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El Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica (IBD),
anteriormente llamado Instituto de Investigaciones Legislativas del
Senado de la Republica, inicia una nueva etapa de su desarrollo como
organo de consulta, asesoria € investigacion legislativa. La reforma
que le da origen, publicada el 22 de octubre en el periddico oficial, lo
perfila ademas como un nuevo 6rgano de gobierno sumandose a la
Mesa Directiva y a la Junta de Coordinacion Politica del Senado.

que concluira con la reforma a la Ley del Congreso General de los Estados Unidos

Mexicanos para centrar en él responsabilidades que hoy estan diseminadas en
distintas areas, transformandolo en el érgano eje encargado de la investigacion, el analisis
y la emision de opiniones calificadas para el Senado, sus érganos y sus representaciones
politicas. Se pretende ademas convertir al Instituto en un vinculo con los congresos locales
fortaleciendo asi el pacto federal que el Senado tutela; deberemos igualmente consolidar y
ampliar la relacion con institutos de investigacion e instituciones académicas.

Por acuerdo de la Junta de Coordinacion Politica la direccion del nuevo instituto estara a
cargo de un Comité Directivo y plural bajo la presidencia de un coordinador parlamentario,
que durara en funciones un afno en un nuevo sistema de rotacion al que se sujetaran los
coordinadores de las tres fuerzas politicas con mayor representacion en el Senado, quienes
asumiremos alternadamente la presidencia de la Mesa Directiva, la Junta de Coordinacion
Politica y ahora el Instituto Belisario Dominguez. Este es un paso muy importante porque
pone al dia laresponsabilidad de las instituciones del Senado acorde con larepresentatividad
de las fuerzas politicas de México.

| areforma a su reglamento constituye un primer paso de un proceso de fortalecimiento
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En esta nueva etapa del Instituto Belisario Dominguez
deberemos convertirlo en una pieza clave para el proceso de
toma de decisiones del Senado con el objetivo de mejorar
su desempefio. En el periodo que encabezaré el Instituto,
de octubre 2008 - agosto 2009, todos y cada uno iniciamos
una jornada llena de creatividad para hacer de la pluralidad
del Instituto uno de sus principales activos. Tenemos el
compromiso de cohesionar nuestras capacidades individuales
y nuestro origen politico para ponerlo al servicio de una causa
comun, cuyo objetivo final es lograr que el Senado de la
Republica tenga cada vez mayor influencia en la definicion de
las grandes decisiones nacionales.

El Comité Directivo que encabezo, integrado por los
senadores Fernando Castro Trenti, del Partido Revolucionario
Institucional; Ricardo Garcia Cervantes, del Partido Accién
Nacional y René Arce Islas, del Partido de la Revolucion
Democratica, la Secretaria Técnica, nuestros directores gene-
rales y el Consejo Consultivo, estoy seguro que podremos
convertir al Instituto Belisario Dominguez en un érgano de
gobierno influyente, responsable y eficiente.

Debo solicitar por Ultimo, un voto de confianza para
consultarnos, especialmente a quienes son nuestra razédn
de ser: los senadores de la Republica y los érganos y repre-
sentaciones politicas del Senado. Confien en que lainformacion
que el Instituto produzca o proporcione a través de encuestas
o de foros tematicos, asi como la opinidon especializada y
calificada de sus investigadores sera oportuna y sin sesgos
partidistas; procuraremos ademas que sea de la mejor calidad
posible.

Cordialmente
Senador Carlos Navarrete Ruiz

Presidente del Instituto Belisario Dominguez
del Senado de la Republica

@ // Pluralidad y consenso
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“Educad a los
nifios y no sera
necesario castigar
a los hombres.”
Pitagoras

1 Secretario del IBD.
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La educacion es un tema fundamental para el desarrollo
de todas las sociedades, a tal grado que ha sido un asunto
“prioritario” de todos los gobiernos mexicanos; sin embargo,
en los ultimos arios, en términos reales, considerando cifras
y condiciones reales, es evidente que dicho asunto no cum-
ple con las expectativas nacionales ni con los planteamientos
normativos sefialados constitucionalmente.

Ahora bien, el término educacion tiene muchas acepciones
y diferentes tonos; sin embargo, me refiero especificamente a
la educacion escolarizada, aquella que se transmite institucio-
nalmente en espacios adecuados para tal fin y que constituye
“el medio por excelencia para adquirir, transmitir y acrecentar
la cultura” (INEGI, 2008,42).



Cabe afnadir que la educacion es un proceso de
transformacion participativo y multidialégico, es holistico,
sinérgico y se enfoca en la formacion integral, humanis-
tica, ética, volitiva, artistica, cientifica y tecnoldgica del
individuo, busca el respeto a la legalidad, la formacion
en derechos humanos y la defensa y respeto de los
derechos laborales. En este sentido, la educacion
persigue consolidar la autoconfianza y la autoestima;
es un puntal que refuerza la discipling, la voluntad y el
esfuerzo para la consecucion de objetivos y fomenta
la responsabilidad individual, el compromiso con los
mas altos valores humanos y la solidaridad con el bien
general.

La educacion no es, pues, un tema coyuntural ni
de ocurrencia, representa una prioridad y urgencia que
debe ser atendida impostergablemente, pues es pauta
para el desarrollo de capacidades y habilidades en las
personas y “es un catalizador del desarrollo integral del
individuo y elemento transformador de la sociedad”
(INEGI, 2008,42).

En las siguientes lineas se analizan diversos ele-
mentos relacionados con la educacién en México, a
fin de acercarnos un poco mas en este tema desde
diferentes perspectivas y poder estar en condiciones
de generar propuestas viables para lograr una reforma
integral educativa para este pais.

Educacion a rango constitucional

En primer lugar, hago referencia a las transforma-
ciones normativas que han moldeado el marco juridico
vigente en materia de educacion; asi pues, cabe indi-
car que la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), desde su promulgacion en 1917,
ha albergado en su articulo 3° lo relacionado con el
tema educativo y es en este articulo en el que se han
realizado diversas reformas fundamentales que marcan
lineas de accion para la imparticion de educacion, con-
siderada como un derecho humano y social de todos
los mexicanos.

La redaccion original del articulo 3° contemplaba de
manera llana, clara y contundente las siguientes lineas
que es necesario reproducir de manera precisa:

Laensefianza es libre; pero sera laica la que se dé
en los establecimientos oficiales de educacion,
lo mismo que la ensefianza primaria, elemental y
superior que se imparta en los establecimientos
particulares.

Ninguna corporacion religiosa, ni ministro de al-
gun culto, podran establecer o dirigir escuelas
de instruccion primaria.

Las escuelas primarias particulares sélo podran
establecerse sujetandose a la vigilancia oficial.
En los establecimientos oficiales se impartira
gratuitamente la enserianza primaria.

Posterior a ello, el articulo 3° constitucional sufrié
su primera reforma el 13 de diciembre de 1934 durante

el mandato del Presidente Lazaro Cardenas del Rio, a
efecto de establecer como socialista la educacion im-
partida por el Estado, excluir doctrinas religiosas, com-
batir el fanatismo y los prejuicios y establecer que la
“escuela organizara sus ensefianzas y actividades en
forma que permita crear en la juventud un concepto
racional y exacto del universo y de la vida social”. En
esa ocasion, se establecid que soélo el Estado impar-
tirla educacion primaria, secundaria y normal, permi-
tiendo también dichas actividades a los particulares,
pero considerando que su personal tuviera suficiente
preparacion profesional e impidiendo que las personas
0 asociaciones ligadas con un credo religioso intervi-
nieran en tales grados escolares; que los planes los for-
mularia el Estado; que tuvieran autorizacion expresa del
poder publico; que el Estado podria revocar cualquier
autorizacion; que la educacion primaria era obligatoria
y se impartiria gratuitamente; de igual forma, se afadio
la necesidad de coordinacion federal en la materia y de
sanciones para quienes no cumplieran las normas.

La segunda reforma a dicho articulo se publicé en el
Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 30 de diciembre
de 1946 en el periodo de Miguel Aleman Valdés, con el
propésito de establecer que la educacion impartida por
el Estado tendiera a “desarrollar armoénicamente todas
las facultades del ser humano” y fomentara en él “el
amor a la Patria y la conciencia de la solidaridad interna-
cional, en la independencia y en la justicia”’; ademas se
indica que el criterio que orientaria a la educacion seria
democratico, nacional y contribuiria a la mejor convi-
vencia humana. Asimismo, permitié a los particulares,
mediante autorizacion, la imparticion de ensefianza;
establecid la educacion laica, sefalando la obligatorie-
dad de la primaria; indica que toda educacion impartida
por el Estado sera gratuita y continua, estableciendo la
coordinacion federal y de sanciones.

Treinta y cuatro aflos después, el 9 de junio de 1980,
ya en tiempos de la administracion de José Lépez Por-
tillo, se publico en el DOF la tercera reforma al articulo
3° para establecer que las universidades e instituciones
de educacion superior autbnomas tendrfan “la facultad
y la responsabilidad de gobernarse a si mismas”.

