificar la viabilidad del programa de que
se trate, en el marco que establece la Ley de Planeacién.

Respecto a los sistemas de evaluacién, se puede mencionar
que el marco juridico que permite evaluar los resultados de los
programas gubernamentales estd conformado por las siguien-
tes normas: 1) la Ley General de Desarrollo Social; 2) la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; 3) la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Pu-
blica Gubernamental; y las leyes anuales del Presupuesto de
FEgresos de la Federacion 2006, 2007, 2008 y 2009.°

La Ley General de Desarrollo Social cred, en el afio 2003,
el Consejo Nacional de Evaluacién (Coneval) con la funcién

de evaluar la politica social en México. En este contexto, el

¥ Gladys Lépez-Acevedo, “Gestién por resultados y el papel del cone-

val”, Banco Mundial, en www.coneval.gob.mx
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Coneval public6 en 2007 los lineamientos de monitoreo y eva-
luacién, junto con la Secretarfa de Hacienda y la Secretarfa de
la Funcién Publica (SFp) para impulsar la agenda de resulta-

dos en el pafs.
Programas gubernamentales
El nimero de programas gubernamentales sujetos a reglas de

operacién ha mostrado un incremento importante desde el afio

2004, tal como lo demuestra el siguiente cuadro.

Programas gubernamentales sujetos a reglas de operacién
en México 2004-2009
Aios

2004 2005 2006 2007 2008 2009

Numero de
110 138 131 137 127 111

programas

Fuente: Elaboracién propia con datos del Presupuesto de Egresos de la
Federacién aprobado por la Cdmara de Diputados para los afios 2004 a
2009.

El nimero de PsrO en 2009 se establece de acuerdo con el
PEF del mismo afio; sin embargo, cabe la posibilidad de que el
Ejecutivo federal pueda modificar dicha cantidad en funcién de
la evolucién que muestre el pafs. Asi se encuentra sefialado en el
articulo 28 del decreto del pEF 2009, y en la Ley de Planeacion,
misma en la que se indica que el Ejecutivo disefiard e implemen-
tard los programas regionales, sectoriales y de apoyo a grupos

sociales que sean necesarios para impulsar el desarrollo nacional.
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Cabe sefialar que el nimero de programas puede mostrar
variaciones a lo largo del ejercicio fiscal, ello en razén de las
variaciones del crecimiento y el desarrollo econémicos. De
manera que si por alguna razén plenamente justificada y fun-
damentada, se requiere establecer un acuerdo para que surja
un programa de apoyo, el Ejecutivo federal puede decidir la
creacién de un nuevo proyecto, instruyendo a la dependencia
correspondiente para que disefie las reglas de operaciéon de di-

cho mecanismo de compensacion.

Distribucién de los programas por ramo administrativo

B

Fuente: 1caD1 2009; gesoc a.c.

Economia, 6%

SRA, 4%
/ Conacyt, 3%
=— |

STPS, 2%

~-IMSS, 1%

Deficiencias en la metodologia
y contenidos de las reglas de operacion

Los PSRO presentan enormes vacios normativos que son apro-
vechados por el Jefe del Ejecutivo en turno para manejar de

manera discrecional el nimero y los objetivos de dichos pro-
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gramas. Asi, el marco normativo en que se sustenta la existen-
cia de estas modalidades de apoyo es insuficiente, lo que, de
igual forma, permite que no se obtengan los resultados espera-
dos en el momento de evaluar las medidas aplicadas.

Por otra parte, el proceso administrativo que debe obser-
varse para la elaboracién y aprobacién de las reglas de ope-
racién no garantiza del todo la viabilidad y la eficiencia de la
implementacién del programa especifico. En tal sentido, se
requieren mecanismos mds claros en los que participen de
manera activa los diferentes 6rdenes de gobierno, asi como el
Congreso de la Unioén, a fin de procurar que las medidas con-
tenidas en los PSRO alcancen un mayor nivel de eficiencia.

De manera general, podemos resumir de la siguiente ma-

nera el proceso a seguirse:

1. De acuerdo con lo establecido en la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, el Ejecu-
tivo ordena al titular de la secretarfa de Estado corres-
pondiente para que disefie las reglas de operacién de
los programas que han sido autorizados en el PEF del
afio en cuestion.

