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Querria iniciar mi exposicion sefalando, robandole un
término, una expresion a Kelsen, donde nos decia que
solo por ilusion o hipocresia se puede sostener que la
democracia es posible sin partidos politicos.

Me parece una frase que realmente ilustra muy bien y
que 60 ahos después tiene la misma validez que cuando
fue pronunciada. Claramente, hoy no podemos hablar de
democracia sin referirnos a los partidos politicos, pues
éstos se han constituido en los principales articuladores
y aglutinadores de los intereses de la sociedad.

La mayoria de la doctrina coincide en que los parti-
dos han llegado para quedarse y que son parte integral
de la democracia. Sin embargo, la central importancia de
los partidos politicos para la democracia no debe des-
conocer la profunda crisis de representacion que aqueja
hoy a la gran mayorfa de nuestros paises.

Hay un malestar con la politica y con los partidos.
Hay una insatisfaccion, pero yo creo que es muy impor-
tante que tomemos en cuenta este grado de malestar y
de insatisfaccion y que lo veamos como lo que, en mi
opinién, verdaderamente son: problemas de la demo-
cracia en la democracia, cuya solucién requiere de pro-
puestas democraticas.

Por lo tanto, estamos hablando de un fenémeno
completamente diferente del que estariamos hablando
30 afos atras, cuando la democracia era la excepcion
y la regla eran las dictaduras. Es decir, los problemas
que estamos enfrentando en nuestras sociedades son
problemas de crisis no de la democracia, sino crisis en
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democracia y, por lo tanto, requieren una solucion de
féormulas democraticas. No obstante, frente a la crisis de
representacion, en muchos casos en lugar de ir al fondo
del problema, buscando fortalecer alos partidos politicos,
institucionalizarlos y democratizarlos, se pretende darle
solucién a la crisis con medidas parapoliticas como las
candidaturas independientes, que en lugar de resolver
el problema —como lo indica muy bien la experiencia
comparada en Latinoamérica—, terminan agravando la
crisis que dicen querer solucionar.

Otra buena noticia: en América Latina, por primera
vez, la democracia tiene un periodo de vigencia de entre
20 a 30 afos, dependiendo de los paises; ademas, tiene
la mayor extension geografica a lo largo de 200 afios de
historia, pero es la primera vez que los latinoamericanos
y las latinoamericanas podemos aprender a reflexionar
de como funciona la democracia no en ltalia, Espana,
Francia, Inglaterra, ni en Estados Unidos, sino en nues-
tros propios paises.

Cuando hablamos de América Latina debemos estar
conscientes de la caracteristica principal de la region
que es su heterogeneidad estructural; es decir, mas
alla de que estemos todos agrupados en un espacio
geografico comun y hasta cierto punto con una historia
comun, cada pais tiene su particularidad y, por lo tanto,
como bien nos recuerda Dieter Nohlen “todo analisis,
toda reflexion, toda propuesta de reforma debe tomar
en cuenta, entre otros aspectos muy importantes, el
contexto”; el contexto importa, y mucho.



Los partidos politicos tienen entonces, por un lado,
esta centralidad, esta importancia fundamental, pero
por otro atraviesan una profunda crisis de credibilidad
y de legitimidad.

El Latinobardmetro hace un monitoreo sobre ciertos
temas, y el de los partidos politicos presenta una para-
doja importante: Los partidos politicos y los parlamentos
son, de todas las instituciones, las que tienen los grados
de credibilidad mas bajo. El promedio regional de estos
ultimos afos es entre 20 y 25 por ciento el nivel de
apoyo; en algunos afnos baja un poco, en otros sube,
pero generalmente nos encontramos en ese rango.

Sin embargo, y ésta es la paradoja, cuando uno le
pregunta a los mismos individuos entrevistados sobre
el grado de credibilidad y legitimidad de los partidos
politicos, la respuesta es —en un 60% respecto de
los partidos politicos y en un 57%, respecto de los
congresos— que no conciben a la democracia sin par-
tidos o sin congreso. Es decir, lo que esta en crisis son
los partidos en un contexto determinado, pero no el
concepto de la institucion de partidos. Por eso me pare-
ce muy importante que tengamos en cuenta esta doble
lectura cuando hagamos la critica 0 cuando se dé cons-
tancia de la crisis de credibilidad de los partidos politicos
y de la politica.

Antes de hacer un planteamiento de lo que podriamos
hacer para solucionar esta grave crisis de credibilidad de
los partidos, haré una breve reflexion histérica sobre el
concepto de partidos politicos, tomando en cuenta que
existe la percepcion de que los partidos politicos han
existido siempre cuando, en realidad, como bien nos re-
cuerda Sartori, se trata de un concepto nuevo.

Entre 1850 y 1860, salvo en el caso de Estados
Unidos, Uruguay y Colombia, en el resto de los paises no
existian los partidos politicos, es un fenédmeno que co-
mienza a configurarse a fines del Siglo XIX, y que luego
veremos como evolucionan. Hay que tomar en cuenta
que ha costado mucho aceptar desde el punto de vista
de la teorfa politica el concepto de partido politico.

En el Siglo XVII los partidos politicos fueron asocia-
dos con el concepto de faccion, cuyo término proviene
del latin facciere: actuar, hacer, y hacia referencia a un
grupo politico dedicado a actos perturbadores y no-
Ccivos, a actos siniestros.

Voltaire, por ejemplo, en su Enciclopedia decia que
el término “partido” no es en si mismo odioso, pero el
término “faccion” siempre lo es. Y tardé una buena can-
tidad de anos para que el término “partido” se fuera
distinguiendo del de faccién, quedando éste ultimo co-
mo un concepto negativo, mientras el “partido” empezd
a recuperar un papel protagdnico y positivo; sin lugar
a dudas, lo que mas influyé en esta contribucién fue el
pensamiento inglés.

Cuantos partidos hoy son realmente facciones,
porque en lugar de estar asentados en principios co-
munes, lo estan en intereses particulares, cuya principal
prioridad es asaltar el poder para conseguir puestos y
emolumentos.

Pese a la contribucion tan importante de la filosofia
politica inglesa, a lo largo de los siglos XVII y XVIII, el
término partido siguid causando resistencia. Ni la Re-
volucion Francesa con pensadores como Rousseau,
Montesquieu, Danton, Robespierre o en la Revolucion

Norteamericana con Jefferson, Madison, el propio
Washington, todos ellos fueron contrarios a los partidos
politicos; se les consideraba que en lugar de unificar,
dividian; cuestion que permeara la aceptacion que co-
mienza a darse en el Siglo XIX, y se consolida a inicios del
Siglo XX de que el pluralismo, las diferencias de opiniones
y la division no es negativa para la democracia, sino que
en el pluralismo estéa lo fundamental de la democracia.

Esto, que fue el centro de la reflexion inglesa del Siglo
XIX tardio y del inicio del Siglo XX, es lo que la mayoria
de ustedes, hoy, describiendo el avance del proceso
mexicano en los Ultimos veinte afos, rescataron; la
pluralidad es la conquista mas importante de la transi-
cion democratica mexicana, y tenemos que ver como
adaptamos, readaptamos el sistema politico para con-
vivir con esta pluralidad.

Esta aceptacion de que la pluralidad que presupone
necesariamente la existencia de partidos politicos es
la nota distintiva y diferenciadora de este parteaguas
que, como bien nos sefala también Sartori: “Burke no
fue mas alla de su contribucién importante, el factor
fundamental por el cual se terminaron aceptando los
partidos politicos...”

Decia Sartori respecto de la contribucion de Burke
para la aceptacion de los partidos politicos como insti-
tuciones positivas para la democracia, que éstos se han
desarrollado mas como una cuestion practica que como
una cuestion tedrica. Por lo tanto, este balance entre la
reflexion tedrica, pero siempre poniendo un ojo atento a
la practica, a la realidad, al contexto, es fundamental a la
hora de repensar o a la hora de tratar de reformar a los
partidos politicos.

¢ Cudl ha sido la experiencia entonces, una vez que
los partidos politicos fueron aceptados como institucio-
nes centrales de la democracia? ¢Cual ha sido la expe-
riencia de ese desarrollo? Antes de avanzar en ese tema,
me gustaria que trataramos de tener un concepto claro
de qué debemos entender por regulacion juridica de los
partidos politicos, y por qué es importante la regulacion
juridica.

Por regulacion juridica de los partidos politicos
hacemos referencia a los marcos juridicos dentro de los
cuales los partidos se desenvuelven, las normas que
rigen su formacion, organizacion y financiamiento, sus
facultades, sus derechos y deberes, 10 mismo que su
estructura y sus principios de organizacion. En otras
palabras, la regulacion juridica de los partidos politicos
determina los ambitos de accion, las prerrogativas y
las limitaciones que rodean el accionar de los partidos
politicos. De ahi la importancia fundamental del tema
para su vida y funcionamiento, pero también para la
calidad de la politica y también para la calidad de la
democracia.

De toda reforma electoral y politica, en mi opinién,
el corazén de esa reforma, aquella que tiene mas visi-
bilidad, mas sensibilidad, aguella que de una manera u
otra fija el grado de compromiso, el grado de interés
de los propios actores politicos para avanzar en una
reforma politica, tiene que ver con la reforma del sistema
de partidos politicos, porque en la reforma electoral lo
que los partidos estan decidiendo fundamentalmente es
cudles son las reglas de la contienda interpartidista. Es
decir, cémo la conversion de voto en escafo favorece o
no a los partidos.

@ // Pluralidad y consenso
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En la construccion de todo el andamiaje y la in-
fraestructura institucional electoral ya hay un grado de
compromiso mas importante de autorregulacion, por-
que ahi uno mide la capacidad y voluntad de los partidos
politicos para crear un arbitro neutral independiente, con
dientes, con recursos, con atribuciones para que ese
arbitrio, en el cual los partidos politicos se comprometen
a no inmiscuirse, a no penetrarlo, es el que va a regiry a
reglamentar también la contienda interpartidista.

Creo que los paises que quieren demostrar que la
reforma politica va en serio, que no es Unicamente para
reglamentar a los medios de comunicacion, para crear
instituciones electorales o para crear reglas electorales
—reformas muy importantes— sino también aquellas que
tienen que ver con la capacidad de los propios partidos
para auto regularse; ahi es donde la sociedad los va a
estar observando con mayor atencion.

¢ Qué decisiones van a tomar los partidos politicos
respecto de la constitucion de nuevos partidos politi-
cos? ¢Cual es el grado de cerrazén de ese sistema de
partidos? ¢O cual es el grado de apertura? ¢Cual es el
punto medio? ¢ Cuéles son esas condiciones? ¢Cuales
son esos requisitos? Pero también ¢ Cual es la frecuencia
con la que nosotros queremos incorporar, oxigenar al
sistema de partidos politicos de nuevos actores? El
grado de compromiso de los actores politicos acerca
de su vida interna, su democracia interna, y acerca de
la capacidad para resolver los conflictos internos con
relacion a la proteccion de los derechos politicos de sus
partidarios.

La capacidad no solamente enunciativa de poner
esos temas en la ley, pero si en la creacion de instancias
de control judicial al interior de los partidos politicos, en
primer lugar para garantizar que al interior de los partidos
politicos tengan las instancias judiciales que den garantia
a la proteccion de los derechos de sus partidarios. Pero
también el grado de compromiso de apertura para que
cuando esa decision se tome dentro del partido, pueda
0 Nno ser revisada fuera del partido.

Si de lo que se trata es de salvar la brecha que hay
entre ciudadanos y partido, que fue asumido como uno
de los problemas centrales del sistema politico mexica-

no, lo que hagan como partidos politicos en la instancia
parlamentaria respecto de la reforma politica relativa a
su autorregulacion, puede servir para demostrar a la
ciudadania que esta clase dirigente cuando habla de re-
forma electoral, de reforma politica, va en serio respecto
de los temas que exceden a los partidos politicos, pero
también y, sobre todo, respecto de aquellos temas que
le competen a los propios partidos.

En suma, va a ser muy dificil por mas que se avance
en las reformas electorales y politicas superar el grado
de desconfianza de la ciudadania hacia los partidos sin
la reforma en esta materia dentro del Cofipe, o con una
ley de partidos politicos ad hoc, pues no demuestra a
la ciudadania que hay un grado de compromiso politico
para reformar a profundidad no solamente lo que es
externo a los partidos, sino fundamentaimente su vida
interna.

¢Gual ha sido la experiencia en América Latina?

En América Latina la experiencia demuestra que en
torno al tema de la regulacion juridica de partidos hay
dos grandes cuestiones. La primera considera que la
regulacion debe ser detallada, maximalista y que regule
a los partidos no solamente en el ambito constitucional
sino también en sus leyes electorales y politicas. La
segunda, tiene una opiniéon diferente, sefiala que mas
que una regulacion detallada debe haber una regulacion
minimalista. Hay que poner los grandes temas a nivel
macro, inscribirlos en la Constitucion y dejar que mucho
de los temas la ley los refiera a los estatutos internos de
los partidos politicos.

Entonces, el tema central aqui es: ¢Qué tanto debe
el Estado inmiscuirse en la vida interna de los partidos
politicos? Aqui no hay una opinién correcta o incorrecta.
Como en todo, hay una definicion desde el punto de
vista de la filosofia politica. Yo me inscribo, por ejemplo,
dentro de aquellos que opinan que hoy por hoy es mejor
tener una regulacion bien detallada sobre la vida inter-
na de los partidos politicos, dentro del Cofipe o en una
nueva ley.

¢ Cémo definimos en su naturaleza juridica a los par-
tidos politicos? Si los definimos como instituciones de
derechos privados, va a ser muy dificil que podamos
después tener mucho Estado dentro de los partidos
politicos. Si lo dejamos definido como lo tienen ustedes
en México, como instituciones de interés publico, va a
ser también muy dificil. Creo que uno de los temas que
deberian reflexionar es hasta qué punto avanzar en el
sentido de dotar de naturaleza juridica a los partidos
politicos como instituciones de derecho publico plenas,
de manera tal que, partiendo de esta naturaleza juridica,
después podamos, si hay interés en hacer una regulacion
detallada y maximalista, tener los fundamentos juridi-
cos ya establecidos para decidir, debido al caracter de
naturaleza juridica de derecho publico, si es posible una
mayor injerencia de la legislacion en la vida interna.

El otro gran tema que también es objeto de una re-
flexion profunda, tiene que ver con la necesidad de que
haya coherencia entre la ideologia democratica que esta
plasmada en la mayoria de nuestras constituciones y la
organizacion y funcionamiento de los partidos. En otras



palabras, la pregunta que siempre encontramos en es-
tos debates es: ¢Puede haber democracia sin partidos
auténticamente democraticos? Y aqui de nuevo hay un
tema central de reflexion, en el cual tampoco hay una
respuesta correcta o incorrecta. Pero yo me inscribo
dentro de la tesis de aquellos que consideran que los
partidos tienen hoy dia para el correcto funcionamiento
de un Estado democrético, la necesidad de proyectar el
principio democratico también al interior de los partidos
politicos. De lo contrario, el sistema democratico se
termina resintiendo por los sujetos que deben poner
en marcha el engranaje del proceso democratico, pues
estarfan viciados por déficit de democracia, y a partir
de ahi terminarfan transmitiendo los resultados de tales
déficits a todo el sistema en su conjunto. Entonces, creo
que abona y fortalece a un sistema democratico el que
sus partidos politicos tengan en su vida interna una vida
democratica.

¢ Cudl ha sido la experiencia del proceso de regula-
cion juridica y de la constitucionalizacion de los partidos
politicos a nivel comparado, tanto en Europa como en el
caso de América Latina? A nivel global, a nivel europeo,
se han identificado cuatro etapas muy claras en lo que
ha sido el proceso de regulacion y constitucionalizacion
de los partidos politicos.

La primera con una franca hostilidad hacia los
partidos politicos, como vimos, en el siglo XVIII, luego
indiferencia, en la segunda etapa, frente a los partidos
politicos; en la tercera etapa, se comienzan a reglamen-
tar a los partidos politicos pero de manera indirecta,
y finalmente, la de plena incorporacion, en la cual los
partidos no solamente son reconocidos con nombre y
apellido, sino que a su vez terminan siendo constitu-
cionalizados, es decir, terminan inscritos en el texto
constitucional.

Es muy importante ver este recorrido que va desde
una franca oposicion, confundiéndolo con las acciones,
ignorandolos, no criticandolos pero ignorandolos, luego
regulandolos de manera indirecta hasta que finalmente
terminan siendo reconocidos por derecho propio, y no
solamente en la legislacion secundaria sino inscritos en
el texto constitucional.

En la Constitucion de Weimar, de 1919, y luego con
la Constitucion de Baden, de 1947, se dio un proceso
de constitucionalizaciéon que termind asentandose y
fortificandose luego de la Segunda Guerra Mundial con
la Constitucion Italiana del 1948, la Constitucion alemana
de 1949, y finalmente la Constitucion francesa de 1958.
Son, digamos, los momentos mas importantes.

Luego hay que esperar la llegada de la tercera ola
democratica, que como el profesor Huntington decia:
arranca en el sur del Mediterraneo, con Grecia, Portu-
gal y Espafa en la constitucion griega de 1975, la
portuguesa de 1976, que le dedica al tema de partidos
22 de sus 332 articulos, y finalmente el articulo seis
de la Constituciéon espafola de 1978, que definié a los
partidos como expresion del pluralismo democratico
e instrumento fundamental de la participacion politica.
Es una concepcion que me gusta mucho: Los partidos
como expresion del pluralismo democratico e instru-
mento fundamental de la participacion politica. Para mi
gusto —siempre se lo decia a mi profesor que fue uno

de los autores de la Constitucion— esta perfecta, pero le
faltd la palabra “representacion”, a mi me hubiera gus-
tado encontrar no solamente el tema del pluralismo, la
participacion, sino de la representacion, que es, por
cierto, donde hoy esta instalada la crisis.

Obviamente, esta tercera ola democratica que arran-
ca en el Mediterraneo sur y que en los mismos afos 78
comienza a arrancar en América Latina, la influencia de
la Constitucion espafiola termina teniendo una influencia
muy importante en el constitucionalismo de los partidos
politicos en América Latina.

¢Cudl ha sido la experiencia de la regulacion y
de la constitucionalizacién de los partidos politicos en
América Latina? Similar a lo que hemos visto a nivel
europeo, podemos identificar tres grandes etapas: una,
en lo que podriamos denominar la regulacion temprana,
que va desde mediados del siglo XIX hasta la Segunda
Guerra Mundial; ahi basicamente son dos los paises que
constitucionalizaron de manera temprana a los partidos
politicos: Uruguay, en 1934, y Republica Dominicana, en
1942. Asi que el proceso de constitucionalizacion po-
driamos decir que arranca a partir de 1934,

La segunda etapa se da desde la Segunda Guerra
Mundial hasta el inicio de la ola democrética en 1978,
donde durante estos afios 12 paises de América Latina
constitucionalizan de manera expresa a los partidos
politicos.

Latercera etapa se da a partir de 1978, con la tercera
ola democrética que llega hasta nuestros dias. En esta
tercera y Ultima etapa, cuatro paises pendientes de su
constitucionalizacion, terminan por hacerlo: Nicaragua,
en 1979; Colombia, 1991, y Argentina en 1994.

Es decir, si tomamos como referencia a Argentina en
1994, y nos retrotraemos a Uruguay, en 1934, tenemos
un periodo de 60 anos entre Uruguay y Argentina, con el
que se cierra el periodo de constitucionalizacién pleno.

¢ Qué ha venido pasando con el tema de la regula-
cion de los partidos politicos? Que ademas de su consti-
tucionalizacion, sobre todo en el marco de la tercera ola
democratica, los partidos politicos han ido generando un
desarrollo regulatorio mucho mas detallado y especifico,
de manera particular en los paises de América del Sur,
donde han adoptando leyes especificas en la materia.

Si analizaramos el devenir, el desarrollo y la regu-
lacion juridica de los partidos politicos, y quisiéramos
hacer una sintesis muy apretada, podriamos decir que
el proceso de constitucionalizacion de los partidos po-
liticos tuvo lugar en América Latina, fundamentalmen-
te entre la Segunda Guerra Mundial y el arranque de
la tercera ola democratica. Mientras que el desarrollo
de leyes especiales tuvo lugar dentro del marco de la
tercera ola democratica; la gran mayoria de las leyes
especificas sobre partidos politicos, salvo la venezolana
y la ecuatoriana, que son previas a 1978, se dieron en el
marco de la tercera ola democratica y la gran mayoria de
ellas después de 1985.

Es decir, primero tuvimos un proceso de constitu-
cionalizacion, luego un proceso de desarrollo normativo
mucho mas especifico, mas detallado en leyes electo-
rales, y posteriormente en una parte de América Latina,
sobre todo en América del Sur, nueve paises de América
del Sur tienen leyes especiales en materia de partidos
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politicos. El décimo pais es Guatemala, que tiene una ley
electoral y una ley de partidos politicos. Los otros ocho
paises que no tienen leyes de partidos politicos, todos
son de Centroamérica, incluido México.

Pero aun en esos paises de Centroamérica, como
es el caso de El Salvador y de Republica Dominicana,
hay en estos momentos precisamente una discusion
para la adopcion de una ley de partidos politicos, y en
Colombia, tengo entendido, se esté discutiendo en este
momento en el Congreso una nueva ley de partidos
politicos. Este es pues un tema que llegé para quedarse;
no obstante esta riqueza normativa, esta atencion a los
partidos politicos, tenemos que decirlo con la mesura,
con el cuidado que corresponde, no vamos a solucionar
magicamente la crisis profunda de los partidos politicos
a punta de regulacion juridica; no es una bala de plata
que nos va a resolver magicamente esos temas, pero
un buen marco juridico, si bien no es una bala de plata,
ayuda, asi como una mala regulacion juridica termina
complicando la vigencia de los partidos politicos.

¢Cuales son los temas principales respecto de
los cuales un analisis comparado en materia de
regulacion juridica de partidos politicos se le ha
puesto particular atencion en América Latina?

Primero, sobre el concepto y naturaleza juridica. La
legislacion Latinoamericana, lo mismo que la doctrina
Latinoamericana y mundial sobre el concepto de parti-
dos politicos nunca se ha podido poner de acuerdo. Hay
tantos conceptos como a ustedes les pueda gustar.
Yo prefiero el de Sartori, que me parece un concepto
sencillo, claro y préctico. El define a los partidos politicos
como cualquier grupo politico, identificable mediante un
membrete oficial, que se presenta en elecciones y que
es capaz de colocar a través de las elecciones, incluso
con el acostumbrado civismo que nos caracteriza —el
profesor Sartori pone entre paréntesis elecciones libres
0 no- a candidatos para los cargos publicos.

Este es un concepto que nos ayuda a entender de
qué estamos hablando cuando nos referimos a partidos
politicos; pero en la legislacion comparada no tenemos
un concepto Unico, tampoco en cuanto a la naturaleza
juridica. Por ejemplo, otros paises lo conciben como ins-
tituciones de derecho publico -México lo concibe como
entidades de interés publico—: cinco como asociacio-
nes voluntarias con personalidad juridica y cuatro como
personas juridicas de derecho privado.

He de subrayar que la forma en que se define la
naturaleza juridica de los partidos politicos es de capital
importancia, es una decision estratégica, porque de esa
naturaleza juridica se van a poder derivar muchas otras
consideraciones. En cuanto a las funciones, la legislacion
electoral comparada latinoamericana tampoco tiene un
concepto univoco.

Pero si trataramos de hacer un esfuerzo de sintesis,
podriamos decir que la funcién que se menciona con mas
frecuencia en 14 de 18 paises es la de competencia por
cargos publicos. No en vano en el imaginario de la gente
los partidos politicos son concebidos como maquinarias
electorales; las propias legislaciones conciben como
funcidon mas importante la de competencia por cargos

publicos. La de participacion, en 12 de 18 paises. En
cambio, la de representacion, que es la que esta en
crisis, solamente el 50% de los paises en América Latina
la registra en su legislacion como una de las funciones
importantes de los partidos politicos: la de representante.
Fijense ustedes qué curioso, solamente en siete de los
18 paises se dice que una de las funciones importantes
de los partidos es la de formacién de politicos. Estan
concebidos fundamentalmente por los propios politicos
Como magquinarias electorales: competencia por cargos
publicos. Creo que éste es un tema también importante
que se debe tener en cuenta.

En cuanto a los poderes u 6rganos del Estado que
intervienen en su funcionamiento, que es una tercera
cuestion muy en boga, en América Latina, a diferencia
de otras regiones a nivel mundial, hemos ido creando
como parte del desarrollo institucional de nuestra region
organismos electorales como instituciones ad hoc, dife-
renciadas de los tres poderes clasicos, y en algunos
casos, concebidas como un verdadero cuarto poder.

En la gran mayoria de las legislaciones latinoame-
ricanas se le da competencia mayor o menor a los or-
ganismos electorales para que tengan un sinnimero de
atribuciones y funciones en relacion con los partidos
politicos.

Hay legislaciones maximalistas, en el sentido de darle
mayor cantidad de atribuciones, mayor injerencia en la
vida interna, incluso en la organizacion de las elecciones
internas de los propios partidos politicos, en el control
del financiamiento de las elecciones internas, etcétera, y
hay legislaciones que le dan menos atribuciones en re-
laciéon con los partidos politicos; pero en todas hay.

Un tema de particular importancia es quién tiene
el control constitucional en materia electoral. Lo que
vemos es que, salvo contadas excepciones, Uruguay
nuevamente es quizd la excepcion mas importante,
donde la Corte electoral es la Ultima palabra en materia
electoral; en otros casos donde incluso habiamos creido
que el tribunal electoral tenia la ultima palabra, vemos
fallos donde se cuestiona; ese tema me parece que seria
muy importante, luego, no solamente conocer la expe-
riencia de Uruguay, sino aprovechando la presencia de
Costa Rica, analizar el fallo de la Sala Constitucional,
que forma parte de la Suprema Corte, en relacion con
un tema muy importante que tiene que ver con la pro-
teccion de derechos fundamentales, la relacion con el
tribunal electoral, en materia de referéndum; no me quie-
ro detener en este tema, pero éste es un tema critico,
clave.

¢ Cudl es en cada sistema el mecanismo que le que-
remos dar y quién debe tener este control de consti-
tucionalidad? En la mayoria de nuestros paises, salvo
excepciones, este control de constitucionalidad no lo
tienen los tribunales electorales, lo tienen las Cortes
Supremas o las salas constitucionales dentro de la
Corte Suprema, o en aquellos paises donde existen los
tribunales de constitucionalidad.

Otro tema importante, el cuarto, es el de la formacion
de partidos politicos: ¢ Qué decidimos? ;Qué decide
la legislacion en materia de formacion de partidos po-
liticos? ¢Cual es el grado de cerrazdon? Cual el grado
de apertura que queremos dar en materia de partidos



politicos? Creo que a la hora de establecer el tema de
la formacion de partidos politicos debemos tener una
doble mirada, de entrada y de salida, no podemos Unica-
mente legislar poniendo un ojo, una mirada a cémo
creamos partidos politicos, si no tomamos la decision
de qué hacemos luego con esos partidos politicos que
hemos creado.

¢ Establecemos algun criterio de rendimiento electo-
ral, de manera tal que seamos mas liberales a la hora de
crear partidos politicos? ¢,Pero silos partidos politicos no
alcanzan un tres, un cuatro, un cinco por ciento como
rendimiento electoral, estos partidos pierden el registro?
¢ Qué tan alto ponemos la barrera de entrada? ;Y qué
tan alto ponemos la barrera de posible extincién o de
pérdida de registro de esos partidos?

He visto que en muchas reformas se mira como si
fueran compartimientos estanco, o se analiza el tema de
barrera de salida o se analiza el tema de barrera de en-
trada, pero no se les analiza de manera sinérgica para
que tengamos un esquema mucho mas sistémico de los
partidos politicos.

El otro tema fundamental, el quinto, tiene que ver
con la democracia interna. Este es uno de los temas
donde més se ha legislado, donde mas experiencia
comparada tenemos, y donde los resultados, podriamos
decir también, son mixtos.

Sin lugar a dudas, la democracia interna de los par-
tidos politicos no fue, reitero, aquella bala de plata que
se penso: que trayendo elecciones al interior de los parti-
dos politicos ibamos a resolver el problema de credibili-
dady legitimidad. En algunos casos los agravo ;, Cuando?
Cuando los partidos politicos aceptaron el tema de las
elecciones internas al interior de sus institutos como una
cuestion retorica, pues luego no pudieron estar a la altura
de esos compromisos; por lo tanto, la eleccion interna
termind importando los mismos vicios y defectos que la
contienda interpartidista tenia. Asi, el sistema electoral
adquirié un nivel de esquizofrenia absoluta.

Mientras enla contienda interpartidista, es decir, entre
partidos politicos, se cumplian las reglas del juego: no se
hacfa fraude, habia un comportamiento ético, etcétera,
y parecia que habiamos alcanzado el grado de madurez
politica, cuando haciamos las mismas elecciones hacia
el interior de los partidos, los mismos vicios, los mismos
demonios que habiamos exorcizado, los traiamos a su
interior. Entonces, la eleccion interna, en lugar de venir a
fortalecer a los partidos politicos, terminaron exponiendo
de una manera grosera y evidente todos los vicios y de-
fectos de una clase politica que habia mejorado a la
fuerza su contienda interpartidista, pero que no habian
madurado para su contienda intrapartidista. No obstan-
te, tenemos que senalar que son muchos los avances
logrados en muchos paises y en muchos partidos res-
pecto del tema de la democracia interna.

En torno a este tema hay cuatro cuestiones basicas
que se deben revisar si se va a crear una ley de partidos
politicos:

Primero. ;Qué sistema de eleccion interna se define?
¢ Cerradas? ;Abiertas? Si son abiertas ¢simultaneas o
no? Esto es de capital importancia.

Segundo. Si existe intervencion obligatoria del drgano
electoral en los procesos internos, y en ese caso ¢cual

es esa intervencion, incluido el tema de la utilizacion de
padrones electorales, ;,Se utilizan las cadenas naciona-
les? ¢, Si utilizan los padrones de los partidos? ¢ El érgano
electoral organiza la eleccion interna, no la organiza,
etcétera?

Tercero. Si existe financiamiento publico para los
procesos internos, y si existe financiamiento publico
;cudl es su modalidad? Aqui habia otro grado de esqui-
zofrenia absoluto. Regulamos muy bien todo lo que fue
la contienda interpartidista y el sistema de financiamien-
to, y ahi aportamos de manera pulcra; pero al interior de
las contiendas electorales, previa a la eleccion nacional,
en esas precampafas, ahi estaba todo permitido.
Entonces, en uno teniamos el Estado de naturaleza
hobbesiano, de todo vale; y en el otro, teniamos un Es-
tado pulcro-democracia. De nuevo, el sistema frente a
esta esquizofrenia termina mandando un mensaje de
doble estandar a la ciudadania que termina evaluando
que, en estos temas, los partidos no estan seriamente
comprometidos.

Cuarto. ¢Qué grado de regulacion le damos a la
legislacion o si estos son temas que reenviamos a los
estatutos partidarios?

El tema estrella de la legislacion comparada lati-
noamericanatiene que ver con el tema del financiamiento.
En mi opinién, no podemos demonizar al dinero; el dinero
es necesario para hacer poltica, es “la leche materna de
la politica”, como decia un senador norteamericano o
como decia Carlos Hank “un politico pobre es un pobre
politico”. No nos podemos escapar de la necesidad del
dinero en la politica, entonces lo que tenemos que ver
es que la democracia no tiene precio, pero si tiene un
costo de financiamiento, y el tema es entonces ¢,como
cubrimos ese costo de financiamiento? y Cémo ha-
cemos que el dinero sea controlado por el sistema de-
mocratico y no que el dinero termine controlando al
sistema democratico? Ahi creo que esta el grueso de
la reflexion.

En algunos casos le queremos hacer frente a los es-
candalos de corrupcion con aquello de que “todo sea
financiamiento publico”; es una expresion de deseo que
me parece no es la mejor manera de dar solucion a este
problema, tiene que haber un “mix” entre financiamiento
publico y financiamiento privado.

¢ Cudl es la proporcion de ese “mix”? Cada pais ten-
dra que ir buscando la mejor proporcion. Hay que tomar
en cuenta que en ciertos paises, como México, que ya
ha hecho avances importantes en materia de regulacion
del dinero en la politica, tienen asignaturas pendientes,
porgue como bien nos sefalaban los alemanes esa es la
legislacion interminable, no la reforma definitiva.

Nadie se puede engafiar con que hace una reforma
en un ano y a partir de ahi ya resolvié todos los proble-
mas. Se resuelven ciertos problemas que a su vez ge-
neran nuevos problemas que hay que resolver, de ahi
este caracter interminable, y de ahi el hecho de que las
reformas, en lugar de tratar de hacerlas todas de una sola
vez, tienen que hacerse por aproximaciones sucesivas.
Hay que comer al elefante cortandolo en pedacitos.

Lo importante es tener claro el sentido de direccion
de la reforma, para que por aproximaciones sucesivas



se avance en ese ideal, que es lo bueno del gradualismo
de las reformas; que si Nos equivocamos NO NOS equi-
voquemos en grande y podamos retroceder con cierta
facilidad para retomar el rumbo.

En el caso de México, el tema del financiamiento
deberfa poner atencién a tres puntos, entre otros: el
control del financiamiento privado en especie, que es
extremadamente dificil de controlar, pero que es de vital
importancia, el peligro de penetracion y como blindar
a los partidos, a las campanas, del dinero del narco-
trafico y del crimen organizado; es un tema central. En
este sentido, vendria muy bien analizar la experiencia
colombiana del fendmeno de la silla vacia, como una
opcion legislativa importante.

El fendmeno de silla vacia es que si se prueba o hay
sospecha importante de que un legislador ha recibido
financiamiento ilegal, etcétera, es enjuiciado y el partido
pierde la curul. Yo creo que esa experiencia de Colombia
es muy importante como para tomarla en cuenta.

El tercer punto en materia de financiamiento, en
un contexto como el mexicano, es si la capacidad de
control se sigue dejando dentro del IFE o se crea una
instancia fuera del IFE, el tribunal de cuentas o como
le queramos llamar, para quitarle al IFE esa responsa-
bilidad, tomando en cuenta su facultad para organizar
elecciones; es decir, s un tema complejo, pero hay que
ponerlo sobre la mesa y pensar con detenimiento.

Otros temas muy importantes han sido la introduc-
cion de cuotas de género; uno puede estar a favor o en
contra de las cuotas de género, pero lo que no se puede
negar es el efecto tan importante que la representacion y
presencia de las mujeres han tenido en los parlamentos
latinoamericanos, que paso de 9% en 15 afos a 22.5%
actualmente, y eso se debe fundamentalmente al tema
de las cuotas de género.

Hay dos temas mas que quiero solo puntualizar;
uno tiene que ver con las candidaturas independientes
y transfuguismo. Si van a revisar la legislacion sobre
partidos politicos, estos dos temas me parecen funda-
mentales.