Por su parte, la cuarta y quinta reformas se efectua-
ron durante el mandato de Carlos Salinas de Gortari; la
cuarta fue el 28 de enero de 1992, misma que no repre-
senta cuestiones de fondo en lo referente a su conteni-
do, Unicamente se limita a reestructurar el orden de las
fracciones; en tanto que la quinta reforma se public el
5 de marzo de 1993, a efecto de indicar que el Estado
impartiria la educacion preescolar, primaria y secunda-
ria, siendo obligatorias las dos ultimas; también se aha-
de que el Ejecutivo federal determinaria “los planes y
programas de estudio de la educacion primaria, secun-
daria y normal para toda la Republica” considerando “la
opinion de los gobiernos de las entidades federativas
y de los diversos sectores sociales involucrados en la
educacion”.

O // Pluralidad y consenso



...es evidente que la educacion
en México es un derecho y una
obligacion, de acuerdo con el
texto constitucional, pero ;qué
pasa con la realidad?...
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La sextay ultimareforma del articulo 3° de la CPEUM
se llevd a cabo en el sexenio de Vicente Fox Quesada
el 12 de noviembre de 2002, en la cual se establece
que “todo individuo tiene derecho a recibir educacion”
y se indica como educacion béasica obligatoria la prees-
colar, la primaria y la secundaria. Esta redaccion sigue
vigente.

Adicionalmente, la fraccion | del articulo 31 de la
CPEUM sefala la obligacion de los mexicanos de “ha-
cer que sus hijos o pupilos concurran a las escuelas pu-
blicas o privadas, para obtener la educacioén preescolar,
primaria y secundaria’; en este tenor, es evidente que la
educacion en México es un derecho y una obligacion,
de acuerdo con el texto constitucional, pero ¢qué pasa
con la realidad? ¢ existe verdadera congruencia y armo-
nia en México entre la teoria y la praxis en materia de
educacion?... Veamos.

Educacion: objetivo de
desarrollo del milenio

El 4 de noviembre de 1946, México ingres¢ a la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Cienciay la Cultura (UNESCO por sus siglas en inglés)
y ha sido sede de una Oficina Nacional desde 1967; por
ello es que el gobierno esta obligado a actuar e im-
plementar programas apegados a lo estipulado en los
diversos tratados de caracter internacional. Asi pues, la
principal tarea de la oficina en México es implementar
en el pais las iniciativas del E-9 (el grupo de nueve pai-
ses mas densamente poblados del mundo) en materia
de Educacion para Todos.

Ahora bien, México ratifico los llamados “Objetivos
de Desarrollo del Milenio”, insertos dentro de las ac-
ciones emprendidas por la Organizacién de Naciones
Unidas (ONU), mismos que se integran de 8 objetivos,
a saber: 1. Erradicar la pobreza extrema y el hambre;
2. Lograr la ensefanza primaria universal; 3. Promover
la equidad de género y la autonomia de las mujeres; 4.
Reducir la mortalidad de los ninos menores de 5 anos;
5. Mejorar la salud materna; 6. Combatir el VIH/SIDA, el
paludismo y otras enfermedades; 7. Garantizar la soste-
nibilidad del medio ambiente; y, 8. Fomentar la asocia-
cién mundial para el desarrollo.

Para efectos de la presente reflexion, nos detendre-
MOS un pPoco en el objetivo 2; en este sentido, México
se comprometid a cumplir con metas encaminadas a
asegurar que, para el afo 2015, se cumpla el que los
nifnos y ninas de todo el mundo puedan terminar un ci-
clo completo de ensefianza primaria; que los niflos de
entre tres y cinco anos reciban educacion preescolar
y que la concluyan en tiempo normativo de tres anos;
que todos los jévenes de 12 anos de edad ingresen
a la ensefanza secundaria y que el 90% concluya en
tiempo normativo de tres afios; y, finalmente, lograr que
una mayoria significativa de estudiantes de educacion
primaria y secundaria alcancen niveles de aprendizaje
satisfactorio en las asignaturas de lenguaje y matema-
ticas.

En este contexto, la ONU muestra que en América
Latina y el Caribe la tasa neta total de matricula en la
ensefanza primaria en 1991 era de 87%, mientras que
en el aflo 2000 era de 94% y en el 2006 fue de 95%,
destacando que “la voluntad politica, conjuntamente
con inversiones focalizadas, ha propiciado avances ge-
neralizados en la matricula en la ensefanza primaria”
(ONU, 2008,12).

Es menester destacar, sin que tal aseveracion de-
noste o disminuya la importancia de los demas obijeti-
VoS, que el objetivo 2 en materia educativa es de vital
importancia para la realizacion y cumplimiento de los
otros, en virtud de que la educacién muestra diversas
caras, muchos enfoques y es ahi donde se ensefa el
mejoramiento de la covivencia social, de la salud, del
cuidado al medio ambiente, del trato equitativo entre
personas y por ende, es una base importante que per-
mite fomentar el combate a la pobreza extremay el de-
sarrollo de las naciones.

La educacion en el marco de la
Ley para la Reforma del Estado

En el contexto de la Ley para la Reforma del Es-
tado, los partidos politicos presentaron, el 25 de abril
de 2007, diversas propuestas de modificacion sobre
Régimen de Estado y de Gobierno, Democracia y Sis-
tema Electoral, Federalismo, Reforma al Poder Judicial



y Garantias Sociales. En el ultimo tema es precisamente
donde se inserta el aspecto educativo. En este tenor,
el Partido Accion Nacional (PAN) propuso proteger el
derecho a una educacion laica, con calidad y gratui-
ta en toda la ensefianza de nivel béasico, asi como es-
clarecer las atribuciones de los diferentes 6rdenes de
gobierno para garantizar el derecho a la educacion y
fortalecer mecanismos de rendicion de cuentas y trans-
parencia en el gjercicio de los recursos destinados a
la educacion. Por su parte, el Partido Revolucionario
Institucional (PRI) incluyd en sus propuestas el refuerzo
de la educacion como publica, laica y gratuita; la ga-
rantia del acceso a los niveles basicos e intermedios;
la elevacion de la calidad en todos los ciclos escolares;
la revision de los programas de estudio y los procesos
de ensefianza-aprendizaje; mayor participacion de las
regiones del pais para ampliar la cobertura y calidad
de los servicios educativos; revision del proceso de
descentralizacion del sector educativo; demanda pun-
tual del mejoramiento constante de los libros de texto
gratuitos; ampliar la obligatoriedad y gratuidad de la
educacion basica hasta el nivel medio-superior; vy, pro-
mover la construccion de un nuevo sistema nacional de
becas en todos los niveles educativos.

Por su parte, el Partido de la Revolucion Demo-
cratica (PRD) propuso regular la coordinaciéon entre la
federacion, estados, Distrito Federal y municipios en
diversos aspectos en el ambito educativo para las co-
munidades y pueblos indigenas; incentivar la formacion
e impulso a la educacion bilingle; la imparticion uni-
versal de la educacion desde el nivel preescolar has-
ta el nivel superior; establecer la obligatoriedad de la
educacion media superior; establecer una politica de
Estado con un presupuesto multianual para la educa-
cion, la ciencia y la tecnologia; fijar mecanismos para
la exigibilidad y el cumplimiento del 8% del Producto
Interno Bruto (PIB) a educacion; garantizar el pleno de-
recho a la educacion de todas las y los mexicanos con
la perspectiva de equidad social y de género; promover
programas de desayunos escolares, becas y apoyos
econdmicos, Utiles escolares, libros de texto gratuito y
servicios médicos; garantizar el pleno cumplimiento del
caracter gratuito, publico y laico de la educacion y de
calidad; otorgar certeza juridica al libro de texto gratuito
y su obligatoriedad en instituciones publicas y privadas;
establecer una educacion en valores para la formacion
integral de los ciudadanos, incluyendo la educacion de
la sexualidad y la perspectiva de género; implemen-
tar los criterios y fines de la educacion sefalada por
la UNESCO vy la UNICEF; desarrollar una cultura de la
evaluacion del sistema educativo mexicano; establecer
la obligacion del Estado de destinar, cuando menos, el
3% del PIB para la investigacion cientifica y el desarro-
llo tecnoldgico; vy, adicionalmente, el PRD propone la
creacion de un Consejo Nacional de Educacion para la
definicion de una politica de Estado en la materia.

El Partido Verde Ecologista de México (PVEM) con-
sidera la celebracion de convenios de coordinacion en-

tre la federacion, las entidades federativas y los munici-
pios, en materia de educacion, a efecto de fomentar la
descentralizacion de funciones. Convergencia propone
reformar la Ley General de Educacion para crear el
Consejo Nacional de Educacion; fortalecer las univer-
sidades publicas, garantizar su autonomia académica
y favorecer la investigacion cientifica, el desarrollo tec-
nolégico y la calidad de la ensefianza; promover la edu-
cacion superior en las entidades de la republica para
reducir la brecha que las separa con las de las mega-
I6polis, estableciendo politicas de compensacion con
los estados mas desfavorecidos; y, aumentar el gasto
en investigacion cientifica y desarrollo tecnolédgico en
toda la Republica, destinando el 8% del PIB al gasto
educativo.