2. Posteriormente, dicho documento es enviado a la Se-
cretarfa de Hacienda y Crédito Publico para que el 4rea
encargada de la revisién de reglas de operacién revise
los lineamientos de dicho documento y verifique la via-
bilidad y el impacto del programa que se propone.

3. Después de ello, y con la aprobacién de la Secreta-
ria de Hacienda, las reglas de operacién se envian a

la Comisién Federal de Reforma Regulatoria (Co-
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femer), que verifica que los trdmites del programa
no se dupliquen, ademds de validar su flexibilidad,
agilidad y disponibilidad, ello con el fin de que los
beneficiarios puedan acceder de manera pronta y facil
a los recursos disponibles. L.a Cofemer emite y valida
el impacto regulatorio de dichas reglas y del programa
en general.

4. Por altimo, tras ser aprobadas, se publican las reglas
de operacién del programa en el Diario Oficial de la
Federacidn, con el objetivo de que la poblacién las co-
nozca y, en su caso, se incorpore a sus beneficiarios en

los términos establecidos en dicho marco regulatorio.

Fl procedimiento descrito anteriormente, si bien es nece-
sario, no cuenta con los suficientes elementos que garanticen
su viabilidad, ya que las deficiencias en la operatividad de los
programas se encuentra en el propio disefio de las reglas de
operacién, lo que representa un obsticulo para que se alcancen
las metas propuestas.

Criterios como la focalizacién, la cobertura universal, la
demanda y la poblacién objetivo son heterogéneos y no per-
miten que se atiendan las problematicas existentes de manera
integral. En el caso de la focalizacién, se utilizan elementos
tanto geograficos como poblacionales, sin que existan férmu-
las o criterios que logren aglutinar el objetivo planteado por la
politica pablica que respalda al programa en cuestién.

La participacion de los tres niveles de gobierno es funda-
mental para que los programas obtengan mejores resultados

en su aplicacién. Sin embargo, la gran mayorfa son adminis-
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trados por el gobierno federal, que a través de sus delegaciones
secretariales se encarga de distribuir los apoyos involucrados.

Por otra parte, la demanda por mayores recursos que per-
mitan a un determinado grupo social o actividad ser sujeto de
apoyos mediante la implementacién de un programa es diversa
y amplia. En este sentido, es imperativo resolver la paradoja en
la que se evalda el costo social de apoyar sélo a uno.

Pocos son los estudios que evalten el disefio de las reglas
de operacién, pues la gran mayoria de los andlisis centran sus
esfuerzos en revisar los resultados de la implementacién de los
programas. Lo anterior puede ser considerado como una eva-
luacién ex post, en la medida en que no se establecen meca-
nismos de prevencién o de control que garanticen un disefio
apropiado de los programas. Por ello, un nimero importante no
alcanza las metas establecidas previamente a su implementacion.

La organizacién Gestién Social y Cooperacién, Asocia-
cién Civil (gesoc a.c),’ a partir de 2007 se ha dedicado a eva-
luar el diseno de los programas gubernamentales a través del
Indice de Calidad de Disefio (1cap1), el cual se divide en tres

subindices:

a) Disefo y alineacién estratégica, que agrupa la infor-
macién que define objetivos, metas y alcances estraté-

gicos del programa federal evaluado.

’Fue creada en el afio 2006 y es una organizacién de la sociedad civil
dedicada a investigar, monitorear y evaluar el desempefio de las institucio-
nes publicas, las organizaciones de la sociedad civil y las empresas de alto
impacto social con el fin de incidir en la produccién de los resultados de

valor publico que requieren y demandan los ciudadanos.
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b) Operacién, que integra la informacién con las previ-
siones institucionales y organizacionales que permiten
una correcta operacién de los programas por parte de
las dependencias ejecutoras; y

¢) Orientacién a resultados y a la ciudadania, que analiza las

previsiones de los programas para medir los resultados.

Los resultados de la evaluacién realizada para el presente
ano indican que 40% de los PSRO no aprobé las evaluaciones
del disefio de las reglas de operacién.