En varios paises, ocho de América Latina, ya existe
la legislacion en materia de candidaturas independientes
para presidente, pero la experiencia comparada, en mi
opinion, demuestra que en la gran mayoria de los paises
donde las candidaturas independientes han llegado a la
presidencia han traido mas dolores de cabeza que los
que decian solucionar, y han dejado un sistema mucho
mas desacreditado con profundas y graves crisis de
inestabilidad politica; quizas en el ambito de la region
andina es donde esto se expresa con mayor claridad.

Por lo tanto, no creo las candidaturas independientes
sean la solucion a los problemas de falta de credibilidad
de los partidos politicos. Hay que ir a la causa de los
problemas, hay que ir a institucionalizar, democratizar,
profesionalizar a los partidos politicos, no a generar can-
didaturas independientes.

Por otro lado, se argumentd que la candidatura inde-
pendiente iba en contra de los derechos de ser elegido
y de elegir, y constituian violaciones no solamente de
la Constitucion,sino de los Tratados Internacionales de
Derechos Humanos. Hay un fallo importante en la Corte
Interamericana de Derechos Humanos donde cierra

rotundamente esta discusion, pues establece que no
constituye una violacion de derechos humanos en ese
contexto.

El tema del transfuguismo. En algunos paises es un
fendmeno fundamental y no se le ataca adecuadamen-
te; termina realmente generando no solo una grave crisis
de gobernabilidad, sino ahondando de manera peligrosa
la falta de confianza en los partidos politicos y en los
politicos. Es decir, el “transfuga” es aquel que cambia,
que es electo por un partido y que luego se cambia de
partido, constituye su propio blogue en aquellos paises
donde puede o se va a otro partido. Genera, obviamente,
una situacion de malestar que termina agravando este
malestar con la politica. Pero el tema central a dilucidar
aqui'y la gran discusion es ¢,A quién le pertenece la curul?
¢ Le pertenece al partido o le pertenece a la persona?

Los brasileros han dado una solucién interesante
al concluir que le pertenece al partido. Frente al grave
fenémeno del “transfuguismo”, yo diria que hasta cier-
to punto en un sistema electoral de lista cerrada y
blogueada, hasta cierto punto se podria justificar que
la curul le pertenece mas al partido que al individuo.
Pero obviamente esto requiere de un fino analisis cons-
titucional en cada contexto para determinarlo, pero hay
que buscarle una solucion.

En algunos lugares de Espafna se la ha buscado
una solucion que consiste en un acuerdo politico entre
los partidos de que aquél que se va de un bloque no
es recibido por ningun otro, con lo cual se lo coloca
practicamente en una situacion de paria.

Lo que pasa es que siempre estos pactos de caba-
lleros dependen de qué tan caballero y qué tan sefiora
sean los diputados y senadores, porque hay veces que
Si a un grupo le restan uno, y al otro le suman uno, y
le suman dos o tres, resulta atractivo porque cambia la
correlacion de fuerzas.

El ultimo, el final, tiene que ver con las alianzas, coali-
ciones y fusiones, que yo sé que esta bastante de mo-
da, me han dicho, recientemente en México. De nuevo,
la legislacion electoral comparada latinoamericana es
muy amplia en este tema. Mas del 50 por ciento de los
paises de América Latina regulan el tema de alianzas, el
de coaliciones y fusiones. No hay, eso si, en la legislacion
electoral comparada latinoamericana, un concepto tan
pOoCo unido.

¢Qué entendemos por alianza? ;Qué entendemos
por coaliciones? ¢Qué entendemos por fusiones?

Fusion es cuando dos o mas partidos politicos deci-
den crear uno nuevo y desaparecen ellos en el proceso,
como unave fénix, eso es facil. Entre alianzasy coaliciones
es un poco mas complejo. Algunos consideran que las
alianzas son mas de caracter temporal, tienen que ver
con una eleccion determinada, y de lo que se trata es
coémo unimos recursos-fuerza para un objetivo concre-
to: ganar la proxima eleccion, y después, Dios vera.
Mientras que las coaliciones tendrian, mas alla del ca-
racter electoral, una vision de permanecer mas alla de
las elecciones con una cierta blusqueda, obviamente en
sistemas parlamentarios para generar el gobierno, y en
sistemas presidenciales, para darle gobernabilidad.



El sistema brasilefio, el colombiano, el uruguayo y
muchos otros, estan cada vez mas con presidencia-
lismos de coalicién, es decir, presidencialismos con una
suerte de funcionamiento mas o menos parlamentario
porque requieren, frente a gobiernos divididos, del
apoyo.

Ahora ;Qué es lo que se pide, por lo general? No se
prohiben las alianzas y las coaliciones, no esta concebido
como que van en contra de la democracia, pero si se
piden, mas o menos, los siguientes requisitos:

Primero. Presentar la solicitud al organismo electoral,
con una serie de requisitos que varia en cada pais, y
el organismo electoral autoriza o no la alianza o la
coalicion.

Segundo. Los plazos para escribir estas alianzas. En
algunos paises, dos meses antes; en otros, hasta 6 me-
ses antes; hay una variedad de plazos. Yo diria que haya
un cierto plazo de 2 a 3 meses como minimo para que el
electorado pueda comprender claramente.

Tercero. Programa de gobierno o plan de accion
comun.

Cuarto. Plazo de duracién de la alianza o coalicion.

Quinto. Férmula en la cual se van a distribuir los fon-
dos, sobre todo el financiamiento publico al interior de
la alianza o coalicion. ;Cudles son las obligaciones en
los diversos partidos? ;Cudles son los emblemas que
se van a utilizar? ;Cudles son los procedimientos de
disolucion? Pero la legislacion electoral comparada
latinoamericana es clara y es favorable a este tipo de
alianzas o coaliciones, siempre y cuando se cumplan
con ciertos requisitos.

La reflexion final global es retomar una pregunta que
Duverger se ha hecho hace mas de 40 afos en su libro
sobre partidos politicos. Cuando él se pregunta, y cito
textualmente: “;Serfa mas satisfactorio un régimen sin
partidos? He ahi la verdadera cuestion”, nos decia.

¢ Estaria mejor representada la opinion si los candi-
datos se enfrentaran individualmente a los electores sin
que estos pudieran conocer realmente las tendencias
de aquellos? Estaria mejor preservada la libertad si
el gobierno no encontrara ante si mas que individuos
aislados, no coligados en formaciones politicas? Yo
Creo que esa sigue siendo una pregunta tremendamen-
te relevante para todos nuestros paises.

Mi respuesta a esta pregunta es un no rotundo. Yo
creo, como Lipset, que nada contribuye mas a la credi-
bilidad, a la consolidacion de la democracia, como el
prestigio y la institucionalizaciéon de un sistema de par-
tidos. Y a la inversa: nada erosiona mas la vida demo-
cratica como el desprestigio y la parélisis de los partidos,
y su incapacidad para ofrecer respuestas eficaces a las
demandas de la ciudadania.

La experiencia comparada en América Latina durante
estas tres décadas de vigencia democratica evidencia
que para lograr la consolidacién de la democracia, el cre-
cimiento econémico, el desarrollo, importa tanto como
la calidad de las instituciones y de la politica. La politica
importa, y creo que la crisis que acabamos de atravesar
a nivel global, de los beneficios importantes obtenidos
es que se volvid a poner en el centro de la reflexion a la
politica y al Estado, no al Estado decimondnico, pero si
a un Estado. Un Estado, que en Estados Unidos, entre
otras cosas, salvo a las empresas automotrices y salvd
a la banca, entre ellos al City Bank.

Creo que no es posible tener instituciones y politicas
de mejor calidad si no fortalecemos, democratizamos,
profesionalizamos e institucionalizamos a los partidos
politicos y mejoramos la calidad de su dirigencia. Este
es, en mi opinion, el circulo virtuoso que debemos ge-
nerar cuando nos aproximamos a reflexionar sobre una
buena, adecuada y eficaz regulacion de los partidos
politicos.

// Pluralidad y consenso
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Algunas

consideraciones
a favor de la
legalizacion

del uso de
la marihuana en
Meéxico

Senador René Arce Cirigo

Dentro de un régimen de organizacion democratica, que
atiende a la proteccion y tutela efectiva de las garantias
y derechos humanos y fundamentalmente de las
libertades individuales, el problema del consumo

de cualquier droga, sea legal o ilegal, debiera ser

considerado un problema de ejercicio de la libertad.
Lo que se introduce en el cuerpo un adulto es un
asunto que solo le compete a esa persona.

Ni el Estado, ni la religion, ni el orden juridico, deberian
ser instrumentos para prohibirle al individuo hacer uso
de la libertad de consumir lo que considere pertinente,
sin embargo, lo que las instituciones deben hacer es
prevenir y educar a la poblacion sobre los dafos que las
sustancias, legales o ilegales, pueden hacer a su salud,
y prevenir las consecuencias sociales negativas que esta
circunstancia pueda originar.

En este sentido entendemos al Estado, primero co-
mo orientador y no como represor de conductas que
afectan exclusivamente al individuo. En ese orden de
ideas, dentro de la concepcion moderna de los derechos
de libertad, podriamos llegar a afirmar la existencia del
derecho de los individuos al uso de sustancias hoy ca-
lificadas como “drogas.”

De acuerdo con Zagrebelsky “los derechos son la
armadura juridica de la voluntad, un modo de hacerla
eficaz protegiéndola de sus enemigos.”

En términos ya clasicos, desde C. Savigny, uno de
los fundadores del derecho privado moderno, se ha
hablado de “sefiorio de la voluntad” y se han definido los
derechos como pretensiones de la voluntad garantiza-
das por el derecho. Asi que, el acto volitivo del consumo
de ciertas sustancias deberia ser protegido por el
Estado, y tutelado como un derecho, mientras sea una

circunstancia que no genere consecuencias sociales
negativas, o bien, lo que debe hacerse es prevenir y
evitar la generacion de esas consecuencias de caracter
negativo para la sociedad.

Consumo y uso de la marihuana en México

Aunque es sabido que el Cannabis tiene un largo
historial en uso medicinal (se sabe que fue usado como
remedio herbal chino hace 5.000 afios), cayd en desuso
por la falta de preparaciones estandarizadas y por
el desarrollo de drogas sintéticas mas potentes. Los
criticos argumentan que sus efectos no han sido sufi-
cientemente estudiados y, por su parte, algunos doc-
tores afirman que incrementa el riesgo de depresion y
esquizofrenia.

Estudios recientes demuestran que la marihuana
puede generar disfunciones mentales y disminucion de
la capacidad intelectual en las personas que la fuman
mucho y por muchos anos, sin embargo, también se
ha demostrado que es menos perjudicial que el alcohol
y €l tabaco.

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Adiccio-
nes, en nuestro pais, la edad de inicio del consumo de
marihuana es de 17 afios 0 menos, con un indice del
55.7 por ciento a nivel nacional.



El consumo de drogas ilegales a nivel nacional
aumento casi al doble de 1988 a 2008

La marihuana ha sido la droga de mayor preferencia
en nuestro pais, por encima de la cocainay los inhalables,
desde 1988.1

Actualmente, la mariguana es la droga de mayor
consumo en la poblacion mexicana. Su incidencia
acumulada alcanza 4.2%, seguida en orden por la
cocaina con 2.4% (una cuarta parte de los usuarios de
cocaina consumen crack). En tercer lugar, se sitdan
los inhalables (0.7%), seguidos muy de cerca por las
metanfetaminas (0.5%), los alucinégenos (0.4%) vy la
heroina (0.1%). Sin tomar en cuenta las drogas médicas,
hombres y mujeres tienen el mismo orden de preferen-
cia. Hay 1.8 hombres que usan marihuana por cada uno
que usa cocaina; en el caso de las mujeres, la razon es
de2at.

Debido el enorme volumen de dinero que mueve
el mercado de las drogas y el narcotréfico, tanto los
consumidores como los paises contraen importantes
deudas; se crean bandas organizadas; se produce de-
sestabilizacion econémica nacional, etc. El uso continuo
de drogas puede ser muy caro, ya que sus costos se
elevan a cientos y, en ocasiones, a miles de ddélares por
ano. Para sostener su habito, muchos usuarios recurren
al crimen.

Propuesta para la Legalizacion del uso y consumo
de la marihuana en nuestro pais. En la actualidad, existe
una importante discusion sobre el tema de la posible
legalizacion del uso y consumo de drogas en nuestro
pais. Personajes reconocidos como Eduardo Gallo, pre-
sidente de México Unido contra la Delincuencia, y Maria
Elena Morera, estén proponiendo estudiar la propuesta
de despenalizar algunas drogas para cortar parte de
las ganancias econémicas de los carteles del narcotra-
fico. También los ex presidentes de Brasil, Fernando
Henrique Cardoso; Colombia, César Gaviria, y México,
Ernesto Zedillo, pidieron en febrero del afio pasado la
descriminalizacion de la tenencia de marihuana para uso
personal y el “cambio de paradigmas” en el combate a
las drogas.

LLos mencionados expresidentes lanzaron esta pro-
puesta en calidad de lideres de la Comision Latinoame-
ricana sobre Drogas y Democracia, que €s un grupo de
17 personalidades de la region que pretende impulsar
una nueva estrategia al problema del narcotréfico que
sustituya a la “ineficaz” estrategia de “guerra” a los
cérteles de la droga.

Es necesario estar conscientes de que al mercado
no se le puede enganar: donde hay una demanda siem-
pre habra una oferta. Y ésta puede ser ofertada en un
mercado legal controlado o en el mercado negro o ilegal,
que no se puede controlar, ni regular. Asi de facil es el
problema y asi de facil es la solucion.

Bibliografia

Con esto no queremos decir que legalizando el mer-
cado de la marihuana (que representa alrededor del 70
del mercado de las drogas), se acabaria la delincuencia
organizada. Esta ya se ha expandido a otras &reas
delictivas como son el secuestro, la extorsion, el robo
de vehiculos, pero con la legalizacion de la marihuana se
le quitaria una buena cantidad de recursos a las mafias
de la droga.

La DEA, Agencia Federal Norteamericana encarga-
da del combate a la droga, ha calculado de entre 25 mil
y 30 mil millones de dodlares el dinero que se lava en el
pais a partir del narcotrafico. Si el uso y consumo de la
marihuana no fueran ilegales, gran parte de esa canti-
dad se le quitaria a las mafias. ¢ Vale la pena o0 no?

En esta coyuntura favorable, es necesario insistir en
la iniciativa que planteamos en el 2008 ante el Senado
de la Republica para despenalizar el uso y consumo de la
marihuana. Por desgracia, dicha iniciativa se encuentra
aun pendiente de dictamen en las comisiones de Salud
y Analisis Legislativo.

Siendo la marihuana la droga que mas se produce
en este pais y mas se vende a Estados Unidos, y si se
habla de que las drogas producen recursos anuales por
30 mil millones de ddlares, cuando menos una tercera
parte de ese recurso podria producirlo la marihuana.

El consumo de drogas, legales ¢ ilegales, constituye
un problema de salud publica muy importante. Los
riesgos y danos asociados al consumo varian para ca-
da sustancia. Ademas, es necesario tener en cuenta las
variables personales como el grado de conocimiento o
experiencia del usuario, su motivacion, etc. y las propie-
dades especificas de cada droga, asi como la influencia
de los elementos adulterantes.

Concluyendo, la legalizacion de la marihuana es una
gran oportunidad para empezar a resolver el problema
de la violencia en México, que Ultimamente se ha desbor-
dado de una manera intolerable. Es tiempo de buscar
otras formas de resolver un problema que amenaza con
rebasar al Estado mexicano.

En resumen, dada la situacion actual, y siendo el nar-
cotrafico uno de los principales problemas de seguridad
nacional, de salud publica y de descomposicion social,
podriamos transformar en una ventana de oportunidad
la crisis que se ha generado a su alrededor, al legalizar
SU Uso, consumo Yy produccion, justo como se hace con
otras sustancias toleradas como el alcohol y el tabaco.
No se justifica ni existe una razén para hacer distincio-
nes entre la marihuana y esas otras sustancias, y en
cambio, si podria transformarse en una potencial fuen-
te de ingresos econdémicos regulados y controlados, lo
que minimizaria los impactos negativos y el potencial
delictivo que hoy acompafian a la produccion, uso y
consumo de este enervante.

Zagrebelsky, Gustavo. El derecho ductil. Ley, derechos, justicia. Editorial Trotta.
Pégina 83.

F.C. Von Savigny. Sistema de Derecho Romano Actual. Madrid. 1878.

1 Fuente: Encuesta
Nacional de
Adicciones. ENA.
SSA. 2008
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1. Algunas consideraciones

Desde que adquirieron vigencia las reformas a los articulos 69
y 93 constitucionales promovidas en 2008, mediante las que
se madifico el formato del Informe presidencial en la busqueda de
mejorar la transparencia y rendicion de cuentas, no han faltado
actores y analistas politicos que han cuestionado o0 puesto en
entredicho tales adecuaciones, a la luz de los escasos avances 0

reducidos impactos en tal proposito.



Como se recordara, adicionalmente a la dispensa
para que el titular del Poder Ejecutivo federal entregue
personalmente el Informe en sesion del Congreso Ge-
neral, como se hacia con antelacion a la reforma para
dar cuenta del estado de la administracién publica
federal, basta ahora su sola remisién por escrito. Las
adecuaciones constitucionales introdujeron también al-
gunos otros mecanismos con el animo de avanzar en
una mas efectiva colaboracion y comunicacion entre
ambos poderes, sobre todo, para posibilitar una mas
efectiva funcion de control legislativo de los actos del
Ejecutivo federal.

Precisamente uno de los mecanismos que con esa
finalidad se introdujeron como parte del nuevo formato
fue el de la Pregunta Parlamentaria, cuyas virtudes
han sido ampliamente probadas en parlamentos de
diversas latitudes; mecanismo mediante el que se logra
obtener informacion respecto a cuestiones especificas
de la administracion publica en cualquier momento que
las asambleas legislativas lo estimen pertinente y ne-
cesario.

Con ese fin general se incorpord también a nuestra
carta magna la Pregunta Parlamentaria y, de manera
concreta, alrededor del Informe presidencial, para que
el Congreso estuviera en posibilidad de allegarse de
informacion complementaria para aclarar lagunas o am-
bigliedades, dudas o inexactitudes que sus comisiones
llegaran a detectar, tanto del andlisis del Informe por es-
crito y de sus respectivos anexos, pero también a partir
de los intercambios y el dialogo con servidores publicos
convocados con tal propdésito, de manera posterior a la
formalizacion del envio del Informe por escrito.

En efecto, las inquietudes que ocasionalmente se
han expresado respecto a la menor eficacia de dicha
reforma parecen justificadas, al menos parcialmente,
pues no obstante que en los dos ejercicios anteriores se
siguieron casi al pie de la letra los nuevos procedimientos
establecidos por los acuerdos parlamentarios, no parece
haber en los hechos alguna consecuencia directa
que permita afirmar contundentemente el logro de los
propositos perseguidos.

Asi, ante la inminencia del envio por tercera ocasion
del Informe escrito al Congreso por parte del Ejecutivo,
no sin cierto escepticismo se preguntaba apenas en
agosto de este afio un reconocido analista (Chavez,
2010):

...¢cEjercera este afio el Congreso de la Union su
derecho a preguntar sobre el cuarto Informe, y lo sa-
bremos los ciudadanos? ¢Qué vamos a hacer como
ciudadanos si no hay un acceso facil a las preguntas
parlamentarias y sus respuestas respectivas? ;Cuan-
do evaluaremos la calidad de esas preguntas y res-
puestas? ;Estamos o no interesados en la rendicion
de cuentas, especialmente cuando la nacion requiere
claridad de lo que esta sucediendo en la administra-
cion? ¢Ahora si recibiran las preguntas y respuestas
cobertura de los medios informativos? ....

Ciertamente ha aumentado, a partir de la implemen-
taciéon del mecanismo, la comunicacion entre el Ejecutivo
y el Legislativo, aungue no es claro que al unisono se haya
conseguido una mejor colaboracion y entendimiento. Lo

que esta fuera de toda duda es el hecho de que hasta
hoy, el instrumento no ha redituado en la imputacion de
responsabilidad politica a funcionario gubernamental
alguno, lo que, en todo caso, seria otro de los fines de
la pregunta parlamentaria ante la eventualidad de res-
puestas no apegadas a la verdad —como lo dispone la
protesta que bajo juramento hacen los comparecientes
por mandato constitucional o por reincidencia en con-
testaciones parciales, omisas, evasivas 0 sesgadas res-
pecto a los cuestionamientos que se plantean.

Los escasos logros para mejorar transparencia, ren-
dicién de cuentas, cooperacion entre poderes o para
hacer realidad la exigibilidad, la responsabilidad politi-
ca, en su caso, estan asociados o derivan de diferentes
circunstancias de las que ambos poderes parecen co-
rresponsables.

El Ejecutivo porque, pese a dicha reforma, sigue con-
duciéndose inercialmente, como lo hacia hasta antes de
ella, cumpliendo con displicencia y dificultosamente con
la nueva norma constitucional e, incluso, en no pocos
casos, con impertinencia: acomodando cifras a su gus-
to para ajustarlas forzadamente a los cuestionamientos
planteados; evadiendo responsabilidades propias de su
esfera de competencia para endosar incumplimientos o
cumplimientos parciales a otros poderes u 6rdenes de
gobierno, o respondiendo con elaboradisimos discursos
a algunos cuestionamientos muy concretos de los gru-
pos parlamentarios.

En su descargo, es evidente que también el Con-
greso ha puesto su parte en el estancamiento de esa
importante reforma, como ya en otros estudios prove-
nientes del propio Senado, una y otra vez se ha venido
sefialando (Mendoza et al., 2010); algunos factores han
sido, entre otros:

e FEl hecho de que no haya habido aun acuer-
do entre las camaras para la aprobacion de
las reformas a la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, ali-
neandola con la letra y espiritu de la reforma
constitucional.

e Sdlo el Senado ha aprobado su nuevo Regla-
mento Interior.

e Inconsistencias todavia irresueltas entre los
acuerdos con los que se ha pretendido suplir
la falta de reglamentacioén juridica: diferendo
en los plazos otorgados por la Constitucion y
los acuerdos para el envio de las respuestas
por parte del Ejecutivo.

e Empoderamiento insuficiente a las fracciones
parlamentarias que son la fuente originaria de
las preguntas, para la revision y analisis de las
respuestas, privilegiando para ello a las comi-
siones, en donde es previsible mayor dificultad
para el arribo a consensos, dada su pluralidad
intrinseca.

e Alteracion o falta de claridad en las fases del
proceso entre lo ordenado constitucionalmen-
te y lo prescrito por los acuerdos: mientras
que el orden establecido en la carta magna va
en el sentido de presentacion por escrito del
Informe, la solicitud al Ejecutivo de ampliaciéon
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2 Aungue ya hay una
iniciativa de reformas
a dichos articulos
que fue aprobada
por la Camara

de Senadores, la
propuesta enviada
como minuta a

la colegisladora
sigue pendiente de
dictameny, en su
caso, de aprobacion,
no obstante que

le fue remitida hace
mas de un afo.

3 Es de reiterarse para
el caso de la cdmara
alta que adicional o
complementariamente
a dichos acuerdos
se cuenta ahora

con el Reglamento
del Senado, que

en su mayor parte
entré en vigor a
partir de septiembre
de este afo, en

el que también
fueron recuperados
en lo esencial

los contenidos

de los acuerdos
parlamentarios a los
que se alude, con la
ventaja no Unicamente
de que los sistematiza
y complementa, sino
sobre todo de que

el Reglamento por si
mismo, esta investido
de mayor jerarquia
en relacion con los
acuerdos dentro

de nuestro sistema
juridico. (Véase:
TITULO OCTAVO:
De Los
Procedimientos
Especiales,
CAPITULO
TERCERO: De

los Informes, las
Comparecencias

y las Preguntas
Parlamentarias, del
Reglamento del
Senado).

; // Pluralidad y consenso

de la informacion mediante preguntas parla-
mentarias y la convocatoria a sus representan-
tes para que rindan informes bajo protesta de
decir verdad, los acuerdos han contravenido
dicha secuencia al permitir adelantar las com-
parecencias, aun antes de la formulacion de
las preguntas.

e Pero el mas importante, sin duda, es el que
una vez recibidas las respuestas y enviadas
a las comisiones y grupos parlamentarias se
dé tacitamente —y explicitamente en el caso
de la Camara de Diputados— por concluido
el proceso, cuando ello debiera detonar, por
el contrario, un concienzudo andlisis de su
pertinencia y consistencia en relacion con las
preguntas, de modo que con ello se estuviera
en posibilidad, de ser el caso, de nuevas cita-
ciones a los servidores publicos y al gjercicio
pleno de la funcion de control politico del Con-
greso con votos de aprobacion o de censura,
reconvenciones o fincamiento de responsabi-
lidades politicas.

e | arenuencia a establecer sesiones de control
especificamente convocadas para oir al titular
del Ejecutivo federal, por si o0 a través de sus
secretarios sobre las respuestas a las pegun-
tas parlamentarias.

También grupos importantes de la Camara de Dipu-
tados muestran desasosiego porque la figura de la Pre-
gunta Parlamentaria no esta cumpliendo cabalmente con
su cometido, al grado de que han presentado algunas
iniciativas, aun en proceso de dictamen, tendientes a
rectificar la reciente reforma.

Una de ellas fue promovida por tres legisladores
(Santiago, Rojas y Chuayffet, 2010) de la fraccion parla-
mentaria del Partido Revolucionario Institucional, en el
contexto mas amplio de su propuesta de Reforma del
Estado (Gamboa, 2010) laque, entre otras adecuaciones,
propone una nueva reforma a los articulos 69 y 93
constitucionales.

Aungue la exposicién de motivos se desentiende de
la parte de responsabilidad que comparte el Congreso
para que aquellas adecuaciones constitucionales no
hayan fructificado como se esperaba, es coincidente con
el malestar que la situacion provoca al afirmar “...que se
tiene que modificar nuevamente el formato del Informe
presidencial, en virtud de que el actual no satisface a
nadie y por el contrario, ha significado un retroceso en el
esfuerzo por fortalecer la colaboracion entre los 6rganos
del Estado...”

Aungue no se comparte plenamente la idea de que
la reforma anterior haya significado un retroceso, por su
contribuciéon al menos a una mejor comunicacion entre
poderes, si coincidimos en la insatisfaccion derivada
de su implantacion inconclusa. En todo caso, y mas
alla de algunas propuestas sugerentes que contiene
la propuesta de la colegisladora, como la de restituir
la asistencia al Congreso General del Presidente de
la Republica a la apertura de sesiones ordinarias del
primer periodo de cada ano de egjercicio, el envio del
Informe escrito con quince dias de antelacion a esa

fecha, la remisién de las preguntas o cuestionamientos
al Informe del Ejecutivo antes de su presencia ante los
legisladores, o la obligacion de éste, de dar respuesta
puntual al término de las intervenciones de los grupos
parlamentarios a los cuestionamientos escritos que
hubiere recibido, lo cierto es que aun si el Congreso
decidiera aprobarla, tampoco se destrabarian con ello
los problemas que se anteponen para una adecuada
transparencia y rendicion de cuentas, pues como ya se
apuntaba en el estudio referido anteriormente (Mendoza,
op. cit.):

Es necesario no apostar todo a la pregunta parla-
mentaria. Siendo importante el mecanismo, no habra
que perder de vista que es tan sélo —aun debidamente
reglamentado- uno mas de los elementos que, con-
juntamente con otros, también pendientes de disefiar,
estarian convergiendo hacia la construccion de una
mejor arquitectura institucional... [adicionalmente a ello]
el Congreso deberia incluir la sesion o las sesiones de
control parlamentario para que los informes rendidos a
las camaras sean evaluados y se establezcan, de ser
necesario, las responsabilidades politicas 0 administra-
tivas que resulten....

II. Andlisis y comentarios generales sobre el
mds reciente ejercicio de las peguntas
parlamentarias y sus respuestas

Esta es la tercera ocasion, luego de la aprobacion
hace mas de dos afos de las reformas a los articulos
69 y 93 constitucionales, en que se lleva a cabo en el
Congreso el egjercicio de la formulacion de preguntas
parlamentaras al titular del Ejecutivo federal, una vez
que ha sido presentado y analizado en comisiones el [V
Informe de Gobierno, asi como desahogadas las com-
parecencias de los servidores publicos mandatadas
por las mesas directivas de las camaras legislativas,
avaladas por sus respectivos plenos.

Y estavez, como enlos dos eventos anteriores, ello se
realiza ante la alin imperfecta reglamentacion juridica? de
esas reformas, con sustento en acuerdos parlamentarios
que para tal efecto fueron aprobados y emitidos por las
camaras del Congreso, que recogieron y reprodujeron
en lo esencial los contenidos y procedimientos que con
esa finalidad se habian expedido en los dos ejercicios
precedentes.®

Entre otras razones, a ello se debe que sigan vigen-
tes algunas observaciones (Campos, 2009) que ya se
hacian desde la instauracién del nuevo formato, hace
mas de dos afos, en relacion especialmente con la pre-
gunta parlamentaria en el sentido de que:

El trastrocamiento de las etapas (en el procedi-
miento permitido por los acuerdos parlamentarios) de
hacer comparecer primero a los servidores publicos y a
partir de ello generar las pregunta, en vez de convocar-
los a contestar —ademas de proveer los documentos
por escrito— preguntas formuladas previamente, no ha
agregado valor o calidad a la forma en que ello se ve-
nia haciendo anteriormente y ha dado lugar a algunas
criticas... en el sentido de que dichas reformas habrian
sido indtiles puesto que los comparecientes, al igual



que antes, responden lo que quieren, si quieren, y Sin
mayores elementos que sustenten sus afirmaciones a
las preguntas o cuestionamientos de los legisladores.

Y otro tanto sigue sucediendo en lo esencial con las
preguntas parlamentarias que se formulan por escrito
una vez que los servidores publicos han comparecido
ante las camaras. En todo caso, a una desafeccion
y falta de rigor en la calidad de las preguntas que se
formulan por parte de las diferentes fracciones, han co-
rrespondido nuevamente —con algunas pocas excepcio-
nes- respuestas vagas, parciales, sesgadas, discursivas
y en general de baja calidad. En este caso si con soportes
documentales, aunque quizas no los mas idéneos para
cada caso.

Es cierto que todavia falta que el Congreso o cada
camara en lo individual se pronuncie o posicione en
relacién con las respuestas recibidas, aunque es pre-
visible, a la luz de las experiencias pasadas que no
lo hagan o que si lo hacen, tampoco trascienda a la
opinidn publica como serfa lo deseable, en cuyo caso
quedaria otra vez inconcluso el gjercicio y, sobre todo,
cancelada la posibilidad de retroalimentacion que de
ello debiera derivar entre los poderes, asi como las
acciones concretas que tendrian que adoptarse para la
reorientacion, en su caso, de algunas de las decisiones
erraticas o inadecuadas en las que, de acuerdo con las
consideraciones de muchas de las peguntas, estaria in-
curriendo el Ejecutivo en el gjercicio de sus potestades.

En alguna medida puede considerarse que el formato
anterior del Informe que por ser considerado como un
ritual con pocos contenidos sustantivos, en funcion de
sus propodsitos, habria de dar base vy justificacion a la
reforma constitucional, se ha trocado por otro también
insustancial, ahora sin la presencia del Ejecutivo ante el
Congreso, consistente en el envio del Informe, su glosa,
la calendarizacién de comparecientes a ser convoca-
dos, la formulacion y remision de preguntas parlamen-
tarias, su contestacion por parte del Ejecutivo y su
envio a las mesas directivas y, de éstas, a las juntas de
coordinacion, las comisiones y los grupos parlamen-
tarios. Lo destacable en todo caso es que, en efecto,
ello no se ha traducido en mayor valor agregado en torno
a la transparencia y rendicion de cuentas o en mejora-
miento cualitativo de las facultades de control por parte
del Congreso.

1ll. Algunos casos emblematicos de
las preguntas y respuestas

También en esta ocasién conforme a los acuerdos
se formularon 50 preguntas parlamentarias por parte de
las diferentes fracciones de cada una de las camaras,
distribuidas para cada grupo en relacion con su repre-
sentatividad.

En lo que corresponde a las del Senado, a las que
esencialmente se aboca este articulo, se observd insu-
ficiente rigor en su formulacion, desapego a lo ordenado
por los acuerdos en el sentido de que para cada tema
debiera corresponder una sola pregunta y, desde lue-
go, también falta de concrecién en contraposiciéon de
aquéllos. Sobre las respuestas, por lo general se observa

ambigliedad, imprecision, vastedad de informacion sobre
cuestionamientos muy especificos, evasivas o preten-
siones de derivacion de responsabilidades a instancias
ajenas a la que informa.

Casi como réplica de los informes en su formato an-
terior, pero ahora en una arena diferente, las preguntas
provenientes de fracciones parlamentarias de oposicion
al Ejecutivo se caracterizaron por lo general por severas
criticas, en ocasiones sin la debida fundamentacion, y
por extensos discursos descalificadores de la accion
gubernamental; en tanto que, de parte de fracciones
afines al Ejecutivo, provinieron preguntas mucho mas
manejables en sus respuestas, ligeras, acriticas hasta
cierto punto, e incluso propiciatorias para respuestas re-
fulgentes en cuanto a los logros gubernamentales en el
periodo.

En muchos casos fueron preguntas cuidadosa-
mente adosadas con el fin implicito de exhibir logros o
magnificarlos, incorporando cifras 0 nimeros de pasa-
dos egjercicios 0 incluso de anteriores administraciones,
sin que ello viniera al caso a la luz de cuestionamientos
concretos sobre lo realizado en el periodo, o bien, con-
testaciones que traslucen voluntarismo de lo que en
perspectiva se propone el Ejecutivo, lo que también re-
sulta ajeno a una eficaz rendicion de cuentas de lo reali-
zado en un ejercicio fiscal especifico.

A continuacion se comentan sélo algunas se las
preguntas y respuestas mas representativas que ejem-
plifican las observaciones sefialadas:

e Sobre una pregunta sin mayor cuestionamien-
to sobre el presupuesto del Fondo Nacional
de Desastres para atender aspectos como re-
paracion de infraestructura, vivienda y apoyo a
las familias por contingencias de diferente ori-
gen y el nimero de personas atendidas, se da
una amplia explicacion de lo que es el Fonden
y el Fondo Revolvente a él asociado y de la
forma en que operan, y aunque se ofrecen ci-
fras de cdmo ha evolucionado su presupuesto
en los Ultimos cuatro anos no se ofrece nin-
guna explicacién ni convincente ni de ningun
tipo, del por qué la baja del presupuesto hasta
cinco veces entre 2007 y 2010. Si acaso de
manera implicita podria interpretarse con otras
cifra que se proporcionan, que lo que antes te-
nia como presupuesto ahora se destina por la
via directa de otras dependencias a las que de
acuerdo con los nimeros, efectivamente se les
aumento el presupuesto para emergencias, si
bien distando mucho esos incrementos de la
proporcion en la que cayeron los recursos del
Fonden.

e A otra pregunta sobre las ventajas que tendra
el adelanto del “apagén analégico” en la que
se da por hecho su implementacion conforme
al decreto presidencial respectivo —sin tomar
en cuenta que para entonces ya era motivo de
controversia ante la SCIN- se ofrece una res-
puesta a la medida. Es decir, una contestacion
en la que el Ejecutivo se explaya respecto a
las bondades que se esperan de tal decision,

a // Pluralidad y consenso
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sin cuestionarse tampoco sobre los posibles
contratiempos que tendria, de prosperar el re-
curso ante la Corte —que de hecho prosperé al
menos para la suspension provisional, lo que
ya era conocido cuando se hicieron llegar las
respuestas; contestacion sin duda poco con-
vincente o indebidamente fundamentada. Y se
rechaza que la Cofetel quede subordinada a la
Comision Intersecretarial que se crea a partir
del decreto para el adelanto del apagéon ana-
l6gico, pues se aduce que aquélla, al ser parte
de ésta, cumplira en ese marco con las atribu-
ciones propias que le corresponden.