Asimismo, el Partido del Trabajo (PT) propone revi-
sar el articulo 3° constitucional, establecer la obligato-
riedad del Estado mexicano de impartir la educacion
inicial; establecer la gratuidad de toda la educacion que
el Estado imparta desde la educacion inicial hasta la
universitaria y revisar la Ley General de Educacion. El
Partido Nueva Alianza, en el mismo tenor, sugiere am-
pliar la educacion basica obligatoria a 15 afios y promo-
ver presupuestos multianuales para el tema educativo,
asi como para proyectos de investigacion cientifica y
tecnoldgica que permitan incentivar este sector como
palanca del desarrollo nacional. Finalmente, Alternativa
reconoce como indeclinable la responsabilidad social
del Estado para asegurar servicios publicos de educa-
cion de calidad y la plantea como condicion indispen-
sable para la equidad social.

Situacion de la educacion en México

Es notorio pues que el mandato constitucional no
se ha reflejado en la totalidad de la poblacion ni ha
cumplido su objetivo, pues existen severos rezagos
en la materia que demuestran que la politica educativa
nacional es insuficiente y no llega a satisfacer las exi-
gencias y demandas sociales, pues a pesar de algunas
consideraciones formales normativas, en los hechos, la
educacién no se vislumbra de manera idénea, de con-
formidad con lo estipulado. Asi, analizando la realidad a
través de cifras, sabemos que el gobierno y los actuales
legisladores mexicanos seguimos teniendo en conjunto
una gran tarea pendiente con la sociedad mexicana.

Lo que dice el Conteo de Poblacion

y Vivienda 2005

De acuerdo con el Conteo de Poblacion y Vivien-
da 2005, habia 1,830,907 niflos de 5 afios (85.3%) y
18,201,308 personas de 6 a 14 anos (94.2%), que asis-
tian a la escuela; el promedio de escolaridad de la po-
blacién de 15 afios y mas era de 8 afos y en el pais
habia 5,747,813 personas de 15 afios y mas, analfa-
beta, lo que representa un porcentaje de 8.4% (INEGI,
2008,3).

~ // Pluralidad y consenso
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El Conteo 2005 en lo referente a la asistencia esco-
lar, indica que en el periodo 2000-2005 la proporcion
de asistencia de nifios de 5 a 15 afios de edad aumento
de 89.2% a 99.3%, situacion, que, sin duda, representa
una avance significativo en la materia. En este sentido,
la grafica siguiente muestra los porcentajes de la asis-
tencia escolar por edad al paso de los afos:

Porcentaje de la poblacion de 5 aiios y mas que asiste a la
escuela por grupos de edad, 2000 y 2005
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FUENTE: INEGI XIl Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, y Il Conteo de Poblacion y Vivienda 2005.

Grafico tomado del reporte del Il Conteo de Poblacién y Vivienda. Perfil
Sociodemogréfico de los Estados Unidos Mexicanos (INEGI, 2008,45).

Por otra parte, en dicho Conteo se indica que la
tasa de asistencia aumenta conforme se incrementa el
tamano de localidad de residencia, pues en 2005 casi
92% de la poblacion residente en localidades menores
a 2 mil 500 habitantes asistia a la escuela, mientras que
en las ciudades de 100 mil o més habitantes el porcen-
taje era de 96%.

Se menciona también que en el periodo compren-
dido del 2000 a 2005, la poblaciéon sin escolaridad de
15 afios 0 mas disminuyé de 10.2% a 8.4%; asimismo,
en 2005, 45 de cada 100 personas de 15 0 mas afios
tenia un nivel educativo inferior a secundaria completa;
el Conteo arroja también que las personas con grados
académicos aprobados ha aumentado favorablemente,
tal como se muestra en la siguiente gréfica:

Distribucién porcentual de poblacion de 15 afnos y mas por
nivel de escolaridad, 2000 y 2005

19.1
18.0 17.7
14.3
10.2
I&4 I
Sin Primaria Primaria Secundaria o Medla Superlor5
escolaridad incompleta’ completa® equivalente® supeno
2000 W 2005

1. Se refiere a la poblacién que aprobé de 1 a 5 afios de primaria.

2. Se refiere a la poblacion con seis grados aprobados.

3. Incluye estudios técnicos o comerciales con primaria terminada y normal bésica.

4. Incluye bachillerato, estudios técnicos o comerciales con secundaria terminada y
normal basica.

5. Incluye profesional, maestria y doctorado.

FUENTE: INEGI XII Censo General de Poblacién y Vivienda 2000, y Il Conteo de Poblacion y Vivienda 2005.
Nota: No se grafican las proporciones correspondientes al no especificado de la variable nivel de
escolaridad, que son 0.9y 1.5% para el 2000 y 2005 respectivamente.

Gréfico tomado del reporte del Il Conteo de Poblacion y Vivienda. Perfil
Sociodemogrdfico de los Estados Unidos Mexicanos (INEGI, 2008,48).

A través de este Conteo se muestra que en 2005 la
tasa de analfabetismo nacional era de 8.4% y que las
personas que no sabian leer ni escribir eran 5.7 millones
de mexicanos, reduciéndose tal condicién en la pobla-
cién masculinay en los jévenes que en la femeninay en
los adultos. La siguiente grafica muestra el porcentaje
de analfabetismo en los mexicanos para el 2005, de
acuerdo con la entidad federativa de residencia:

Porcentaje de la poblacion de 15 ainos y mas analfabeta
por entidad federativa, 2000 y 2005

2005 2000
Chiapas 213 22.9
Guerrero 19.9 21.5
Oaxaca 19.3 215
Veracruz 13.4 14.9
Hidalgo 12.8 14.9
Puebla 12.7 14.6
Michoacan 12.6 13.9
Yucatan 10.9 12.3
Guanajuato 10.4 12.0
Campeche 10.2 1.8
San Luis Potosi 9.9 1.3
Tabasco 86 9.7

. .

Querétaro 8.1 9.8
Morelos 8.1 9.2
Nayarit 8.0 9.0
Zacatecas 7.2 8.0
Tlaxcala 6.7 7.8
Quintana Roo 6.6 75
Sinaloa 6.4 8.0
Colima 6.4 7.2
Jalisco 55 6.4
México 5.3 6.4
Durango 4.8 5.4
Tamaulipas 45 5.1
Chihuahua 4.4 4.8
Aguascalientes 4.2 4.8
Sonora 3.7 4.4
Baja California Sur 3.6 4.2
Coahuila 3.3 3.9
Baja California 3.1 3.5
Nuevo Leodn 2.8 3.3
Distrito Federal 26 29

FUENTE: INEGI XII Censo General de Poblacién y Vivienda 2000, y Il Conteo de Poblacion y Vivienda 2005.
* El intervalo marcado en negro hace referencia al indice de analfabetismo nacional, ante el cual se puede
contrastar el estado que guardan las entidades federativas en este rubro.

Gréafico tomado del reporte del I/ Conteo de Poblacidn y Vivienda. Perfil
Sociodemografico de los Estados Unidos Mexicanos (INEGI, 2008,56).

Se observa que Chiapas, Guerrero y Oaxaca son las
entidades con mayor indice de analfabetismo, seguidos
de Veracruz, Hidalgo, Puebla y Michoacan; situacion
que contrasta con Nuevo Ledn y el Distrito Federal, que
tienen una tasa muy baja de analfabetismo entre sus
habitantes, a saber 2.8% y 2.6% respectivamente.

Lo que los datos de la OCDE dicen

Para el periodo 20086, de acuerdo con datos del Pro-
grama Internacional para la Evaluacion de los Alumnos
(PISA por sus siglas en inglés) de la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), en
México, el 50% de jovenes de 15 anos se encuentra
en niveles cero y uno de habilidades cientificas, ma-
tematicas y de lectura; uno de cada dos alumnos es
incapaz para “resolver problemas elementales”; Chia-
pas, Guerrero y Tabasco, son las entidades de peor



desempefo en materia educativa y el Distrito Federal
y Nuevo Ledn son de las mejor calificadas (La Jornada,
diciembre 2007).

Por otra parte, al dar a conocer los resultados del
Panorama Educativo 2007, la OCDE sefialé que Chia-
pas, Guerrero y Oaxaca son los que registran mas anal-
fabetismo y menos afios de estudio y solicitd que la
educacion media y superior se privatice debido a que
el financiamiento no es eficiente en términos de la dis-
tribucion de su gasto, porque 84.4% de los fondos se
canalizan al pago de los salarios de maestros. Asimis-
mo, se indicd que de los 30 paises miembros, México
tiene el Ultimo lugar en el porcentaje de poblacién de
25 a 64 anos con educacion media superior; ocupa el
Ultimo sitio de las naciones que reportaron este indice
en terminacion de dicho nivel; el penultimo lugar entre
los jovenes de 15 a 19 afios que estan matriculados
en bachillerato; esta posicionado en el lugar 31 de 36
paises participantes en el estudio, en el porcentaje de
poblacién de 25 a 34 afios con educacion superior; tie-
ne el sitio 31 en gasto por estudiante desde primaria
hasta nivel superior y el ltimo lugar en el porcentaje de
graduados del doctorado, con solo 0.1 % (La Jornada,
septiembre 2007).