El informe indica que “de los tres subindices analizados
en los programas, el aspecto mas débil fue la Orientacién a
Resultados y a la Ciudadania con una calificacién promedio de
4.9, mientras que en Operacién se obtuvo 7.1”." Ello es un in-
dicativo de que el disefio de las reglas de operacién concebidas
en las esferas de la burocracia implica que las metas se centren
en el cumplimiento de la normatividad aplicable y de los pro-
cedimientos establecidos, dejando de lado los resultados que
benefician a los ciudadanos.

LLos programas que presentaron el menor indice de califi-
cacion en el diseno de sus reglas de operacién son los vincula-
dos con la asistencia social, los agrarios y los de urbanizacién,
asf como los de desarrollo regional y vivienda. Por su parte, en
el conjunto de programas a los que se les asignan presupuestos
mds cuantiosos, los que muestran mayores deficiencias son:
Alianza para el Campo (4.4), Adultos Mayores (4.0), Seguro
Popular (4.0) y Enciclomedia (1.6).

1"“Reprobado en el disefio del 40% de los programas gubernamenta-

les”, en www.icadi.gesoc,org,mx/boletin_prensa.pdf marzo 2009.
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Los diez programas con mayor participacién presupuesta-
ria obtuvieron una calificacién promedio de 5.9, que los ubica
por debajo del resto de los programas.

Un elemento que resulta fundamental para el buen funcio-
namiento de un programa esta relacionado con su temporali-
dad, es decir, cuanto mayor sea el tiempo de suimplementacién,
mejor calificacién promedio alcanza, lo que es consecuencia
del mejoramiento y perfeccionamiento del disefio de las reglas
de operacién, de acuerdo con lo que senala la gesoc a.c."

Lo anterior se refleja en el resultado de la evaluacién que
realizé dicha organizacién, la cual sefiala que los programas
implementados en el periodo de 2001 a 2007 obtuvieron una
calificacién promedio de 5.9, en tanto que los programas que
iniciaron operaciones en 1971 y 1980 alcanzaron una califica-
c16n promedio de 8.0.

Respecto a la capacidad de la burocracia, el referido infor-
me sobre la evaluacién del disefio de las reglas de operacién
sefiala que “los programas reflejan que los funcionarios publi-
cos no poseen las competencias necesarias para disefiar correc-
tamente una politica publica”, lo que representa un obsticulo
que limita la posibilidad de lograr buenos resultados.'*

Dicha deficiencia es preocupante considerando que se
cuenta con un servicio profesional de carrera cuyo costo de
operacién fue en 2008 de 270.8 millones, en tanto que en 2009
se destinaron 283.3 millones de pesos a ello.

Uno de los componentes que se ha dejado de lado es la

participacién activa de la sociedad, a la cual se le ha conside-

Y Idem.
12 Idem.
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rado s6lo como beneficiaria y no como parte integrante en el
disefio de las reglas de operacién de los programas de los cuales
puede ser beneficiaria. Ante ello, es imperativo abrir canales de
participacién que permitan una mayor injerencia de los actores

sociales, a fin de que se le atienda de mejor manera.

El Poder Legislativo y su incidencia
en las reglas de operacion

A través de sus integrantes, el Congreso de la Unién ha ma-
nifestado en innumerables ocasiones su preocupacion e interés
por participar en el disefio de los Programas Sujetos a Reglas
de Operacién. Sin embargo, debido a los vacios juridicos que
ya se han mencionado, no ha sido posible que incidan en ello.
Como parte de las propuestas que se han vertido al respecto,
se incluye la que solicita que como parte del paquete econémico
que envia el Ejecutivo a la Camara de Diputados en septiem-
bre, se incluyan las reglas de operacién de los diferentes pro-
gramas comprendidos en el Presupuesto de Fgresos. Ello con
el objetivo de revisar los contenidos de dichas reglas y, de ser
necesario, realizar las adecuaciones pertinentes, a fin de lograr
una mayor eficiencia en la implementacién de los programas.
Cabe senalar que el marco normativo que establece y enu-
mera las atribuciones y formas de participacién de las entida-
des de la Administracién Publica Federal es el Presupuesto
de Egresos de la Federacién, el cual, para el ejercicio fiscal
del afio 2009, menciona en su Titulo Cuarto lo referente a las

reglas de operacién para programas.
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En particular, el articulo 28 del PEF establece que la Cé4-
mara de Diputados, a través de la Comisién Ordinaria que
corresponda en razén de su competencia, podrad presentar su
opinién sobre las reglas de operacién que el Ejecutivo federal
haya emitido conforme a lo dispuesto en el articulo 77 de la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,
en un plazo a mds tardar de 30 dfas naturales posteriores a su
publicacién en el DOF."