En la misma ténica y respecto al mismo tema
es la respuesta ofrecida a una pregunta pro-
veniente de una fracciéon parlamentaria distin-
ta a la del Ejecutivo federal que enfatizaba si
existian o no estudios de factibilidad técnica
sobre la decision de acortar los tiempos para
el apagén de 10 a 5 afos. Hay una evasiva
para una contestacion directa a la pregunta y
lo que se ofrece son datos comparativos de
cémo otros paises como EU, de la OCDE o in-
cluso menos desarrollados que México lo han
hecho en menos tiempo, respuesta sin duda
descontextualizada de nuestra realidad y sin el
soporte técnico solicitado.

A otra pregunta originada por la fraccion par-
lamentaria del partido en el poder, en si misma
manejada para liberar de responsabilidad al
Ejecutivo sobre los recursos que la federacion
destina a estados y municipios, los subejerci-
cios detectados o los manejos que se hace de
ellos en esos ambitos, se contesta de manera
parcial y selectiva sélo sobre las irregularida-
des detectadas en seis entidades federativas
y no respecto a las 32. Como acertadamente
un analista (Cruz, 2010) observd oportuna-
mente refiriéndose a esta contestacion: “... al
ver el listado de anomalias (detectadas para
esos seis estados), de inmediato se ve que
constituyen aseveraciones generalizantes. Se
habla de que se aplicaron diversas auditorias
al gasto federal que se ejerce en los estados,
sin aclarar quién aplicé las auditorias o si éstas
se aplicaron a las delegaciones federales que
gjercen los recursos o a las instancias estata-
les, que entonces debieron ser enteradas de

las mismas. Quién aplicé las auditorias es el
dato interesante, si lo hizo la Secretaria de la
Funcidn Publica o si lo hizo la Auditoria Su-
perior de la Federacion, porque siempre las
aseveraciones de una y de otra suelen diferir
diametralmente...”

Otras interrogantes, al parecer planteadas
ad hoc para explicaciones exhaustivas sobre
estrategias gubernamentales como 10 que
realiza el Servicio Nacional de Empleo, o res-
pecto a los avances sobre los acuerdos para
la explotacién conjunta y consensada con EU,
de aguas profundas transfronterizas (fuera de
la plataforma continental, una vez delimitada
conforme al Tratado respectivo), son respon-
didas precisamente en el sentido de rescatar
y resaltar las supuestas bondades de lo que
el gobierno ha hecho respecto de cada uno
de esos temas. No hay el menor asomo de
autocritica sobre la precariedad o baja calidad
de los tres millones de empleos que se habrian
creado con base en ese Sistema o respecto
a su caracter eventual o coyuntural; en tanto
que sobre la exploraciéon y potencial explota-
ciéon de hidrocarburos en esas aguas, ello se
da casi como un hecho, al margen del punto
de vista o de lo que pudiese opinar el Poder
Legislativo. El Unico avance real en esto resul-
ta, al parecer, la prorroga conseguida concer-
tadamente con aquel pais para el inicio de los
trabajos.

Respecto a diversos cuestionamientos, pre-
guntas y preocupaciones sobre la politica so-
cial y la percepcion casi generalizada de que
no esta funcionando, ante los retos que se han
acrecentado en los Ultimos afios, de entrada
se rechazan los planteamientos en ese sentido
y se hacen exhaustivas explicaciones de cada
uno de los programas, o los mas importan-
tes al menos, y de la forma en que estarian
impactando positivamente en la reducciéon
de la pobreza, la desigualdad y la inequidad.
Esto a pesar de las propias cifras oficiales
que dan cuenta de un aumento en el nimero
de pobres en los dos ultimos afos y de una
desigualdad a la alza como lo muestran diver-
sas encuestas a cargo del INEGI. De manera
sesgada se busca mostrar avances haciendo
comparaciones descontextualizadas al reto-
mar referentes de varios afios anteriores 0
incluso de administraciones que antecedieron
a la actual, en las que, efectivamente, hubo
importantes reducciones cuyo meérito, si lo
hubiera, estaria correspondiendo a aquéllas y
no abonables por lo tanto a los resultados del
gjercicio del que se esta informado. En todo
caso, se insiste en enfatizar que de no haber
sido por los programas de politica social, el
aumento de la pobreza hubiera sido mayor, lo
que seguramente es correcto, pero que no tie-
ne que ver con la pregunta y cuestionamientos
planteados.



e A una pregunta —-mal formulada quizés- sobre
la devastacion del sector rural, la migracion de
jovenes a las ciudades o al exterior y o que
se hace para revertir la situacion, se responde
con retdrica pura sobre la preocupacion del
gobierno por quienes habitan en el campo, y
de como los diferentes programas emprendi-
dos en su apoyo estarfan mejorando sus con-
diciones y calidad de vida. Rechaza respecto
a otros cuestionamientos que el pais carezca
de una politica industrial y que los esfuerzos
emprendidos para el relanzamiento de las
PYMES incide no sélo en la generacion de
mas empleo sino también en un mayor en-
cadenamiento de los sectores productivos,
incluso hacia el mas dinamico que resulta ser
el orientado al mercado externo. O bien, se da
por hecho que el repunte de la economia en
este ano sera irreversible cuando hay eviden-
cias de que gran parte de €l se debio6 al rebote
a la alza de la economia estadounidense, sin
que se contemple en el escenario una posible
caida a la luz de lo que al parecer ya comienza
aocurrir en el pais vecino. Se rechaza por igual
que México haya perdido nivel en el ranking
internacional de competitividad segun el Foro
Econdémico Mundial (WEF), contraponiendo a
sus cifras otras de diferentes agencias inter-
nacionales que estarian apuntando en sentido
contrario, o descalificando tacitamente las del
WEF por estar basadas en su gran mayoria en
percepciones y no en datos duros.

e Respecto al tema de seguridad publica plan-
teado por casi todas las fracciones, aunque
desde diferentes perspectivas, se contesta
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Resumen

a industria del lavado de dinero, como punto nodal

del crimen organizado, constituye un problema para
la estabilidad de los estados nacionales. Paises como
México experimentan los efectos de este mal. Este trabajo
analiza las repercusiones sociales que tiene el lavado de
dinero y sugiere fortalecer el sistema educativo a fin de
prevenir mayores danos en las generaciones futuras.
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Introduccion

Al cierre del capitulo de la Guerra Fria sobreviene una
nueva fase acompafnada por un conjunto de factores
que en el terreno de la geopolitica internacional sacu-
den la fuerza institucional de los estados. El surgimiento
y configuracion del fendmeno social denominado glo-
balizacion se ha extendido a todas las esferas de la
vida social, ciencia, tecnologia, comunicacion, cultura,
economia y politica. La globalizacién hoy todo lo invade,
todo lo cubre.

La vida local se eleva al ambito global, las tradiciones
de los pueblos se reducen sistematicamente ante el
surgimiento de nuevas costumbres y redes sociales. Los
avances cientificos y tecnologicos llegan al conocimiento
de todos gracias al avance de las telecomunicaciones.
En cada una de esas esferas serfa incorrecto negar los
beneficios que ofrece el mundo globalizado; asimismo,
debemos reconocer y colocar en su justa dimension la
gravedad de sus perjuicios, los costos ocasionados en
lo econdmico, politico, social y ambiental.

Uno de los temas que toca esas esferas es el fend-
meno denominado /avado de dinero. Aungque no es un
tema nuevo, puesto que a lo largo de la historia se ha
manifestado en distintas sociedades, su presencia en
la actualidad adquiere preocupacion por las vertientes
diversas en las que se desarrolla, desde el espacio glo-
bal hasta el local y viceversa.

El objetivo de esta investigacion consiste en indagar,
desde una perspectiva socioldgica, el impacto que tiene
para el estado mexicano el fendbmeno denominado lava-
do de dinero y sus repercusiones en el contexto local.

En este sentido, la hipdtesis que se sostiene es que
la ausencia de una estrategia de alto nivel que conjunte,
por un lado, esfuerzos internos entre los aparatos del
Estado y, por otro, apoyos externos de aparatos vy
agencias internacionales, ha facilitado la flexibilidad de
organizaciones criminales para vincularse con redes na-
cionales e internacionales capaces de impactar negati-
vamente en la estructura del Estado mexicano, danar
el conjunto de instituciones politicas y lesionar las rela-
ciones en la vida cotidiana de los individuos.

El documento ofrece un andlisis sobre la aparicion
social de este fendmeno en el contexto global y los
efectos que ocasiona al Estado mexicano. Desde una
perspectiva sociologica, explica las razones que promue-
ven su desarrollo, los mecanismos y estrategias creados
por los aparatos estatales para evitar su extension.

Se plantea una reflexion sobre la forma en la que el
blanqueo de dinero influye en el devenir de las nuevas
generaciones, en un contexto en el que el sistema
de valores estd en un proceso de transformacion,
determinado por poderes mediaticos que ante la
autonomia adquirida forman nuevos patrones sociales y
crean un sistema de necesidades diferente.

Estado vs crimen organizado. El costo econémico

Desde un marco general, los ambitos econémico
y politico son dos puntos en los cuales los estados
nacionales reienten sus efectos. La apertura de las
economiasy la vinculacion de los mercados financieros y

de divisas mundial, promueven una correlacion uniforme
e interdependiente aunque desigual, donde los costos y
beneficios son marcadamente distintos entre los paises
desarrollados y en desarrollo.

Actualmente, los érganos estatales enfrentan un de-
safio permanente cuyos efectos demandan la atencion
global, a fin de evitar vulnerar mas la capacidad funcional
de los estados. En las ultimas dos décadas, ante el
impacto de la globalizacién, se ha hecho necesario
valorar sus efectos en virtud de que, como lo sefala
Manuel Castells (2001, 272), la capacidad instrumental
del Estado nacion resulta decisivamente debilitada por
la globalizacion de las principales actividades econé-
micas, de los medios de comunicacion en todas sus
manifestaciones, asi como también de la delincuencia
organizada.

El tema de la delincuencia organizada se manifiesta
con delicadeza debido a que el sistema politico se en-
cuentra en una coyuntura social critica. Las instituciones
politicas en los estados se ven vulneradas ante la falta
de resultados en la atencién a las demandas sociales
debido a la fragilidad de sus estructuras econémicas.

A diferencia de la etapa en la que el sistema inter-
nacional estuvo sujeto a los intereses marcados por
la hegemonia estadounidense, en lo que Wallerstein
(2003) denomina “sistema mundo unipolar”, en la actual
coyuntura mundial, Ulrich Beck define ahora la globa-
lizacién como la “ausencia de Estado mundial” y mas
aun, como una “sociedad mundial sin Estado mundial
y sin gobierno mundial”. Agrega que acudimos “a la di-
fusion de un capitalismo globalmente desorganizado,
donde no existe ningun poder hegemaonico ni ningdn
régimen internacional, ya de tipo econémico, ya politico
(Beck: 2002, 32).

Es en este contexto, donde tienen lugar los mayores
desafios de la actualidad mundial, uno de ellos y que se
encuentra en el nucleo de la llamada delincuencia or-
ganizada es aquél que surge de acciones distanciadas
de los patrones legales y cuyas ganancias economicas
son interpretadas como ganancias monetarias sucias
que, mediante diversos manejos oscuros, se asoman al
terreno de la legalidad, acciones que en una frase son
denominadas con el término lavado de dinero.

El desarrollo de este fendmeno en México ha moti-
vado la creacion de normas legales y de un conjunto de
cuerpos especializados dentro de dependencias fede-
rales como son la Procuraduria General de la Republi-
ca (PGR), la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHyCP) y la Comisién Nacional Bancaria y de Valores
(CNBV).

En un diagnéstico elaborado por la PGR (2010) se
sefiala la dimension que representa este problema al
destacar que, entre las distintas operaciones sofistica-
das que se realizan, anualmente se lavan en México 10
mil millones de dodlares. Ante esta situaciéon la depen-
dencia sugiere combatir eficazmente a la delincuencia
organizada atacando sus estructuras financieras a fin
de debilitar su capacidad y desplazamiento por distintas
rutas de la vida politica y social.

En tal tesitura, en agosto del presente ano, el gobier-
no federal dio a conocer una estrategia legal a fin de
contrarrestar los efectos del lavado de dinero. El envio
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de dos iniciativas al Congreso federal, a fin de regular
operaciones en efectivo, mejorar y crear nuevos tipos
penales, asi como especificar los nuevos sujetos obliga-
dos a reportar operaciones financieras, forman la parte
sustancial de la propuesta presidencial.

El tema resulta delicado por el hecho de que las
actividades del crimen organizado tienen un punto de
arribo y de desfogue: el lavado de dinero. Ante este pa-
norama social conviene formular las siguientes interro-
gantes: ¢Cudles son los alcances y repercusiones del
fendmeno desde un marco sociolégico? ¢De qué forma
impacta en el tejido social y estatal el lavado de dinero
y cudles son las implicaciones para el Estado mexicano
en el contexto global?

¢Qué mundo nos rodea?

El 9 de noviembre de 1989 el orden internacional
fue testigo de un hecho histéricamente significativo: la
caida del Muro de Berlin, distintivo cultural que encierra
la etapa en la que el sistema mundial estuvo dividido en
dos polos y la disoluciéon del bloque soviético ocurrida
dos afnos mas tarde (8 de diciembre de 1991); ambos
simbolos representan el fin de una fase y el principio de
una nueva en el desarrollo de la humanidad.

Desde esos momentos, el contexto mundial involucra
distintos conceptos: lo econdémico, politico y las distintas
esferas del espacio social entran en una dinamica no-
vedosa donde mercados, empresas, instituciones poli-
ticas y mediaticas, organizaciones culturales y cientificas
se ven envueltas en un nuevo fenédmeno denominado
globalizacion. Por su esencia, el concepto pronto ad-
quiere una dimension multidimensional. Desde un angulo
econémico, la Real Academia Espafiola en su vigésima
segunda edicion formuld una interpretacion definiéndola
como “1. f. Tendencia de los mercados y de las empre-
sas a extenderse, alcanzando una dimension mundial
que sobrepasa las fronteras”.

Debido a su complejidad en las Ultimas dos déca-
das, el concepto se ha insertado en la agenda del de-
bate publico. En ese tenor, una basta gama de estudios

planteados desde distintas perspectivas valora sus bon-
dades y perjuicios en cada ruta que recorre.

Los socidlogos aprecian la presencia del fendmeno
como una variedad de factores que con todas sus simi-
litudes y diferencias se acercan en el tiempo y el espacio,
se entremezclan produciendo bienes al alcance de todos,
modificando costumbres y creando nuevos patrones de
conducta y valores sociales. Lo local adquiere otra di-
mension al pasar de un punto definido a un contexto
general, con una velocidad extraordinaria, derribando
toda clase de limites espacio-temporales.

Para Joseph Stiglitz la globalizacion es la integracion
mas estrecha de los paises y los pueblos del mundo,
producida por la enorme reduccion de los costes de
transporte y comunicacion, y el desmantelamiento de
las barreras artificiales a los flujos de bienes, servicios,
capitales, conocimientos y (en menor grado) personas
a través de las fronteras... ha sido acompafiada por
la creacion de nuevas instituciones en el campo de la
sociedad civil internacional... Es enérgicamente impul-
sada por corporaciones internacionales que no solo
mueven el capital y los bienes a través de las fronteras
sino también la tecnologia (Stiglitz: 2000).

En una perspectiva similar, Beck (2002, 42) interpreta
el fendmeno como “la perceptible pérdida de fronteras
del quehacer cotidiano en las distintas dimensiones de
la economia, la informacién, la ecologia, la técnica, los
conflictos transculturales y la sociedad civil, y relaciona-
da béasicamente con todo esto, una cosa que es al mis-
mo tiempo familiar e inasible —dificimente aceptable—,
que modifica a todas luces con perceptible violencia
la vida cotidiana y que fuerza a todos a adaptarse y a
responder”.

La globalizacion, dice Beck (2002, 15-25), entremez-
cla el Estado nacional con la sociedad global mediante
circulos sociales, redes de comunicacion, relaciones de
mercado y modos de vida. En ese marco, propicia la
creacion de contribuyentes virtuales y contribuyentes
reales (Cuadro 1). Mientras estos Ultimos se mantienen
en el ambito local, los primeros se convierten en la piedra
angular de la globalizacion.



Cuadro 1. El marco de la globalizacion

‘-’Quiénes son? CONTRIBUYENTES

VIRTUALES
- -

CONTRIBUYENTES = —>
Pequefias
REALES y medianas Mayores

Empresas
transnacionales

-Exigen prestaciones
al Edo. nacional

+ empresas  impuestos

Propicia

Entremezcla Edo. Nacional mediante

Sociedad global 7
$

-No pagan GLOBALIZACION %, -Circulos sociales
impuestos gignifica @ Elpoder -Redes de comunicacion
/ empresarial  _Relaciones de mercado
Politizacion Objetivo Sefundaen -Modos de vida
L Restar poder a la politica
Permite a: estatal-nacional -Exportacion de puestos de trabajo en
gy : o lugares con bajos costos laborales y bajas
_irsnol::;gilag:]oess Finalidad de sus cargas fiscales
propulsores -Repartir el trabajo por todo el mundo
debilitando etiquetas nacionales
Reconquistar el Desmantelar el aparato y las -Generacion de “pactos globales”: objetivo:
capitalismo tareas estatales con vistas a la Suavizar las condiciones impositivas
democraticamente realizacion del Edo. minimo Castigo a Edos. nacionales careros o
organizado POCO amigos a esas inversiones.

-Desempenar un papel
clave en la economia y
-Configurar a la sociedad
en su conjunto

-Produccion global

-Distincion de lugares de: |
Inversion

Produccion
Declaracion fiscal
Residencia

Fuente: Elaboracion propia con informacién tomada de Beck (2002).

Las empresas transnacionales primeramente crean
sus rutas comerciales y ligan sus negocios con los esta-
dos nacionales, luego trasladan los puestos de trabajo a
aquellos lugares que les brinden bajos costos laborales y
bajas cargas fiscales, lo que se traduce en una reparticion
del trabajo por todo el mundo y en un incremento de la
produccioén y las ganancias.

IV. La sociedad en la era de la informacion

En la globalizacion, el avance de las tecnologias de
la informacioén se ha expandido en la misma proporcion
que el sistema econdémico. En un corto periodo, el avan-
ce de esas tecnologias ha posicionado a los medios de
comunicacion no sélo a nivel local o regional, sino en

una escala mundial; con ello, las condiciones espacio—
temporales de la sociedad se alteraron significativa-
mente; tiempo y distancia ya no plantean limites a la
comunicacion (Ferguson: 1990).

McQuiail (1998, 437) opina que “los efectos de la glo-
balizacion sobre los medios masivos todo lo penetran:
el contenido de las noticias, las formas y géneros del
entretenimiento ficcional mediatico, las definiciones de
los mercados y las audiencias, las estructuras de propie-
dad y las dimensiones de las presiones que se ejercen
sobre los medios”. El avance de los medios técnicos
permite que las instituciones mediaticas cobren fuerza
y mediante distintos elementos modifiquen el contexto
social (Cuadro 2).

Cuadro 2. Comunicacion y contexto social

Elementos que determinan la caracteristica
central de la vida social.

-Produccion

B Instituciones
Modifican mediaticas

-Almacenamiento ¢

-Circulacion de la informacion

-Se producen a una escala mayor
-Convertidas en productos de consumo
-Accesibles a individuos diseminados

en el espacio y el tiempo
-Transformadas en su naturaleza e
intercambio en el mundo moderno

Fuente: Elaboracion propia con datos tomados de Thompson 1998.
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Al respecto, Bernardo Diaz (2007) observa que en
América Latina esos cambios significativos han tenido
lugar en los ultimos 30 anos con la aparicién de nuevas
extensiones tecnoldgicas de la comunicacion y nuevos
usos culturales derivados de la complejidad de los sis-
temas. Estos fendbmenos crean campos de interaccion
donde individuos y reglas juegan papeles distintos. En

FENOMENOS
SOCIALES

l Concebidos como

Acciones con propésitos
efectuados en contextos
sociales estructurados

Capacidad para actuar
de acuerdo a propésitos e
intereses de cada uno

Fendmeno socialmente

objetivos e intereses

Fuente: Elaboracion propia con informacién tomada de Thompson 1998.

A estas alturas, resulta dificil negar que las institucio-
nes publicas dependan hoy dia de la informacién electré-
nica y de las redes comunicacionales, mas aun, asignan
una cantidad importante de recursos a las actividades
de informacién y comunicacion, se desarrollan en la so-
ciedad de la informacion (Melody: 1990). En suma, sus
tareas estan sujetas a los patrones que promueve esta
nueva esfera.

Educacion y cultura se transforman y, en este ren-
glén, la influencia de los medios es determinante, pues
“se han constituido en el transcurso de los ultimos afios,
en actores insoslayables de ese proceso” (Wainberg:
2004). Sin embargo, no todo es bondad y belleza, exis-
ten, como en las obras literarias de Shakespeare, el
esplendor y la tragedia. América Latina es una region
de contrastes; culturas y tradiciones conviven en un am-
biente nebuloso. El nuevo continente virtual, dice Diaz
Nosty (2007), plantea serios cuestionamientos para el
futuro, tales como:

1) Existencia de una pasividad constructiva, es de-
cir, dependencia casi absoluta del exterior y de
expresiones lingUisticas ajenas en materia de
contenidos, l0 que puede acarrear ineficacia en
las estrategias de innovacion, entre otras cosas.

CAMPOS DE

INTERACCION

INSTITUCIONES

ese tenor, la produccion de nuevas formas simbdlicas
y el perfeccionamiento de los medios técnicos permiten
a las industrias mediaticas modelar esos campos de
interaccion y crear posiciones de poder econémico, po-
litico, religioso y simbdlico (Thompson; 1998). Véase el
siguiente cuadro.

Cuadro 3. Accion, poder y comunicacion

Posiciones diversas de
individuos

\ sujetos

Modelan los campos
de interaccion y
crean posicion de

penetrante
4[,"[/
Tegyg i
I Isos 1)
Utilizacion de recursos Wmey,,, > 9engy.
0 medios que persiguen o pr 2

%/V

ESTADO

ECONOMICO
POLITICO
COERCITIVO
SIMBOLICO

2) Escenarios que no han resuelto los procesos de
modernizacion sufriran la tendencia hacia una
marcada diferencia entre estratos acomodados
que aprovecharan el desarrollo de la Sociedad
de la Informacién y aquellos en los que las con-
diciones econémicas y sociales alin no han sido
atendidas.

3) Ausencias de estructuras publicas en el sector
audiovisual y de politicas de comunicacion efi-
caces, dificultan la superacion del monocultivo
narrativo de la telenovela.

4) Un periodismo avanzado gracias al desarrollo en
el ambito politico y democratico; pero en Méxi-
co, Centroamérica y otras naciones del sur del
continente se encuentran ocupados por el sen-
sacionalismo de los diarios y de los noticieros de
television.

En un estudio comparado con 14 instituciones, en
Latinoamérica se encontrd que la confianza ciudadana
hacia la radio y television se ha incrementado; los perié-
dicos se mantienen en séptimo lugar, mientras que la
Iglesia ocupa el primer lugar, en tanto que los partidos
se ubican en el Ultimo (Anuario de Medios: 2007). En ese
marco se encuentra la sociedad mexicana en la primera
década del siglo XXI.



De lo global a lo local, el impacto
del lavado de dinero

El Grupo de Acciéon Financiera sobre Lavado de
Activos (GAFI), creado en 1989 por el Grupo de los 7
paises mas industrializados, define el lavado de dinero
como “el procesamiento de ingresos delictivos que
tienen el fin de encubrir su origen ilegal”.

Esquema del crimen organizado

ASESINOS DE
DROGAS ALQUILER

EL CRIMEN ORGANIZADO

: |

BLANQUEO

DE DINERO
MERCADOS FINANCIEROS

GLOBALES

ARMAS
N .

/V
TECNOLOGIA

FUENTE: Elaboracién propia con datos tomados de Castells (2001)

Esta actividad generalizada es también concebida
por el autor como una “economia criminal”, la cual esta
vinculada con los mercados financieros globales. Es
una “conexion perversa” que tiene su origen en grupos
delictivos como la Cosa Nostra siciliana, la mafia esta-
dounidense, los carteles colombianos y mexicanos, las
redes criminales nigerianas, que aparece también en la
region asiatica con los yakusas japoneses vy las triadas
chinas, que se desarrolla de igual forma con las mafias
rusas cuyo auge se encuentra al final de la era bipolar
y que convive con los traficantes de heroina turcos y
con las cuadrillas armadas de Jamaica (Castells, 2001,
199).

En este contexto, se ha argumentado que a nivel
mundial, los costos econdémicos causados por esta
actividad ilicita son elevados. En la Conferencia de 1994
de las Naciones Unidas sobre el Crimen Organizado
Global se afirmd que el trafico global de drogas ascendia
a 500 mil millones de doélares anuales. Por su parte, el
Fondo Monetario Internacional en 1999 registré opera-
ciones ilicitas que iban de 500 mil millones de ddlares
a 1.5 billones de ddlares anuales, cifra que para ese
momento representaba el 5% del PIB mundial.

En un informe reciente, el Director Ejecutivo de la
UNODC, Antonio Marfa Costa, reconocié que “la delin-
cuencia organizada se ha globalizado convirtiéndose en
una de las primeras potencias econdémicas y armadas
del mundo” (UNODOC/junio/2010).

Manuel Castells (2001, 288), quien denomina el tér-
mino como “blanqueo de dinero”, lo considera como
la “madre de todos los delitos” pues afirma que en él
se encuentra interconectado el mundo de las armas, la
tecnologia, los materiales radioactivos, las obras de arte,
los seres y érganos humanos, los asesinos de alquiler,
el contrabando de cualquier articulo rentable, que bien
puede esquematizarse como en el siguiente cuadro.

OBRAS DE
d e

MATERIALES

RADIOACTIVOS

Los esfuerzos por erradicar la delincuencia organi-
zada no han disminuido. Por estas razones la ONU
ha impulsado desde 1988 distintas estrategias con el
proposito de integrar a los paises en un cuerpo solido,
que ataque legalmente a las organizaciones especia-
lizadas en el lavado de dinero.

La primera medida impulsada por Naciones Unidas
tuvo lugar en la Convencién de Viena (1988) contra el
Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotro-
picas. Desde ese evento se cred la Oficina de las Nacio-
nes Unidas Contra la Droga y el Delito (UNODC) como el
area responsable de atender este problema global.

Dos aflos mas tarde, en 1990, la GAFI (2003) di-
sefid cuarenta recomendaciones “como una iniciativa
para combatir el mal uso del sistema financiero por los
lavadores del dinero de la droga”. Para 1996, se con-
virtieron en sistema estandar asimilando en mas de 130
paises.

En 1997 la UNODC implemento el Programa Mundial
contra el Blanqueo de Dinero determinado por la Nacio-
nes Unidas, cuyo objetivo consiste en fortalecer la capa-
cidad de los estados miembro a que apliquen medidas
contra el blanqueo de capitales y el financiamiento del
terrorismo. Organismos internacionales como el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial han recono-
cido las recomendaciones disefiadas por el GAFI y los
esfuerzos realizados por la UNODC.
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El espacio local ;De qué color se pinta México?

Tomando en cuenta el esquema social expuesto
lineas arriba, en México el panorama no es nada loable.
La sociedad mexicana atraviesa por una fuerte etapa
nebulosa. El crimen organizado poco a poco se ha exten-
dido a lo largo de la Republica. Los estados del norte y
del centro se encuentran entre los mas afectados. Son
puntos en los que la vida cotidiana ha sido alterada por
la presencia del crimen organizado.

La lucha permanente por el dominio territorial genera
alarma social, a grado tal de provocar paralisis laboral e
incertidumbre colectiva en entidades como Tamaulipas
y Morelos. La industria del secuestro, el narcotrafico y
los asesinos de alquiler figuran entre las actividades de-
lictivas que revelan el rostro del México rojo.

El diagnéstico presentado por la PGR expone el
cuadro mas critico de la situacion actual, las manifesta-
ciones del crimen organizado global estan brotando en
el contexto local pues, como lo sefala la dependencia,
existen condiciones para:

e Adquirir e importar ilicitamente decenas de
miles de armas de fuego y millones de muni-
ciones de alto poder.

e  Corromper y cooptar servidores publicos, pa-
ra ponerlos a su servicio.

e Comprar materia prima, precursores quimicos
y estupefacientes.

e Adquirir sofisticados vehiculos terrestres, aé-
reos y maritimos, equipos de comunicacion,
sistemas informaticos.

e Reclutar jébvenes como sicarios, vendedores
y contrabandistas de dinero, asi como para
comprar lealtades de pandillas y de otros gru-
pos de delincuentes dedicados a actividades
tan diversas como la extorsion, el terrorismo,
el secuestro, el robo, el tréfico de indocumen-
tados y la trata de personas.

e Contratar los servicios de profesionistas para
mantener la seguridad de sus comunicacio-
nes y para ocultar el origen de sus ilicitas ga-
nancias.

Por su parte, en un andlisis financiero reciente, la
Unidad de Inteligencia Financiera (UIF), dependiente de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2010) ilus-
tra la problematica que representa el lavado de dinero
anualmente. Si tomamos en cuenta los datos que aporta
la UIF y los relacionamos con el presupuesto anual de
egresos de la federacion (PEF), observaremos que las
operaciones ilicitas tienen un impacto considerable en la
politica presupuestaria federal, como puede apreciarse
en la siguiente tabla:

Tabla 1. Reportes de Inteligencia (RI’s) Emitidos por la UIF

2007 $11.020.000.000
2008 $16.457.000.000
2009 $26.950.000.000
2010 $20.962.000.000

0,49% $83.039.000.000 3,67%
0,64% $75.065.000.000 2,92%
0,95% $1.709.691.000.000 60,06%
0,66% $261.495.000.000 8,23%

FUENTE: Elaboracion propia con informacion de la SHyCP-2010 y presupuestos de Egresos de la Federacion anuales.

Como puede distinguirse, el caso mas significativo
fue el reporte emitido al SAT en 2009, pues la industria
del lavado de dinero representd un 60 por ciento
respecto al presupuesto de egresos anual. Ciertamente,
en esa proporcion, el problema ha disminuido en lo que
va del presente ano. Sin embargo, el caso continta
manifestandose como lo sefiala la PGR, pues “se
han sofisticado las operaciones que llevan a cabo las
organizaciones criminales para lavar o blanquear sus
ganancias ilicitas. Asimismo, se ha modificado el perfil
de los operadores financieros dedicados a este delito”.

Es ante estas circunstancias en las que cobra im-
portancia la propuesta presidencial enviada sobre este
tema al Congreso federal. La atencion de este asunto
no es novedosa, se ha estado planteando desde el pe-
rfiodo 1997-2000. Sin embargo, ha faltado voluntad de
parte del legislador para asumir el asunto con mayor
seriedad.

Los grupos parlamentarios deben distinguir que
aparte del dafno econdmico que la industria del lavado

de dinero ocasiona a las finanzas e instituciones publi-
cas y por la corrupcion implicita que esto deriva, el
perjuicio mas grave es el social. La globalizacion del
crimen organizado se incrementa y las barreras legales
de los estados se estan quedando rezagadas ante ese
avance.

Consideraciones finales

El mundo globalizado presenta serios desafios en
las distintas esferas sociales econdmicas, politicas,
culturales y ambientales. Asimismo, el desarrollo de las
tecnologias de la informacion se observa como un me-
dio fundamental para el desarrollo de la sociedad. Los
gobiernos en los estados tratan de apropiarse de estas
tecnologias para caminar en paralelo.

Sin embargo, la sombra del crimen organizado
contintia manifestandose en el contexto social global. Al
mostrarse en el ambito local, sus efectos son desesta-
bilizadores. El caso del lavado de dinero —que involucra



toda clase de acciones delictivas— implica para los apa-
ratos del Estado un esfuerzo permanente y exige el di-
seno de esquemas de colaboracion internacional a fin
de poder contener sus efectos.

En el terreno social, la vida cotidiana se observa
alterada. De acuerdo a McQuail (1998, 435-455) pa-
samos de un concepto de sociedad modernista a un
posmodernismo que debe ser atendido con sumo cui-
dado. Estamos ante el despertar de estructuras de
control social y participacion de partidos politicos, iglesia
y familia. En un espacio que promueve modos de vida
individualistas, consumistas y privatizados.

Como filosofia sociocultural, este posmodernismo se
muestra opuesto a las nociones tradicionales de valores
y creencias culturales fijas y jerarquicas. Es una etapa
favorable a formas culturales superficiales que apelan a
los sentidos méas que a la razén. Es un momento en el
que la cultura se distingue por su fugacidad, sus formas
ilogicas, calidoscopicas, inventivas y hedonistas.