En este sentido, de acuerdo con la OCDE, México
presenta un rezago bastante considerable en materia
de educacioén; sin embargo, todo parece indicar que
existe falta de capacidad gubernamental para darle
un auge a la educacion y permitir que esta fluya y re-
surja de manera libre, congruente y regulada. En este
contexto, no puedo hacer de lado la inconformidad
mas reciente de los profesores, misma que ha queda-
do de manifiesto con el paro de labores en Morelos,
pero ¢quién pierde y quién gana con ello? sin duda los
grandes olvidados son los nifios y es aqui donde debe
demostrarse la capacidad negociadora del gobierno a
efecto de satisfacer las demandas de los profesores y
emprender proyectos y politicas publicas que permi-
tan que la educacion se imparta en cabal armonia 'y en
apego a lo estipulado constitucionalmente.

Lo que dice el Poder Ejecutivo

En el Informe de Avance de los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio presentado en el 2006 por el Po-
der Ejecutivo mexicano, se indica que la tasa neta de
matriculacion en primaria de nifios de 6 a 11 anos de
edad aumentd de 98.6 en el 2000 a 101.0% para el
2005; sefala que el porcentaje de asistencia escolar
de la poblacion del mismo rango de edad aumentoé de
94.2 en el 2000 a 96.4% en el 2005; asimismo, plasma
que la tasa de alfabetizacion de la poblacion entre 15y
24 afos de edad aumento de 96.5 en el 2000 a 97.6%
al 2005. En este Informe se indica también que la tasa
neta de matriculacion en educacion preescolar en 2005
era de 66.9% y en lo referente a secundaria era de 78%,
teniendo ésta Ultima una eficiencia terminal de 79.2%.

Por otro lado, en el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2001-2006 se plasmo que el gobierno de la Re-

publica otorgd a la educacién la mas alta prioridad, ya
que constituye el instrumento mas importante para for-
talecer el capital humano individual y colectivo que mo-
tiva el autoempleo y la emancipacion de las personas
y la sociedad, estableciendo para ello tres ejes: educa-
cion para todos, educacion de calidad y educacion de
vanguardia. Asi pues, en el Informe 2006 de Ejecucion
del PND, correspondiente al sexenio de Vicente Fox
Quesada, en el apartado “Educacion para el cambio”
se indica que del afio 2000 al 2006 el gasto educativo
nacional se elevo en términos reales en 25.7%, en tanto
que la matricula total del sistema educativo crecié para
el mismo lapso en 10.4% y se menciona que el monto
asignado en 2006 represento el 7.1% del PIB, sefialan-
do que es un resultado favorable si se compara con el
6.4% registrado en el 2000 y el 4.9 % en 1995.

Por su parte, en el actual Plan Nacional de Desa-
rrollo (PND) 2007-2012, la educacion se aborda en el
apartado “Transformacién educativa” que se incluye en
el rubro “Igualdad de Oportunidades”. En este apartado
se indica que el nivel nacional de analfabetismo es de
7.7% y definen como objetivos en la materia los siguien-
tes: elevar la calidad educativa; reducir las desigualda-
des regionales, de género y entre grupos sociales en
las oportunidades educativas; impulsar el desarrollo y
utilizacion de nuevas tecnologias en el sistema educa-
tivo para apoyar la insercién de los estudiantes en la
sociedad del conocimiento y ampliar sus capacidades
para la vida; promover la educacion integral de las per-
sonas en todo el sistema educativo; fortalecer el acce-
S0 Y la permanencia en el sistema de ensefianza media
superior, brindando una educaciéon de calidad orienta-
da al desarrollo de competencias; ampliar la cobertura,
favorecer la equidad y mejorar la calidad y pertinencia
de la educacion superior.

Asimismo, a la fecha han sido celebrados varios
acuerdos para el desarrollo de la educacion, baste re-
cordar el “Acuerdo Nacional para la Modernizacion de
la Educacion Basica”, signado en mayo de 1992 vy la
actual “Alianza por la Calidad de la Educacion”; mismos
que han estado permeados de inconformidad social vy,
por lo visto, se han olvidado de estrategias efectivas
para dar solucion a los problemas en la materia.

En este contexto, mucho se dice que la educacion
en México ha fracasado, pero ¢es verdad? ;qué nos ha
orillado a tal conclusién? En primer lugar, debo sefalar
que la educacion es un proceso que se construye; en
este sentido, quien ha fracasado es el aparato guber-
namental al no tener la capacidad para responder a las
exigencias en materia de imparticion de ensefianza y
han fracasado también las personas que por esta falta
de oportunidad se han dejado vencer ante trabas co-
yunturales.

Como lo demuestra el ejemplo de los paises con
mejor nivel de vida en el mundo, el nivel educativo es
uno de los indicadores que se destacan. Con la edu-
cacion se abren mejores perspectivas de desarrollo y
bienestar, tanto individual como de la sociedad en su
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conjunto, que da, de esa manera, vigencia plena a la
equidad, justicia y democracia. Bastaria por los indica-
dores de pobreza que hay en el pais —mas de la mitad
de la poblacién hundida en la pobreza o sobreviviendo
en el limite de la extrema marginacion— para entender
que en México hay un fracaso organico de las politicas
publicas fundamentales y, particularmente, las relativas
a la educacion.

El nivel de analfabetismo de 8,4%; el grado prome-
dio de escolaridad que apenas llega al sexto grado de
educacion basica (hoy, por ley, supuestamente se ga-
rantiza al menos el nivel de tercero de secundaria); el
indice de desercion; el bajo rendimiento que se registra
a través de los mecanismos de evaluacion, etcétera,
colocan a la Nacién como una de las mas rezagadas
de las que conforman la OCDE. Son todos datos duros
que atestiguan que las estrategias gubernamentales en
materia de educacién para México estan fracasando.

Existe una bien documentada y analizada relacién
de causalidad entre el infimo nivel educativo, un escaso
aprovechamiento escolar, con la manera en la que se
reproduce el circulo de la pobreza que condena a los
excluidos a mantenerse en la mas terrible marginacion.
La educaciéon no es la Unica, pero si una de las condi-
ciones necesarias para impulsar la dinamica de movili-
dad social y para abrir un horizonte de progreso real a
las personas. Sabemos también lo que esto significa:
una sobrevivencia indigna, la expulsion de decenas de
miles de compatriotas que se ven obligados a emigrar
en busqueda de oportunidades de trabajo y, lamenta-
blemente también, que las redes del narcotréfico y el
embate de la delincuencia organizada encuentren te-
rreno fértil donde reclutar a sus filas.

Es por ello que la educacién se convierte, en
nuestros dias y para nuestro pais, en un asunto también
de seguridad nacional. Es claro que sin una politica
educativa adecuada, sin resultados favorables en la
educacioén, ningun pais, ni México, pueden tener una
real esperanza de consolidar la democracia, de lograr
una sociedad equitativa y justa.

En el punto en el que nos encontramos se precisa
una gran campafa nacional de caracter institucional
por la educacién con acciones contundentes; se re-
quiere una visién de Estado incluyente y participativa

que al tiempo que otorga recursos crecientes y bien
diseccionados, convoque a todos los sectores involu-
crados, a padres y madres de familia, etcétera, para
hacerse cargo de las grandes tareas que este proposi-
to implica. Pero aunque esto es lo que se requiere, las
iniciativas gubernamentales al respecto revelan hasta
este momento un alarmante grado de autismo politico.

Propuestas

La educaciéon escolar requiere de un tratamiento
pausado, sincero, confiable y con mucha voluntad, que
nos permita avanzar a paso firme hacia el desarrollo
cultural, emocional y material del pais, porque la so-
lucidon no se encuentra en tratar de huir de México, la
soluciéon esta en nosotros y en las exigencias que for-
mulemos como mexicanos.

En este sentido, a continuacién se exponen las pro-
puestas que con base empirica se han detectado y que
representan un universo de oportunidades precisas y
viables para permitir el desarrollo nacional, a saber:

®  Definir como centro de la educaciéon a la perso-
na; es decir, al individuo y al estudiante mismo,
ello en virtud de un enfoque pedagdgico moderno
que permita desarrollar al maximo sus potenciales,
habilidades y capacidades a través de la atencion
especializada y la relacién directa con los profeso-
res, autoridades y demas estudiantes. Considerar
al educando como sujeto activo en el proceso en-
sefanza-aprendizaje.

® Considerar la educaciéon como un proceso integral
cuyo proposito es la formacion y desarrollo biopsi-
cosocial arménico de la persona, tanto como indi-
viduo —libre y plenamente facultado— vy, también,
en tanto ser social incorporado con poder a su en-
torno, para crecimiento propio y beneficio solidario
de la comunidad.

® Adecuar los ordenamientos federales en relacion
con los tratados internacionales suscritos en mate-
ria de educacion por los Estados Unidos Mexica-
nos.

®  Garantizar los preceptos constitucionales en mate-
ria educativa; establecer la normatividad universal
relativa al articulo 3° constitucional y las tareas de
la federacion para dar vigencia al derecho a la edu-
cacion.

® Contemplar el sistema de educacion federal como
un espacio para todas y todos; que sea igualita-
rio en el sentido de la posibilidad de disfrutar de
idénticas oportunidades legales y reales, al tiempo
que permite celebrar la diversidad y entiende las
diferencias como un valor positivo que mueve a la
consideracion y el respeto del individuo y su singu-
laridad.

® Garantizar a cada uno de los mexicanos el acceso
a la educacion superior.