En este sentido, desde hace afos y de manera recurrente,
la Cdmara de Diputados hace uso de la atribucién conferida en
el PEF, en virtud de la cual y mediante la presentacién de un
punto de acuerdo, se solicita redisefiar o reformular las reglas
de operaci6n después de su publicacién en el Diario Oficial de la
Federacion. Ello supondria adecuaciones como resultado de las
demandas e inconformidades que manifiestan los diferentes sec-

tores sociales que pretenden ser beneficiarios de un programa.

Comentarios finales

* Las reglas de operacién son el instrumento normativo
y regulatorio que permite a los programas su imple-
mentacién y funcionamiento, procurando que sean efi-
cientes, eficaces e incluyentes.

* Los PsrRO requieren el respaldo de una politica pablica

que sustente su aplicacién, puesto que debe incidir de

13 Presupuesto de Egresos de la Federacién para el ejercicio fiscal
2009; Articulo 28; Titulo Cuarto “De las Reglas de Operacién de los Pro-

gramas”.
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manera directa en la mejorfa de un grupo social o en
actividad determinada.

En el caso de México no existe un pardmetro que per-
mita comparar el contenido de las reglas de operacién
respecto a la manera en que se disefian, se aprueban y
se operan, ya que las metodologias vigentes son apli-
cadas en funcién de las prioridades que las entidades
establezcan.

Existe un vacio juridico respecto a los PSRO, ya que,
con apego a lo establecido en la Ley de Planeacién,
el Ejecutivo federal decide la implementacién de un
determinado programa, delegando la responsabilidad
del disefio de sus reglas de operacién a la entidad de la
Administracién Publica Federal a la cual se le asigna.
Es fundamental trabajar en el disefio de un marco nor-
mativo que regule no sélo la implementacién de los
PSRO, sino que ademds norme lo referente a los conte-
nidos minimos con que debe contar cada programa, a
fin de dar mayor certidumbre y transparencia al uso de
los recursos publicos.

La posibilidad de revisar con anticipacion las reglas de
operacién de los programas gubernamentales permi-
tira implementar medidas preventivas que coadyuven
a la obtencién de mejores resultados. En este sentido,
es imperativo disefiar mecanismos institucionales de
evaluacién de la metodologia, de los criterios y de los
contenidos de las reglas.

Con el objetivo de mejorar la calidad de los programas

gubernamentales, es necesario revisar los contenidos
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de sus reglas de operacién, a fin de procurar que sus
lineamientos no sélo sean claros y précticos, sino que
ademads se caractericen por la responsabilidad y los
compromisos sociales asumidos. Ello con el fin de evi-
tar discrecionalidades y ampliar la cobertura, utilizan-
do criterios mds claros, flexibles e incluyentes.

La rendicién de cuentas no debe circunscribirse al mero
limite de informar sobre los resultados de la implemen-
tacién de los programas, sino que ademds debe ofrecer
los elementos necesarios que permitan a la sociedad co-
nocer cudles son los criterios o pardmetros utilizados en
el diseno de las reglas de operacion. En tal sentido, es
prioritario obligar a las dependencias e instituciones a
cargo de los PSRO a que informen sobre los contenidos

de las reglas con las que habran de operar.
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Presupuesto de los Programas Sujetos a Reglas de Operacién 2009

(cifras en pesos)