¢ Qué hacer ante tales circunstancias? Atacar un pro-
blema social como el lavado de dinero, que involucra al
crimen organizado en sus diferentes dimensiones, es
un asunto que en el ambito externo el Estado mexicano
estd obligado a atender de diversas formas; una de
ellas puede ser mediante la promocién de pactos inter-
nacionales a fin de: a) Fortalecer los medios que permitan
enfrentar el problema con mayor fuerza, b) Renovar y
crear medidas legales efectivas que privilegien el castigo
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las tres Direcciones  llevd a cabo en el Senado de la Republica el Seminario de los Partidos Politicos
Generalesde  |nternacional sobre el Marco Juridico de los Partidos Po-

Estudios Legislativos o ; taar i ) ) . .
y de la Secretaria liticos, convocado por el Instituto Belisario Dominguez El seminario de referencia se presenté como un es-

Técnica, del 8D, €l Senado de la Republica, el Instituto Internacional pa- pacio para el didlogo, el consenso v la percepcion de lo

ra Ila Democracia y la ,A,S'Stenc'? Elel\?,zlj\jlallgll el Instituto e pueda responder a la pregunta: ;cual es el camino
de Investigaciones Juridicas de la U - El acto conto para consolidar el marco juridico que los partidos poli-

conla pf‘er'C'PaC'o dn dsflegﬁltadore? mexmgnos aj' go;no ticos necesitan? Derivado de este cuestionamiento, se
con academicos de drierentes pa'.S?.S’ quienes aebatie pretende identificar con claridad y diagnosticar la ruta
ron temas centrales como la posibilidad de una ley de ) . ) :
: ) \ - que se tiene que seguir en los ejes de la democracia, de
partidos. Dichos temas se integraron en las siguientes .
la apertura, de la transparencia, pero sobre todo del res-
mesas: o "
peto de los derechos politicos de los militantes sobre el
cual se repiense legislativa y normativamente el diseno
de los partidos politicos
Al respecto, el senador Pedro Joaquin Coldwell, en
representacion del senador Manlio Fabio Beltrones Ri-
vera, presidente del Senado de la Republica, sefialé que
los partidos politicos “son las herramientas ineludibles
de que disponemos para el gjercicio de la politica y para

e Inauguracion: El Marco Juridico de los Parti-
dos Politicos

e Conferencia magistral: La Regulacion Juridica
de los Partidos Politicos en América Latina

e Mesa l: Hacia una Ley de Partidos Politicos

e Mesa ll: Partidos y Sistema de Partidos

e Mesa lll: Democracia Interna y Derechos Po-
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liticos organizar con alguna forma de democracia a la socie-
e Mesa IV: Condiciones de la Competencia dad”. Sin embargo, se reconoce que habitualmente es-
e Mesa V: Control de la Legalidad en la Vida de tan sometidos a rigurosos cuestionamientos por parte
26 los Partidos Politicos de la opinién publica.



Asimismo, enfatizd la urgente demanda por lograr que
los partidos politicos sean mas representativos de la so-
ciedad para que transmitan el sentir de los ciudadanos;
de hacer que los partidos sean mas democraticos en
sus 6rganos internos vy reflejen, en el nombramiento de
sus dirigentes y de sus candidatos, el interés legitimo de
las bases, asi como buscar de qué manera se pueden
proteger los derechos politicos de los militantes sin le-
sionar la autonomia de los partidos, pero manteniendo
la independencia de éstos con respecto de la influencia
de los llamados “poderes de los partidos”.

Por su parte, la Dra. Soledad Loaeza, del Instituto
Internacional para la Democracia y la Asistencia Elec-
toral, destac que uno de los grandes objetivos de IIDEA
-y que se encuentran sumamente relacionados con el
seminario—- es crear espacios de didlogo entre diferen-
tes experiencias por parte de los actores politicos, no
solamente internacionales, sino también nacionales. En
este contexto, la Dra. Loaeza valord la implementacion
de la Carta Democratica Interamericana, misma que
fue adoptada en 2001 y que hoy dia es un referente
indispensable para el disefio de instituciones democra-
ticas, dado que apoyan el buen funcionamiento de estas
instituciones, ofreciendo una perspectiva comparativa
que siempre es muy Util para el disefio de nuevos mar-
cos juridicos o simplemente para el disefio de nuevas
instituciones o para los ajustes que a veces son nece-
sarios.

Este debate también fue abordado por el Dr. Lo-
renzo Cdérdova, quien en su discurso sefiald que el
marco juridico de los partidos politicos constituye un
aspecto fundamental en el obligado replanteamiento del
disefio institucional de la convivencia democratica para
encaminar a la sociedad hacia una consolidaciéon de su
democracia con pleno respeto del pluralismo y de la
convivencia pacifica.

En su calidad de presidente del Instituto Belisario
Dominguez, el senador Carlos Navarrete sefald la im-
portancia de tener sobre la mesa experiencias del régi-
men de partidos politicos en América Latina. Asimismo,
coincidié en que hoy dia prevalece un alejamiento de
los electores a las urnas, hay cada dia mas elecciones
competidas con un menor grado de participacion de
los electores, y un permanente cuestionamiento a la
legitimidad de los gobiernos que estan al frente de los
estados y del pais mismo.

Puntualizdé que con las aportaciones de los expertos
a este Seminario sobre el Marco Juridico de los Partidos
Politicos, se podra determinar en consenso si el Senado
impulsa una nueva ley de partidos politicos en México,
misma que le dé certidumbre a militantes y dirigentes,
que transparente su funcionamiento, que democratice
su toma de decisiones, que haga que los partidos, pese
al bajo nivel de aprobacion que tienen en México, hagan
un esfuerzo de renovacion para hacerse mas atractivos a
los electores y mas Utiles a una democracia mexicana.

Finalmente, el senador José Gonzalez Morfin subra-
y6 que, a pesar de los grandes esfuerzos que se han
realizado para la consolidacion de una democracia
efectiva y el inicio de la vida politica, no se puede igno-
rar que el avance conseguido no ha resultado suficiente
en opinién de la sociedad, siendo las ciudadanas vy los

ciudadanos los que nos estan exigiendo mas y mejor
democracia. Por tal motivo considerd que hoy todas las
fuerzas politicas tienen la obligacion de escuchar las vo-
ces descontentas y responder con acciones concretas
para mejorar la calidad de nuestra democracia y para
profundizar su impacto en la vida de los mexicanos. Lo
que los ciudadanos quieren es mayor responsabilidad
y compromiso de los actores y los partidos politicos.
Exigen mayor transparencia y rendicién de cuentas, nos
demandan una renovacion de gran envergadura a nues-
tro sistema democratico a través de una reforma politica
que integre sus demandas y propuestas, concluyo.

Conferencia magistral sobre
“La Regulacion Juridica de los
Partidos politicos en América Latina”

Durante la conferencia magistral impartida por el
doctor Daniel Zovatto se presenté el marco de regulacion
juridica de los partidos politicos en América Latina a ni-
vel comparado en 18 paises de la region, en lo que a lo
largo de su exposicion denomind como el proceso de
la tercera ola democratica, que va entre 1978 y el afio
2009.

Asimismo, desarrolld una serie de reflexiones sobre
como, frente a la crisis de representacion, en muchos
€asos, en lugar de atacar a fondo el problema de cémo
fortalecer a los partidos politicos, institucionalizarlos,
democratizarlos, se le da una solucién a la crisis con
medidas politicas.

Por otra parte, sefiald la importancia de la regula-
cion juridica de los partidos politicos para la vida y
funcionamiento de los mismos, pero también para la
calidad de la politica y de la democracia. Asimismo,
analizé los temas de financiamiento, cuotas de género,
candidaturas independientes, alianzas y transfuguismo,
entre otros.

Finalmente, concluyé que no es posible tener insti-
tuciones y politicas de mejor calidad si no se fortalece,
democratiza, profesionaliza e institucionaliza a los par-
tidos politicos, ademas de mejorar la calidad de sus
dirigentes.
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Mesa I: Hacia una nueva ley de partidos politicos

En esta mesa se analizé de manera primordial el
tema de la creacién de una ley de partidos politicos
que democratice su vida interna, transparente su fun-
cionamiento y haga efectiva la definicion constitucional
de que son instituciones de interés publico.

Los senadores de los distintos partidos dieron sus
propuestas sobre el particular, aunque la mayoria se
desvié del tema y uso el espacio para realizar posicio-
namientos politicos o bien para expresar sus diferencias
con otros partidos. Dentro de los temas que se trataron
se destacaron los siguientes: el registro de partidos
politicos, las coaliciones y las alianzas, la transparencia
y la rendicion de cuentas, el reparto mas equitativo de
los recursos entre los partidos y las candidaturas inde-
pendientes.

En resumen, se busca una ley de partidos en la que
se privilegie la transparencia, se privilegie la democracia
interna y se busque, fundamentalmente, encontrar me-
canismos de participacion ciudadana.

Mesa Il. Partidos y Sistema de Partidos

Durante la mesa, integrada por los especialistas Dr.
Rubén Hernandez Valle (Costa Rica), Dr. Erasmo Pinilla
(Panama) y Dr. Lorenzo Cérdova (México), moderados
por el sen. Graco Ramirez, expusieron sus comentarios
en torno a tres aspectos de importancia: 1) naturaleza,
fines y objetivos, 2) prerrogativas, y 3) instituciones y
mecanismos de control de la legalidad.

Respecto de la naturaleza, fines y objetivos, hubo
plena coincidencia sobre la facultad de los partidos
politicos a participar en los procesos electorales de
presidente, diputados y regidores municipales, intervi-
niendo de manera indirecta en el gjercicio de los cargos
gubernamentales; estan obligados a acatar la constitu-
cion politicay las leyes, respetando las demas tendencias
ideoldgicas y la voluntad de sus miembros, respetando
el principio de igualdad de género al elegir a sus estruc-
turas partidarias y en la designacion de candidatos. Ga-
rantizar la plena publicidad de la informacion contable
y financiera en su pégina de Internet y mensualmente
entregarla al érgano electoral. Renovar periddicamente
sus cuadros dirigentes. Establecer mecanismos en sus
estatutos, tanto para garantizar la participacion de la ju-
ventud, como una legitima defensa de sus militantes en
los procesos sancionatorios incluyendo una segunda
instancia.

En relacién al tema de las prerrogativas, se estable-
Ci6 que los partidos politicos son auténomos e indepen-
dientes y no pueden ser intervenidos por ningun érgano
o dependencia del estado, sélo por el Tribunal Electoral
respecto del manejo del financiamiento publico.

En cuanto a las instituciones y mecanismos de
control de la legalidad, se menciond la importancia que
reviste el actuar del Tribunal Electoral ya que, de con-
formidad con sus disposiciones constitucionales, in-
terpreta y aplica la ley electoral, vigila y, en el caso de
Panama, fiscaliza la inscripcion de hechos vitales de
defuncién, naturalizaciones, etc., y demas relacionados
con el estado civil de las personas, la expedicion de

la cédula de identidad personal, las fases del proceso
electoral y crea el padron electoral, esto es: relne en
una sola lo que en otros paises se encuentra en dos o
mas instituciones.

Es conveniente resaltar que el Dr. Lorenzo Cérdo-
va precisd que, respecto de la expedicion de la ley de
partidos es una posible ruta para oxigenar el sistema de
partidos que ahora existe. Se puede observar que en
nuestro pais se cuenta con un régimen juridico cons-
titucional y legal bastante amplio, que refiere a la re-
gulacion de los partidos politicos, y en estricto sentido
no tuviéramos necesidad de una ley que los regule.

Sin embargo, si lo que se pretende es crear una ley
de partidos para simplemente transpolar los 86 articulos
que estan en el Cofipe, seria, dijo, desaprovechar una
buena oportunidad para reforzar el sistema de partidos
al menos en los siguientes puntos: democracia interna,
respeto a los derechos de la militancia, fortalecer la I6gica
de legalidad interna, fomentar el fortalecimiento ideolo-
gico que debe naturalmente articular la existencia y fun-
cionamiento de un partido politico, propiciar una mejor
rendicion de cuentas, implementar mecanismos eficaces
de justicia intrapartidista y fortalecer la transparencia,
que son temas ya presentes, pero si la ley de partidos
nos permite reforzar o que ya se tiene, me parece, ana-
dié, que podriamos aprovechar ese buen animo para
efectivamente oxigenar, fortalecer y reivindicar ante la
opinién publica a los partidos politicos.

Mesa llI: Democracia Interna y Derechos Politicos

La mesa empezd con la participacion del Dr. Augus-
to Hernandez, de Colombia, quien habld de la crea-
cién de movimientos politicos, grupos significativos de
ciudadanos, candidaturas independientes, todas estas
nuevas figuras que con la reforma pasan a formar parte
de la vida politica de ese pais. Asimismo, comento los
principios que deben regir a los partidos politicos, que
en su opinién son los de transparencia, de objetividad,
de moralidad, de equidad de género y el deber de
presentar y divulgar sus programas politicos.

Por su parte, el Dr. Wilfredo Penco, de Uruguay, se-
Aald que los partidos politicos son en su pais las unicas
asociaciones que tiene legitimacion para participar en la
eleccion de autoridades de gobierno, ya que no se admi-
te el registro de candidaturas independientes. Desde su
punto de vista, las denominadas candidaturas indepen-
dientes vulnerarian el sistema de partidos politicos, no
se adaptan a la idiosincrasia politica uruguaya, y en el
caso hipotético de que fueran admitidas, darian lugar a
una situacion de inequidad que contraviene principios
constitucionales.

Finalmente, el Mtro. Andrés Lajous Loaeza, del CI-
DE, comentd que en México democratizariamos a los
partidos politicos que hoy existen si les metemos mayor
competencia en las boletas, con bajos requisitos para la
formacion de partidos y con candidaturas independien-
tes, quitando los requisitos de presencia territorial en la
formacion de partidos y dejando abierta la posibilidad de
que los partidos locales compitan en elecciones federa-
les, con la alternativa de que haya reeleccion legislativa y
municipal indefinida, y con el cambio de listas cerradas
de representacion proporcional a listas abiertas.



Mesa IV: Condiciones de la Competencia

El Dr. Torcuato Jardim (Brasil), el Dr. Fernando Tuesta
(Pert) y el Dr. Ciro Murayama (México), moderados por
el sen. Alejandro Zapata Perogordo, abordaron el tema
que se denomind “Las Condiciones de la Competencia”.
Las exposiciones tuvieron como hilo conductor tres as-
pectos fundamentales: el financiamiento, la fiscalizacion,
acceso a los medios de comunicacion y las precam-
panas.

Sobre el tema de financiamiento, los ponentes reali-
zaron una breve descripcion de los mecanismos vy los
criterios que hay en sus respectivos paises para realizar
el financiamiento a los partidos politicos. Sin embar-
go, todos coincidieron en que, pese a la normatividad
existente, este tema es la “caja negra” de los partidos
politicos, por lo que se expuso el conjunto de sanciones
posibles en cada contexto a fin de lograr la fiscalizacion
de los recursos y con ello hacer que los partidos politicos
entreguen cuentas claras respecto de cdmo ejercen sus
gastos.

En materia de fiscalizacion de los recursos, los po-
nentes sefalaron que éste es un asunto que se enfrenta al
problema de falta de transparencia y rendicion de cuen-
tas por parte de los partidos, situacién que se vuelve
mas compleja a nivel de los partidos locales, donde las
autoridades electorales no cuentan con la misma infraes-
tructura para dar seguimiento a este tema tan delicado.

En lo relativo al aspecto del acceso a medios por
parte de los partidos politicos, se sefiald que, en todos
los casos, este es un derecho garantizado en las consti-
tuciones de cada uno de los paises presentes en la
mesa. Generalmente existe un acceso diferenciado res-
pecto de las épocas electorales de las no electorales y
un sistema de financiamiento para el acceso a medios
interpretado a través de criterios de proporcionalidad,
de acuerdo con los resultados de la eleccion previa.

Finalmente, respecto del tema de las precampanas,
en el caso brasilefio y peruano, se expuso que No existe
regulacion alguna sobre el punto. En el caso mexicano,
el Dr. Murayama expuso que no es punible que un politi-
co haga publico su deseo por competir por un espacio
publico, si lo es el mal uso de recursos econémicos pa-

Seminario Internacional sob
Marco Juridico de los Partidos F

ra tomar ventajas indebidas de cara a la competencia
electoral.

Mesa V: Control de la legalidad
en la vida de los partidos politicos

El Dr. Jorge Lazarte (Bolivia), el Dr. Alejandro Tulio
(Argentina) y el Dr. Raul Avila (IIDEA), moderados por el
Dr. Daniel Barcelo, fueron los encargados de abordar el
tema del control de la legalidad en la vida de los parti-
dos politicos. Las ponencias giraron en torno a tres as-
pectos fundamentales: el régimen sancionador de su
pais, como se construye la justicia partidaria y en tercer
término, instituciones y mecanismos de control de la
legalidad.

Cualquier ley establece limites y quien los transgre-
de debe ser sancionado. En el caso de Bolivia existen
sanciones pecuniarias, por ejemplo para los que no rin-
den cuentas en debida forma de los recursos que han
recibido; sanciones administrativas como que los parti-
dos pierdan el reconocimiento juridico, y sanciones pe-
nales. La ley por si misma es incapaz de asegurar su
propio cumplimiento, por lo que debe existir una insti-
tuciéon encargada de hacerla cumplir. El Dr. Alejandro
Tulio defiende que el régimen sancionatorio general tie-
ne que diferenciar faltas, infracciones y delitos, los cuales
no deben distinguirse por el monto de la pena sino por el
bien juridico protegido, cuanto mayor sea la jerarquia del
bien juridico protegido, distinta debe ser la ubicacién y la
denominacion de la consecuencia de la conducta.

Por otra parte, los ponentes coincidieron en la ne-
cesidad de que exista justicia dentro de cada partido,
pero no solamente legislacion al respecto, sino que los
responsables de hacerla cumplir lo hagan.

Finalmente, respecto del tema de las instituciones y
mecanismos de control de la legalidad, se menciona la
importancia de que los miembros gocen de credibilidad,
de tal modo que el militante acuda sin pensar que los
dirigentes partidistas sean los que dictan la resolucion.
Un problema que se puede suscitar es la tendencia de
los operadores de justicia a no ser demasiado estrictos
en el cumplimiento de la ley para no enturbiar sus rela-
ciones con los partidos politicos, de los cuales a veces
depende su nombramiento.
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Introduccion

En los Ultimos cien anos la relacion entre el gobierno
y las grandes corporaciones mexicanas ha oscilado del
dominio estatal, bien aceptado por éstas, al enfrenta-
miento, que hizo a los empresarios reorganizarse y final-
mente acometer para tomar el poder.

El primer momento comenzé en 1917 “cuando el sec-
tor empresarial mexicano” acordé con Venustiano Carran-
za una politica de colaboracion entre la Confederacion
de Camaras Industriales y la Confederacion Nacional de
Céamaras de Comercio [...] y el gobierno”.2 La Asociacion
de Bangueros de México (1928), la Confederacion Pa-
tronal de la Republica Mexicana (1929), la Camara de la
Industria de Transformacion (1941) desde su fundacion,
siguieron la misma ténica de cooperacion.

Los empresarios no tenian que exigir pues apenas
existian. Por el contrario, no habia méas que gratitud ha-
cia el gobierno porque éste se esforzaba por fortalecer
el desarrollo industrial. Ademas, la alianza empresarios-
gobierno dio buenos resultados y en el periodo 1940-
1970 el PIB creci6 6 % anual. La clave del desarrollo
que estimulaba la inversion nacional y extranjera fue una
estrategia basada en la politica proteccionista, las exen-
ciones fiscales, los insumos baratos y los altos aranceles.
Asi, tras las tres décadas del milagro mexicano, los em-
presarios “aceptaron el compromiso tacito de no invertir
en la politica partidaria”.®

La descomposicion social iniciada con la represion
de los afios sesenta cristalizd en la formacion de gru-
pos guerrilleros. Ante el temor de la inestabilidad, Luis
Echeverria intent6 controlar, en ocasiones usando la re-
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1 Profesor de la FCPyS, UNAM, Dr. en Ciencia Politica, Miembro del
Sistema Nacional de Investigadores, Miembro de la Junta de Gobierno
del Colegio de Veracruz.

2 Puga, Cristina, Los empresarios organizados y el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, México, FCPS, UNAM, Porrda, 2004,
p. 45.

3 /bid., p. 47.

presion abierta, a todos los sectores. Pero el empre-
sariado era ya bastante rico y poderoso. Lopez Portillo
se encontré con que las “altas finanzas” mexicanas no
solamente ya no seguian “la linea” del gobierno sino que,
incluso, lo desafiaban abiertamente.

Al final del sexenio del presidente Lopez Portillo, tras
la nacionalizacion de la banca, parecia que el gobierno
volvia a tomar las riendas en medio de la crisis finan-
ciera. Pero de inmediato llegaron los tecndcratas, un
grupo de politicos que pensaba que, por el contrario,
el gobierno debia achicarse y los empresarios debian
tomar el poder.

El Consejo Coordinador Empresarial, fundado en
1975 por algunos de los mas prominentes hombres de
negocios, surgid como respuesta organizativa ante los
embates del Ejecutivo. Era un Consejo sin reconoci-
miento del gobierno, a quien le habia declarado una
guerra silenciosa. No obstante, el presidente Miguel de
la Madrid, en el aflo de 1987, decidié reconocer oficial-
mente a dicho érgano.*

Durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari ya
no habia ninguna duda: el empresariado era el sector
privilegiado. En su presion para aprobar politicas, firmar
tratados, conseguir beneficios fiscales y en su influencia
en las campanfas de los partidos politicos, podemos ver
la fuerza de los empresarios mexicanos.

La democracia y el mercado estan relacionados con
elindividualismo, la defensa de los derechos del hombre,
los limites del Estado y la salvaguarda de la propiedad. Y
en la teorfa politica moderna, justo la primera propiedad
de la que un hombre libre disfruta es la de su propia
vida y por lo tanto, la de su libertad;® es el paso descrito
por diversos autores como la transicion de “subditos a
ciudadanos”. El binomio propiedad-libertad suele estar

4 bid., p. 49.

5 Goldwin, Robert, “John Locke (1632-1704)", Strauss, Leo y Cropsey,
Joseph, Historia de la filosofia politica, trad. L. Garcia Urriza, D. Luz
Sénchez y J. J. Utrilla.México, FCE, 1993 (12 ed. en inglés, 1963), pp.
453y sigs.



tan estrechamente vinculado como lo esta el binomio
mercado-democracia liberal.® No es extraio, por lo tan-
to, que América Latina, y especialmente México, hayan
consolidado su democracia vy liberalizado su economia
al mismo tiempo.

Al parecer, la tardia liberalizacion de la politica y la
economia en América Latina ha sido bien recibida. Los
ultimos informes de la Ewing Marion Kauffman Founda-
tion y de la Global Entrepreneurship Monitor,® demues-
tran que son los latinos quienes tienen mas interés por
los negocios y desarrollan la mayor actividad empresarial
en Estados Unidos. Hay autores que sostienen que la
esencia del mexicano contemporaneo esta en ser un
empresario. Gabriel Zaid escribe al respecto:

La cultura administrativa dominante (en el Poder
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, las grandes empresas
y grandes sindicatos, las universidades y los medios)
ignora la vocacidon empresarial, porgue no encaja en su
vision del mundo. Su modelo mental no es la creacion
de empresas que empleen a otros, sino la busqueda
de empleos maravillosos en empresas o instituciones
creadas por otros [...]. México es un pais de empresa-
rios oprimidos por asalariados privilegiados.®

No es la primera ocasiéon que la situacion se plantea.
De hecho, desde que el Partido Accién Nacional gané
la Presidencia en el ano 2000, la idea de que el mexi-
cano lleva un empresario debajo de la piel, se convirtid
en discurso oficial y cada vez méas, en realidad. El deba-
te que a principios de los 90 tuvo lugar entre Gustavo
Esteva y el peruano Hernando de Soto acerca de si
el mexicano gustaba mas de una vida al margen del
mercado o bien, centrada en el mercado, es otro pre-
cedente del asunto.™

Si hablamos del triunfo del mercado sobre las formas
vernaculas y estatales en cuanto organizacion social y
método de satisfaccion de las necesidades, a la vez no
debemos dejar de notar el triunfo del mercado informal
sobre el regular. Méas de la mitad de los empleos en Mé-
xico se encuentran en el sector informal. Segun el Banco
Mundial éste es el motivo por el cual el pais tiene bajos
indices de productividad e impuestos precarios.!

Los intentos por alinear institucionalmente a los infor-
males han tenido poco efecto. El entusiasmo que gene-
ré el modelo Muhammad Yunus, creador del Grameen
Bank de Bangladesh,? de la promocién de microcrédi-
tos, tuvo poco efecto entre los informales mexicanos. Los
microcréditos del gobierno han resultado sumamente
caros y con pocas garantias legales. Al mismo tiempo,

6 Cfr. C. B. MacPherson, La teoria politica del individualismo posesivo.
De Hobbes a Locke, trad. J. R. Capella, Barcelona, Fontanela, 1979 (12
ed. en inglés, 1962), p. 173.

7 Disponible en www.kauffman.org.

8 Disponible en www.gemconsortium.org.

9 Zaid, Gabriel, “Mexicanos emprendedores”, Reforma, México, 25 de
febrero de 2007.

10 El suplemento catorcenal del periédico el £/ Nacional, llamado Op-
ciones, dedicd un nimero a dicho debate. Cfr. Opciones, No. 8, jueves
30 de abril de 1992.

11 Cfr.“The joy of informality, Economist, 11/18/2006, Vol. 381, Issue
8504 .

12 Cfr. “Macro credit”, Economist, 10/21/20086, Vol. 381.

13 Cfr. Cabrera, Gabriela, “Aprovecha banca microcréditos”, Reforma,
Meéxico, 27 de febrero de 2007.

han surgido gran cantidad de esquemas al margen del
Estado que ofrecen préstamos a los pobres, muchos
de ellos también pertenecientes a la economia informal.
Incluso en Estados Unidos se ha planteado la idea de
impulsar los créditos para mexicanos y con ello disminuir
la emigracion a Norteamérica.

Pero, cabe preguntarse ;Son compatibles la demo-
cracia y el capitalismo?

Mientras en la primera cada ciudadano es un voto,
en el segundo, el que paga manda; mientras los partidos
politicos rinden cuentas a la ciudadania, la responsa-
bilidad de las empresas suele escamotearse en tram-
pas legales. Asimismo, existe una promesa fundamental
propia de la democracia y el capitalismo: la movilidad
social. Ni el sistema politico ni el mercado permiten tanta
movilidad como prometen;'s no obstante, el sistema po-
litico es un poco menos imperfecto en esta promesa,
pues las empresas son sumamente cerradas.

El que paga manda. La democratizacion se ha des-
plegado como estrategia politica para evitar la guerra
entre las facciones (i.e. la Revolucion Inglesa), como
medio de contencién de los impulsos de los pobres (i.e.
las reformas de los siglos XIX 'y XX, para la extension del
voto que incluyeron a la clase obrera). Por ello, en tanto
sistema politico, la democracia ofrece una alternativa a la
anarquia, civiliza la competencia y canaliza pacificamente
los conflictos permitiendo que exista mas de una élite.
El capitalismo surgié de manera muy distinta. En lugar
de atemperar las pasiones, atenuar los conflictos, el ca-
pitalismo molded el caracter de la sociedad volviéndola
competitiva y ambiciosa.®

En México habitan 11 de los 25 individuos mas ricos
de América Latina, que poseen una riqueza sumada de
mas del 12% del PIB de México. Carlos Slim tiene una
fortuna, él solo, que equivale al 7%.'7 Los activos de
sus negocios son casi idénticos al gasto programado
del presupuesto del gobierno federal. Por debajo de
estos multimillonarios estan otros tantos millonarios: a
nivel mundial hay casi 90 millones de individuos cuyas
fortunas superan el millén de ddlares.® ; No pueden aca-
so estos multimillonarios comprar a los politicos? ¢no
pueden pagarles sus campafnas? O bien ¢pagarse a
ellos mismos sus campanfas? La igualdad politica que-
da entonces también mermada a raiz de la desigualdad
14 Cfr. “U.S. could reduce illegal immigration by thinking small: Our view:
Direct more foreign-aid funds to microcredit organizations in Mexico”,
Arizona Daily Star, Tucson, Arizona, 3 de noviembre de 2006.

15 Como ya habia escrito con suma claridad Jean Baudrillard en 1972,
a proposito de las sociedades modernas: “los individuos esperan por-
que saben que pueden esperar; no esperan demasiado porque saben
que esta sociedad le opone [...] barreras infranqueables a una ascension
libre; esperan sin embargo, mas de lo que deben, porque viven también
de la ideologia difusa de la movilidad”. Critica de la economia politica
del signo, trad. A. Garzén, México, Siglo XXI, 1975 (12 ed. en francés,
1972), pp. 16-17.

16 Albert Hirschman analiza la gradual transformacion de una mentalidad
tradicional que condenaba la ambicion y el lucro, a una moderna, que
exalta las bondades de los otrora vicios. Cfr. Las pasiones y los intereses.
Argumentos politicos en favor del capitalismo previos a su triunfo, trad.
Joan Solé, Barcelona, Peninsula, 1999 (1a ed. en inglés, 1979).

17 Cfr. “Mexico’s Slim, No. 2 in Fat City”, The Washington Post, abril
13 de 2007.

18 Cfr. Cardoso, Victor, Zufiga, Juan Antonio, “Mas de 5% de la riqueza

del pais, en manos de 11 mexicanos”, La Jornada, México, 18 de enero
de 2005.
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econdmica. En numerosas ocasiones se ha hecho
notar la debilidad de nuestras instituciones electorales
en materia de fis-calizacion de los recursos para las
camparias'® ¢ No es posible que sea ese hueco el que
permite a los ricos controlar la politica?

Transparencia cero. Cada vez que leo una historia
del dinero me encuentro muy contento al revisar las pri-
meras paginas. Todo parece muy claro y divertido. Uno
se entera de las etimologias de palabras como dinero
0 pecuniario, o bien, de que los templarios, a pesar de
sus santas intenciones, eran en el fondo unos simples
banqueros. Pero cuando uno llega al capitalismo todo
se complica. El dinero se hace cada vez mas importante
y al mismo tiempo, incomprensible.?® Una simple afir-
macién, a propoésito de la bolsa de valores, de Lord
Maynard Keynes, me tranquiliza: “La especulacion lle-
ga a ser la actividad que consiste en prever la psicologia
del mercado. El buen especulador es el que adivina
mejor que la muchedumbre lo que ésta va a hacer”.?!

¢ Quién entiende a la economia? s Qué hace que valga
el dinero? ; Qué hace que valgan las acciones bursatiles?
Algunos economistas tienen respuestas engafiosamen-
te sencillas a estas preguntas, pero en realidad, no se
trata de principios del todo claros. El periodista, asom-
brado ante las respuestas de un especialista del Fondo
Monetario Internacional, escribe:

La calderilla que usted lleva en el bolsillo de la ame-
ricana es una cosa. En caso de que regente un aima-
cén mayorista de verduras, las cifras en sus libros de
contabilidad ya son otra cosa: capital. El grado siguien-
te de abstraccion lo alcanza su dinero en la caja de
ahorros de la esquina; se transforma en crédito. Y esta
linea ascendente pasa por el banco financiero, etcéte-
ra, hasta llegar al banco emisor. En estas alturas es-
tratosféricas, su dinero tangible se ha transformado ya
en un ente rodeado de un misterio impenetrable. Aqui
ya no se venden verduras; aqui se crea liquidez, se fijan
tasas de descuento, se colocan reservas minimas, se
establecen objetivos de masa de dinero. El banco emi-
sor crea nuestro dinero al tiempo, que lo controla.?

Ademas de la falta de claridad en torno a las cuestio-
nes propias de la economia y, sobre todo, de las fuentes
del valor, el empresariado mexicano, al igual que el esta-
dounidense, no tiene ningun interés en transparentar cier-
ta informacion. El analista de las élites lo describe asi:

La cuestion de quién controla realmente el capital
accionario es dificil de responder incluso en Estados

19 “Encuesta, desconfian de fiscalizacion”, Reforma, México, 6 de junio
de 2007, en donde se revela que, mientras la mayoria de los mexica-
nos tiene plena confianza en el Instituto Federal Electoral para organizar
elecciones, tiene, por el contrario, una enorme desconfianza respecto a
Instituto, en cuanto a su funcién de fiscalizar recursos.

20 Cfr. Weatherford, Jack, La historia del dinero. De la piedra arenisca
al ciberespacio, trad. J. Collyer, México, Andrés Bello, 1998 (12 ed. en
inglés, 1997); y Buchan, James, Frozen Desire. The Meaning of Money,
Nueva York, Farrar Straus Giroux, 1997.

21 Citado en Dupuy, Jean-Pierre, El sacrificio y la envidia. El liberalismo
frente a la justicia social, tr. Juan Gutiérrez y Carlos Alberto Martins,
Barcelona, Gedisa, 1998 (12 ed. en francés, 1992), p. 293.

22 Enzensberger, Hans Magnus, Mediocridad y delirio, trad. M. Faber-
Kaiser Barcelona, Anagrama, 1991 (12 ed. en aleman, 1988), p. 129

Unidos, donde por ley se dispone de bastante infor-
macion. Pero [...] la dificultad radica en descubrir a los
propietarios beneficiarios, no sélo a los accionistas de
papel, que con frecuencia son fideicomisos, consorcios
o fundaciones controladas por familias empresarias.z

El Consejo Mexicano de Hombres de Negocios, la
agrupacion empresarial mas poderosa de nuestro pais,
es sumamente selectiva en su composicion vy tiene
reuniones semisecretas; ni siquiera sus funciones son
publicamente conocidas.

Apertura y movilidad cero. Roderic Al Camp demostré
que en México la politica sirve a los

mexicanos ambiciosos como un canal para acce-
der con mayor rapidez que cualquier grupo de lideraz-
go. [...] Un politico de la élite del poder podria alcanzar
un cargo elevado diez afos antes que sus pares en
otras categorias de liderazgo. [...] Los politicos, es-
pecialmente el grupo dominante desde 1988, es una
generacion fuera de sincronia con las demas élites, es-
pecialmente con los empresarios.?*

Que el de los empresarios sea un grupo cerrado se
debe principalmente a que forman sus redes de relacio-
nes, sobre todo, a partir del parentesco. La mayoria de
los empresarios millonarios de México comenzaron su
riqueza de una manera que nada tiene qué ver con la
democracia ni la meritocracia: la heredaron. Los empre-
sarios generalmente duran mucho mas tiempo, como
tales, que los politicos como politicos.?®* Ademas de que
casi todas las empresas se mantienen como propiedad
familiar. Las pocas veces que los empresarios mexicanos
incluyen a alguien ajeno a la familia, lo hacen para reclutar
a otros gerentes o empresarios igualmente exitosos.

Vemos entonces que las corporaciones no valoran
las normas democraticas; funcionan de acuerdo con un
esquema elitista; los empresarios se convierten en una
casta que se cierra y se organiza de manera semi clan-
destina ¢Por qué han de respetar las normas de la de-
mocracia en sus empresas? Y si eso les funciona ¢Qué
nos hace pensar que en el terreno de la politica se van a
comportar democraticamente? El fendmeno inverso es
mas probable: que la politica se convierta en un merca-
do y el gobierno en una corporacion.

23 Al Camp, Roderic, Las elites del poder en México, trad. B. Ruiz de la
Concha, México, Siglo XXI, 2006 (12. ed. en inglés, 2004), p. 56.

24 |bid., p. 272.

25 Ibid., p. 2783.
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El pasado 8 de septiembre el Ejecutivo entregd al
Congreso de la Unién la Iniciativa de Ley de Ingresos y el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF) para el gjercicio fiscal de 2011. En el Analitico de
Plazas del Gobierno Federal adjunto a dicha propuesta,
se observa cudl es el disefio organizacional expresado
a través de las plazas de mando y administrativas, ya
que el servidor publico con una remuneracion asignada
no es solo el punto de contacto entre el gobierno y
la sociedad, sino también un indicador visible de la
manera como se ejercen los recursos publicos. En los
dltimos afios, en el Instituto “Belisario Dominguez”, en
el area de Gobierno y Administracion Publica, hemos
realizado de manera regular la observacion de las plazas
administrativas federales, en particular del segmento
que hemos denominado la “alta burocracia”, a efecto
de registrar si existe congruencia entre los propositos de
austeridad y eficiencia declarados por el gobierno federal
y el desenvolvimiento de la estructura burocratica, sobre
todo en los niveles con mayores remuneraciones.