Vislumbrar el sistema de educacion federal como
compensatorio y que presta atencion a grupos y
personas que se hallan en situacion de margina-
cion o riesgo social por cualquier razén, evitando
la segregacion y buscando su incorporacion plena
a los mecanismos institucionales establecidos de
manera universal.

Impulsar desde el Poder Legislativo una verdadera
reforma en materia educativa con sentido federa-
lista en lo referente a la distribucion de la funcién
social educativa y de los servicios, tipos, niveles y
modalidades educativos.

Impedir cualquier intento universal de privatizacion
de la educacion, pues solo aquellos que cuentan
con recursos econdmicos podrian acceder a ella
y es un derecho humano el acceso de todos a la
misma; ello a través del fortalecimiento de las fuen-
tes de financiamiento a la tarea educativa.

Mejorar las relaciones institucionales al interior del
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educa-
cion.

Abonar criterios técnicos y claros a la calidad edu-
cativa, pues no basta garantizarla, si no que la
educacion debe optimizarse, a efecto de que las
personas cuenten con mejores elementos que les
permitan desarrollarse integralmente y acceder a
una educacion de excelencia en igualdad de opor-
tunidades.

Revisar y realizar reformas necesarias para los pla-
nesy programas de estudio, con el objetivo de im-
pulsar una ensefanza con contenidos de calidad y
con enorme sentido de responsabilidad social, en-
caminados a fortalecer la interculturalidad, fomen-
tar la cultura de la no violencia, de la legalidad y con
estricto contenido ético, de cultura civica, combate
ala corrupcion en todas sus formas y valores de la
participacion democratica, fomentar el respeto de
los derechos humanos y el de los derechos de las
nifas y los nifios.

Definir proyectos curriculares y programas de es-
tudio que, sin detrimento del contenido nacional de
la educacion y los valores supremos de la sobera-
nia y la democracia, permitan a las y los educan-
dos adquirir un mejor conocimiento de la historia, la
geografia, el cuidado y conservacion del ambiente,
el conocimiento de los valores, las costumbres, las
tradiciones y demas aspectos propios del ambito
local.

Plantear mecanismos claros que permitan que la
validez oficial de estudios vy la certificacion de co-
nocimientos se establezcan con apego a derecho
y en pro de la educacion nacional, en consonancia
ala mejor practica internacional y promover que los
estudios con validez oficial en la Republica sean
también reconocidos en el extranjero.
Instrumentar dispositivos que faciliten y abran la
oportunidad de participacion social en la educa-

cion, mismos que contemplen el papel de los pa-
dres de familia y de las asociaciones civiles y orga-
nizaciones no gubernamentales.
Establecer Consejos de educacion y de participa-
cion social que impulsen la comunicacion entre la
sociedad y las autoridades educativas.

Crear la Comision Nacional de Evaluacion del
Sistema Educativo Nacional como un érgano de
consulta de las autoridades educativas de la fede-
racion, Distrito Federal, estados y municipios, sien-
do su funcién primordial instrumentar un sistema
integral de evaluacion sobre la base de indicadores
cuantitativos y cualitativos que permita una valo-
racion y correccion metodoldgica de las metas y
politicas educativas y mejorar asi sustantivamente
los logros del proceso ensenanza-aprendizaje.
Promover el intercambio académico y la movilidad
de las y los educandos y docentes desde y hacia
otras instituciones educativas de todo nivel tanto
del pais como del extranjero.

Enfatizar la cobertura educativa en las comunida-
des con mayor rezago.

Destinar recursos necesarios para el crecimiento
y mejora en la infraestructura de las instituciones
publicas de educacion locales, incluyendo el man-
tenimiento, la seguridad y la provision de equipa-
miento béasico y secundario a las escuelas y bi-
bliotecas publicas.

Desarrollar mecanismos de evaluacion permanente
y sistematica del sistema educativo, a fin de iden-
tificar las necesidades de servicio y mejora edu-
cativa.

Garantizar que todas y todos los educandos de las
instituciones publicas cuenten con adecuados ser-
vicios de salud.

Garantizar en las escuelas publicas la instrumenta-
cion de modelos pedagdgicos holisticos; la ense-
fAanza bilingUe y el dominio funcional del lenguaje
computacional y el fomento de la practica de la
educacion fisica y del deporte.

Ofrecer orientacion y apoyo a los padres y madres
de familia en los procesos de integracion y desa-
rrollo familiar e individual que se relacionen con el
mejor aprovechamiento escolar.

Crear y apoyar programas de servicio social que
tiendan a beneficiar a la comunidad en general.
Vigilar que la educacion que impartan los particu-
lares en planteles educativos incorporados al sis-
tema educativo local se sujete a las normas esta-
blecidas y que ofrezcan descuentos y becas en
inscripcion y colegiaturas.

Establecer con la organizacion sindical correspon-
diente las disposiciones laborales, sociales y asis-
tenciales que regiran la relacion entre los docentes
y las autoridades gubernamentales.

Definir al educador como factor positivo del cam-
bio social y la celebracion de la diversidad, promo-
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tor, coordinador y agente directo del proceso edu-
cativo, a quien debe proporcionarsele los medios
cientificos, tecnoldgicos, humanisticos y pedagoé-
gicos, conforme a la mejor practica nacional e in-
ternacional, tales que le permitan su constante
perfeccionamiento y realizar eficazmente su labor.

® El gasto educativo debera incorporar en sus consi-
deraciones la calidad y mejora del salario profesional
de maestras y maestros, la formacion, actualizacion
y capacitacion de los docentes, la innovacion e in-
vestigacion educativas, la orientacion vocacional,
la dotacion de materiales curriculares de calidad, el
otorgamiento de libros de texto para secundaria y
educacion media superior, los desayunos escolares,
las becas, la inspeccion y evaluacion del sistema
educativo y servicios de salud.

® Implementar programas compensatorios preventi-
vos, simultaneos y de correccion que favorezcan el
adecuado desarrollo integral de las personas con
necesidades educativas especiales y que faciliten
su acceso al curriculo de la educacion basica y
del nivel medio superior bajo el principio de la inte-
gracion educativa, estableciendo programas para
protegerlos y preservar su integridad fisica, psico-
|6gica y social, respetando su dignidad.

® Establecer mecanismos democraticos de repre-
sentacion en el SNTE, a efecto de evitar relaciones
tramposas y discrecionales de poder politico y fo-
mentar la rendicion de cuentas sobre las activida-
des del SNTE.

® Brindar actualizacion, capacitacion, y superacion
profesional a los docentes.

®* Redisefio institucional de la Secretaria de Educa-
cion Publica.

® Implementar programas especiales para atender a
sectores indigenas y marginados.

® Avanzar en la coordinacion federalista para la im-
particion de educacion.

® Compromiso, voluntad y acuerdos entre los dife-
rentes estratos gubernamentales.

® Adoptar una nueva vision de Estado, a través de
una gran campana nacional de caracter institucio-
nal por la educacion con acciones contundentes.

Lo anterior debe verse relejado en una reforma inte-
gral ala CPEUM, a la Ley General de Educacion, la Ley
Organica de la Administracion Publica, los Presupues-
tos de Egresos; todo ello en abono a una verdadera
coordinacion entre el Ejecutivo federal, los gobiernos
de cada entidad federativa y los municipios, para lograr
un verdadero federalismo de actuacion en concordan-
cia con sus respectivas competencias y con sujecion
a las disposiciones de ingresos y gasto publico corres-
pondientes que resulten aplicables.

A través del Poder Legislativo, en especial del Sena-
do de la Republica, deben impulsarse las reformas y los
acuerdos necesarios para lograr una verdadera calidad

educativa; pues apoyandose en los recientes resulta-
dos que supuso el proceso de Reforma de Estado y
de construccion de acuerdos, el Congreso de la Union
tiene un papel central en el empefno de avanzar en la
modernizacion educativa, aqui y ahora, sin dilacion,
para que México cuente con el marco normativo que
permita una operacion eficiente y eficaz de las politicas
educativas que el Estado debe garantizar e impulsar.

Resulta fundamental también la intervencion de los
sectores comprometidos con la educacion, patrones,
instituciones educativas, investigadores y especialistas,
observatorios ciudadanos y organismos de la sociedad
civil, padres y madres de familia, magisterio y, desde
luego, el Poder Legislativo.

El problema tal vez no se resuelva en el presente
sexenio, pero se deben dar los pasos necesarios para
gue no pase una generacion mas de mexicanos sin que
estén dadas las bases de su solucion. Es menester in-
dicar que sin educacion las personas no logran concre-
tar ni materializar un proyecto de vida pues carecen de
oportunidades que les impiden competir en un mundo
por demas complicado vy, por ende, muchas de ellas
suelen refugiarse en el narcotréfico, las adicciones, la
delincuencia organizada y demas actividades ilicitas
que invariablemente se reflejan en el sentir cotidiano de
la sociedad.

La educacion no debe observarse como una mera
adecuacion a estandares y recomendaciones interna-
cionales, sino como una verdadera necesidad para el
sano desarrollo de las personas en todos los ambitos
de su vida social e individual, pues es parte medular
de la formacion humana; constituye un elemento funda-
mental para su convivencia en sociedad y su desarrollo
personal; por ello, es necesario que se sumen esfuer-
Z0s, que se cumpla a cabalidad lo establecido en la
CPEUM y que se garantice verdaderamente el derecho
de los mexicanos a recibir educacion laica, gratuita y
de calidad.