Dependen-
. Presupuesto
cia que los Fondos
. 2009
administra
g i Fondo de Apoyo a Proyectos Productivos (Fappa)/Cen- 668,300,000
tral
F A la Mi P n Medi
2 o ondo de Apoyo para la Micro, Pequeiia y Mediana 1,722,460,000
FEmpresa (Fondo pymE)/Central
3 | Sagarpa |Fondo de Contingencias y Autoseguro/Central 200,000,000
4 . Fondo de 1}41cr0ﬁna11c1amlento a Mujeres Rurales 142,000,000
(roMMUR)/Central
F Nacional de A E S Solida-
P . A ondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solida 1,686,000,000
ridad (FONAES)
Programas
6 SEP Programa de becas para realizar estudios de posgrado N/D
7 | Sagarpa |Programa alianza para el campo / Central 9,570,900,000
8 | Semarnat Proaljbol-Programa de Conservacién y Restauracion de 3.,339,100,000
Ecosistemas Forestales (PROCOREF)
9 | Sagarpa |Procampo 16,803,100,000
10 | Sedesol |Programa 3x1 para Migrantes / Central 562,000,000
11 sEP | Programa Asesor Técnico Pedagégico/Central 20,907,615
12 o Progra}ma Becas/de apoyo a la Educacl?n Bisica de Ma- 52,200,000
dres Jévenes y Jévenes Embarazadas/Central
13 SSA Programa Comunidades Saludables/Central 65,440,000
14| Sedesol lirogran'qa de Abasto Rural a cargo de Diconsa, S.A. de 1,955,000,000
C.V. (Diconsa)
Programa de Abasto Social de Leche a cargo de Liconsa,
15 | Sedesol | &Y 1,560,000,000
16 | Semarnat | Programa de Agua Limpia 38,200,000
17 | Semarnat Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamien- 5.998,100,000
to en Zonas Urbanas
18 | Sedesol Pr()“grama de Ahorro, Subsidio y Crédito para la Vivien- 1,773.193,896
da “Tu Casa”
19 | Semarnat | Programa de Ampliacién de Distritos de Riego 1,094,300,000
20 | Semarnat | Programa de Ampliacién de Unidades de Riego 164,312,400
Programa de Apoyo a Comunidades para Restauracion
21 sEP | de Monumentos y Bienes Artisticos de Propiedad Fede- 30,000,000
ral (FOREMOBA)
22 | Sagarpa |Programa de Apoyo a Contingencias Climatoldgicas 900,000,000




23 sTps | Programa de Apoyo a la Capacitacién (pac)/ Central N/D

24 | sacarea Programa de Apoyo a la Participacion de Actores para el 843,000,000
Desarrollo Rural
P; A las Cul Municipal “o-

5 o rograma de Apoyo a las Culturas Municipales y Co /b
munitarias (PACMyC)
Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las

26 | Sedesol |Entidades Federativas, para Implementar y Ejecutar 196,800,000
Programas

27 | Sagarpa Programa d'e Apoyo a los Fondos de Aseguramiento 3.108,800,000
Agropecuario

28 | Sedesol |Programa de Apoyo a Zonas de Atencién Prioritaria 8,161,000,000

29 sTps | Programa de Apoyo al Empleo (PAE)/Central 1,510,500,000

30 | Sedesol |Programa de Apoyo Alimentario 1,818,400,000

31 | Sedesol |Programa de Atencién a Jornaleros Agricolas/Central 228,300,000

32 | Sedesol Programa de Atencién a los Adultos Mayores de 70 Afios 13,176,300,000
y més en Zonas Rurales/ Central

33 | Sagarpa |Programa de Atencién a Problemas Estructurales 13,117,900,000

34 | Sedesol |Programa de Coinversién Social 353,100,000
Programa de Conservacién y Rehabilitacién de Areas de

35 | Semarnat N/D
Temporal

16 e ITr/ogramla de Coordinécién para el Apoyo a la Produc- 145,000,000
cién Indigena (Procapi)

37 | Conagua | Programa de Desarrollo de Infraestructura de Temporal 285,200,000

38 | Semarnat | Programa de Desarrollo Forestal (Prodefor) 128,400,000

SEP-SS . 13,1

39 ;]:c)l:;f\l Programa de Desarrollo Humano Oportunidades 24,413, 0000(;

40 | Semarnat Programa de Desarrollo Institucional Ambiental (PDI14)/ 25,200,000
Central

41 | Semarnat | Programa de Desarrollo Parcelario 118,300,000

42 | Semarnat | Programa de Desarrollo Regional Sustentable (Proders) 210,000,000
Programa de Educacién Preescolar y Primaria para Ni-

43 SEP | fios y Nifas de Familias Jornaleras Agricolas Migrantes/ 19,907,270
Central

44 SSCT_ Programa de Empleo Temporal (PET)/Central 350,080,000

emar
45 SHer Programa de Esquemas de Financiamiento y Subsidio 150,000,000

Federal para Vivienda




Programa de Fomento y Desarrollo de las Culturas In-

46 SHCP , 40,000,000
digenas (PFDCI)
P Fortalecimi la E 16n E: ial

47 op rograma de -/orta ec1m1<‘3nto de la Educacién Especial y 662,400,000
de la Integracién Educativa