En esta ocasion, de conformidad con los datos
reportados en el Analitico de Plazas anexo al Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion para 2011,

se observa una vez mas que, no obstante el propdsito
de ahorro, austeridad y eficiencia del sector publico, se
mantiene practicamente sin cambios el segmento de
la alta burocracia, ya que a pesar de que disminuyen
en volumen las plazas de los ramos administrativos del
gobierno federal, que pasan de 660 mil 848 a 648 mil
371, las de altos mandos se mantienen y en ciertas
dependencias aumentan, sobresaliendo el empleo de
categorias o equivalencias llamadas “homdlogos” o “ad-
juntos” en los que se igualan percepciones en puestos
administrativos que no tienen similares caracteristicas ni
responsabilidades.

En el caso de las secretarias de la Defensa Nacio-
nal (Sedena), de Marina (Semar), y el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa, se puede apreciar en
el documento referido que se mantienen con el mismo
numero de plazas; la primera conserva 206 mil 861;
la segunda 57mil 656 y la Ultima 2 mil 999. Se puede
suponer que las dos primeras se mantienen con el
mismo numero de personal debido a las necesidades
derivadas de la lucha contra el crimen organizado. Por
otra parte, otras dos dependencias que concurren con
dicha actividad y forman parte del Gabinete de Segu-
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Gobierno y
Administracion
Publica
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ridad registran ligeras disminuciones, como son la Se-
cretaria de Seguridad Publica (SSP) que past6 de 56 mil
053 plazas a 54 mil 69 y en la Procuraduria General de la
Republica (PGR) de 26 mil 898 a 25 mil 748.

En el analitico de plazas del PEF 2011 se destaca el
caso de la Consejeria Juridica del Ejecutivo federal ya
que se reporta por vez primera al titular con una plaza
del nivel de secretario de Estado en esa dependencia,
lo que préacticamente convierte a la Consejeria en una
secretaria de Estado; asimismo, en esta misma depen-
dencia se observa la creacién de una nueva plaza de
Subsecretario, a la vez que torna de 6 a 5 plazas de ese
tipo en la Secretaria de Gobernacion.

Las plazas homologas a subsecretario registran un
incremento de 18 plazas ya que pasan de 335 a 353; la
que recibe un mayor nimero de plazas es la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes (SCT) pasando de 5
a 15; le siguen las secretarias de Relaciones Exteriores
(SRE) pasando de 3 a 4; Economia (SE) de 20 a 22 pla-
zas; la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales (Semarnat) de 12 a 14 plazasyenlaSSPde2 a7
plazas. En este caso solo la Segob disminuyd una plaza
de este nivel al igual que la PGR.

En el caso de los directores generales de estructura,
en el PEF 2011 se contempla un aumento de 33 plazas,
al pasar de 995 que reportaron en 2010 a mil 28. En
donde hay un mayor aumento es en la Semarnat, donde
se pasa de 101 a 124 plazas de director general; por su
parte, en Segob se consideraron 16 plazas mas de ese
tipo y en SSP y SRE se aumentaron 2 y 3 mas, respecti-
vamente.

El nivel de directores generales adjuntos se mantie-
nen en los mismos términos que en 2010, constituyendo
la principal atipicidad observable en la alta burocracia,
pues existen 1.3 directores generales adjuntos por ca-
da director titular de estructura, algo poco usual en
cualquier estructura organizacional de caracter publico o
privado. Para 2011, el gobierno federal esta planteando
disminuir sélo 14 plazas de este nivel, pasando de mil
395 que reporté en 2010 a mil 381 que piensa aplicar
en 2011. En el analitico de plazas se observa que el
aumento mas considerable se da en Segob, ya que
se consideran 51 plazas mas de este tipo, pasando de
122 a 173 plazas. En dependencias como Semarnat,
la Secretaria de Energia, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) y la Consejeria Juridica del Eje-
cutivo federal se mantienen con el mismo ndmero de
directores generales adjuntos que existen en el afio en
curso, 135, 34, 230 y 12 plazas, respectivamente.

En el rubro de directores de area se contemplan 34
plazas mas; una vez mas la Segob y Semarnat reciben
un aumento de plazas. La primera pasa de 546 a 682
plazas, y la segunda, de 374 a 487. El caso donde
mas disminuyen es en la SSP, reduciéndose de 311
a 241 plazas. En casos como la Presidencia de la Re-
publica, la Consejerfa Juridica del Ejecutivo federal, los
Tribunales Agrarios y el Tribunal Federal de Justicia Fis-
cal y Administrativa se mantienen en 112, 22, 13y 430
plazas. Como en anteriores entregas del estudio “El
gobierno federal a través de sus plazas”, los datos son
elocuentes por si mismos.

Comparativo de Plazas Asignadas por nivel en la Administracion Publica Federal
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Las llamadas plazas homélogas o adjuntas

En el articulo “El gobierno federal a través de sus
plazas” ya se habia mencionado que en los Ultimos afios
han figurado preponderantemente los niveles de plazas
homdlogas y adjuntas. A efecto de discernir qué es lo
que ocurre con éstas, se realizé una busqueda de sus
fundamentos en las leyes y ordenamientos de la ad-
ministracién publica federal, dado que la Constitucion
prevé, en su articulo 127, que “los servidores publicos de
la Federacion... recibiran una remuneracion adecuada e
irrenunciable por el desempefo de su funcion, empleo,
cargo 0 comision, que deberd ser proporcional a sus
responsabilidades”. En busqueda de criterios para de-
terminar cuando la remuneracién es adecuada y pro-
porcional a las responsabilidades desempenadas, se
acudio a los ordenamientos reglamentarios del servicio
publico. Al respecto, la Ley Organica de la Administra-
cion Publica Federal establece en su articulo 18 que “en
el Reglamento Interior de cada una de las Secretarias
de Estado y Departamentos Administrativos, que sera
expedido por el Presidente de la Republica, se determi-
naran las atribuciones de sus Unidades Administrativas,
asi como la forma en que los Titulares podran ser supli-
dos en sus ausencias”.

Especialmente en el caso de las direcciones gene-
rales adjuntas se ha detectado que en diversos regla-
mentos no se encuentran contemplados y que en otros
se hace referencia a ellos de manera muy genérica,
anteponiendo la palabra “auxiliara al Director General
de...” en la mayorfa de los casos se les menciona para
suplir en ausencia a su Director General inmediato. Son
pocos los casos en donde se especifican detalladamen-
te sus atribuciones.

A efecto de ilustrar lo anterior, se acompana una
breve descripcion de como contemplan los reglamentos

interiores el caso de los directores generales adjuntos,
que no parecen tener una responsabilidad descrita en
los reglamentos proporcional a la remuneracion que
ostentan, practicamente similar a la de los directores
generales titulares que sf tienen responsabilidades es-
pecificas establecidas en los ordenamientos internos de
las dependencias y entidades:

En el caso de la Presidencia de la Republica: no se
hace referencia en el Acuerdo por el que se reestructuran
las Unidades Administrativas de la Presidencia de la
Republica con fecha 21/01/2008.

Secretaria de Gobernacion: se mencionan de
manera muy genérica en casos concretos a algunos
directores generales adjuntos que forman parte de su
estructura; les atribuye tareas de apoyo a sus superio-
res y les menciona para ejercer funciones en caso de
ausencia de sus superiores.

Secretaria de Relaciones Exteriores: Establece
algunas tareas de auxilio para ciertas direcciones gene-
rales adjuntas, especificamente en el caso de los Con-
sultores Juridicos Adjuntos, establece claramente en su
articulo 14 que “al frente de cada una de las Direcciones
Generales habra un Director General, quien, auxiliado por
los Directores Generales Adjuntos, Directores de Area,
Subdirectores y Jefes de Departamento”, y menciona
algunos casos especificos donde podran suplir al titular
en caso de ausencia.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico: En el
caso del sector central se menciona a cada direccion
general adjunta que forma parte de las unidades admi-
nistrativas centrales y se le atribuyen tareas especificas
a las direcciones generales adjuntas que son descritas,
si bien tampoco se observa la correspondencia entre el
nivel salarial que ostentan y las responsabilidades que
se les atribuyen.
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Secretaria de la Defensa Nacional: No se mencio-
nan a las direcciones generales adjuntas en ninguna
parte del Reglamento Interior.

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion: Establece que auxiliaran
a los directores generales, a los delegados y los titulares
de los 6rganos administrativos desconcentrados.

Secretaria de Comunicaciones y Transportes:
Menciona las direcciones generales adjuntas que for-
man parte de su estructura central, les da atribuciones
especificas y los menciona genéricamente para suplir
ausencias del superior inmediato.

Secretaria de Economia: Los menciona como apo-
yo y los contempla para el caso de suplencias.

Secretaria de Educacion Publica: Solo se les men-
ciona en caso de suplencia.

Secretaria de Salud: Sélo se menciona en el Ulti-
mo parrafo del articulo 45 del Reglamento Interior lo
siguiente— Las direcciones generales adjuntas de Pro-
gramas Preventivos, de Urgencias en Salud y de En-
fermedades Cronico-Degenerativas forman parte del
Centro Nacional de Programas Preventivos y Control de
Enfermedades, y podran ejercer las facultades que se
establecen en el presente articulo, asi como las que se
sefialan en las fracciones VI, VIll, XVI y XVII del articulo
38 del presente Reglamento.

Secretaria de Marina: So6lo se menciona la figura
de director general adjunto en caso de suplencia.

Secretaria de Trabajo y Prevision Social: No los
menciona.

Secretaria de la Reforma Agraria: |.as menciona
como parte de las unidades administrativas que auxilian
al Secretario, establece sus atribuciones y los menciona
para el caso de suplencia.

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales: L.os menciona como apoyo a los directores gene-
rales y en caso de suplencia.

Procuraduria General de la Republica: En el regla-
mento no se hace referencia a las direcciones genera-
les adjuntas.

Secretaria de Energia: No se hace referencia a las
direcciones generales adjuntas.

Secretaria de Desarrollo Social: Menciona sélo a
las direcciones generales adjuntas Consultiva y de Asun-

Referencias bibliograficas

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal

Tomo VIl Analftico de Plazas y Remuneraciones conforme a los Presupuestos
de Egresos de la Federacion 2001, 2004, 2006, 2009, 2010 y Proyecto
de 2011. SHCP

tos Contenciosos y de Normatividad y Convenios; las
Direcciones de lo Contencioso, de Procesos y Amparos
y de Estudios Juridicos, asimismo menciona a las direc-
ciones generales adjuntas en caso de suplencia.

Secretaria de Turismo: En el reglamento no se hace
referencia a las direcciones generales adjuntas.

Secretaria de la Funcién Publica: Las menciona
como parte de las unidades administrativas que auxilian
al secretario, establece sus atribuciones, cuenta con
la figura de supervisores regionales adjuntos y los
menciona para el caso de suplencia.

Tribunales Agrarios: No se menciona ningun tipo
de direccion general adjunta.

Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administra-
tiva: Menciona a los Secretarios Adjuntos de Acuerdos
de las Secciones y les da atribuciones.

Secretaria de Seguridad Publica: No se les dan
facultades y sdélo se les menciona en el articulo de
ausencias.

Consejeria Juridica del Ejecutivo federal: Esta-
blece facultades y obligaciones genéricas para los Con-
sejeros Adjuntos y los menciona para suplir en caso de
ausencia del Consejero.

La revision del analitico de plazas anexo al Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
gjercicio fiscal 2011, permite observar que el segmento
de la alta burocracia se mantiene en sus términos tras
haber registrado un incremento sensible en los ultimos
diez anos, y que es en los niveles inferiores al de director
de area en donde han operado las reducciones de plazas
aplicadas en los sucesivos programas de austeridad y
eficiencia gubernamentales.

Por otro lado, el caso de las plazas correspondien-
tes a las direcciones generales adjuntas sigue exis-
tiendo incertidumbre juridica, ya que no hay un criterio
homologado dentro de la administracion publica federal
para contemplarlos dentro de los reglamentos inter-
nos, ademas de que en la mayoria de los casos, salvo
excepciones, No cuentan con atribuciones o responsa-
bilidades especificas; no obstante se les equipara en
remuneracion, salvo algunos pocos pesos, con los di-
rectores generales de estructura, quienes si cuentan con
atribuciones y responsabilidades claramente definidos
en los reglamentos interiores.

Reglamentos Internos de diversas dependencias de la Administracion Publica
Federal.
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pluralidad politica

Fermin Edgardo Rivas Prats'

Segun el constitucionalista mexicano Ignacio Burgoa
Orihuela “el Congreso de la Unién es el organismo bica-
maral en que se deposita el Poder Legislativo federal,
(...) consistente en crear normas juridicas, abstractas e
impersonales llamadas ‘leyes’ en sentido material”;? ante
tal panoramica general, el Congreso General mexicano,
a través de la Camara de Diputados y la Camara de Se-
nadores, desempefia un papel fundamental en la vida
nacional mexicana, toda vez que representa la pluralidad
de opiniones, toma decisiones acerca del rumbo del pais,
procesa los acuerdos fundamentales y fundantes de la
convivencia de los diferentes sectores de la sociedad,
discute —en su seno- y aprueba las soluciones a los
diferentes problemas nacionales, refleja la pluralidad en
la integracion de los poderes de la Unidn y, nunca tan
destacadamente como hoy, funciona como un verda-
dero contrapeso del Poder Ejecutivo; concluyamos
pues que por estas razones —sin afan de ser exhaustivo
0 excluyente— la actividad legislativa es pieza clave para
el desarrollo sano y democratico de la nacion.

Ahora bien, estas enlazadas caracteristicas del Poder
Legislativo mexicano se hipostasian en una sola funcion:
la de crear normas juridicas. Y este estatus de 6rgano

T

productor de normas soporta la primera fortaleza, que
detona las caracteristicas arriba enunciadas, del érga-
no legisferante en México.

Investigacion legislativa y pluralidad politica

Existen dos coordenadas basicas de la investigacion
legislativa actual. Por una parte esta el hecho de que, en
su dimension de artificio, la ley requiere ser creada por
alguien y para algo, justamente ésta es la funcion nuclear
del Poder Legislativo. Por otra parte, esta la coyuntura
actual segun la cual la pluralidad politica es el signo de
lectura mas representativo del Poder Legislativo actual.
Estas son las coordenadas de la labor legislativa: una
(el estatus de productor de normas) es una funcion, la
otra (pluralidad politica) es una condicion, contexto, am-
biente funcional o accidente de coyuntura; coyuntura
y funcién son las coordenadas que describen al Poder
Legislativo mexicano; mas esta combinacion inusitada
inscribe al 6érgano productor de normas en una nueva
etapa histérica de su desemperio.

Puesta en un plano cartesiano, las coordenadas tie-
nen en la investigacion legislativa un punto de encuentro.

1 Investigador C de la
Direccién General de
Estudios Legislativos:
Investigaciones
Sociales del Instituto
Belisario Dominguez
del Senado de la
Republica en la LXI
Legislatura.

2 Burgoa Orihuela,
Ignacio. Derecho
Constitucional
Mexicano, México,
Porrda, Séptima
Edicién, 1989. Pag.
642.
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3 Aceves, Rodolfo.
“El Instituto de
Investigaciones
Legislativas
<<Belisario
Dominguez>>

del Senado de

la Republica” en
Génzalez Chavez,
Jorge (Coord.)
Congreso Redipal
(Virtual) de la Red
de Investigadores
Parlamentarios

en Linea. México,
Cémara de
Diputados/Centro
de Documentacion,
Informacién y
Andlisis, 2008.
204pp. pp.
127-132. p. 128.

4 Rivas Prats, F. E.
y Julieta Camacho
Granados. “Métodos
de investigacion
Legislativa para un
Congreso Plural” en
Gonzélez Chavez,
Jorge (Coord.) Ibid.
p. 171

5 Chacoén Castillo,
= Benjamin.
“Comentarios a

las ponencias” en
Gonzélez Chavez,
Jorge (Coord.) Ibid.
p. 197

6 Idem.
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En efecto, silaley es un artificio que requiere ser creado/
elaborado/producido, pero el ente que lo produce esta
constituido de un modo plural, el camino de la aprobacion
de leyes resulta cada vez mas sinuoso, lento, complejo.
En estas condiciones, ni la construccion de mayorias ni
los mecanismos a la mano para construirlas son tan sim-
ples como antafio: la racionalidad de la acciéon politica
del legislador actual requiere y depende de expresiones
tales como el acercamiento, la argumentacién como ca-
pacidad de convencer, la construcciéon del consenso, la
ponderacion de las minorias, el respeto de las posicio-
nes diferentes y se aleja, en consecuencia, del principio
mayoritario como la Unica y anticipada certeza de que la
“mano del presidente” llegara a buen puerto.

En este contexto, destaca uno de los imperativos
reglamentarios del Instituto Belisario Dominguez: coad-
yuvar al acercamiento entre fuerzas politicas, a través
de investigaciones aplicadas a la agenda legislativa y
la ubicacion de los acercamientos necesarios para la
construccion del consenso, asumiendo que éste es el
efecto del acercamiento y que aun este Ultimo requiere
de documentos técnicos que permitan barruntar la linea
de aproximaciones y proximidades.

En un articulo intitulado “El Instituto de Investigacio-
nes Legislativas Belisario Dominguez del Senado de la
Republica”, Rodolfo Aceves aborda esta circunstancia
de la siguiente manera: “En las actuales condiciones de
apertura entre los diversos partidos politicos que dialo-
gan con una sociedad civil cada vez mas participativa, el
Congreso se ha transformado en una institucion carac-
terizada por la pluralidad y corresponsabilidad de sus
decisiones. Esta condicidon hace imperiosa la construc-
cion profesional de los consensos legislativos e impone
al Senado de la Republica la urgencia de contar con un
6rgano que ofrezca a sus integrantes instrumentos téc-
nicos, profesionales y Utiles para el acercamiento entre

los grupos parlamentarios, asi como una serie de produc-
tos con sustento tedrico pero con una ventaja practica
que, al tiempo de evitar la pérdida de tiempo produci-
da por esta carencia, permita construir las prioridades
y €ONsensos necesarios para que el pais avance en la
actual circunstancia histérica.”®

Asi pues, el Instituto Belisario Dominguez (IBD) en-
frenta el reto de tender puentes al acercamiento entre
fuerzas politicas y esto lo hace a través de un enfoque
metodoldgico. Y es que “se considera que el Congreso,
tanto la Camara de Senadores como la Camara de Di-
putados, debe adecuarse a las nuevas exigencias ciu-
dadanas y ser capaz de ofrecer respuestas agiles y
confiables a los retos que se le presenten. Una forma
de lograr tal cometido es a través del uso de una me-
todologia de la investigacion parlamentaria aplicada en
el desarrollo de sus procesos y procedimientos”.4

Queden pues acreditados dos vinculos necesarios,
inmanentes y reciprocos: por una parte el vinculo entre
investigacion legislativay pluralidad politicay por otra par-
te la relacion inmanente entre investigacion legislativa y
metodologia de la investigacion legislativa. Para decirlo
en palabras del investigador legislativo Benjamin Cha-
con Castillo, los dos vinculos se pueden frasear de la
siguiente manera sobre la pluralidad politica: “Debido
a la alta pluralidad existente hoy en el Congreso y a la
inherente dificultad para arribar a consensos y acuerdos
en la toma de decisiones, es evidente que los servicios
de investigacion parlamentaria son fundamentales ya
que aportan elementos objetivos y de peso a la construc-
cién de acuerdos entre las diversas fuerzas politicas”.®
Y sobre la base metodoldgica de la investigacion legis-
lativa: “... la situacion de gran pluralidad hace necesa-
rio que la investigacion parlamentaria obedezca a una
metodologia ad hoc, que considere la interrelacion de
diferentes actores asi como una amplia diversidad de
ideas y opiniones”.®



Rediseiio/refundacion

La fundacién del Instituto Belisario Dominguez data
del 26 de diciembre de 1985. Al dia de hoy han transcu-
rrido veinticinco afios y cinco reformas a su reglamen-
to interior aprobadas en las siguientes fechas: a. 16 de
mayo de 1986, b. 7 de diciembre de 1995, c. 28 de
diciembre de 2000, d. 5 de diciembre de 2007 v, final-
mente, el 14 de octubre de 2008.7

De éstas, las dos Ultimas reformas muestran una
auténtica refundacion, pues centran en la agenda legis-
lativa del Senado la actividad completa del IBD. Habla-
mos de refundacion debido a que hasta 2007 aun no era
clara la vinculacion de la investigacion parlamentaria con
la agenda legislativa. En efecto, hasta ese momento es
comun ubicar que “(...) en lamayoria de los casos y salvo
excepciones destacables, la investigacion parlamentaria
que se desarrolla al interior del Congreso de la Union
carece de una normatividad que permitiera, por una
parte, basar sus actividades en la agenda legislativa de
cada periodo y, por otra, incidir, desde sus atribuciones,
en la construccion de consensos, 1o cual generaba que
casi uniformemente estuviera, en los hechos, desvincu-
lada del ejercicio legislativo; es decir, del propio proceso
legislativo. En estas condiciones y de acuerdo con esta
descripcion, la investigacion legislativa corria de mane-
ra paralela al trabajo parlamentario, desvinculada, por
ende, de la produccion legislativa.”®

El reglamento del IBD de 2007 rompe con esta ca-
rencia de la investigacion legislativa en general y de la
investigacion legislativa del propio Instituto, en particular,
y coloca la agenda legislativa como un nuevo centro
funcional. Para ilustrar esta construccion de un nuevo y
contundente centro de la investigacion legislativa cito a
continuacion el numeral 1 del articulo 3 del Reglamento
Interior del IBD, que a la letra dice: “El IBD es un érgano
especializado, dependiente de la Mesa Directiva, encar-
gado del desarrollo de investigaciones, andlisis y estudios
sobre los temas de la Agenda Legislativa del Senado
de la Republica con el fin de fundamentar la toma de
decisiones para el mejor egjercicio de sus facultades y
competencias; asi como de establecer vinculos institucio-
nales con organismos publicos y privados, nacionales
y extranjeros, que le resulten de utilidad para la conse-
cucion de sus fines.”

Esta redaccion, presente en el articulo 3 de los re-
glamentos de 2007 y 2008, transforma el disefio insti-
tucional del IBD, potencia y eficienta los servicios del
IBD a los senadores y abre la posibilidad de ofrecer in-
vestigaciones, no de todos los temas legislativos, sino de
aquéllos que tienen mayor relevancia y oportunidad. De
esta manera, la investigacion legislativa se da a sf misma
un centro que coincide con el centro mismo de la activi-
dad legislativa en su conjunto: la agenda legislativa.

La agenda legislativa/centro funcional
Con las reformas de 2007 se rompe con la inercia

de la investigacion legislativa para potenciar el grado de
utilidad y calidad de los servicios ofrecidos, pues al hablar

de la agenda legislativa del Senado “nos situamos en el
centro del centro, en el nlcleo del nlcleo de la produc-
cién normativa; fijar la agenda, establecer la agenda, son
expresiones que se analogan al establecimiento de un
punto fijo sobre el cual girara todo. La agenda es, casi, la
dimension ontoldgica —el punto de partida y de llegada,
el nucleo “vivo” de la actividad legislativa.”®

El inciso d) del numeral 1 del articulo 82 de la Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos establece que la Junta de Coordinacion
Politica tiene a su cargo la elaboracion del programa
legislativo de cada periodo de sesiones, lo que para
fines de esta reflexion llamamos agenda legislativa. De
esta suerte, vale aclarar dos cosas. Por una parte, que
el rudimento “vivo” de la agenda es la negociacion entre
los diferentes grupos parlamentarios que ocurre en ese
6rgano de gobierno senatorial. Por otra, que lo que se
ha llamado “dimension ontoldgica” se acredita no sélo
en la medida en que todo gira alrededor de la agenda
legislativa sino que “la composicion plural del Senado es
un reflejo de la pluralidad de voces en la sociedad”, " asi
que la Agenda Legislativa es un vinculo con la sociedad,
una respuesta a la demanda ciudadana, el punto de
inflexion que conecta al Poder Legislativo con el entorno
social, al que, por otra parte, se debe en virtud de la
representacion politica.

La agenda legislativa concreta la ontologia del Po-
der Legislativo en la medida en que lo conecta con su ra-
z0n de ser, su punto de partida y de arribo: la demanda
ciudadana, tal es su peso y tal es su gravedad. El asunto
no es trivial dado que “una institucion se debe a su con-
texto, dialoga con él y en consecuencia, para cumplir
su objetivo central, es sensible a él.” Por lo anterior, hay

en la agenda legislativa un grado de prioridad maxima
pues se trata de una decision colegiada que abona a la
construccion futura del pais como una respuesta activa a
la sociedad a la que representa la propia institucion:12 és-
ta es la dimensién de su peso y ésta su contundencia.

7 Para una mayor
ubicacién de la
historia normativa

del Instituto Belisario
Dominguez Cfr. Lopez
Flores, Raul y Fermin
Edgardo Rivas Prats
“lILSENBD Breves
reflexiones sobre su
pasado, presente y
escenarios futuros” en
Pluralidad y Consenso.
Revista del Instituto

de Investigaciones
Legislativas del Senado
de la Republica
“Belisario Dominguez”
Ano 1, Num. 4, Agosto
de 2008; pp. 15- 22.
8 Rivas Prats, F. E.

y Julieta Camacho
Granados. “Métodos
de investigacion
Legislativa para un
Congreso Plural” Loc.
Cit. p. 162

9 Tomado del
Reglamento Interno
del Instituto “Belisario
Dominguez”. Las
negritas son mias

10 /bid. p. 20.

11 /dem.

12 Eludo en este
momento la distincion
doctrinaria segun la
cual la Camara de
Diputados representa
a los Distritos en

tanto que el Senado
representa a los
Estados, en la medida
en que puede prestarse
a una interpretacion
errénea segun la cual el
Senado no representa
a la Sociedad sino a las
entidades federativas,
pues con todo y esta
distincion es claro que
el Senado también
crea, en su agenda
legislativa, respuestas
activas y vigentes a la
demanda ciudadana.
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Desde esta perspectiva, al centrar sobre los temas
de la agenda legislativa del Senado de la Republica la la-
bor de investigacion que el Instituto Belisario Dominguez
desarrolla, el articulo 3 de su Reglamento Interno descri-
be el leit motiv de la investigacién legislativa en el Sena-
do: abonar elementos técnicos, objetivos y confiables
a la construccion del consenso, al acercamiento entre
fuerzas politicas y muestra, de este modo, su conviccion
plural. Desde esta perspectiva, el Instituto Belisario Do-
minguez centra su actividad en la pluralidad y el con-
SEeNnso, NO es cosa aislada que justamente “Pluralidad y
Consenso” sea el nombre de su revista.

Ahora bien, “ubicar las coincidencias entre los grupos
parlamentarios mas numerosos para trazar las lineas
sobre las que se puede construir un consenso sobre
la agenda legislativa del Senado y situar las diferencias
tematicas entre grupos parlamentarios, con la finalidad
de detectar y explorar las areas de oportunidad para
fortalecer el proceso de toma de decisiones,'® acerca
al Instituto Belisario Dominguez a una de las funciones
nucleares del Senado en general y de la Junta de Coor-
dinacion Politica, en particular: el establecimiento de la
agenda y dirige la labor de investigacion del instituto ha-
cia la colaboracioén Util, oportuna y de primera mano en
la construccion de consensos.

Dado que el consenso se define como el “acuerdo
producido por consentimiento entre todos los miembros
de un grupo o entre varios grupos”,'* es claro que un
acuerdo tal no existe por si mismo sino que requiere
ser producido. Por ello es natural que, por una parte, €l
consenso en el contexto parlamentario sea visto como
“una variable dependiente que supone una pluralidad
de tomadores de decision, una interdependencia es-
tratégica entre éstos e instrumentos técnicos que per-
mitan vislumbrar los alcances y caracteristicas de los
acercamientos”® y que, por otra parte, “el acercamiento
sea visto como la variable independiente del consenso
que, sin embargo precisa, él también, ser construido,
disefiado... consolidado.”*® Esta es la gran oportunidad
que el articulo 3 del Reglamento Interior del IBD con-
sidera, aprovecha y potencia.

Es de destacar el hecho de que el referido articulo 3
del Reglamento Interno del IBD resuelva lo que a primera
vista pudiera ser interpretado como una contradiccion
en el sentido de que, por una parte, acredite al IBD
como un o¢rgano dependiente de la Mesa Directiva y
que, por la otra, le establezca como su prioridad centrar
sus facultades de investigacion en un documento que
es producido y consensado fuera las atribuciones de
la Mesa Directiva y dentro, propiamente, de las facul-
tades de la Junta de Coordinacion Politica. La aparente
contradiccion consiste en que dependiendo de un 6r-
gano de gobierno, se trasladen sus entregables a otro
6rgano de gobierno diferente. Y es aparente -y en con-
secuencia falsa—, pues esta prevision obedece al ambito
de la pluralidad, en el que prima una visién de conjunto,
de integracion y de cooperacion.

Los procedimientos y lineamientos internos
En mayo de 2010, el Grupo Ejecutivo de Direccion

del IBD, integrado por los directores generales de sus
tres areas de investigacion, acordd y registrd cinco pro-

cedimientos y lineamientos internos para el Instituto;
éstos complementan, fortalecen y detallan el disefio ins-
titucional del IBD vy lo dirigen hacia su consolidacion. A
continuacion enuncio dichos procedimientos:

1. Lineamientos Generales para la Operacion 'y Fun-
cionamiento del Consejo Consultivo del Instituto
Belisario Dominguez del Senado de la Republi-
ca.

2. Lineamientos Generales para la Celebracion de
Convenios de Colaboracion.

3. Metodologia para la Investigacion Legislativa.

Procedimiento de Solicitud de Informacion

5. Procedimiento para la revista “Pluralidad y Con-
senso”

B

Estos procedimientos y lineamientos internos apro-
bados y publicados en la pagina electrénica del Instituto
Belisario Dominguez han de ser complementados con el
disefno y confeccion de tres procedimientos o lineamien-
tos mas. En efecto, en octubre de 2010 el Grupo Eje-
cutivo de Direccion del IBD decidié crear un grupo de
trabajo integrado con personal de las tres Direcciones
Generales de Estudios Legislativos, para el desarrollo de
los siguientes proyectos de lineamiento:

A. Lineamientos para la toma de decisiones.

B. Lineamientos para la elaboraciéon de indicadores
de Evaluacion del Desempefio del Instituto Beli-
sario Dominguez.

C. Lineamientos para la integracion del Plan de Tra-
bajo, el presupuesto del IBD y el Programa Ope-
rativo anual y su seguimiento cuatrimestral

D. Lineamientos de imagen del Instituto Belisario
Dominguez, de uso de su logotipo y de mejoras
a su pagina electronica institucional.

Estos proyectos de lineamientos estan en su fase
de elaboracion y disefio. Una vez que sean aprobados
por el GED vy registrados en el érgano administrativo
correspondiente, daran al IBD la solidez institucional que
requiere para consolidar sus actividades.

Por si mismos, cada uno de éstos, bien sea los apro-
bados, bien los que al dia de hoy se mantienen como
proyectos, desagregan, complementan y/o detallan un
area estratégica de la actividad del IBD que, por su rele-
vancia, profundidad, prioridad o amplitud requiere ser
abordado de modo independiente.

Toma de decisiones

Comentario aparte merecen los lineamientos para la
toma de decisiones del IBD, en virtud de que es un do-
cumento que nace de la pluralidad de tres Direcciones
Generales de Estudios Legislativos que, no obstante que
cuentan con autonomia funcional, toman decisiones de
manera colegiada, por consenso y con la participacion
de sus titulares y a través de éste aquéllas toman deci-
siones de comun acuerdo en lo referente a las acciones
sustantivas del IBD.

De ahi que los lineamientos para la toma de deci-
siones del IBD busquen “definir y establecer los valores,



principios, criterios y lineamientos que deberan tomar-
se en cuenta para la toma de decisiones de caracter
consensado, en materia de actividades sustantivas y
operativas para facilitar la coordinacion de las activi-
dades que este Instituto realiza y la construccion de
acuerdos, la eficiencia y la eficacia y, en esa medida,
la calidad de las decisiones del IBD, al tiempo que se
acredita al consenso como el mecanismo adecuado
para solventar, coordinar y dirigir la pluralidad que lo
caracteriza.”

Los lineamientos para la toma de decisiones del
IBD significan que desarrollo una actividad coordina-
da, plural e incluyente; en estas condiciones no caben
acciones aisladas, desligadas o atomizadas, pues el
diseno mismo de la toma de decisiones del IBD no da
lugar para ello.

Metodologia para la investigacion Legislativa

Otro pilar fundamental para las actividades del IBD
son los lineamientos para la Metodologia para la In-
vestigacion Legislativa: la pauta para la realizacion de
analisis, balances y estudios en el IBD. En dicho do-
cumento se aclara que “el criterio de oportunidad es
la caracteristica principal del método en investigacion
legislativa; por esta razén, el método de investigacion
legislativa busca articular sus metas de manera sencilla
y modesta a fin de acrecentar su eficacia y estar en con-
diciones de ofrecer informacion Util que coadyuve a la
toma de decisiones legislativas.”1”

Mas también se establece un vinculo entre la ética
y el método pues se afirma que “la metodologia de la
investigacion legislativa implica también un sentido ético,
toda vez que es menester que los “entregables” del IBD
arrojen resultados certeros, claros, confiables, honestos,
seguros y fuera del ambito de las ambigledades, a fin
de concretar su objetivo central.”®

El documento enfatiza el compromiso con la obje-
tividad del siguiente modo: “el punto éptimo de la inves-
tigacion es que jamas se separe de la verdad, entendida
ésta, operativamente, como parametros claros y certeros
de construccion de un objeto de estudio y su descrip-
cién y alineamiento riguroso; ello garantizara que los re-
sultados de la investigacion se mantengan estables en el
tiempo, sin ser alterados o modificados a favor de nada;
gue su rasero sea, en consecuencia, la objetividad; su
instrumento, la sentencia fenomenoldgica de ir ‘hacia las
cosas mismas’, que en este contexto significa respetar
la causalidad de los temas planteados.”*®

No cabe la menor duda de que este documento es
de suma trascendencia para las actividades del IBD,
gracias a él se integra el Programa Operativo Anual (POA)
y se han atendido las diversas auditorias administrativas
que el Senado implementa como parte de su ISO 9000
en procesos administrativos. Con todo, es un hecho que
se trata de un documento perfectible y que, al correr del
tiempo, se evidencian sus areas de oportunidad sobre
todo para incluir un apartado para foros legislativos, con-
sultas publicas llevadas a cabo por el IBD, protocolos
y estancias de investigacion y algunos ejemplos que
muestren el impacto de la investigacion legislativa en la
produccién normativa, entre otros elementos.