Es menester indicar también que, si bien la educa-
cion no transforma en mejor o peor persona al ciuda-
dano, sin duda enriquece el espiritu, mejora la calidad
de vida, fomenta la criticidad y cientificidad y permite
que los mexicanos comprendamos y superemos las
ataduras que nos mantienen en silencio y dependien-
tes de factores que impiden nuestro crecimiento como
Nacion.

La clave es, pues, la educacion, aspiracion y para-
digma del mexicano para avanzar en la vida, no solo
econdmica, sino en lo social y en el propio ser interno
del ciudadano, que se ve robustecido en su filosofia
natural al estudiar con mayor profundidad una técnica,
una carrera universitaria, 0 conocimientos que en gene-
ral le proporcionen mayor calidad de vida.

Dentro del contexto de los grandes problemas na-
cionales, hoy queda claro y es evidente que la educa-
cién no es un problema menor, es un asunto que debe
resolverse con decisiones acertadas que impidan frac-



turas en la sociedad y garanticen el acceso de toda la

poblacién a ella. Se trata de resolver un problema que m

afecta a mas de cien millones de mexicanos, puesto Desarrollo

que el conjunto del pais de una u otra forma sufre los Nacional Educacion
embates de la falta de educacion del pueblo. Es tiempo

de combatir los problemas que la genera, pues con la

educacion vamos a lograr mejores resultados sociales

que subiendo las penas contra los delincuentes; vamos ,

a tener un pueblo mas culto y tendremos generaciones czrr?\%\e/g;()cges\ggiii
de mexicanos mas competitivas a nivel internacional. relollEaEs ’
La lucha se debe dar aqui y ahora, y debe ser un com- y
promiso que se cumpla.

Como reflexion final, remito al titulo del presente vs
texto, pues de cada uno de nosotros, en cada una de
nuestras posiciones, como alumnos, docentes, legis-
ladores, gobernantes, tenemos una enorme respon-
sabilidad por delante para enfrentar uno de los retos

etcétera

Estancamiento

mas sensibles del pais que ha estado por muchos afios Nealnal Rezago

dentro de la agenda nacional sin que los gobiernos en educativo

turno hayan mostrado capacidad de accién para avan-

zar considerablemente en la materia; no debemos per-

mitir que este tema se siga postergando y siga siendo

presa de la simulacidn en los diferentes niveles guber- Conflictos

namentales, es tiempo de crear una reforma estructural Soc'al,es’ pobreza,

que permita dar cauce a las demandas y necesidades dellncyenola

sociales en pro del desarrollo de los Estados Unidos SESEIE

Mexicanos y virar del modelo del estancamiento nacio-

nal relacionado con el rezago educativo al sistema de la De cada esfuerzo depende que la educacion vire su
educacion centrada en el alumno, en busca del circulo camino hacia uno méas saludable y fructifero o bien, que
virtuoso del desarrollo nacional. siga siendo el mismo desafio nacional de siempre.
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Resumen

escasos ocho arios de haber adquirido carta de
Aaturalizac/én en nuestro orden juridico la protec-
ion civil, con la emision formal de la ley general
en la materia y con ello haberse insertado expresamente
dentro de las politicas publicas, resulta pertinente en-
sayar un balance de los principales logros obtenidos
a partir de su institucionalizacion, de las limitaciones y
obstaculos que sobre la marcha siguen enfrentado una
y otra para el logro cabal de los objetivos que explicita-
mente peOsiguen, asi como de las multiples asignaturas
pendientes que prevalecen en este campo de indudable
actualidad.

Este es precisamente el propdsito del presente ar-
ticulo. Su conclusion principal va en el sentido de que,
si como se pretende, la proteccion civil ha de formar
parte nodal de la agenda publica en el campo de lo
social sera imprescindible, en primer término, someter
el actual ordenamiento en la materia a una profunda
revision y analisis de sus orientaciones y contenidos pa-
ra, eventualmente, promover las reformas requeridas.
Por un lado, para subsanar ciertas lagunas y omisiones
con las que surgio a la luz publica y, por otro, para ade-
cuarlo a la dindmica propia del cambio acelerado que
se registra en este terreno a escala global, regional, na-
cional y local.

Se parte para ello de un breve recuento de lo que
han representado en los ultimos afios para la humanidad
0 para amplias porciones de ella, las diferentes catas-
trofes a las que se ha visto expuesta como producto de
fenémenos naturales o de origen antropogénico y de los
riesgos y calamidades que ensombrecen el horizonte si
la mezquindad y el uso irracional de la ciencia y la tec-
nologia se imponen sobre la cooperacion internacional
y las legitimas aspiraciones a una creciente calidad de
vida en armonia con el entorno.

En apartados subsecuentes se exponen sucinta-
mente para nuestro pais los principales antecedentes y
hechos que fueron generando una conciencia cada vez
mayor para dejar de supeditar las medidas de protec-
cion civil al mero voluntarismo y espontaneidad sociales,
sometiéndolas a la accion concertada de gobierno y so-
ciedad que habrian de dar lugar a una incipiente cultura
en materia de proteccion civil y a la conceptualizacion de
ésta como un sistema de coparticipacion entre los tres
Ordenes de gobierno y la sociedad, a un marco juridico
novedoso para su momento que, sin embargo, empieza
a ser rebasado al igual que la politica publica que de él
ha derivado, asi como para la atencion atingente e inte-
gral de los efectos econdmicos y sociales que esta ge-
nerando la recurrencia cada vez mayor de fenémenos de
origen natural o antropogénico en nuestro pais.
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El entorno mundial

Mas alla de las fronteras entre paises y regiones, se
registran desde hace ya muchos anos inevitables inte-
racciones de fendmenos naturales u originados por el
hombre, que se traducen en riesgos potenciales o situa-
ciones catastroficas que afectan a grandes porciones de
la humanidad, como también acontece con otro tipo de
procesos econdmicos, politicos y sociales, indisoluble-
mente interrelacionados.

Se trata de tendencias al parecer irreversibles ante
las que muchas de las medidas que se han concertado,
gracias a iniciativas de algunos organismos internacio-
nales, han sido insuficientes o tardias, cuando no abier-
tamente soslayadas o desacatadas, siendo el caso mas
emblematico el del Protocolo de Kyoto, confeccionado
para comprometer a los paises a la reduccién de emisio-
nes de efecto invernadero en plazos perentorios que, por
un lado, muestra solo timidos avances en sus metas v,
por otro, un abierto o velado rechazo de algunos de los
paises que producen los mayores volimenes de esas
emisiones.

En efecto, es sin duda el fenébmeno del calentamiento
global con su correlato de cambio climatico el que pone
ala humanidad ante un horizonte sombrio (ONU, 2008), a
la luz de los efectos nocivos y devastadores que incluso
ya en la actualidad esta provocando y que se traducen
en serios desajustes en el balance de los ecosistemas
y su productividad, que merman la base de recursos y
la actividad productiva como resultado de la recurrencia
cada vez mayor y mas intensa de los huracanes, ciclo-
nes o tornados, con consecuencias calamitosas para la
vida humana de amplios sectores poblacionales.

e T
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Estos ya provocan no soélo pérdida de vidas, de pa-
trimonios y devastacion de la actividad productiva sino
también, derivado de ello, incremento de hambrunas,
migraciones masivas de contingentes cada vez mayores,
xenofobia y rechazo social creciente. La perspectiva de
ello es a la agudizacion de esos y otros problemas, pues
las fallas en la disminucién de los gases precursores
del efecto invernadero amenazan con la aceleracion
del calentamiento terrestre hasta en cinco grados adi-
cionales, lo que derretiria los glaciares de los polos,
elevaria el nivel de los océanos y afectaria a millones de
seres humanos asentados en los margenes costeros.

El Contexto Global

Fenémenos naturales y antropogénicos que ponen a la
humanidad ante escenarios de riesgo.

El Calentamiento global y el consecuente cambio climatico

provocan ya en la actualidad:

= Trastornos en el equilibrio y la productividad de los ecosistemas.

= Intensificacion en huracanes y ciclones, con efectos graves en
inundaciones, pérdida de vidas, crisis alimentarias (Katrina en Es-
tados Unidos, ciclones en Myanmar y paises del Océano Indico).

.

La acciéon humana podria agravarlos por la emision de gases
de efecto invernadero. Sus posibles efectos:

= Derretimiento de glaciares con elevacion de nivel de océanos.

= Cambios drasticos en el nivel de precipitaciones pluviales.

Se conjugan con fenémenos geoélogicos: tsunamis, maremo-
tos, sismos (terremoto en China, maremoto en el Océano Indi-
co).