48 | Sedesol Programa de guarFierias y estancias infantiles para apo- 2.522.,,000,000
yar a madres trabajadoras
Programa de Induccién y Desarrollo del Financiamiento

49 | Sagarpa ol Medio Rural 4,049,800,000

50 sHCP | Programa de Infraestructura Social Basica (PIBAI) 4,378,400,000
P la Muj 1S Agrario (Pr

o .. rograma de la Mujer en el Sector Agrario (Promusag) 995,500,000
/ Central

5 o P‘rograma de Mejoramiento del Profesorado (Promep)/ 698,200,000
Central

53 o Programa de N{eprammnto Institucional de las Escue- 319,300,000
las Normales Publicas

54 | Sedesol |Programa de Opciones Productivas/Central 997,600,000

55 | Semarnat | Programa de Pago por Servicios Ambientales (PsA) N/D

56 | Sedesol |Programa para rescate de espacios publicos/ Central 1,279,800,000

7 | Semarnat Programa de Plantaciones Forestales Comerciales (Pro- 844,300,000
deplan)

58 | Conagua Pfograma Ade Rehabilitacién y Modernizacién de Dis- 1,094,300,000
tritos de Riego

59 | Sagarpa |Programa de Soporte al Sector Agropecuario 4,240,000,000

60 | Semarnat Pfograma de Uso Eficiente del Agua y la Energfa Eléc- /o
trica

61 | Conagua Prografna de Uso Pleno de la Infraestructura Hi- 7364,300,000
droagricola

62 | Sagarpa Programa de ['J)SO Sl'lsten'table de Recursos Naturales 13,923.900,000
para la Produccién Primaria

63 | Sedesol |Programa de Vivienda Rural/Central 379,700,000

64 SEP Programa Educativo Rural/Central 55,800,000

65 SEP Programa Escuelas de Calidad/Central 1,499,800,000
Programa Fondo de Inversién de Universidades Pu-

66 seP | blicas Estatales con Evaluacién de la Anuies (FIUPEA)/ 333,500,000
Central
P K M izaci6 la E 16

7 op rograma Fondo de Modernizacién para la Educacién 1,118,900,000

Superior (Fomes)/Central




68 SHCP | Programa Fondos Regionales Indigenas (PFR1) 276,000,000

69 | Sedesol |Programa Habitat/Central 2,745,700,000

70 SSA Programa 1Mss-Oportunidades 7,500,000,000

7 sip Programa Nacional de Becas para la Retencién de Estu- /D

’ diantes de Educacién Media Superior

7 p Progr'iima Nacional de Becas y Financiamiento (Prona- 1,400,000,000
bes)/Central

o3 o Pr(?grama Nacmnal‘de Financiamiento al Microempre- 81,000,000
sario (PRONAFIM)/Central

74 SEP Programa Nacional de Lectura PNL/Central 26,600,000
Programa Nacional para la Actualizacién Permanente de

75 SEP oo .. N/D
los Maestros en Educacién Bésica en Servicio

26 sHep Programa Organizaciéon Productiva para Mujeres Indi- 210,000,000
genas (POPMI)
P 1 Desarrollo de la I ia del Sofft

- o rograma para el Desarrollo de la Industria del Software 550,000,000
(Prosoft)/Central
P; 1 D llo Local (Mi i

28 | Sedeso] |Frograma para el Desarrollo Loca (Microrregiones)/ 8.161,000,000
Central
Programa para el Fortalecimiento del Servicio de la

SE 1,1

79 " | Educacién Telesecundaria/Central 381,100,000

80 | Conagua Programa para la Construccién y Rehabilitacién de Sis- 2,098,100,000
temas de Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales
Programa Turismo Alternativo en Zonas Indigenas

81 SHCP 170,000,000
(PrazI)

82 sHCP | Programas Albergues Escolares Indigenas (PAED) 650,000,000

%3 - Programas de Atenci6n a Familias y Poblacién Vulne- 641,100,000
rable

84 ssa | Programas de Atencién a Personas con Discapacidad 486,500,000

85 | Sedesol Pro,gramas del Fondo Nacional de Fomento a las Arte- 76,400,000
sanfas (Fonart)