Indicadores del desempeiio

En un diagndstico reciente y actualizado hacia los
institutos de investigacion legislativa se hace notar que
“se ha encontrado que los institutos de investigacion
legislativa carecen de un sistema integral de evaluacion
de gestion. Es importante destacar que ésta es una
innovacion urgente en este tipo de organizaciones, en
concordancia con su propia naturaleza de producir co-
nocimiento. Esto porque hay pocas experiencias en
cuanto a la evaluacion de servicios publicos en general
y en particular de los centros de investigacion legislativa,
lo cual no quiere decir que sea imposible.”?°

Atendiendo a esta carencia general de los institutos
de investigacion legislativa, el GED tomd un acuerdo
en este rubro: crear indicadores para cinco actividades
nucleares del IBD, a saber: 1. Investigacion, 2. Solicitu-
des de Informacion, 3. Vinculacion institucional, 4. Publi-
caciones y 5. Foros o consultas a especialistas.

Lo relevante de esta metodologia para la medicion del
desempefio es que abre la posibilidad de medir no sélo
el cumplimiento de metas cuantificables, lo que antes se
hacia con el POA, sino también el grado de satisfaccion
de los usuarios con los productos entregados; ello sera
posible a través de la implementacién de encuestas a
los usuarios del IBD (senadores, areas del Senado, insti-
tuciones en convenio con el IBD e institutos u organis-
mos de investigacion legislativa del pais), por parte de
instancias externas al Instituto. Esto abre la posibilidad
de certificar la utilidad y la oportunidad con las que el
IBD labora y asi dar respuesta a la imperiosa necesidad
de cumplir, a través de la innovacion en procesos ad-
ministrativos, las exigencias de una sociedad cada vez
mas acostumbrada a la transparencia de la informacion
y la rendicién de cuentas oportuna.

Sistema Mexicano de
Informacion Legislativa (SIMIL)

En el diagnoéstico sobre los institutos de investiga-
cién legislativa, comentado lineas arriba, se hace men-
cion de dos problematicas severas. Por una parte, “la
coordinacion insuficiente entre los congresos, al interior
de la organizacion que los agrupa y hacia las institucio-
nes académicas, politicas, econémicas y sociales de su
entorno.”®' Por otra, se reporta una ausencia de trans-
parencia y un atraso tecnoldgico. El diagndstico afirma
que “se ha visto que, deliberadamente, por omision o
negligencia, es hoy una caracteristica indeseable pero
presente de los institutos de investigacion legislativa en
México la ausencia de transparencia y el atraso tecno-
|6gico. Hay en los hechos una resistencia a la apertura
en cuanto a la estructura, la asignacion y ejercicio pre-
supuestal; principalmente se ha tendido un velo de opa-
cidad sobre sus resultados vy la falta de actualizacion en
el uso de medios electronicos de difusion.

Contra la opacidad, el atraso tecnoldgico de los
institutos de investigacion legislativa del pais y contra
la falta de coordinacion entre congresos entre si, entre
institutos y entre institutos y otras organizaciones del
entorno legislativo, el Instituto Belisario Dominguez tra-
baja desde 2008 en el disefio e implementacion del

17 Cfr. Lineamientos
para la Metodologia
para la Investigacion
Legislativa. http://
www.senado.gob.mx/
iilsen/content/iilsen/
index_iilsen.htm. p. 3
18 /bid. p. 17

19 /bid p. 18

20 Rodriguez
Gallardo, Lorenzo
(Coord.) Institutos

de Investigaciones
Legislativas en
Meéxico: Situacion
actual y perspectivas.
México, Poder
Legislativo del Estado
de Aguascalientes,
Sexagésima
Legislatura. 2008,
294pp. p. 285

21 Cfr. Ibid. p. 282
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22 http://www.simil.
ipn.mx/

23 /dem.

24 Rodriguez
Gallardo, Lorenzo
(Coord.) Institutos
de Investigaciones
Legislativas en
Meéxico: Situacion
actual y perspectivas.
Loc Cit. p. 286

Sistema Mexicano de Informacion Legislativa (SIMIL),
un espacio virtual e interactivo de intercambio de infor-
macioén, propuestas e ideas en el que estara accesi-
ble al publico en general la informacién legislativa de
todos los congresos locales del pais, asi como del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
acompanada de informacion relevante sobre legislacion
vigente publicada en el Diario Oficial de la Federacion e
informacion relevante de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion (SCUN), facilitando asi el trabajo en red entre
integrantes de diferentes congresos. Por ello, se dice que
el SIMIL potenciara el manejo de bases de datos que fun-
cionan de manera aislada, redimensionando el concepto
en una proyeccién nacional e, incluso, internacional.

Segun la presentacion en linea del anterior presi-
dente del IBD, el senador Manlio Fabio Beltrones Rivera,
“el SIMIL tendra un efecto multiplicador desde el inicio
de sus operaciones, con acceso rapido y eficiente”.?? Y
ahade: “Tenemos la certeza de que este sistema sera Util
para sus integrantes como proveedores y usuarios de
informacion sistematizada de caracter legislativo, pero
principalmente para estudiosos, investigadores, y funda-
mentalmente como un esfuerzo conjunto de transparen-
cia que la sociedad mexicana se merece.”®

Hoy el SIMIL se propone generar los siguientes be-
neficios sociales e institucionales:

e Reune toda la informacion legislativa del pais
con base en el seguimiento del proceso legis-
lativo.

e  Permite consultar la informacion de otras fuen-
tes nacionales e internacionales.

e Ofrece informacién confiable y de calidad.

e Aporta elementos que enriquecen la infor-
macion.

e Permite al usuario una navegacion amigable,
facil e intuitiva.

e Permite la consulta tanto de usuarios especia-
lizados como del publico en general.

e Ofrece informacién actualizada.

e Reduce los tiempos de busqueda y genera
reportes de acuerdo con los temas de la acti-
vidad legislativa.

e (Genera busquedas de facil manejo y gran pre-
cision y rapidez.

Por estas caracteristicas y dimensiones, el SIMIL es,
con mucho, unos de los proyectos mas ambiciosos,
complejos y completos del IBD.

Comentarios finales

Se puede observar de un modo objetivo y compro-
bable que el IBD ha recorrido un largo camino que le ha
tomado veinticinco anos hacia su propia consolidacion
institucional. Se dice que hacer institucion esta vinculado
con el fortalecimiento de las normas de organizacion in-
terna. Pues bien, al dia de hoy, el IBD tiene un caracterins-
titucional sélido que se expresa no solo en la existencia
de un Reglamento Interior sino también en la realizacion
de procedimientos y/o lineamientos que complementan
Su organizacion interna.

Asimismo, se observan tres elementos que o ca-
racterizan: su apertura a la pluralidad con su comple-
mentario compromiso con el consenso, su vinculacion
estratégica con la agenda legislativa del Senado y su
constante linea hacia la innovacién con proyectos clave
como el Sistema de Evaluacion el Desemperio (SED) y el
Sistema Mexicano de Informacién Legislativa (SIMIL)

Al establecer lineamientos para la metodologia de
la investigacion legislativa, también se observa que el
IBD es un Instituto de vanguardia pues hoy se requiere
que la “investigacion parlamentaria desarrolle trabajos,
estudios e investigaciones de calidad, objetivos, con
fundamento técnico y cientifico y sin sesgo partidista o
ideoldgico alguno que incidan de manera significativa en
la toma de decisiones en el ambito legislativo”.2

Finalmente, se acredita la apuesta al trabajo en red a
través del propio SIMIL y los trabajos coordinados desde
la Asociacion Nacional de Organismos e Institutos de
Investigacion Legislativa que aglutina a todos los ins-
titutos de su tipo en el pais. Esta es la vision de un tipo
de trabajo en red, el que esta referido a la dimension
externa al IBD; también se busca propiciar el trabajo en
red a través del establecimiento de grupos de trabajo
con personal de las tres direcciones generales y la
Secretarfa Técnica, entre otros.

¢Un futuro para el IBD?

Hay varios proyectos que prefiguran tendencias
futuras para el IBD, tales como la vinculacién interna ca-
da vez mas amplia y funcional con la Junta de Coordi-
nacion Politica, a través de la agenda legislativa. Esta
accion permite establecer el escenario de que el IBD po-
dria aportar el andlisis de acercamientos entre fuerzas
politicas sobre la agenda legislativa en una reuniéon ex
profeso para ello.

Otro escenario lo constituye el propio SIMIL por su
potencialidad futura en cuanto a que puede facilitar la
integracion y comunicacion entre congresos en México.
Igualmente, un tercer escenario es la vinculacion inter-
nacional, que puede ser explorada desde el SIMIL, o bien
como escenario de capacitacion interna al IBD, 0 ambos.
Finalmente, un cuarto escenario para el IBD es fortalecer
lineas de trabajo que aun no han sido suficientemente
exploradas; concretamente, una via que se abre en ese
sentido es la constitucion y fortalecimiento de una linea
editorial del Instituto.



José de Jesus Covarrubias Duenas*

l. Constituyentes de 1857

Constituyente federal de 1856 — 1857

El Congreso Constituyente inicié en junio de 1856 y
concluyo el 31 de enero de 1857. En él estuvieron re-
presentados 26 estados vy territorios y se eligieron 155
diputados constituyentes, de los cuales firmaron la Nor-
ma Rectora solo 93 integrantes.?

La Constituciéon de la Republica Mexicana de 1857
anadio en el Titulo Primero, Seccién Primera: De los de-
rechos del hombre y establecio las garantias individua-
les que el dia de hoy conocemos, con excepcion a los
articulos 25 y 26 de la Constitucion vigente, los cuales
se refieren a la Rectoria Econdmica del Estado y a la
Planeacion Democratica; asi, podemos afirmar que di-
chos preceptos tienen origen, de manera especial, en la
propuesta del gran Otero, de 1849, y que se han venido
extendiendo y agregando otras categorias y proteccion
constitucionales para las personas y los ciudadanos.

En las secciones segunda, tercera y cuarta, se de-
limita la nacionalidad y la ciudadania, sus derechos y
obligaciones, esquema que sigue vigente hasta la actua-
lidad; lo mismo podemos afirmar de los extranjeros.

* Magistrado Presidente Sala Regional Guadalajara

1 El Congreso Constituyente de 1856-1857, sesiond con representantes
de los siguientes entes federados: Aguascalientes (1); Chiapas (2);
Chihuahua (2); Coahuila (1); Durango (2); Distrito Federal (5); Guanajuato
(9); Guerrero (1); Jalisco (11); Estado de México (14); Michoacén
(8); Nuevo Ledn (1); Oaxaca (7); Puebla (10); Querétaro (1); San Luis
Potosi (2); Sinaloa (1); Sonora (1); Tabasco (1); Tamaulipas (1); Tlaxcala
(1); Veracruz (4); Yucatan (4); Tehuantepec (1); Zacatecas (3) y por el
Territorio de Baja California (1). Dicha Constitucion, promulgada el

5 de febrero de 1857 en la ciudad de Querétaro, contenia 8 titulos, 9
secciones, 4 parrafos y 128 articulos.

Respecto de los demas titulos, que van del segun-
do al octavo, se referian a los mismos contenidos que
existen en la actualidad, con el agregado de que a la
Constitucion vigente de 1917 se le anadio el Titulo Sex-
to: Del Trabajo y la Prevision Social.?

Los diputados de Jalisco al Congreso Constituyente
de 1856-1857 fueron once, entre los que destacan el
gran liberal y federalista Valentin Gémez Farias, quien
fungié en calidad de presidente de dicho Congreso,
y quien fue ovacionado en la apertura; ademas de él,
estuvieron Jesus Anaya y Hermosillo, Albino Aranda,
Joaquin Degollado, Benito Gémez Farias, Guillermo
Langlois, Espiridiéon Moreno, Ignacio Ochoa Sanchez,
Jesus Rojas, Mariano Torres Aranda e Ignacio Vallarta
Ogazon.®

Ignacio Luis Vallarta participé en los debates del ar-
ticulo primero y sefiald que la Constitucion debe estable-
cer articulos preceptivos y no disposiciones abstractas
o cientificas; ademas que no es el pueblo el que recono-
ce los derechos del hombre, sino sus representantes;
asimismo, propuso como debia ser la estructura del
Poder Judicial, se pronuncié en relacion a los jurados y
comentd sobre la necesidad de establecer un sistema
penitenciario.*

2 Vid. Laborde, Santiago. Derechos del Pueblo Mexicano. México a
través de sus constituciones. Estudios histéricos y doctrinales. México:
coeditado por el Congreso Federal, el Poder Judicial y el Tribunal Elec-
toral, en especial, los Tomos XVI-XXIV.

3 Cfr. Covarrubias, José (2009). Dos Siglos de Constitucionalismo en
Meéxico. México: Porrla, pp. 572y ss.

4 |dem, los Debates del Congreso Constituyente de 1856-1857, cele-
brados en las fechas de: 10 de julio de 1856; del 8, 14 y 18 de agosto
de 1856, de manera principal.
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Vallarta y Moreno se expresaron sobre la necesidad
de defender la libertad de trabajo. En cuanto a Moreno,
coment6 que lalibertad de portacion de armas en el domi-
cilio, no debia tener restricciones; también se pronuncid
por laigualdad y en contra de los titulos nobiliarios; en el
mismo sentido, aportd ideas en cuanto a los principios
en la imparticién de justicia y de que se realizara una
Ley Organica para el Poder Judicial de la Federacion;
sefiald que en caso de la suspension de las garantias, se
debian limitar los efectos; pidié una cuestion relevante:
que se delimitaran los linderos entre México y los EUA;
se expreso por la preferencia de los cargos de eleccion
popular y, dentro de ellos, el de diputado. Moreno se
pronuncié por el federalismo y de que en dicho sistema
el gobierno no debia decidir cuestiones de los entes
federados; de igual forma, diferencio la ley del decreto,
comentd que el Senado era la ruina del antiguo régimen
y se pronuncié porque el Ejecutivo federal pudiese ser
depuesto (en contra de Ochoa Sanchez).®

Sefald Moreno que el Juicio de Amparo debia pro-
ceder en contra de los dispositivos inconstitucionales de
los entes federados y de que sélo la autoridad judicial
podia hacer reclamaciones legales. Consideré que las
decisiones del Congreso federal eran soberanas y, por
tanto, no debian ser revisadas por ningun poder. Se
preocupd por los ingresos de los entes federados, que
eran muy pocos, y de que los sueldos de los servidores
publicos fuesen irrenunciables. Impulsé la idea de que
los poderes diversos mantuvieran sus libertades civiles,
politicas y religiosas. Expresé que no se confundiera la
forma de gobierno con las facultades de consultar a la
poblacion respecto de los asuntos de la Republica; tam-
bién se pronuncié en contra de las moratorias inutiles y
también en el sentido de que la Constitucidon no perdie-
ra su vigor y fuerza. Anaya y Hermosillo se expresd a
favor de que los vecinos debian ser los electos para los
cargos populares; en el mismo sentido, propuso que el
Congreso calificara las diferencias entre los entes fede-
rados y se pronuncié porque €l clero no participara en
los asuntos politicos del pais.®

5 Vid. José Luis, CAMACHO VARGAS: El ABC del Senado de la
Republica, Instituto Mexicano de Estudios sobre el Poder Legislativo,
A.C., México, 2009.

6 Ibidem, vid. Debates del Congreso Constituyente de 1856-1857,
celebrados en las siguientes sesiones: del 18 y 21 de agosto de 1856;
7 de septiembre de 1856; 2 de octubre de 1856; 3 de octubre de 1856;
2,3, 6, 14, 15, 16 y 23 de octubre de 1856; 5, 12, 18, 20 y 26 de
noviembre de 1856, de manera principal. Asimismo, la Constitucion
Politica de la Republica Mexicana de 1857, la cual fue modificada a
través de 32 decretos expedidos desde el 25 de septiembre de 1873 al
28 de noviembre de 1911, se modificaron 50 articulos en 84 ocasiones,
vid. Covarrubias, José, Dos Siglos de Constitucionalismo en México, op.
cit., pp. 569y ss.

7 El dia 9 de enero de 1857, se expidio en la ciudad de Guadalajara,
Jalisco, por el Gobernador del Estado de Jalisco, Jesus Camarena,
substituto, el decreto nimero 20, que se referia a la Ley Electoral, la cual
conclufa con el Reglamento de Elecciones.

Constituyente de Jalisco de 18577

La Constitucion Politica del estado de Jalisco de
1857 contenia diez titulos, siete secciones y 49 articulos,
que regulaban los siguientes temas:® del estado, sus
habitantes, forma de gobierno, Poder Legislativo, Poder
Ejecutivo, Poder Judicial, de la Hacienda del estado, de
la responsabilidad de los servidores publicos, de las re-
formas a la Constitucion y las prevenciones generales.
Dentro del Poder Ejecutivo se encontraba el Consejo de
Gobierno, que era un cuerpo auxiliar consultivo, el cual
se integraba por un representante del Tribunal Supremo
de Justicia, del empleado superior de Hacienda y el pre-
sidente de la Junta Directora de Estudios; asimismo, se
establecia del Gobierno Politico y Econémico.®

La Constitucion Politica del Estado de Jalisco de
1857 fue reformada a través de seis decretos, los cua-
les modificaron once articulos; dichas reformas fueron
realizadas desde 1870 hasta 1897, ya que Jalisco tuvo
una nueva Constitucion en el ano de 1906, previa a la
de 1917.1°

En este periodo, se dio un acontecimiento que mo-
dificé la geografia de Jalisco y que impacto a la nacional,
ya que mediante decretos centralistas, so pretexto de
someter al Tigre de Alica, Manuel Lozada, con Juarez
se decretd que Tepic, séptimo Cantdn de Jalisco, fuese
un Distrito Militar, se fue desmemlbrando el territorio de
Jalisco y se le cercenaron casi 30 mil kilbmetros cua-
drados, creando el actual estado de Nayarit.

Dentro de las reformas principales que se dieron a ni-
vel de Normas Rectoras de Jalisco, legales e instituciona-
les, desde 1857 hasta antes de la Constitucion de Jalisco
de 1906, fueron, de manera principal:

8 La Constitucion Politica del Estado de Jalisco de 1824, se publicod en
la ciudad de Guadalajara, el 6 de diciembre de 1857.

9 Los Congresistas al Constituyente de 1857 de Jalisco, fueron: Aurelio
Ramis Portugal, quien fue el Presidente, A. Agraz, Silviano Camberos,
JesUs Camarena, Rafael Castro, Juan Gonzélez, Jesus Lopez Portillo, I.
Madrid, Martin Ochoa, Emeterio Robles Gil y Anastacio Cafiedo, quien
fungié en calidad de Secretario. Dicho documento fue aprobado en la
Sala de Sesiones del Congreso Constituyente de Jalisco, en la ciudad de
Guadalajara, el 26 de noviembre de 1857 y fue publicada por Anastacio
Parrodi.

10 Los decretos por medio de los cuales se modificd la Constitucion
Politica de Jalisco de 1857, fueron los siguientes: Numero 13, a través
del cual se modifico el articulo cuarto, respecto de los derechos de los
habitantes, de fecha 30 de mayo de 1870; decreto nimero 14, el cual se
refiere al articulo 14, de las sesiones del Congreso en cuanto al especificar
los periodos, de fecha 11 de octubre de 1870; decreto nimero 15, de
la protesta constitucional de las autoridades municipales con referencia
a la Constitucion de Jalisco de 1857, en éste sentido, cabe recordar,
que el Municipio fue una omisién de los Constituyentes Federales de
1856 — 1857, lo cual impacté también a la Constitucion de Jalisco del
mismo ano; decreto numero 16, por el cual se modificaron los articulos
6, 32, 33, 35, 36 y 48 de la Constitucién Politica de Jalisco, mismos
que se referfan a la Forma de Gobierno, atribuciones del Congreso, del
Gobierno Politico y Econdémico, del Poder Judicial y de los empleados
del Gobierno, decreto fechado el 14 de mayo de 1885; decreto nimero
17, mediante el cual, se reformd el articulo 26, relativo a la reeleccion del
gobernador del Estado, el cual se armonizé a las reformas de Porfirio
Diaz Mori, las mismas que le permitieron reelegirse en siete ocasiones,
decreto de fecha 26 de enero de 1897; decreto nimero 18, que reformé
el articulo 35, en cuanto al Gobierno Politico y Econémico, de fecha 30
de septiembre de 1897.



e Se expidid el Decreto de Conspiradores me-
diante el cual se adoptd en la Republica me-
xicana las disposiciones del decreto de las
Cortes Espariolas de 17 de abril de 1821, para
castigar a los traidores contra la Constitucion
de 1857, desde el Presidente de la Republica
hasta el Ultimo habitante; se consideraba como
conspiradores y traidores al régimen constitu-
cionalista de 1857, a los eclesiasticos que se
negaran a obedecer a la Constitucion de 1857
0 exigiesen retractacion publica de obedien-
cia a la Norma Rectora, lo cual debian hacerlo
todos los servidores publicos. El decreto fue
expedido en la ciudad de Guadalajara, Jalis-
co, el 6 de noviembre de 1858, por Santos
Degollado, Secretario de Estado y del Despa-
cho de Guerra y Marina, General en Jefe del
Ejército Federal. Como respuesta de la parte
conservadora, en la ciudad de Guadalajara, €l
16 de febrero de 1859, Leonardo Marquez, en
su calidad de General de Brigada, Goberna-
dor y Comandante General del Departamen-
to de Jalisco, expidié un decreto respecto de
los Conspiradores del orden legal, en el cual,
en seis disposiciones se sefnalaba que trasto-
cadores del orden publico se servian de las
armas y pervertian los actos de gobierno y
serian considerados enemigos del orden vy la
tranquilidad publica; en particular las gavillas
de constitucionalistas, que hacen una guerra
cobarde contra el Supremo Gobierno, bandi-
dos que amagan las poblaciones; dichas per-
sonas, seran pasadas por las armas dentro de
las 24 horas. Lo mismo ocurriria con los que,
segun datos ministrados por la policia o por la
opinién publica, sean calificados como conspi-
radores contra el orden legal, ya sea en corrillo
0 que se relinan dos 0 mas personas y tengan
fama publica de ser conspiradores; éstos, de
igual manera, incurriran en la pena capital.

e QOtras disposiciones fueron enderezadas a
preservar el orden federal, que como ya se
expresd, no obstante que conforma a las
disposiciones de las Normas Rectoras, tan-
to las federales como las locales, no existian
los municipios, si seguian operando los ayun-
tamientos, para los cuales se establecieron
disposiciones para que se eligieran dichas au-
toridades municipales; se exceptud del servicio
de la Guardia Nacional a todos los indigenas
del estado, lo cual, en nuestra opinién, fue un
gran error; de igual forma, se establecié que los
diputados del Congreso local que faltaren a las
sesiones sin causa justificada serfan privados
de sus derechos; se establecié que la edad
para el ejercicio de los derechos civiles era de
21 afos, mismos que eran menester para ocu-
par el cargo de comisario municipal.!!

11 Cfr. Los decretos expedidos por los Gobernadores de Jalisco, Pedro
Ogazon e Ignacio Luis Vallarta Ogazén, en las fechas de 29 de agosto
de 1861, 9 de noviembre de 1861, 17 de enero de 1862, 4 de febrero
de 1862y 15 de febrero de 1868.
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e Se continud regulando la vida de las estructu-
ras politico administrativas y se expidi6 la Ley
Reglamentaria de las Juntas Cantonales, que
en cinco capitulos y 51 articulos regul6 el em-
padronamiento, la votacion y organizacion de
los expedientes electorales, la computacion y
las nulidades, las disposiciones penales y las
normas generales.?

e  Se tomaron disposiciones para que las leyes
que emitiera el Congreso del estado fuesen
publicadas y darse a conocer entre la pobla-
cion; respecto a someter al gobernador del
estado a juicio politico, lo cual era muy con-
fuso en virtud a que si un gobernador federa-
lista atentaba contra el conservadurismo, si el
partido opuesto controlaba, ya sea el gobierno
local o federal, entonces se trataba de enjui-
ciar a los adversarios politicos, sin importar las
instituciones de la Republica o del Estado o
las circunstancias en que el gobernante habia
actuado, situacion que se sigue repitiendo, de
manera lamentable en nuestro pais; por tal
situacion, el Congreso del Estado, se arrogd
la facultad de emitir decretos en caso de per-
turbaciéon del orden publico. En cuanto a los
ayuntamientos, se tomaron prevenciones en la
administracion de sus fondos y se les eximio
de pagar el Periddico Oficial; de las faltas de
los alcaldes y de la necesidad de comunicar
las observaciones a la ley de la division terri-
torial del estado; asimismo, se reitera que en
estas fechas hubo dos reformas constitucio-
nales.

e Dados los gravisimos conflictos electorales
que se agitaban en la Republica, la interven-
cion francesa y los enconos politicos, como
hasta la fecha, se expidieron numerosisimas
disposiciones referentes a la cuestion electo-
ral, como fue la Ley Organica Electoral del
Estado, la cual en trece capitulos y 143 articu-
los reguld los electores elegibles, los periodos
electorales y los distinguié de los constitucio-
nales; establecio la division electoral del territo-
rio, especificando los funcionarios que debian
ser nombrados, conforme a cada fraccion; re-

12 Como se recordara, desde la Constitucion de Cadiz en 1812, se
establecié que las Juntas electorales primarias, eran las parroquiales,
al cambiarse el sistema monarquico por el republicano, las bases para
ordenar el sistema electoral, eran los ayuntamientos, mismos que eran
los encargados de organizar los procesos electorales y después, los
Jefes Politicos de los Cantones, por Ultimo, seguia la estructura del
Congreso del Estado. Dicho decreto fue publicado en la ciudad de
Guadalajara, Jalisco, el 31 de marzo de 1868. Después, se publicaron
decretos en relacion a los vocales de las Juntas Cantonales, el 3 de
abril de 1868; del cuidado en las elecciones populares, el 8 de octubre
de 1868; reformas a la ley electoral, el 31 de octubre de 1869 y que no
habria publicaciones sobre los resultados electorales, el 8 de noviembre
de 1868, entre otras.

13 Vid. Decretos publicados el 20 de mayo de 1868; 21 de mayo de
1868; 15 de junio de 1868; 19 de agosto de 1868; 22 de septiembre
de 1868; 29 de octubre de 1869 y 30 de mayo y 11 de octubre de

guld los fiscales electorales, la instalacion de
las mesas electorales, la votacion, el computo
en la mesa electoral para los diputados, al go-
bernador y a los insaculados; la celebracion
del Congreso, de las causas de las nulidades
de las elecciones vy las disposiciones gene-
rales.

e Conforme a la Constitucion de 1857 y legis-
lacion electoral de 1870, se emitieron actos
relevantes como la declaracion de goberna-
dor del estado a Jesus Camarena; se convo-
co a elecciones de municipes y alcaldes; se
suspendieron las elecciones en Guadalajara
por emitir nuevas disposiciones electorales en
1871; se convoco a elecciones de diputados;
se renovaron los ayuntamientos en 1872; reci-
bid Huejucar el titulo de Villa; se establecio en
1873, que el Congreso del estado podia con-
vocar a elecciones; se nombrd, como ciuda-
dano distinguido a Ignacio L. Vallarta en 1875;
se imprimieron las diputaciones territoriales de
mineria, que eran facultades de los estados las
relativas a la explotacion de los minerales; se
facultd al Ejecutivo local para suspender elec-
ciones en 1875; se declararon validas y nulas
las elecciones en diversos municipios con-
forme al Colegio Electoral o el Congreso del
estado; se entregd el Poder Ejecutivo del es-
tado a Ramoén Corona, electo de manera po-
pular en 1887, quien expidio las Bases para
la formacion de la Estadistica, que fueron las
siguientes: censo de habitantes, los cuales se
debia clasificar por sexo, edad, nacionalidad,
profesion, industria o trabajo de que subsistan,
estado civil y si sabian leer y escribir; el catas-
tro de propiedad urbana, minera o rustica; el
registro de la propiedad agricola; el registro de
las diversas industrias; el movimiento de co-
mercio en cuanto a importacion y exportacion;
los establecimientos de instruccion publica y
de beneficencia; vias de comunicacion; los ex-
pedientes civiles y criminales; los datos de las
fuerzas armadas y los de los cultos. De igual
forma, dentro de este periodo, se realizaron
reformas constitucionales ya expresadas.’®

1870, éstas dos Ultimas con referencia a las reformas constitucionales
ya apuntadas.

14 Decreto publicado en Guadalajara, Jalisco el 11 de noviembre de
1870. Ver articulos 1, fraccién Viil'y 27. Esta ley, derog6 a la ley electoral
de 30 de diciembre de 1857.

15 Desde la expedicion de la Ley Organica Electoral del Estado, emitida el
11 de diciembre de 1870, hasta el 7 de mayo de 1900, se expidieron 123
decretos, con los cuales concluyd la vigencia de la Constitucion Politica
de Jalisco de 1857, vid. Covarrubias, José, Enciclopedia Juridico Politica
de Jalisco, op. cit., Tomo |, Volumen I: Normas Rectoras de México
y Xalisco. Legislacion Electoral de Jalisco, pp. 469 — 521; asimismo,
Congreso del Estado de Jalisco, XLIX Legislatura (1982). Coleccidn de
los Decretos, Circulares y Ordenes de los Poderes Legislativo y Ejecutivo
del Estado de Jalisco, comprende el periodo de 1860 a 1915 y VIl
tomos. México: Autor, entre otros.



Desde la expedicion de la Constitucion Politica de
Jalisco de 1857 hasta 1906, existieron 45 cambios en
los que ocuparon el cargo de gobernadores del estado,
que fue en un lapso de 49 anos; asimismo, se expidieron
6 decretos por medio de los cuales se modificaron once
articulos de la Norma Rectora local.®

Il. La incompetencia de origen
tesis de la SCJN 1874

Constitucion de la Republica de México de 1857

Como es sabido, los Congresistas de 1856-1867
trataron de erradicar las instituciones que consideraban
funestas en México, en especial las que habian demos-
trado su inutilidad o que eran fuentes de interminables
conflictos en la Republica, como fue el caso de la figura
de la Vicepresidencia, la cual fue suprimida y se conside-
ré que a falta temporal, absoluta o cuando no entrara en
el cargo el primero de diciembre, una vez electo Pre-
sidente de la Republica,' quien lo supliria seria quien
estuviese en funciones como presidente de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion.

En este contexto, el presidente de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion representaba, de manera real,
un poder de la Republica como antes no se habia visto;
asi, por una parte, estaba fortalecido el Poder Judicial
hacia adentro del propio poder y en la Corte y, por otro
lado, hacia afuera, el representante del Poder Judicial,
en casos excepcionales, podia ocupar el cargo del Po-
der Ejecutivo de la Republica, lo cual ocurrid en tres
ocasiones y que de manera lamentable se reformd
durante la dictadura la Norma Rectora de 1857 para
dar marcha atras a dichas disposiciones, pues en la
actualidad se ha vuelto a discutir quién debe ocupar el
cargo de Presidente de la Republica en caso de falta
absoluta del mismo.*®

En cuanto a la estructura del Poder Judicial de la
Federacion, solo se realizé la reforma que sefialaba la
integracion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
por quince ministros, quienes funcionarian en Tribunal en
Pleno o en Salas, como hasta hoy siguen funcionando.

16 Quienes ocuparon la silla de la gubernatura desde 1857 hasta 1906,
fueron: Anastasio Parrodi, Jesus Leandro Camarena, José Silverio
Nufez, Urbao Tovar, Pedro Ogazén, Francisco Garcia Casanova, José
Quintanilla, Leonardo Mérquez, Luis Tapia, Adrian Woll, Pablo Valadéz,
Miguel Miramén, Severo del Castillo, Ignacio Luis Vallarta Ogazén,
Manuel Doblado, José Marfa Arteaga, Angel Bravo, Anacleto Herrera y
Cairo, Eulogio Parra, Donato Guerra, Gomez Cuervo, Emeterio Robles
Gil, Florentino Carrillo, Aurelio Hermoso, Félix Barron, José Ceballos,
Fermin Gonzalez Riestra, Antonio |. Morelos, Pedro Landazuri, Francisco
Tolentino, Maximino Valdovinos, Ramdn Corona, Luis C. Curiel, Juan G.
Robles, Pedro A. Galvan, Mariano Barcenas, Ventura Anaya y Aranda,
Miguel Gémez, Francisco Santacruz, Gregorio Saavedra, Emilio Robles,
Juan R. Zavala y José Luis Zavala.

18 Porfirio Diaz Mori fue un dictador astuto, hombre de poder y cuyas
reformas legales e institucionales, en algunos casos, se siguen aplicando.
Se pronuncié contra la reeleccion y se reeligio en siete ocasiones, para
lo cual, modificé el articulo 78 de la Constitucién de 1857 en cuatro
ocasiones: 5 de mayo de 1878, 21 de octubre de 1887, 20 de diciembre
de 1890 y 6 de mayo de 1904. El 7 de noviembre de 1911 (Madero),
volvié a establecer que nunca podrian ser reelectos el Presidente y el
Vicepresidente, motivo principal de la Revolucién de 1910: Sufragio
Efectivo. No Reeleccion.

La Tesis de la Incompetencia de
origen versus Tesis Vallarta'

A) Contexto juridico general. Como lo hemos apun-
tado, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
tuvo un poder equivalente al de los otros dos, al
del Legislativo y al del Ejecutivo, pero a través de
la Tesis Iglesias de la Incompetencia de origen,
a decir del propio Vallarta, se podria haber con-
vertido nuestro sistema politico constitucional en
una dictadura judicial, por lo que Vallarta consi-
der6 que dentro del estado de derecho, el equili-
brio de poderes era en el sentido de que se debia
entender que no debia haber invasion de esferas
entre unos y otros, porque de lo contrario, el Po-
der Judicial podia tener un poder exorbitante.
Ademas de lo anterior, Vallarta?® conocia el sis-
tema de los EU y el caso de Marbury versus Ma-
dison, de 1803,?' respecto del control difuso de
la constitucionalidad, versus control concentrado
a través del Juicio de Amparo, el cual también
tenia sus caracteristicas diversas.

Tesis Iglesias. En este contexto, José Maria Igle-
sias, entonces presidente de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, emitié una Tesis muy
importante, producto de un proceso juridico
dervado de la Constitucion de 1857, el cual fue
tracendente y, de alguna manera sigue siendo
polémica en el constitucionalismo mexicano, a
través del Amparo Morelos, del cual resulta el
tema de la Incompetencia de origen, el cual fue
planteado, de manera fundamental, sobre las
siguientes bases:#

B

~

19 Vid. Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Poder Judicial de la
Federacion (1993). Ignacio Luis Vallarta Ogazén, Archivo Inédito. México:
Autor, en particular, el Tomo I: Hombre y Funcionario; de igual forma,
consultar Gobierno del Estado de Jalisco (1987). Jalisco. Testimonio de
sus Gobernantes. México: Autor, en especial, el Tomo |: 1826 — 1879,
pp. 515y ss., entre otras fuentes.