Efecto de unos y otros: cientos de miles de muertos y devasta-
cion de la economia. Los estragos mas agudos entre los gru-
pos pobres y otros sectores vulnerables.
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El previsible aumento de temperatura acelerara el
comportamiento en las precipitaciones pluviales, los
incendios forestales y el derrame de rios, lagos y otros
cuerpos de agua, que de hecho ya se presentan con
severas repercusiones para todos, pero en especial
para los grupos sociales mas fragiles y vulnerables, los
amplios grupos en pobreza extrema y condiciones de
vida adversas (Calentamiento Global Cambio Climatico,
2007) como ha quedado documentado con fendmenos
hidrometeorolégicos como los que golpearon a Nueva
Orleans en Estados Unidos y a Myanmar y otros paises
circundantes del Océano indico, asf como otros més re-
cientes como los huracanes Gilbert y Ike que devastaron
porciones importantes del territorio de Haiti y Cuba.
Combinados con esos desastres, han incidido otros de
origen geoldgico como los tsunamis, maremotos vy sis-

maciones de la Organizacion de las Naciones Unidas
sobre las cifras de personas pobres en estado de alta
vulnerabilidad expuesta a diferentes desastres: 119 mi-
llones a ciclones tropicales, 196 a inundaciones, 220 a
sequias y 113 millones a terremotos.

Posibles Impactos Futuros

Aumento en el nivel del mar de 18 y 59 cm.

Aumento en ondas de calor, inundaciones y sequias.
inucion en los rendi tos agricolas regionales.

Aumento de plagas.

Disminucion en la disponibilidad de agua.

Aumento en enfermedades: malaria, dengue.

No adaptacion de los ecosistemas al cambio.

Efectos Potenciales para México

o Cambio Ambiental Global afecta severamente a México
y sobre todo a tierras de temporal de maiz.
o Mujeres, nifios, ancianos, indigenas y otros grupos

mos que han sacudido a naciones de aque_llla misma vulnerablesexpuestosarlesgosydesastres por su
region y a China mas recientemente, contabilizandose identidad y sus representaciones sc
por esas causas las pérdidas humanas en cientos de 2

miles de personas vy, confirmandose con ello, las esti-

-
-

Las repercusiones en nuestro pais

Igualmente en México las devastaciones causadas por fendmenos naturales han devenido mas recurrentes, da-
fiinas y extensivas a gran parte del territorio. Fendmenos que hasta hace poco se percibian de cierta forma regulares
como de “El Nifio”, han variado en energia por el cambio climatico global, afectado el entorno natural, provocado des-
plomes en produccion y productividad en la pesca, la agricultura o la ganaderia.

La incidencia de huracanes, heladas o tormentas, sismos o accidentes industriales, que igual impactan en las
ciudades o en el campo, que afectan y desmadejan el tejido social de comunidades y poblados, se ha dado con
frecuencia cada vez mayor, como se constata con cifras oficiales recientes que hablan de la ocurrencia de mas de
cuarenta frentes frios en el afo, de lluvias torrenciales que desbordan sistemas hidroldgicos en varias entidades, y de
sus inevitables secuelas en la actividad urbana, las industrias, la ganaderia y la agricultura; de sequias e incendios fo-
restales que sacuden sobre todo al norte del pais y que se extienden a lapsos que llegan a durar mas de cuatro meses;
o bien, los huracanes que se centran con mayor énfasis en las zonas costeras al inicio del verano tanto del lado del
Pacifico como por el Atlantico, alcanzando algunos de los 12 que, en promedio, se padecen anualmente, verdaderas
situaciones calamitosas que llegan a arrasar la de por si incipiente actividad piscicola nacional.
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Las pérdidas que todo ello provoca afectan a la
poblacién en su conjunto, en las zonas y regio-
nes donde suceden las emergencias 0 desas-
tres, pero sin duda son los pequenos producto-
res, los ejidatarios y campesinos, quienes mas
lo resienten en su economia y nivel de vida por la
pérdida de cosechas, de hatos de ganado, y de
la actividad forestal y pesquera, sin posibilidad
de recuperar en parte, al menos, algo de sus
mermas, dada su incapacidad de contratar se-
guros catastréficos y la insuficiencia de apoyos
oficiales para la prevencion y recuperacion de
las condiciones anteriores a las hecatombes.

En los ultimos 12 afos, los registros (SIAR,
2008) dan cuenta de la presencia de cerca de
400 contingencias como sequias, ciclones, hu-
racanes e inundaciones que afectaron al sector
rural, asi como de su incremento en intensidad
y cobertura y del hecho de que, debido al cam-
bio en las condiciones climaticas, se pierden en
promedio 2 millones de hectareas al afio, espe-
cialmente de temporal, lo que afecta sobre todo
a ejidatarios, comuneros y pequefos propieta-
rios que, a diferencia de muchos medianos y grandes,
no tienen posibilidad de tomar medidas preventivas, me-
diante la contratacion de seguros para la mitigacion de
sus pérdidas.

De hecho, la cultura de la prevencion contra riesgos
catastroficos apenas comienza en México, pues si acaso
estan aseguradas total o parcialmente un 10% de las 21
millones de hectareas que anualmente se cultivan con
diferentes productos (Sagarpa, 2006). Dichos asegura-
mientos se concentran en estados del norte y noroeste
del pais, donde gran parte de los productores disponen
de recursos para hacerlo. Es un hecho también que aun-
que gradualmente han aumentado los fondos oficiales
para apoyar a los pequefios productores a enfrentar es-
tas catastrofes, siguen siendo notoriamente insuficien-
tes, dejando incumplido uno de los principales fines del
Programa de Atencion a Contingencias Climatologicas:
el apoyo “...a los productores rurales de bajos ingresos

Riesgos y Desastres Naturales en México

Han devenido en mayor intensidad y recurrencia

e Algunos anteriormente considerados regulares como “El Nifo” se
intensifican, tornandose mas violentos y destructivos.

Proliferan en varias regiones y estaciones, en campos y ciudades,
sequias e incendios forestales; huracanes, heladas, tormentas
tropicales.

Datos recientes del Centro Nacional para la Prevencion de Desastres
(Cenapred) y Comision Nacional del Agua (Conagua) confirman:

= Que practicamente todas las costas estan expuestas a huracanes o ciclones.

= Almenos 12 ciclones por el Golfo de México o por el Océano Pacifico.

Sagarpa da cuenta de aumento en niimero y duracion de los in-
cendios forestales.

Se presentan también por errores humanos, negligencia o ilicitos:
derrames de sustancias y solventes, sabotajes a instalaciones.

Y, siempre potencialmente, temblores, fisuras terrestres o desgaja-
miento de cerros.
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Riesgos y Desastres Naturales en México

Su intensidad y recurrencia ponen en evidencia:

« La permisividad en la construccién de vivienda, infraestructura
productiva y asentamientos en lugares indebidos.

Indolencia o falta de aprendizaje para evitar que muchos fenéme-
nos devengan en desastres.

Insuficiencia o inoperancia de esquemas existentes para enfren-

tarlos.
‘ Algunos de los riesgos y desatres mas recientes
I
[ |
Ao 2007 Afo 2008
Depresion tropical Paul Desbordamientos en Sistemas hidrélogicos:
Huracan Dean Tabasco, Veracruz, Chiapas, Tamaulipas,
‘ Zacatecas y Oaxaca
T

[
Estragos Calamitosos en:
Inundaciones, pérdida de vidas, de muchos cultivos en
cientos de miles de hectéreas, en vivienda, infraestructura y
de infinidad de animales domésticos.

qQue no cuenten con algun tipo de aseguramiento publico
0 privado, y que realicen preponderantemente activida-
des agricolas de temporal, pecuarias, acuicolas y pes-
queras, afectados por contingencias climatologicas...”;
programa cuyo origen se remite a la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable.

Asi mismo, y como lo han documentado el Centro
Nacional de Prevencion de Desastres y el Servicio Me-
teoroldgico Nacional, practicamente a lo largo de todas
las costas del pais se enfrenta algun tipo de fragilidad
por huracanes o ciclones que ponen a prueba la infra-
estructura productiva y social, evidenciando el caos ur-
bano por los asentamientos, infraestructura o viviendas
que se permitieron o solaparon en lugares indebidos;
situaciones de indolencia o una falta de aprendizaje para
evitar que muchos fenébmenos naturales desemboquen
en situaciones catastroficas como lo hicieron en estos
ultimos anos la depresion tropical Paul con secuelas gra-
ves de inundaciones en muchos campos agricolas, con
importantes pérdidas reportadas en cosechas de maiz y
frijol; el huracan Dean en Campeche, con dafos por mas
de 100 mil hectareas de diferentes cultivos e incalcula-
bles pérdidas de animales domésticos; el desgajamiento
de cerros en Puebla, con su secuela de inundaciones,
destruccion de viviendas y pérdidas en la agricultura 'y la
ganaderia, o mas recientemente situaciones calamitosas
en Tabasco que vio dislocada la mayor parte de su eco-
nomia por el desbordamiento de rios y las inundaciones
en buena parte del estado.

Asimismo, graves secuelas de destruccion en Chiapas,
Tamaulipas, Zacatecas y Veracruz, que reflejan marca-
das ineficiencias en los sistemas de alerta temprana, en
el Sistema Nacional de Proteccion Civil y en los sistemas
estatales; la lentitud y burocratismo para ofrecer apoyos
inmediatos o para coadyuvar en la reparacion de dafios;
falencias notorias en la comunicacion para informar res-
pecto a cuales, cuantos y en qué forma se resarcen los
perjuicios; descoordinacion en los sistemas de recopila-
cién y canalizacion de las ayudas de parte de la socie-
dad, por la discrecionalidad y falta de transparencia con
los que aquellos llegan en ocasiones a otorgarse o con-
dicionarse, provocando irritacion y reclamos justificados
de parte de grupos afectados de la ciudad y del campo.