%6 A Programfts para la Proteccién y Desarrollo Integral de 140,600,000
la Infancia

87 s I?rlograma de Seguro Médico para una Nueva Genera- 2,645.,500,000
cién

98 - Programa de Apoyo a la Infraestructura Cultural de los 113,800,000
Estados (PAICE)
Programa de apoyo a los avecindados en condiciones de

89 | Sedesol |pobreza patrimonial para regularizar asentamientos hu- 360,700,000

manos (PASPRAH)




Programa Beca de Apoyo a la Prictica Intensiva y al
90 SEP | Servicio Social para Estudiantes de Séptimo y Octavo 79,900,000
Semestres PROBAPISS/ Central

Subsidio

91 ‘ ‘ Subsidio a la Prima del Seguro Agropecuario 750,000,000

Otros programas

02 Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago Educa-
SEP . s .
tivo en Educacién Inicial y Basica (Conafe)*

Modelo Comunitario de Educacién Inicial y Bésica para
93 SEP ., , . 4,569, 500
Poblacién Indigena y Migrante (Conafe)*

Modelo Comunitario de Educacién Inicial y Basica para

94 S| Poblacién Mestiza (Conafe)*

95 SEP Alta Competencia 185,000,000

96 SSA Caravanas de la Salud 614,100,000

97 . C/ormte I‘\Iaao'nal d‘e Productividad e Innovacién Tecno- 30,000,000
logica (Compite)/Central

98 SEP Cultura Fisica 206,800,000

99 SEP Deporte 1,467,100,000
Fomento a la realizacién de proyectos que incrementen

100 | Conacyt |la capacidad cientifica y tecnoldgica, a nivel sectorial y N/D
regional

101 sep | Modelo de Educacién para la Vida y el Trabajo (INEA) N/D

102 | Semarnat | Plantas de tratamiento de aguas residuales 2,505,400,000

103 | sucp Pro@f)cién de Convenios en Materia de Procuracién de 37,000,000
Justicia (pcvy) (programa)

104 FIRA | Reduccién de costos acceso al crédito

105 SSA Sistema Integral de Calidad en Salud / Central 115,700,000

106 sep | Sistema Nacional de Investigadores N/D

Subsidio a la Prima del Seguro Agropecuario biodiver-
107 | Sagarpa |sidad y para fomentar el establecimiento y mejoramiento 750,000,000
de sistemas agroforestales

Competitividad en Logistica y Centrales de Abasto

108 120,000,000
S (Prologyca)
109 . C(?njstituci()n y operacién de unidades de promocién de /b
crédito

P 11 las i i 1 -
110 . ro,grama d‘e desarrollo de las industrias de alta tecno 49,600,000
logfa (Prodiat)

Fuente: Elaboracién propia con base en lo destinado en el PEF 2009 para
los programas sujetos a reglas de operacién.
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Anexo. Reformas presentadas en materia
de reglas de operacion y programas
gubernamentales

Iniciativa de decreto que reforma, adiciona y deroga
diversas disposiciones de las leyes Federal de Presu-
puesto y Responsabilidad Hacendaria; Organica de
la Administracién Publica Federal; de Coordinacién
Fiscal; General de Desarrollo Social; de Adquisicio-
nes, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico,
y de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las
mismas, recibida del Ejecutivo federal en la sesién de
la comisién permanente del miércoles 20 de junio de
2007. La reforma tiene como principal objetivo ejer-
cer de manera miés eficiente los recursos asignados a
los programas, dando cuenta de la utilizacién de los
mismos a la sociedad, procurando la transparencia y la
rendicién de cuentas.

Iniciativa que reforma el articulo 44 de la Ley de
Coordinacién Fiscal, a cargo del diputado José Ro-
sas Aispuro Torres, del grupo parlamentario del PrI.
La reforma tiene por objeto que los recursos federa-
les que son asignados para la seguridad publica no
presenten disminuciones que afectan a la sociedad en
general.