20 Vid. Ignacio Luis Vallarta, Obras completas, op. cit., en especial, el
Tomo I: Jurista; Tomo Ill: Legislador y Tomos IV y V: Presidente de la
suprema Corte de Justicia de la Nacion.

21 El Articulo Il de la Constitucion Politica de los EUA, del 17 de
septiembre de 1787, ratificada en 1792, por los trece Estados de la
Unién Americana, en su Seccién 1: Poder Judicial, ejercicio del cargo,
sefala: El Poder Judicial de los Estados Unidos, residira en una Suprema
Corte; de igual forma, en la Seccion 2: Jurisdiccion, establece: El Poder
Judicial se extendera a todo caso que en derecho y equidad surja de esta
Constitucion, de las leyes de Estados Unidos... Asi, la Corte Suprema
de los EUA, anuld un acto administrativo del Poder Ejecutivo Federal,
por considerar que era violatorio de la Constitucion del pais, asi, inicia
el control difuso de la Constitucion, escuela diversa al modelo austriaco
en el que se establece el control concentrado de la Constituciéon y que
en el caso de México, se encuentran los dos establecidos, por un lado,
en el articulo 103 y en el 105 el control concentrado y en el 133, el
control difuso, situacién no muy bien definida, de ahi la actualidad el
planteamiento juridico.

22 Su origen es mediante varios precedentes que se dieron en el Poder
Judicial de la Federacion desde 1871 y hasta el afio de 1876, en asuntos
donde la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se consolidd como
maximo intérprete de la Constitucion de la Republica Mexicana de 1857,
en particular, conforme al andlisis sistematico de los preceptos 16 y 126
de la propia Norma Rectora, vid. Evolucion historica de las instituciones
de la Justicia Electoral en México, Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion, pp. 40 — 43.

// Pluralidad y consenso
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e Se emiti6 como Jurisprudencia Civil, expre-
sando que se publicaba la sentencia pronun-
ciada por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién un juicio de amparo promovido por
propietarios del estado de Morelos. Al res-
pecto, la Corte partié de cinco supuestos, que
plante6 como cuestiones: I. ¢ La autoridad ile-
gitima, por vicio en la eleccion, es la autoridad
incompetente de que habla el articulo 16 cons-
titucional? II. ;Cudl es la verdadera interpre-
tacion del articulo 16 constitucional? Ill. ;Los
actos electorales de los estados estan sujetos
a la revision de los tribunales federales y en
qué casos? IV. Se viola el precepto consti-
tucional que fijé la forma de gobierno para los
estados, cuando no se observan las reglas
sefaladas por la ley electoral de un estado en
cuanto a la incompatibilidad para ser electo a
la legislatura? V. ;Se comete igual violacion
cuando no se observan las reglas fijadas por la
Constitucion de un estado para reformarla?

e Después de las anteriores cuestiones se
realizaron las consideraciones en cuanto a la
naturaleza de la incompetencia respecto a la
legislatura de Morelos y en cuanto a la forma
en que fue electo el gobernador de Morelos.
En el primer bloque de los considerandos,
relativos a la naturaleza especial de la incom-
petencia objetada por los quejosos, contra la
Legislatura y el gobernador del estado de Mo-
relos, la Corte emitid cinco razonamientos: .
Que dicha incompetencia era absoluta y que
el articulo 16 constitucional no hacia distin-
gos. II. Que los derechos del hombre son los
fines y que las instituciones son los medios,
por tanto, la independencia y soberania de
los estados se encuentran por debajo de di-
chos derechos humanos. lll. Los estados, en
cuanto a su independencia y soberania, se
encuentran limitados en los términos de los
articulos 40, 41, 100 y 126 constitucionales.
IV. Que en base a dichos preceptos, los esta-
dos deben observar la Constitucion federal y
la que se hayan dado. V. Que si el estado de
Morelos no habia tenido autoridades bajo el
régimen republicano, representativo y popular,
entonces dicha representacion si era ilegitima
e incompetente; por tanto, era obligado a la
justicia federal examinar dichos titulos de au-
toridad competente.?*

23 Cfr. Macedo, Pablo y Pardo, Emilio (redactores) (1874). El Foro. Peri6-
dico de Jurisprudencia y de Legislacion, Redactores, Pablo Macedo y
Emilio Pardo (Tomo Il), 84, ciudad de México, 18 de abril de 1874. En
especial, el reeditado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
México, 2005.

24 Cabe recordar, que los articulos de la Constitucién vigente de 1857,
se referfan a lo siguiente: El articulo 40, a la forma de gobierno, similar al
vigente; el articulo 41, ala soberania Federal y a la de los entes federados,
parecido la redaccion al primer parrafo que la actual; el articulo 100, a la
facultades de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en especial, a las
que debia ser la Ultima instancia decisoria; el articulo 126, a la supremacia
constitucional, una redaccion similar a la del articulo 131 vigente.

e FEnseguida, la Corte sefialaba los conside-
randos en relacion a cémo se encontraba
integrada la legislatura del estado de More-
los al momento de expedir la Ley de Presu-
puestos. Fueron cinco los argumentos: |. El
diputado Llamas fue electo en un distrito en
el cual actuaba en calidad de jefe politico, lo
cual contravenia las disposiciones del articulo
33, fraccion LX, del estado de Morelos. Il. Que
dicha disposicion se encuentra en contradic-
cién con la Constitucion federal, en virtud a
que contraviene el espiritu del gobierno repu-
blicano, representativo y popular. lll. Que dicha
disposicion ha sido normada por el estado de
Morelos en aras de su autonomia y que, por
tanto, los tribunales de la federacién no deben
intervenir en su aplicacion y cumplimiento. IV.
Que al no revisarse dicha irregularidad por las
autoridades electorales, entonces debia con-
siderarse que la eleccion del diputado Llamas
era legal. V. Por tanto, en esa consideracion,
debia ser considerada legitima y competente
la legislatura de Morelos para haber expedido
la Ley de Presupuestos.?®

e Al concluir, la Corte examind los consideran-
dos en cuanto a la manera de coémo fue electo
el gobernador de Morelos, lo cual razond en
cuatro argumentos: |. Se le objetd no haber re-
unido las 2/3 partes de los diputados locales,
lo cual es responsabilidad del propio estado. II.
Que dicho gobernante habia sido reelecto sin
haber modificado la Constitucion de Morelos,
lo cual atentaba contra la forma de gobierno
republicano, representativo y popular; en par-
ticular, a la Constitucion federal y a los esta-
dos, segun establecian los articulos 41 y 109
de la propia Norma Rectora federal. lll. Que
la reforma a las disposiciones constituciona-
les del estado de Morelos no eran armonicas
a las disposiciones federales. V. Por tanto, el
gobernador de Morelos, al sancionar la Ley
de Presupuestos, obré como autoridad ilegi-
tima y, por tanto, era incompetente. En con-
secuencia, se confirmd la sentencia del inferior
y la justicia de la unién ampara y protege a los
actores.?®

25 Vid. Velasco, Emilio (1874). El Amparo de Morelos. México: Coleccion
de articulos publicados en El Porvenir. Fue reeditado por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en el afio de 2005.

26 Habiendo firmado por mayoria de votos, en Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion: José Maria Iglesias, Pedro Ogazon, Juan de la
Garza, José Marfa Lozano, José Arteaga, Pedro Ordaz, Ignacio Ramirez,
Castafeda y Néjera, Ignacio Manuel Altamirano, Simén Guzman, Luis
Veldzquez y M. Zavala. Dicho criterio se continda aplicando por el Poder
Judicial de la Federacion hasta que Ignacio Luis Vallarta Ogazéon dejé la
Presidencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, vid. El Foro,
op. cit., en especial, el Tomo VI, Numero 39, publicado el 29 de febrero
de 1876, donde se dio a conocer, la resolucién de la Corte, emitida por
el Tribunal Pleno de la Queja por violacion de los articulos 14, 16 y 18 de
la Constitucion. Prorroga de Ley. ¢Prorrogada la duracion obligatoria de
una ley, se entiende prorrogado su reglamento, aun cuando de hecho
no se promulgue ni se publique? llegitimidad. ¢;Puede la justicia federal
declarar la de las autoridades de los Estados?



C) Tesis Vallarta. El gran jurista jalisciense siempre
se distinguié por ser analitico y observé que los
criterios de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, desde 1869 hasta 1876 eran, incluso,
hasta contradictorios, como lo fueron las formas
en que resolvieron los asuntos como La Cuestion
Querétaro, Caso Pachuca y Caso Meérida, entre
otros, en los cuales se observa que el Poder Ju-
dicial de la Federacion no actuaba con criterios
uniformes.?”

En cuanto a la idea de que una autoridad estu-
viese facultada para resolver asuntos dentro de
sus competencias, la tenfan muy clara y la apli-
caban de manera distinta a través de una inter-
pretacion “civilista” a los casos concretos, como
lo fueron los de propiedad e inamovilidad de em-
pleos publicos.?®

De igual forma, existe confusion entre lo que es
el nombramiento de funcionarios electorales y su
actuacion o sus acciones o desempefio respecto
de la cuestion electoral, pues también eran ma-
terias diferentes en cuanto a la forma de integrar
los érganos y las formas en que se podian desti-
tuir dichos servidores publicos.?

Asi, los argumentos juridicos de Ignacio Luis Va-
llarta Ogazdn con los que superd de manera no-
table la inconstitucional tesis de la Incompetencia
de origen fueron, de manera fundamental, los si-
guientes:

e Sj el Poder Judicial de la Federacion, en este
caso, de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, era competente para resolver las cu-
estiones politicas y electorales.®®

e El Juicio de Amparo es de una litis cerrada o
interpartes, lo cual significa que se estaban
pronunciado con efectos erga omnes, contra-
rio al amparo que protegia de manera indivi-
dual y personal al actor.

e |as facultades del Poder Judicial de la Fe-
deracion respecto del juicio de amparo, en el
sentido de resolver las controversias entre un
estado y la federacion, sea entre algun poder
o tribunales, por invasion de soberania entre la
federacion y los entes federados o por viola-
cién a las garantias individuales.®!

e Diferenciacion entre legitimidad y legalidad; la
legitimidad proviene del poder soberano de
los ciudadanos en cuanto a la expresion de su

27 Cfr. Moctezuma, Javier (1994). José Maria Iglesias y la Justicia Elec-
toral. México: Universidad Nacional Autbnoma de México. Pp. 65 y ss.
28 Vid. El Foro, op. cit., Tomo VII, Numero 24, de 3 de agosto de 1876
y el nimero 25 de 4 de agosto de 1876.

29 Como lo fueron las resoluciones pronunciadas por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién el 18 de julio de 1872, el dia en que muri6 el
gran Juarez (Caso Fecunda Romero); el 11 de octubre de 1872 (Caso
Hermenegildo Felil) y el 14 de noviembre de 1872 (Caso Santiago
Aleman y otros), por sefialar algunos precedentes distintos pero que se
han confundido, de manera equivoca con la cuestién electoral.

30 En este punto, es muy importante precisar, que, derivada de la tradicion
gaditana de 1812, en México existia el proceso de autocalificacion y
autocomposicion electoral, lo cual significa, que los propios organismos
electorales eran los facultados, conforme a la Ley Organica Electoral
aplicable, expedida el 12 de febrero de 1857.

31 Ver articulos 1 al 29 de la Constitucion de la Republica.

libertad politica a través del voto que en con-
junto conforma la soberania; a partir de la in-
tegracion formal de los poderes devienen sus
facultades, competencias o atribuciones, que
no deben ser confundidas con el origen de su
poder o designacion, que es el pueblo.3?

e Adgi, sise considera que un servidor publico no
fue electo conforme a las disposiciones cons-
titucionales o las legales, se debe analizar el
marco normativo aplicable para dilucidar si
dicha persona fue investida de poder publico
conforme a las reglas en que se basé quien
determiné si es autoridad legitima; lo que es
muy diferente al estudio de si sus actos son
constitucionales o son legales.®

e No se deben confundir los principios constitu-
cionales que se orientan a las cuestiones elec-
torales o de la legitimidad de las autoridades
con las de legalidad de los actos de las mis-
mas; son cuestiones diversas.3

e Por lo anterior, se pregunté el gran Vallarta si
las cuestiones politicas eran problemas que
debia resolver el Poder Judicial de la Federa-
cion o la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cién; su respuesta fue: no.*®

e Asi, la Tesis de Incompetencia de origen es un
atentado contra la soberania de los Estados.®®

e Dichatesis, que es a todas luces inconstitucio-
nal, no opera, porque entonces si la autoridad
es ilegitima todo acto que de ella emane no
existe y ademas no encuentra un parametro
dentro del derecho comparado.®”

32 Recordemos el texto del articulo 39 constitucional de 1857, que es
casi el mismo que el vigente: La Soberania Nacional reside esencial y
originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se
instituye para su beneficio. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable
derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno. Estas cuestiones
se vinculan a la legitimidad de los poderes, lo cual se manejaba y se
continlia ordenando a través de las normas electorales, mismas que
parten de la Norma Rectora. Pero los articulos 14 y 16 de la Constitucion
de 1857, muy similares a los vigentes en cuanto a los principios de
legalidad, se refieren a la competencia de las autoridades, cuando estan
ejerciendo sus facultades y ya estan investidas de poder derivado de la
Constitucion, que de manera general, se encuentra en legislacion ulterior
o reglamentaria a la de la Norma Rectora, esto se vincula al principio de
legalidad, que no debe confundirse con la legitimidad de los poderes.
33 Porque entonces podriamos hacer la reduccion al absurdo de que si
una autoridad ilegitima pronuncia actos y resoluciones “constitucionales”
y “legales”, entonces, ¢,se podrian considerar que no debe ser atacadas
dichas actuaciones, como en ocasiones ha sucedido?

34 Sibien es cierto que los principios republicanos aplican a la Federacion
y a la conformacion de los poderes legitimos, estos principios también
deben ser observados por los entes federados, que en el caso de no
ser aplicados, entonces si se encuentra ante una violacién de orden
constitucional; lo cual es muy diferente a las garantias individuales y
en particular, a las garantias de seguridad juridica, las cuales se deben
interpretar en un contexto muy especifico, que es el de la legalidad.

35 Cuestiones constitucionales, votos que como presidente de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion dio en los negocios mas notables 1878-
1879, Imprenta J.J., México, 1894, en particular, el Tomo lll, pp. 200y ss.
36 Cfr. Vallarta, Luis (1870). La cuestién de Jalisco examinadas en sus
relaciones con el derecho constitucional y local y federal, por Ignacio
L. Vallarta, diputado por el Estado de Jalisco al Congreso de la Unién.
México: Imprenta de Juan Ignacio Cumplido. Asimismo, v. Jalisco, Tes-
timonio de sus Gobernantes, 1826-1879, op. cit., pp. 517 y ss.

37 Vid. Vallarta, Luis (1975). Obras completas. Cuestiones constitucio-
nales — votos que como presidente de la Suprema Corte de Justicia dio
en los negocios mas notables, resueltos por este Tribunal, de enero a
diciembre de 188., México: Porrla, en especial, el Tomo Tercero.
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Resumen

El uso de recursos de procedencia ilicita mundial-
mente conocido como lavado de dinero es un delito
que dificilmente sera erradicado en su totalidad en las
circunstancias en las que se desenvuelve la economia
nacional y mundial. Lo anterior obliga a las autoridades
encargadas de procurar e impartir justicia a tener una
vinculacion mas estrecha con las entidades financieras,
publicas y privadas e inhibir al maximo esta actividad
criminal.

Presentacion

El peligro permanente de permitir la proliferacion de
las operaciones de lavado de dinero es la transformacion
real de grandes sectores de la economia en zonas suje-
tas al control criminal, multiplicando exponencialmente
su poder corruptor y de influencia en la sociedad.

Unacomunidad en donde las actividades comerciales
y de prestacion de servicios oculten el origen de capitales
y su financiamiento, sin que las autoridades hagan algo
en contra, se convierte en el ejemplo mas aproximado
de la ausencia del estado de derecho.

Salvo los casos en que un estudio criminolégico
demuestra que la conducta de un delincuente es un pro-
blema patoldgico, éste siempre buscara un beneficio
propio, la mayoria de las veces econémico.

La generacion de ganancias capitalizables de la de-
lincuencia tiene efectos en casi todas las actividades
econdmicas propias de una sociedad moderna, pero
predominan sus afectaciones en la seguridad publica y
en los ultimos afios en la seguridad nacional.

Las transformaciones sistémicas emprendidas por
la actual administracion federal, en el contexto de crear
las condiciones favorables a las autoridades encarga-
das de procurar e impartir justicia en su enfrentamiento
frontal contra la delincuencia organizada, incluyen aque-
llas reformas legales orientadas a cortar el flujo y manejo
de capitales en la sub economia de los recursos de
origen ilicito.

El tema del lavado de dinero es complejo por la
infinidad de variantes que se pueden presentar en su
gjecucion, por lo mismo esta exposicion se centrara en
los proyectos y planteamientos que se han vertido en
el desarrollo y discusion de las reformas estructurales
emprendidas en los Ultimos afos, por parte de los po-
deres legalmente constituidos.

El presente articulo desea ayudar al lector a tener
presentes las causas y los motivos que generan la pro-
liferacion de este delito y sus caracteristicas comunes
de desenvolvimiento en el mundo. La importancia de es-
ta muestra reviste de relevancia en la coyuntura actual
porque encontramos que los flujos de capital ilegal estan
consiguiendo formas mas efectivas de infiltracion en la
economia legal, poniendo en riesgo la estabilidad del
pais, haciendo que la confianza en la economia formal
sea disminuida, socavando la autoridad de los gobiernos
al no poder luchar eficazmente contra este flagelo.

Antecedentes

Las referencias comunes que nos indican la apari-
cién de las primeras conductas tendientes a ocultar ga-
nancias ilicitas se presentan en Norteamérica durante la
llamada época de la prohibicion (periodo comprendido



de 1920 a 1933 en el cual fue ilegal el comercio de licor).
Los criminales comunes se transformaron, influidos por
costumbres europeas de los inmigrantes italianos vy ju-
dios, en organizaciones criminales jerarquizadas, al estilo
del imperio romano.

Esto produjo grandes ganancias y el consecuente
problema que significd como ocultarlas. No se trataba
de enterrar en un lugar secreto un cofre que contenia
tesoros, sino esconder bien el dinero de origen ilicito pa-
ra poder disfrutarlo y seguir financiando sus actividades
(lo que hasta la fecha no ha cambiado).

Posteriormente, en el desarrollo de la Primera y Se-
gunda guerras mundiales, los saqueos de las riquezas
en los paises derrotados requerian ocultar la proce-
dencia de recursos cuantiosos y diversos (joyas, obras
de arte, oro). Suiza forjé su reputacion bancaria con la
aceptacion de estos capitales sin inquirir su origen.

Al término de la Guerra Fria, el quebranto de los
paises con sistemas socialistas ortodoxos y la desa-
paricion de la Unidn Soviética, nace a nivel mundial el
fenédmeno econdémico, politico y cultural que dispara
hasta nuestros dias el fendmeno del lavado de dinero:
la globalizacion.

En México fue hasta el afio de 1996 en que se inclu-
yo el tipo penal denominado operaciones con recursos
de procedencia ilicita en la legislacion penal (el enton-
ces Codigo Penal para el Distrito Federal en materia del
fuero comun y para toda la Republica en materia del
fuero federal); para ello se afladid un articulo 400 bis en
la parte relativa al encubrimiento.

Caracterizado por el conjunto de acciones que deli-
berada y sistematicamente violan cualquier tipo de or-
denamiento legal del pais donde se desarrolle el lavado
de dinero ha tendido una serie de redes que conectan
el flujo de capitales producto del delito, contribuyendo a
la transformacion de los mercados en forma sucesiva:
local, regional, nacional e internacional.

El lavado de dinero en un mundo global: esfuerzos
internacionales y nacionales para combatirlo

LLa evolucion del mundo econdmico en las dos Ultimas
décadas del siglo XXy la primera del siglo XXI, ha logrado
una apertura mas amplia en el flujo de las mercancias
de todo tipo, junto con el incremento de capitales y la
expansion o desplazamiento de las grandes empresas
transnacionales a diferentes partes del mundo; esto ha
hecho que el mercado internacional se conecte de forma
intrinseca, al grado de que el movimiento de valores de
procedencia ilicita pueda utilizar los flujos legales ya es-
tablecidos para trasladarse por ellos a cualquier parte
del mundo.

Es claro que el lavado de dinero implica una comple-
jidad total, pues las cadenas de la corrupcién que le dan
cabida, comienzan desde las estructuras de los entes
financieros internacionales, las empresas o, inclusive,
desde las mismas estructuras de los gobiernos, debido
a la corrupcion de funcionarios de todos los niveles.

Ante esta situacion, la comunidad internacional ha
tomado la determinacion de atacarlo para contenerlo
y disminuirlo en la medida de sus posibilidades; las or-
ganizaciones ya existentes como la ONU, la OCDE, el

FMI, entre otras, junto con la participacion de los go-
biernos de distintos paises, las empresas financieras y
las organizaciones no gubernamentales, han decidido
cooperar para combatir esta amenaza mediante leyes
anti lavado, que afecten la estructura de las bandas
del crimen organizado, creando redes de informacion
confiables y un marco legal dindmico y activo.

Luz Nufez Camacho (2008) proporciona una des-
cripcién interesante sobre el panorama internacional y
sus antecedentes, asi como los posicionamientos de los
organismos internacionales mas importantes.

e Laconvencion de la Naciones Unidas contra el
Tréfico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotropicas de 1988 o Convencion de Vie-
na es un precedente que se tiene en la suma
de esfuerzos internacionales para combatir el
lavado de dinero, porque encontrd que el nar-
cotrafico era un fendmeno creciente, aumen-
tando considerablemente sus ganancias.

e La creacion en 1990 de la Convencion del
Consejo de Europa sobre Lavado, Seguimien-
to, Embargo y Decomiso de las Ganancias
Provenientes de la Comision de Delito, esta-
blecié la obligacion de crear dentro de las le-
gislaciones de cada estado europeo, normas
encaminadas a castigar el mencionado delito.
A partir del 2005 el alcance de la Convencion
de 1990 aumentd, procediendo a castigar
también el crimen del terrorismo y a su finan-
ciamiento.

e Elflujo de capital ilegal que pasaba por las ins-
tituciones financieras en los anos 80 era de
consideraciones importantes, por lo que en
1988 se cred la Declaracion de Principios de
Basilea, con paises como Alemania, Canada,
Estados Unidos, Paises Bajos, Reino Unido,
Suiza, entre otros, y por las recomendaciones
del Comité de Ministros del Consegjo de Euro-
pa, con objeto de sefalar un camino ético vo-
luntario para que las instituciones financieras
evitaran la asociacién con la delincuencia or-
ganizada.

e Elincremento del narcotrafico, el consumo de
drogas y sus flujos de capital ilicito aumen-
tan exponencialmente, preocupando a gran
numero de naciones, por lo que se crea en
1989, el Grupo de Accién Financiera Interna-
cional y sus 40 recomendaciones. El GAFI es
un ente encargado de evaluar los resultados
de la cooperacion de los paises para prevenir
el uso del sistema financiero, la actualizacion
de su marco juridico y brindar asistencia juridi-
ca multilateral. Sus 40 recomendaciones inter-
nacionales, estan encaminadas a combatir el
lavado de dinero, volviéndose un eje obligado
de referencia.

e Las Unidades de Inteligencia Financiera (UIF’s)
son creaciones actuales (1990) de los paises
para combatir los delitos financieros, el lavado
de dinero y financiamiento al terrorismo, nacie-
ron como resultado de las medidas anti lavado
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y por la gran necesidad de los paises por in-
tercambiar informacion.

e El Grupo Egmont es una organizacion que co-
opera con las UIF’s a nivel mundial; su obje-
tivo es proveer de un foro a las UIF’s, donde
puedan discutir para mejorar sus programas
nacionales anti-lavado de dinero. Dicho grupo
también actla como un mecanismo de coor-
dinacion y consulta internacional.

e En 1993 se cred la Cumbre de las Américas,
a peticion del gobierno de los Estados Unidos,
con la finalidad de combatir el lavado de dinero.
Celebrd su primera reunion en 1994 con una
junta de embajadores ante la OEA; después
de las ideas expuestas por los mandatarios
asistentes, propuso elaborar una declaracion
de principios y un plan de accion.

e En 1992 se cred el Reglamento Modelo sobre
Delitos de Lavado relacionados con el Trafico
licito de Drogas y otros Delitos Gravas, de la
Comision Interamericana contra el Abuso de
Drogas (CICAD) de la Organizacién de Esta-
dos Americanos (OEA). Su objetivo fue crear
legislaciones homogéneas para combatir este
crimen.

Las acciones que hasta el momento ha tomado
México para el combate de este tipo de crimen y que
representan sus esfuerzos mas notorios son:

1. Su adhesion a esta lucha se dio a raiz de la con-
vencion hecha por la ONU en contra el Trafico llici-
to de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas
(1988), el 16 de Febrero de 1989, estableciendo
la negociacion de cuatro acuerdos bilaterales de
cooperacion en contra del narcotrafico.

2. México se incorpord al GAFI como miembro de
pleno derecho en Julio de 2000, quedando suje-
to a la aplicacién de las 40 recomendaciones en
contra del lavado de dinero y de las 9 recomen-
daciones especiales contra el financiamiento al
terrorismo.

3. Enjulio de 2002, México presidié y organizo re-
uniones con expertos en lavado de dinero aten-
diendo el Reglamento Modelo.

4. En 2008, adoptod los Principios de la OCDE para
la Integridad en las Compras del Sector Publico,
ofreciendo pautas para la transparencia, el buen
manejo, la prevencion de las faltas de conducta
y la rendicién de cuentas, asi como un mapa in-
tegral de riesgos, que sirve a los auditores para
evitar y detectar el fraude.?

5. México es miembro de la Convencion Interame-
ricana Contra el Terrorismo (CICTE); fue electo
como vicepresidente del comité para el periodo
2008-2009. En Marzo de 2009, en el marco del
IX periodo ordinario de sesiones conmemorado
en Washington, fue electo a la presidencia del
CICTE para el periodo 2009-2010.

6. México introdujo el articulo 400 Bis en el Cédi-
go Penal Federal vigente hasta la fecha, para el
combate contra el lavado de dinero.®

Problematica sustancial en el
enfrentamiento al lavado de dinero

Figueroa Velazquez es preciso al afirmar que “el delito
ha sido de un modo mayoritario como un problema grave
de dimensiones nacionales, regionales e internacionales,
con efectos y ramificaciones que se extienden mas alla
de las fronteras nacionales” (2001: 5).

La transformacion del mercado mundial (y por ende
del nacional), en el cual se puede comercializar todo
tipo de productos, muestra que el flujo y manejo de ca-
pitales licitos e ilicitos a través de las fronteras fisicas
e informaticas, dan un parametro de la dimension del
problema.

El principal delito que genera grandes cantidades de
dinero ilegal es indudablemente el narcotréfico, el cual
incrementd su poderio a partir de la década de los 80;
esto produjo amenazas a la economia de los paises en
extremo graves. El mejor ejemplo es el caso colombiano,
en donde las utilidades del narcotrafico liderado por
Pablo Escobar se mezclaron con actividades terroristas
de las denominadas FARC.

“El lavado de dinero lo encontramos en tres corrien-
tes: una, que cae dentro del universo de actividades del
narcotrafico; otra, que cae en el traslado de dinero a
Estados Unidos principalmente por maniobras de eva-
sion fiscal o fraudulentas; v, la tercera, esta representa-
da por casos de corrupcion mediante los cuales sus
responsables obtienen grandes cantidades de dinero”
(Castafeda Jiménez: 1992, 22).

Muchos actores econdmicos como los bancos pue-
den participar en la comisidon de este delito, consciente
0 inconscientemente, debido a la variedad de servicios
que prestan, existiendo la posibilidad de esconder o
disfrazar la fuente de ganancias ilicitas.

Lo alentador en el escenario actual es que existe la
posibilidad de rastrear las mencionadas transacciones,
de-bido a la detecciéon de tres fases del proceso del
lavado de dinero:

1) La colocacion fisica del dinero en el sistema fi-
nanciero.

2) La clasificacion del dinero producto de ilicitos en
las transacciones financieras.

3) La reintegracion de esos capitales en movimien-
tos de forma aparentemente licita.

La preocupacion de la proliferacion del lavado de
dinero es creciente en nuestro pais, por lo que la inves-
tigacion y el conocimiento previo de esta actividad tie-
nen que evolucionar por medio de las distintas visiones
analiticas nacionales, recogiendo las experiencias y re-
comendaciones internacionales, buscando o creando
un modelo que tenga posibilidades de ser aplicado con
efectividad en nuestra nacion.

Creacion de la Unidad de Inteligencia Financiera
Es bien sabido por las autoridades mexicanas que el

delicado balance de la economia es amenazado cons-
tantemente por politicas que no garantizan un buen



crecimiento en las areas productivas legales (inversion-
materias primas-fuerza de trabajo), como resultado nos
encontramos con ramas de la economia que son facil-
mente receptoras de capitales mal habidos, con re-
percusiones en distintos niveles de seguridad y en la
descomposicion social.

Economia sin Lavado de
regulacion e dinero
(fragiles) creciente
Economias con Lavado de
regulacion —— dinero
(fuertes) acotado

Por medio de un decreto publicado en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el 7 de mayo de 2004, se cred
la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF), adscrita a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, cuya funcion
es analizar, investigar y detectar operaciones posible-
mente relacionadas con el lavado de dinero. Entre sus
atribuciones estan las siguientes:

e Impedir que el sistema financiero mexicano
sea utilizado para realizar actos y operaciones
relacionadas con el lavado de dinero y el finan-
ciamiento al terrorismo.

e Ser un area de inteligencia caracterizada por
su vanguardia tecnolégica, capacitada y pro-
fesionalizada en la materia.

e Detectar las actividades de lavado de dinero,
comprobar su existencia y los agentes respon-
sables; coordinarse e informar a la Procuradu-
ria General de la Republica la realizacion de
esas conductas y la identidad de las personas
involucradas y colaborar en la integracion de
las investigaciones.

e  Solicitar informacion y reportes de operacio-
nes directamente a instituciones financieras.

e  Celebrar acuerdos y convenios de colabora-
cién e intercambio de informacion.

e Promover el cumplimiento de la normatividad
vigente en coordinaciéon con los érganos su-
pervisores respectivos.

Seminario: El combate al lavado de dinero

El Senado de la Republica también ha querido for-
mar parte de los esfuerzos por combatir el fendbmeno
del lavado de dinero, prueba de ello es la creacion del
Capitulo México de la Organizacion Mundial de Parla-
mentarios contra la Corrupcion (GOPAC), que encabeza
el senador Ricardo Garcia Cervantes. Una de las pri-
meras acciones fue la realizacion de un seminario que
conté con la participacion del Procurador Fiscal de la
Federacion, el Secretario de Hacienda y Crédito Publico,
la Unidbn Nacional de Notarios, el Procurador General
de la Republica, el Jefe del Sistema de Administracion
Tributaria (SAT), el Gobernador del Banco de México, el
Presidente de la Comisién Nacional Bancaria y de Va-
lores, el Presidente de la Bolsa Mexicana de Valores, la

Asociacion de Permisionarios de Juegos y Sorteos, A.C.,
el Subsecretario de Relaciones Exteriores para Amé-
rica del Norte, y el titular de la Unidad de Inteligencia
Financiera.

Objetivos del seminario:

Informar con la calidad y veracidad necesaria a los
legisladores federales en el tema de lavado de dinero
en México para que comprendan de mejor manera la
complejidad del tema.

e Enriquecer su visidn con una explicacion inter-
disciplinaria e interinstitucional.

e Crear conciencia en los servidores publicos
asistentes en el trabajo legislativo referente a la
prevencion, deteccion y represion del mencio-
nado delito y otros asociados a la corrupcion.

Ejes Tematicos:

e Esquema para controlar y evitar el lavado de
dinero.

e Propuestas para combatir la simulacion de
actividades licitas usadas para el lavado de
dinero de procedencia ilicita.

e Aportaciones del notariado en el combate al
lavado de dinero. Experiencias en paises lati-
noamericanos.

e |a fiscalizacion de ingresos y gastos en em-
presas que tradicionalmente se usan para el
lavado de dinero.

e FEl lavado de dinero producto del crimen or-
ganizado: su investigacion y el gjercicio de las
acciones de extincion de dominio y penal.

e Implicaciones del lavado de dinero en la eco-
nomia nacional y en el sistema financiero.

e Participacion de la banca en la deteccion de
operaciones sospechosas.

e |Laadquisicion de acciones con dinero de pro-
cedencia ilicita. El lavado de dinero via la Bol-
sa Mexicana de Valores.

e La posicidn y sugerencias de asociaciones de
permisionarios de juegos y sorteos.

e Obligaciones del gobiermnno mexicano deriva-
das de tratados internacionales.

e  El funcionamiento de la Unidad de Inteligencia
Financiera de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico.

Durante el seminario varios ponentes expusieron sus
puntos de vista. Ernesto Cordero Arroyo, Secretario de
Hacienda y Crédito Publico expuso el tema Esquema
para controlar y evitar el lavado de dinero.

Propuestas:

e Centrar la estrategia nacional contra este deli-
to especificamente en el marco normativo.

e Fortalecer los mecanismos de prevencion y
deteccion al lavado de dinero.

e Fortalecer la parte operativa, investigacion y
sancion, asi como la parte legislativa, soporte
y marco juridico.

e Impedir que las organizaciones criminales dis-
pongan de sus ganancias.

e Judicializar los casos de lavado de dinero.
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Javier Laynez Potisek, Procurador Fiscal de la Fe-
deracion, abordd el tema: Propuestas para combatir la
simulacion de actividades licitas usadas para el lavado
de dinero.

Propuestas:

e Obstaculizar el uso de efectivo por parte de las
organizaciones criminales para lavar dinero.

e |dentificar operaciones que puedan ser parte
de esquemas de lavado de dinero y obtener
esa informacion para generar estrategias in-
tegrales de combate a la delincuencia orga-
nizada.

e Cumplir con los compromisos internacionales
asumidos en el Grupo de Accién Financiera
Internacional (GAFI).

Alfonso Zermefio Infante, presidente de la Comision
de Asuntos Americanos de la Unién Nacional del Nota-
riado, expuso la Problematica del notariado.

Propuestas:

e La informacion que los sujetos obligados o
“gatekeepers” sea en forma general en toda la
operacion, y quien deba cruzar los datos sea
la autoridad encargada de ello.

e El principal sujeto obligado debe de ser la au-
toridad.

e  (Creacion de un organismo dentro del sistema
notarial encargado y responsable de propor-
cionar informacion y reportes a semejanza del
Consejo del Notariado de Espanfa.

La presentacion del Lic. Alfredo Gutiérrez Ortiz Me-
na, Jefe del Sistema de Administracion Tributaria (SAT),
verso sobre el tema: La fiscalizacion de ingresos y gas-
tos en empresas que tradicionalmente se usan para el
lavado de dinero.