Proposicién con punto de acuerdo respecto a la mo-
dificacién de las reglas de operacién del Prodrbol,
ejercicio 2008, a cargo del senador Silvano Aureoles

Conejo, del grupo parlamentario del PRD, para que se
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DOCUMENTOS SELECTOS DE OPINION PUBLICA

otorgue una prérroga a todos los posibles beneficia-
rios y aspirantes al programa Pro-Arbol (Ejercicio de
2008), con objeto de que los términos fatales a los que
se refiere la convocatoria publicada el dia de hoy en el
Diario Oficial de la Federacion y aplicables a las reglas
de operacién del programa en cita, corran a partir del
1 de febrero del afio en curso.

Iniciativa con proyecto de decreto que reforma el ar-
ticulo 28 de la Ley General de Desarrollo Social, a
cargo de la diputada Ana Yurixi Leyva Pifién, del gru-
po parlamentario del PRD. LLa propuesta tiene como
objetivo evitar hacer uso con fines electorales de los
programas gubernamentales a cargo de la Sedesol.
Proposicién con punto de acuerdo por el que se ex-
horta al Ejecutivo federal a modificar, a través de las
dependencias correspondientes, las reglas de opera-
cién del programa Oportunidades para 2007, a fin de
incluir como beneficiarios de becas educativas a estu-
diantes de primero y segundo grados de primaria, a
cargo del diputado Rafael Elfas Sanchez Cabrales, del
grupo parlamentario del PRD.

Iniciativa con proyecto de decreto que reforma el
articulo 19 de la Ley Federal de Presupuesto y Res-
ponsabilidad Hacendaria, a cargo del diputado Javier
Martin Zambrano Elizondo, del grupo parlamentario
del paN. La reforma plantea una nueva forma de dis-
tribucién del fondo petrolero, para lo cual no sélo es
necesario hacer adecuaciones en la ley sefialada, sino

también en las reglas de operacién de dicho fondo.
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Iniciativa con proyecto de decreto que reforma los ar-
ticulos 77 y 78 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, a cargo del diputado
Ricardo Cantd Garza y suscrita por integrantes del
grupo parlamentario del pr. La adecuacién propone
dar atribuciones a la Cdmara de Diputados para que
determine cudles son los programas que serdn utiliza-
dos para otorgar recursos directos a los beneficiarios.
De igual forma, plantea la posibilidad de evaluar de
manera parcial a aquellos programas que se implemen-
tan por primera vez, a fin de verificar su viabilidad.

Iniciativa con proyecto de decreto que expide la ley para
agilizar el ejercicio del presupuesto y la inversion pu-
blica, a cargo del diputado Carlos Rojas Gutiérrez, del
grupo parlamentario del PRI, y suscrita por integrantes
de diversos grupos parlamentarios. La iniciativa esta-
blece lineamientos generales en materia del ejercicio
presupuestario, lo que conlleva necesariamente a reali-
zar una revision de los programas gubernamentales a

fin de garantizar su viabilidad y ejecucion eficiente.






Documentos selectos de opinion piiblica 2009 se
terminé deimprimirendiciembrede2010en
los Talleres Griéficos de la Cdmara de Dipu-
tados. La edicién consta de 500 ejemplares.






En los dltimos afios América Latina ha logrado importantes
avances en la construccion y consolidacion de sus democra-
cias. Dichos avances son perceptibles especialmente en el
ambito electoral. Una vez aceptadas y aplicadas reiterada-
mente las reglas democraticas para el cambio de gobierno, en
la literatura especializada ha crecido el interés por revisar la
eficiencia y calidad de los gobiernos emanados de esas
democracias.

Los temas que conforman este libro —todos ellos incluidos
en diversos momentos en la agenda del Poder Legislativo, y
pertenecientes a lineas de investigacion desarrolladas por el
Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica— abordan
la seguridad publica, la representacién politica, el seguimiento
a los programas del Poder Ejecutivo, asi como diversos
aspectos de la opinion publica.

Como el lector podra advertir, la descripcion y el analisis de
las politicas publicas descritas en este volumen abordan
temas especialmente sensibles para la gobernabilidad
democratica. Temas que aluden a la eficiencia que se busca
en cualquier accion de gobierno, a la construccion de una
mejor representacion politica y al desarrollo de una ciudada-
nia mejorinformaday participativa.

% &
LXI LEGISLATURA
CAMARA DE DIPUTADOS
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