Propuestas:
e En un padrén de 30 millones de contribuyen-

tes y 106 millones de declaraciones ago al
0, se deben atender rubros com alifica-

jo sus modalidades de fomento y equiparado.
e Operaciones encubiertas.

Agustin Carstens Carstens, Gobernador del Banco
de México, toco el tema Implicaciones del lavado de di-
nero en la economia nacional y en el sistema financiero.

Sugerencias:

e Perfeccionar el marco juridico y afinar las es-
trategias. En este sentido, las reformas pro-
puestas por el Poder Ejecutivo van en la direc-
cién correcta.

e Se requiere una regulaciéon mas dinamica,
acorde con el contexto actual e internacional.

Guillermo Babatz Torres, Presidente de la Comision
Nacional Bancaria y de Valores, habld sobre Participa-
cion de la banca en la deteccidon de operaciones sos-
pechosas.

Acciones propuestas:

e Lasinstituciones financieras deben de avocar-
se a la prevencion, no al combate del lavado
de dinero.

e Fortalecer su supervision por medio de nuevas
metodologias, asistencia del Fondo Monetario
Internacional y realizacion de enfoques basa-
dos en riesgos.

e Buscar e impulsar una nueva cultura de pre-
vencion en todo el sistema financiero, para
mitigar con mayor eficacia el riesgo de que las
instituciones sean utilizadas para el lavado de
dinero.

Luis Téllez, Presidente de la Bolsa Mexicana de Va-
lores, al hablar de la adquisicion de acciones con dinero
de procedencia ilicita, el lavado de dinero via la Bolsa
Mexicana de Valores, expuso:

Todas las operaciones que realizan los inter-
mediarios financieros en la Bolsa Mexicana de
Valores se efectian en plataformas
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e Adoptar las ultimas herramientas de investiga-
cion de lavado de dinero para lo cual el go-
bierno mexicano aprovecharia los convenios
internacionales de colaboracion en materia de
capacitacion e intercambio de informacion.

El titular de la Unidad de Inteligencia Financiera de la
Secretaria de Hacienda, Luis Urrutia Corral, realizé una
exposicion sobre el funcionamiento de la unidad a su
cargo y la necesidad de apoyar la iniciativa de ley pro-
puesta por el Ejecutivo federal a la que considerd en
concordancia con los instrumentos legales aplicables
en otros paises y que han dado buenos resultados.

Los esfuerzos conjuntos para el
combate contra el lavado de dinero

La escasa regulacion en las disposiciones legales
existentes para combatir el uso de recursos de proce-
dencia ilicita se debe a que la principal meta establecida
por las autoridades es la de combatir el narcotréafico,
postergando la inclusion de otras actividades ilegales
que producen grandes cantidades de dinero y que se
destinan no sélo al financiamiento de estas conductas
delincuenciales sino también al terrorismo.

El legislador dispone de dos maneras de fortalecer
el marco juridico que dote a las instituciones de medios
legales mas amplios y variados para la prevencion, de-
teccion y persecucion del lavado de dinero. El primero,
disponiendo de las reformas conducentes en los orde-
namientos penales aplicables (Codigo Penal, de Proce-
dimientos Penales y Codigo Fiscal de la Federacion); o
bien, proponiendo la promulgacion de una ley especial.
Hoy sabemos, se ha optado por lo Ultimo.

La aplicacion de una ley especializada en el combate
al uso de recursos de procedencia ilicita se ve reflejada
en sendas iniciativas de ley presentadas en el Senado
de la Republica y que, sin restar mérito e importancia a
ninguna, la presentada por el Presidente de la Republica
implica la atencion por parte de los principales actores
politicos y una de las prioridades en el trabajo legislativo
del Congreso de la Union para lo que resta del actual
periodo ordinario de sesiones en el 2010.

Esta iniciativa dispone de una serie de propuestas a
discutirse pero que significaran, en caso de ser aproba-
das, una nueva forma de desenvolvimiento y regulacion
de actividades econémicas comunes.
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Resumen

LLa cooperacion juridica internacional y la asistencia
judicial entre los Estados, mediante la suscripcion de
instrumentos internacionales, constituyen los eslabones
mas importantes en la lucha contra la delincuencia in-
ternacional, en especial tratandose del lavado de dine-
ro, maxime que los sujetos activos de este delito, en su
inmensa mayoria, son integrantes de la delincuencia
organizada transnacional.

Introduccion

El lavado de dinero es un fenémeno delictivo. En un
inicio, fue analizado por su afectacion a los sistemas
econdémicos nacionales e internacionales, al debilitar
la integridad de los mercados financieros y generar la
pérdida de control de la politica financiera; actualmente,
este delito tiene una fuerte repercusiéon en los sistemas
de seguridad publica y nacional de los Estados. Concien-
tes de ello, la comunidad internacional ha emprendido
esfuerzos para prevenir y combatir este flagelo, a través
de estandares plasmados en tratados internacionales y
en otras iniciativas multilaterales.

La ratificacion y reconocimiento por parte del Esta-
do mexicano de diversos instrumentos internacionales
tendientes al combate del lavado de dinero, ha ejercido
en el sistema juridico mexicano fuerte influencia, prueba
de ello es la tipificacion de este delito en el Codigo Penal
Federal, asi como una serie de normas en el sistema
financiero mexicano.

Marco conceptual del lavado de dinero
en la normatividad internacional

Existen diversas denominaciones y definiciones juri-
dicas sobre el lavado de dinero previstas en las legisla-
ciones de cada pals; sin embargo, existe un consenso
en el sentido de que este delito consiste en un procesa-
miento de las ganancias derivadas de la actividad cri-

minal, a través de su introduccion a la economia licita,
para disfrazar su procedencia y permitir a los criminales
de ellas sin arriesgar su fuente.

Ante tal situacion, algunos paises adoptaron leyes
antilavado de dinero, pero pronto llegaron a la conclusion
de que sin una colaboracién internacional efectiva, las
medidas adoptadas no tendrian eficacia; por ello, la
comunidad internacional ha unido esfuerzos y suscrito
instrumentos para enfrentar este problema, de los cuales
a continuacion se realiza una resefia somera:

Convencion de Naciones Unidas contra el
Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotropicas de 1988 (Convencion de Viena)

Esta Convencion fue aprobada el 20 de diciembre de
1988, en Viena, Austria, por lo que se le conoce como
la “Convencion de Viena”, ratificada por el gobierno me-
xicano el 27 de febrero de 1990 y publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 5 de septiembre de 1990.

Es el primer instrumento internacional que tiene entre
sus propositos combatir el lavado de dinero, aln cuando
no utiliza este término, sélo se conceptualiza y lo limita al
delito de narcotréafico; en ella se delinearon estrategias
novedosas para afectar los recursos econémicos de las
organizaciones criminales, pretendiendo reducir su ca-
pacidad de inversion, operatividad y comercializacion.

La importancia de esta Convencion radica en que
marcd un hito en materia de lavado de dinero, al intro-
ducir la obligacion de los Estados parte, de adoptar me-
didas legislativas, cuando en forma intencional se realice
esta conducta delictiva. Sin embargo, en el marco de la
Comunidad Europea ya existian instrumentos que con-
tenian medidas contra la transferencia y resguardo de
bienes de origen ilicito, contenidas en la Recomenda-
cién No R(80) dictada el 27 de junio de 1980 por el Co-
mité de Ministros del Consejo de Europa, en la que se
hacen una serie recomendaciones a los Estado miem-
bros para adoptarlas en sus sistemas financieros, entres
ellas: verificar la identidad del cliente; limitaciones de



las condiciones para acceder a una caja de seguridad;
individualizacion del dinero.

La Convencion ha ejercido una gran influencia en la
normatividad nacional de los Estados Parte en la lucha
contra del lavado de dinero, a pesar de que conforme a
su denominacion, parece cefiirse Unica 'y exclusivamente
a medidas contra el narcotréafico, al establecer delitos y
sanciones para frenar este ilicito.

La Convencion del Gonsejo de Europa sobre
Lavado, Seguimiento, Embargo y Decomiso
de las ganancias provenientes de la Comision
de Delitos, 1990, o Gonvenio de Estrasburgo

En este instrumento se hace una extensa regulacion
sobre el decomiso y la cooperacion en materia penal,
en especial sobre la ejecucion de la orden de decomiso.
En el articulo 6 se tipifican los delitos de blanqueo,
cuyas acciones pueden consistir en la conversion o
transmision de propiedades; ocultacion o disfraz de la
verdadera naturaleza, origen, localizacion, disposicion,
adquisicion, posesion 0 uso, movimiento, propiedad
o derechos de propiedades producto de un delito, asi
como la participacion en asociacion o conspiracion
para cometer tentativamente y ayudar a cometer delitos
relacionados con el lavado de dinero.

Convencion contra la Delincuencia Organizada
Transnacional o Convencidn de Palermo

Esta Convencion establece en su articulo 6 la pena-
lizaciéon del blanqueo del producto del delito, y en el ar-
ticulo 7 establece las siguientes medidas para combatir
el blanqueo de dinero: tipificar el delito del lavado; bus-
car armonizar las legislaciones nacionales para tipificar
delitos en comun; utilizar como guias las iniciativas
regionales e internacionales; promover la cooperacion
internacional; desarrollar programas de capacitacion y
asistencia técnica; crear una Dependencia de Inteligen-
cia Financiera, y aplicar medidas para detectar y vigilar
el movimiento transfronterizo de efectivos.

La importancia de esta Convencion radica en que
por primera vez un instrumento internacional penal logré
unificar definiciones y establecer tipos penales en co-
mun para prevenir, combatir y sancionar la delincuencia
organizada transnacional.

La Convencion contra la Delincuencia Transnacional
contiene dos estrategias fundamentales de accion: ar-
monizar las legislaciones nacionales de los Estados Parte
para tipificar como delitos conductas ilicitas realizadas por
grupos delictivos organizados, con la finalidad de lograr la
compatibilidad de las acciones y desarrollar esquemas
de cooperacion entre los Estados para los procedimien-
tos de extradicion y asistencia juridica mutua, abarcando
una escala mundial, regional, subregional y bilateral.

Esta Convencion establece la obligacion de tipificar
el lavado de dinero en términos similares a la Conven-
cion de Viena, pero con la diferencia de que el tipo penal
debe contemplar la penalizacion del lavado de activos
procedentes de cualquier delito de la delincuencia organi-
zada. Ademas, requiere la creacion de una Dependencia
de Inteligencia Financiera, e insta a utilizar como guias
las iniciativas regionales e internacionales y promueve
la cooperacion internacional y capacitacion y asistencia
técnica para combatir el lavado de activos.

Nuestro pais forma parte de esta Convencion, al
ratificarse el 2 de diciembre de 2002 y publicarse en el
Diario Oficial de la Federacion el 29 de septiembre de
2008.

La Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcion (UNCAC) segiin su acronimo inglés)
también conocida por Convencion Mérida

Esta Convencion contiene un enfoque integral y mul-
tidisciplinario que comprende tanto la prevencion como
el castigo por los actos de corrupcion, que se presenta
en todos los niveles, tanto en el sector publico como
en el sector privado. También se reconocen los vinculos
entre la corrupcion y la delincuencia organizada, por ello
se incluye el combate al lavado de dinero.

En la Convencion Mérida se establece la obligacion
de los Estados Parte de garantizar que las autoridades
de administracion, reglamentacion y cumplimiento de la
ley y demas autoridades encargadas de combatir el la-
vado de dinero sean capaces de cooperar e intercambiar
informacion en los ambitos nacional e internacional,
conforme a su derecho interno y, para tal fin, deberan
considerar la posibilidad de establecer una dependen-
cia de inteligencia financiera que sirva de centro nacional
de recopilacioén, analisis y difusion de informacion sobre
posibles actividades de blanqueo de dinero.

Uno de los aspectos sobresalientes de esta Con-
vencion es el relativo a la regulacion de la recuperacion
de los activos y bienes obtenidos como consecuencia de
un acto de corrupcion, favoreciendo su sistematizacion,
lo que significa un gran avance a favor de los paises
afectados por la corrupcion, sobre todo aquéllos en con-
diciones de desarrollo con instituciones publicas fragi-
les a los cuales se destinan fuertes sumas por concepto
de “cooperacion o asistencia para el desarrollo”. México
ratificod esta Convencion el 29 de abril de 2004 y entrd en
vigor el 14 de diciembre de 2005.

Declaracion de Principios
del Comité de Basilia, 1988

Esta Declaracion surge sobre la base de la Reco-
mendacion R (80) del Consejo Europeo, al que ya se
ha hecho referencia. En su preambulo se consigna
que el documento es una Declaracion General de Prin-
cipios Deontoldgicos para incitar a los dirigentes de
las instituciones financieras a ejecutar procedimientos
eficaces contra la criminalidad organizada; sefiala la
preocupacion de determinados paises para impedir
que se utilice el sistema financiero con fines delictivos.
Aparece por primera vez asentada la preocupacion por
la estabilidad institucional de las entidades frente a la
eventual pérdida de confianza en ellas por parte del
publico.

Auln cuando estos principios tuvieron su origen en
la comunidad europea, es innegable su influencia en el
contexto internacional.

Las Cuarenta Recomendaciones del Grupo
de Accion Financiera Internacional (GAFI)

El Grupo de Accidon Financiera Internacional sobre el
Blanqueo de Capitales (GAFI) es un organismo intergu-
bernamental cuyo propdsito es elaborar y promover
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medidas para combatir el blanqueo de capitales, proceso
consistente en ocultar el origen ilegal de productos de
naturaleza criminal. Estas medidas intentan impedir que
dichos productos se utilicen en actividades delictivas
futuras y que afecten a las actividades econdmicas
licitas.

El GAFI es un organismo multidisciplinario, condicion
fundamental para luchar contra el blanqueo de capitales,
que reline a expertos encargados de adoptar medidas
sobre cuestiones juridicas, financieras y operativas.

El GAFI tiene tres objetivos centrales: transmitir el
mensaje contra el lavado de dinero a todos los paises
del mundo; monitorear la implementacion de las Cua-
renta Recomendaciones en los paises miembro del
Grupo, y revisar peridédicamente los mecanismos y
contramedidas.

La necesidad de abarcar todos los aspectos rele-
vantes de la lucha contra el blanqueo de capitales se
refleja en el conjunto de las cuarenta recomendaciones
que el GAFI ha decidido aplicar y cuya adopcién se pro-
mueve en todos los paises. Las Recomendaciones se
redactaron inicialmente en 1990. En 1996 se revisaron
para reflejar la experiencia de los Ultimos seis ahos y los
cambios experimentados en materia de blanqueo de
capitales.

Las Cuarenta Recomendaciones constituyen el mar-
co basico de lucha contra el blanqueo de capitales y han
sido concebidas para una aplicacion universal. Abarcan
el sistema juridico penal y policial, el sistema financiero y
su reglamentacion, y la cooperacion internacional.

El GAFI reconocié desde el principio que los paises
tienen sistemas juridicos y financieros diferentes, de
modo que todos ellos no pueden adoptar las mismas
medidas. Por lo tanto, las Recomendaciones constitu-
yen los principios de accidn en materia de blanqueo de
capitales que los paises deben aplicar, de acuerdo con
sus circunstancias particulares y sumarco constitucional,
dejando a los paises cierta flexibilidad en su aplicacion,
en lugar de obligar a cumplir todos los detalles.

Los paises del GAFI se han comprometido ha aceptar
la disciplina de estar sujetos a una vigilancia multilateral
y a evaluaciones mutuas. La aplicacion de las Cuarenta
Recomendaciones por parte de los paises miembros
se supervisa a través de un doble enfoque: un ejercicio
anual de autoevaluacion y un proceso mas detallado de
evaluacion mutua segun el cual cada pais miembro esta
sujeto a un examen sobre este terreno. Ademas, el GAFI
realiza examenes horizontales de las medidas adoptadas
para aplicar determinadas Recomendaciones.

Entre 1990 y 1995, el GAFI elaboré varias Notas In-
terpretativas que tienen por objeto aclarar la aplicacion
de determinadas Recomendaciones. Algunas de estas
Notas Interpretativas han sido actualizadas en el marco
de la Revisiéon de las Recomendaciones para indicar los
cambios introducidos en las Recomendaciones. El 2 de
julio de 1999, el GAFI adoptd una nueva Nota Interpre-
tativa relativa a la Recomendacion 15.

Las Cuarenta Recomendaciones hacen alusion a los
rubros sobre: adecuacion del marco legal conforme a
la Convencién de Viena; papel de los sistemas juridicos
nacionales en la lucha contra el lavado de capitales;
medidas provisionales y decomiso; papel del sistema
financiero en la lucha contra el blanqueo de capitales;
reglas de identificacion del cliente y de conservacion
de documentos; mayor diligencia de las instituciones

financieras; medidas para hacer frente al problema de
los paises cuyas disposiciones contra el blanqueo de
dinero son insuficientes o inexistentes; otras medidas
como el transporte transfronterizo de dinero en efectivo
e instrumentos negociables al portador; creacion y pa-
pel de las autoridades reguladoras y otras autoridades
administrativas; fortalecimiento de la cooperacion in-
ternacional administrativa en el registro de flujos inter-
nacionales de dinero en efectivo en cualquier tipo de
moneda, mediante el intercambio de informacion de
caracter general; intercambio de informacion relativa a
transacciones sospechosas; otras formas de coopera-
cion mediante asistencia mutua, decomiso y extradicion;
pautas para mejorar la asistencia mutua en cuestiones
de blanqueo de capitales.

Adicionalmente a los trabajos del GAFI existen orga-
nismos regionales o internacionales que implementan
mecanismos contra el lavado de dinero, entre ellos el
Grupo Asia-Pacifico, el Grupo Caribefo, el Grupo Finan-
ciero de Accion para Sudamérica, el Comité Moneyval
del Consejo Europeo y el Grupo de Supervisiéon Bancario
Offshore.

Las Nueve Recomendaciones Especiales
contra el Financiamiento del Terrorismo,
del Grupo de Accion Financiera Internacional

El Grupo de Trabajo de Acciéon Financiera contra
el Lavado de Activos (FATF) emitid la revision de sus
normas Cuarenta Recomendaciones para combatir el
lavado de activos, al concluir la reunidn plenaria bajo la
presidencia de Alemania.

La principal prioridad del FATF ha sido terminar la
revision de las Cuarenta Recomendaciones, las normas
internacionales contra el lavado de activos. Esta revision
incluye cambios significativos que al combinarse con las
Ocho Recomendaciones Especiales, crean un marco
total, consistente y mas solido para combatir el lavado
de activos y el financiamiento del terrorismo.

Los principales cambios que se adoptaron incluyen:

1. La especificacion de una lista de crimenes rela-
cionados con el delito de lavado de activos.

2. Laexpansion del proceso de debida vigilancia de
los clientes para las instituciones financieras.

3. La ampliacion de medidas para transacciones
y clientes de alto riesgo, incluyendo la banca
corresponsal y las personas expuestas politica-
mente.

4. Laextension de medidas contra el lavado de acti-
VOS a Ciertas empresas y profesiones no financie-
ras (casinos, agentes de finca raiz, negociantes
en piedras y metales preciosos, contadores,
abogados, notarios y profesionales legales inde-
pendientes, companias y fiduciarias proveedoras
de servicios).

5. La inclusién de medidas institucionales claves,
especialmente respecto de la cooperacion inter-
nacional.

6. El mejoramiento de requisitos de transparencia
a través de informacién adecuada y oportuna
sobre la propiedad beneficiaria de personas ju-
ridicas como compafiias o arreglos tales como
fiduciarias.



7. La extension de muchos requisitos contra el la-
vado de activos para cubrir la incitacion del terro-
rismo.

8. La prohibicion de los bancos ficticios.

9. La novena del GAFI se produjo en Octubre del
2004 y se refiere a que todos los paises deben to-
mar medidas en cuanto al transporte a través de
sus fronteras de dinero en efectivo e instrumen-
tos monetarios. Deben implementar leyes que les
permita confiscar estos valores que podrian ser
producto de lavado de dinero y puedan ser utili-
zados como apoyo a los grupos terroristas.

Desde 1997 nuestro pais inici6 gestiones para incor-
porarse al GAFI, siendo hasta junio de 2000 cuando este
Grupo otorgd a México la membresia como miembro de
pleno derecho.

Las Recomendaciones del
GAFI al Estado mexicano

Gonzalez (2009), en su estudio sobre lavado de dine-
ro en nuestro pais, hace un analisis del estudio elaborado
por la Financial Action Task Force (FATF-GAFI) y su filial
para los paises de América Latina, la Financial Action
Task Force on Money Laundering in South America
(GAFISUD), en colaboracion con el Fondo Monetario In-
ternacional, de 2008, donde describe el contexto en
que se sitla el lavado de dinero en nuestro pais, y se
realiza un diagndstico del grado de cumplimiento de las
diversas recomendaciones que ese organismo ha diri-
gido previamente a México y hace nuevas recomenda-
ciones sobre el tema.

Este autor sefiala que las recomendaciones estan
agrupadas atendiendo a la clasificacion en los seis
grandes rubros: sistema legal y medidas institucionales;
medidas preventivas en instituciones financieras; medi-
das preventivas en el &mbito no financiero y profesional;
personas morales y organizaciones sin fines de lucro;
y cooperacion nacional e internacional, asi como reco-
mendaciones especiales.

El nivel de cumplimiento desde la perspectiva de
la FATF-GAFI sobre el sistema legal mexicano, consi-
dera tres sub-clasificaciones especificas: a) Delitos en
materia de lavado de dinero, b) Responsabilidad de
las sociedades mercantiles ligadas a tal actividad; y c)
Decomiso y medidas provisionales.

El documento plantea sdélo como “parcialmente
cumplido” el que los delitos en materia de lavado de
dinero vigentes en México, no contemplan aspectos
como la “ocultacion o el encubrimiento de la verdadera
naturaleza o el origen, ubicacion, disposicion, movimien-
to, propiedad de recursos vinculados al lavado de
dinero” ademas la FATF-GAFI sefiala que no se puede
considerar como cumplida la recomendacion relativa
a regular la “posesion o utilizacion de bienes sin un
propdsito especifico en la materia”.

Otra de las observaciones sobre el grado de cum-
plimiento de las recomendaciones emitidas por la FATF-
GAFI aluden a que en nuestro pais los delitos de lavado
de dinero no estan siendo aplicados de manera efecti-
va, puesto que las investigaciones se centran en lavado
de activos cometido a través del sistema financiero,
sefalando también la subutilizacion de los informes de
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inteligencia de la Unidad de Inteligencia Financiera de la
SHCP.

Ademas de sefialar que la normatividad en la materia
no se aplica efectivamente como lo demuestra el muy
escaso numero de condenas judiciales en este delito, en
relacion con el tamafio de la delincuencia organizada, el
escaso numero de acusaciones, el volumen de informes
deinteligencia, elnimerodeinformes sobretransacciones
sospechosas y la magnitud y la complejidad del sistema
financiero en México. Por Ultimo, el informe sefiala que
la legislacion mexicana no prevé la posibilidad de que a
los infractores les sean confiscados bienes de un valor
similar a los obtenidos en las actividades ilicitas y que no
hay leyes penales ni herramientas para la prevencion o
para la anulaciéon de contratos ni acciones que permitan
disminuir la capacidad de recuperar los bienes sujetos
a decomiso.

Derivado del andlisis a este documento, resume el
Dr. Gonzélez, las medidas para mejorar las politicas en
materia de lavado de dinero y combate al financiamiento
del terrorismo, agrupandolas en 6 bloques: sistema
legal y medidas institucionales; medidas preventivas
en instituciones financieras; medidas preventivas en el
ambito no financiero y profesional; personas morales y
organizaciones sin fines de lucro; cooperacion nacional
e internacional y recomendaciones especiales.

En lo que se refiere al rubro “sistema legal sobre
penalizacion del lavado de dinero y las medidas insti-
tucionales aplicables”, el informe sefiala la necesidad de
que se modifique el articulo 400 Bis del Codigo Penal
Federal, paraincorporar ental disposicion como conducta
ilicita la “ocultacion o el encubrimiento de la verdadera
naturaleza, origen, ubicacion, disposicion, movimiento
o0 propiedad” de los recursos de procedencia ilicita.
Igualmente, el documento recomienda la modificacion
del mismo numeral para incorporar como conducta
ilicita la posesion o utilizacion de bienes en el delito de
blanqueo de capitales.

También se recomienda reforzar la coordinacion
entre los actores involucrados en la investigacion y el
enjuiciamiento de la delincuencia en México, asi como
definir mas claramente los protocolos de los procesos
seguidos por cada uno de tales actores.
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El FATF-GAFI plantea la necesidad de institucionalizar
practicas para estrechar la colaboracion entre la Unidad
de Inteligencia Financiera de la SHCP, la Procuraduria
General de la Republica (PGR) vy las restantes autori-
dades en la materia.

El informe propone ademas la realizacién de inves-
tigaciones sobre blanqueo de capitales cometidos a
través del sistema financiero; fomentar la sensibilizacion
de los fiscales para generar un mayor interés en perseguir
las investigaciones penales que involucren al sistema
financiero; desarrollar programas de capacitacion para
mejorar la capacidad de los fiscales y los jueces para
perseguir y juzgar los casos de blanqueo de dinero en
el sistema financiero; considerar la posibilidad de modi-
ficar el Codigo Penal Federal para que las personas mo-
rales sean penalmente responsables de los delitos de
blanqueo de capitales; modificar la normatividad penal
para eliminar el requisito de obtener una queja formal de
la SHCP para desahogar procesos ante los tribunales,
cuando en la comision del licito se hayan utilizando los
servicios de una institucion financiera.

El Grupo Egmont y las Unidades de Inteligencia

El Grupo Egmont es un organismo internacional que
agrupa organismos gubernamentales conformados
por Unidades de Inteligencia Financiera (UIFs), creando
una red internacional para intercambiar informacion,
conocimientos y tecnologia en pos de luchar contra
el lavado de activos y financiamiento del terrorismo. El
Grupo Egmont comenzé como un foro en 1995, que
se reunid en el Palacio Egmont-Arenberg, en Bruselas,
donde se realizé el primer encuentro, y de donde tomd
su nombre. Nuestro pais desde 1997 es miembro del
Grupo Egmont.

La Declaracion sobre Seguridad de las Américas

En la Declaracion sobre Seguridad en las Américas,
emanada de la Conferencia Especial sobre Seguridad
realizada en la ciudad de México en octubre de 2003,
quedd plasmado un nuevo concepto de seguridad he-
misférica, ampliando la vision tradicional mediante la
inclusion de aspectos politicos, sociales, de salud y am-
bientales.

Esta Declaracion establece que “La seguridad de
los Estados del Hemisferio se ve afectada, en diferente
forma, por amenazas tradicionales y por las siguientes
nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafios de
naturaleza diversa: el terrorismo, la delincuencia orga-
nizada transnacional, el problema mundial de las drogas,
la corrupcion, el lavado de activos, el tréfico ilicito de
armas y las conexiones entre ellos; la pobreza extrema'y
la exclusion social de amplios sectores de la poblacion,
que también afectan la estabilidad y la democracia. La
pobreza extrema erosiona la cohesion social y vulnera
la seguridad de los Estados; los desastres naturales
y los de origen humano, el VIH/SIDA y otras enfer-
medades, otros riesgos a la salud y el deterioro del
medio ambiente; la trata de personas; los ataques a
la seguridad cibernética; la posibilidad de que surja un
dafo en el caso de un accidente o incidente durante
el transporte maritimo de materiales potencialmente
peligrosos, incluidos el petrdleo, material radioactivo y
desechos toxicos; y la posibilidad del acceso, posesion
y uso de armas de destruccién en masa y sus medios
vectores por terroristas.”

Reglamento Modelo de la CICAD/OEA

Este Reglamento fue aprobado en 1992 y ha sido
reformado en 1995 y 1996. Es un documento base que
no tiene efecto vinculante, pero que orienta el desarrollo
legislativo sobre prevencion y control del lavado de ac-
tivos entre los paises de la Region. Varios articulos de
este Reglamento Modelo estan referidos a la asistencia
judicial en medidas sobre bienes (Cfr. articulos 4°, 5°,7°,
8° y 20°). El articulo 8°, por ejemplo, plantea la posi-
bilidad de una accién de oficio al sefialar que “Conforme
a derecho, el tribunal o autoridad competente podra
ordenar la incautacion o embargo preventivo o deco-
miso de bienes, productos o instrumentos situados en
su jurisdiccion territorial que estén relacionados con un
delito de tréfico ilicito u otro delito grave, cometido contra
las leyes de otro pais, cuando dicho delito, de haberse
cometido en su jurisdiccion, también fuese considerado
como tal”.

Este Reglamento se formuld sobre las base de las 40
Recomendaciones del GAFI; en el articulo 2 se tipifican
los delitos de lavado de activos.

Convenio Gentroamericano para la Prevencion
y la Represion de los Delitos de Lavado de
Dinero y de Activos, relacionados con el
Trafico llicito de Drogas y Delitos Conexos

Este Convenio fue firmado entre las Republicas de
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicara-
guay Peru, el 11 de julio de 1997. En este documento se
sefnala que el delito de lavado de dinero conduce a una
descomposicion de las estructuras sociales, politicas y
econdémicas.

Mercosur

En el marco del Mercado Comun del Sur se han
adoptado algunas disposiciones con relacion al lavado



de dinero; se busca la armonizacion de las normas
legales y reglamentarias de los paises miembros del
Tratado de Asuncion.

Grupo de Accion Financiera
de Sudameérica (Gafisud)

Gafisud es una organizacion intergubernamental de
base regional que agrupa a los paises de América del
Sur para combatir el lavado de dinero y el financiamiento
del terrorismo, a través del compromiso de mejora con-
tinua de las politicas nacionales contra ambos temas
y la profundizacion en los distintos mecanismos de
cooperacion entre los paises miembros.

La organizacion se cred formalmente en Colombia,
mediante la firma del Memorando de Entendimiento
constitutivo del grupo por los representantes de los go-
biernos de diez paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Pert y Uruguay.

El Grupo goza de personalidad juridica y estatus
diplomatico en Argentina, donde tiene la sede su Se-
cretarfa. Sus organos de funcionamiento son el Pleno
de Representantes, el Consejo de Autoridades y la Se-
cretaria del Grupo. Cuenta, ademas, con el ofrecimien-
to de Uruguay que ha puesto a disposicion del Grupo su
centro de capacitacion en materia de lavado de dinero
de Montevideo.

Participan como observadores Alemania, el Banco
Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, Egmont,
Espafia, Estados Unidos, FMI, Francia, INTERPOL,
INTOSAI, Naciones Unidas y Portugal. También asisten
a sus reuniones, como organizaciones afines, el Grupo
de Accidon Financiera Internacional sobre lavado de
dinero (GAFI/FATF), el Grupo de Accion Financiera del
Caribe (GAFIC/CFATF) y la Organizacion de Estados
Americanos, a través de la Comision Interamericana
para el Control del abuso de drogas (CICAD).

Gafisud fue creado a semejanza del Grupo de
Accion Financiera Internacional (GAFI) adhiriéndose a las
Cuarenta Recomendaciones del GAFI como estandar
internacional contra el lavado de dinero mas reconoci-
do y a las Recomendaciones Especiales contra el fi-
nanciamiento del terrorismo, previendo el desarrollo de
Recomendaciones propias de mejora de las politicas
nacionales para luchar contra estos delitos.

Gafisud ha sumado a su cometido la lucha contra el
financiamiento del terrorismo, anadiendo este objetivo en
su mandato de actuacion contenido en el Memorando
de Entendimiento y articulando un Plan de Accion con-
tra el Financiamiento del Terrorismo. Este incorpora,
ademas de las Recomendaciones Especiales del GAFI
en la materia, los compromisos aquilatados en Naciones
Unidas y una serie de lineas de actuacion propias que
atienden a la prevencion del delito desde la perspectiva
de las peculiaridades regionales.

El cumplimiento de los parametros contenidos en las
Cuarenta Recomendaciones, que Gafisud, se pretende
una actuacion integradora de todos los aspectos lega-
les, financieros y operativos y de todas las instancias
publicas responsables de esas areas.

El compromiso se dirige a la tipificacion del delito de
lavado teniendo como delito subyacente no soélo el de
narcotrafico sino otros delitos graves; la construccion

de un sistema de prevencion del delito que incorpora
obligaciones para el sistema financiero de identificacion
del cliente y comunicacion de operaciones sospechosas;
la incorporacion en los sistemas legales de las medidas
que permiten perseguir eficazmente el delito en las fases
de investigacion y en el proceso; y el desarrollo de los
mas avanzados mecanismos de cooperacion entre Es-
tados para la investigacion y persecucion del delito.

En nuestro pais este Memorando fue aprobado por
la Camara de Diputados el 1 de abril de 2009, es decir
ocho anos después.

El Senado de la Republica consciente de su res-
ponsabilidad en la materia, efectud los dias 22 y 24
de septiembre del afio en curso un Seminario denomi-
nado “El Combate al Lavado de Dinero”, con objeto de
brindar a los senadores una mejor informacion sobre
el lavado de dinero en nuestro pais, desde un enfoque
interdisciplinario e institucional que les permita conocer
la complejidad del fendmeno vy les aporte elementos
para legislar en su entorno a la prevencion, deteccion
y represion de este delito y otros asociados a la co-
rrupcion.

Durante su participacion en este Seminario, el
Embajador Julian Ventura Valero, Subsecretario para
América del Norte, sefialdé que a nivel internacional no
existe un instrumento que aborde especificamente el
lavado de dinero, no obstante existen tres instrumentos
internacionales que tratan este delito de forma conexa
a los delitos que abordan: la Convencidn de Naciones
Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y
Sustancias Psicotrépicas de 1988 (Convencion de Vie-
na, la Convencion contra la Delincuencia Organizada
Transnacional o Convencion de Palermo (2000) y la
Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrup-
cion (UNCAC, segun su acréonimo inglés) también co-
nocida por Convenciéon Mérida, de 2004.
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El Subsecretario para América del Norte sefald
que existen obligaciones derivadas de los instrumentos
internacionales de los que es Parte el Estado mexicano;
ademas del resultado de las evaluaciones que se han
realizado a nuestro pais, se considera prioritario que el
“Poder Legislativo atienda los siguientes asuntos: forta-
lecer el marco juridico en materia de lavado de dinero,
corrupcion y recuperacion de activos, tomando en con-
sideracion los estandares previstos en los Tratados de
los que México es parte, en particular: el delito de lavado
de dinero y financiamiento al terrorismo; establecimien-
to de un mecanismo y normativa para la recuperacion
de activos; regulacion de los centros cambiarios, trans-
misores de dinero, otros negocios y profesiones de alto
riesgo, asi como personas juridicas, y facultad para
realizar técnicas de investigacion especiales y entregas
controladas.”

Consideraciones finales:

e La cooperacion juridica internacional y la asis-
tencia judicial entre los Estados constituyen los
eslabones mas importantes en la lucha contra
la delincuencia internacional, en especial tra-
tandose del lavado de dinero, maxime que los
sujetos activos de este delito, en su inmensa
mayoria, son integrantes de la delincuencia or-
ganizada transnacional.
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