Los primeros diseiios de una
politica de proteccion civil

Pese a que México ha estado expuesto a un diversi-
dad de desastres naturales por las fallas geoldgicas que
presenta su territorio y por su ubicacion geografica en el
hemisferio, la cultura de proteccion civil es todavia muy
reciente y, de hecho, no ha permeado adn a los diferen-
tes grupos y sectores sociales. El fatalismo, la solidaridad
social, la espontaneidad o la improvisacion, fueron las
actitudes predominantes que prevalecieron hasta finales
de la década de los 70 de la pasada centuria ante las
emergencias y desgracias a las que no éramos ajenos:
lluvias torrenciales, inundaciones, grandes pérdidas hu-
manas y para la economia; hundimiento de porciones te-
rritoriales por fallas geoldgicas o por actividad volcénica,
sismos y erupciones, que de una u otra forma lograron
sortearse 0 soslayarse en sus consecuencias, sin serias
repercusiones sociales. En el fondo de ello prevalecia la
fragilidad organizativa de la sociedad civil y la inexistencia
de politicas por un deficiente disefio institucional.

Ello cambié de manera drastica desde mediados de
los 80 y principios de los 90 como resultado de la ocu-
rrencia de fendbmenos naturales desconocidos, no tanto
por su origen como por el potencial devastador que en-
trafaron, con danos de magnitudes insospechadas has-
ta entonces y, al mismo tiempo, por una subita toma de
conciencia del propio potencial organizativo de vastos
sectores de la sociedad y de la inexistencia o insuficiencia
de cauces gubernamentales para canalizar esa energia
en beneficio de las victimas de los diferentes desastres
ocurridos en el decenio. No solo el terremoto que asold
a la Ciudad de México y zonas circunvecinas en 1985,
causante de miles de victimas y de dafnos incalculables
en equipamientos e infraestructuras, sino también algu-
nos otros acaecidos con antelacion o posterioridad a ese
evento (Bitran, 2001); de ellos, los méas paradigmaticos
son el estallido de depdsitos de gas en San Juanico,
Estado de México; la erupcion del Volcan Chichonal en
Chiapas y la explosion de gases acumulados en tramos
extensos del alcantarillado en Guadalajara.

Confusion y mezcla de sentimientos de indefension e
indignacion, de impotencia y de heroismo individual o co-
lectivo, de fragilidad y potencial organizativos, de lentitud
y falta de respuestas institucionales derivados de esos
hechos, fueron germen sin duda para que gradualmente
se fuera acufando la idea de la necesidad de emprender
acciones concertadas y deliberadas de proteccion civil
que, sin prescindir de valores que les son consustan-
ciales como la solidaridad y ayuda mutua, fueran mas
alla del mero voluntarismo para insertarse de lleno en el
campo de las politicas de gobierno. Fue a partir de en-
tonces que se tomd mas conciencia de la necesidad de
ir instaurando y perfeccionado mecanismos de preven-
cién y atencion de emergencias para, dentro de lo posi-
ble, prevenir las pérdidas humanas y econémicas o, en
Su caso, para reducir o mitigar los efectos mas dafninos

de fendbmenos naturales o de origen antropogénico. Mas
valiosa fue sin embargo la idea y el esquema de su crea-
cién que su propia efectividad, en parte por haber sido
producto de la coyuntura posterior a dichos sismos, pero
también por haber derivado de una disposicion adminis-
trativa sin sustento juridico alguno que le respaldase.

Antecedentes de la Proteccion Civil en México

Hasta antes de los 80, predominaban la ayuda mutua ante los riesgos y desastres.

« Eran inexistentes el concepto y la idea de proteccion civil.

« Solidarismo y voluntarismo: los valores que subyacian a la ayuda.

« Alo largo de la década y principios de los 90 se originan fenémenos y emergencias alta-
mente destructivos.

Algunos debido a errores humanos o

negligencia:

= Explosién de depositos de gas en San <
Juanico, Edo. de Méx.

= Explotan gases acumulados en drenaje de vecinas.

Otros derivados de factores geoldgicos:

Erupcion del Chichonal en Chiapas.

Y

Terremoto de 1985 en la capital y entidades

Guadalajara.

Y

institucionales.

= La sociedad mexicana se pone en alerta.
= Cae en la cuenta de su fragilidad ante riesgos y desatres, del
potencial organizativo, pero de lo dificil de articularse a las acciones

= Se acufa por primera vez la nocién de proteccidn civil (aunque por
divisa administrativa, sin sustento juridico).

Aln asi, la proteccion civil, como parte de las politi-

cas, buscd institucionalizarse. Primero facultando cons-
titucionalmente al Congreso para legislar en la materia, y
con base en ese empoderamiento, la emision en el 2000
de la vigente Ley General de Proteccion Civil. En ella, al
menos conceptualmente, se le define y precisa como
una atribucion concurrente de los tres 6rdenes de go-
bierno; la participacion de la sociedad como ingrediente
importante en la materia; y se perfilan ciertas previsiones
financieras y presupuestales para el soporte de las ta-
reas inherentes a partir del rediseno de algunos meca-
nismos ya existentes para entonces.

1er. Paso para Institucionalizar la Proteccion Civil

eficaz, como una idea pertinente.

de Proteccion Civil (2000).

insuficiencias.

Entre sus fortalezas estan:

» La nocién misma de verla como un
Sistema Nacional.

= Posicionarla en la agenda publica.

= Concurrencia y corresponsabilidad
de los tres 6rdenes de gobierno.

= Apertura timida de espacios a la
Participacion Comunitaria.

= Previsiones presupuestales
y/o restructuracion de fondos
existentes.

Por coyuntura de 1985 nace el Sistema Nacional de Proteccion Civil, no como mecanismo
Reforma constitucional en 1997 faculté al Congreso a legislar en la materia. Enmarcé Ley

Nace el ordenamiento con indudables fortalezas pero también con notorias debilidades e

A

\ A

Sus principales debilidades:

= Adolece de apartado de sanciones,
vigilancia o responsabilidades.

= Falta de énfasis en atencién en favor
de grupos sociales mas fragiles.

= No dispuso la obligatoriedad para
emitir su Reglamento.

= Sin certezas a continuidad de
fondos, de su permanencia y
crecimiento.

= Omisiones, ambigliedades y lagunas
que propician discrecionalidad, falta
de cumplimiento y de aplicabilidad.

Sin embargo el ordenamiento adolecid, desde su

aprobacion, de ciertas debilidades: no contempld algin
rubro especial sobre sanciones por incumplimiento de
responsabilidades de los servidores publicos integrantes
del Sistema Nacional, por extralimitacion en sus funcio-

3 // Pluralidad y consenso



nes, por discrecionalidad o negligencia en su aplicacion;
omitié de manera explicita medidas o principios de dis-
criminacion positiva en favor de grupos y sectores mas
vulnerables, como pueden serlo los campesinos y pe-
quefnos productores del medio rural que ante los desas-
tres pierden no solo sus cosechas sino adn la esperanza
de recuperar al menos las condiciones anteriores a la
ocurrencia de los fendbmenos que los provocan; fené-
menos naturales o de otra indole que se traducen en
pérdida de vidas, devastacion de la actividad productiva
y rupturas graves del tejido social en grupos y comuni-
dades indigenas y campesinas que resultan sin duda los
mas vulnerables entre los vulnerables.

Surgié también la Ley General Proteccion Social, con
ciertas lagunas y opacidades que propician o encubren
discrecionalidad, en particular en lo relativo a las certi-
dumbres y seguridades sobre los montos de recursos
federales y estatales para el financiamiento de la activi-
dad en sus vertientes preventiva y correctiva, y con am-
bigledades en cuanto a las condicionantes para acce-
der a los apoyos, tanto en la fase provisoria como en la
de recuperacion en torno a las emergencias y los desas-
tres, independientemente de su origen; falta de claridad
sobre las formas y mecanismos para la incorporacion de
la participacion comunitaria, y respecto a la interaccion
de esa con otras politicas publicas 0 para propiciar la
corresponsabilidad de los medios de comunicacion. A
pesar de que desde su promulgacion ha tenido varias
reformas, algunas de esas omisiones u opacidades con-
tindan en parte también porque jamas se dispuso para
ese ordenamiento el reglamento respectivo que hubiera
al menos amortiguado algunas de sus falencias.

¢Un nuevo ordenamiento en proteccion
civil o una reforma integral?

prevalecian con antelacion a la ocurrencia de los fené-
menos naturales que les afectan.

De ello hay plena conciencia tanto en el Ejecutivo
quien formalmente es el que encabeza la presidencia
del Sistema Nacional de Proteccion Civil a través de la
Secretaria de Gobernacion, que funge como Secretaria-
do Ejecutivo y de la Coordinacion General de proteccion
Civil, en su papel de Secretario Técnico, pero también
en el Poder Legislativo, senaladamente en la Camara de
Senadores, donde casi desde el principio de esta Le-
gislatura se conformo al interior de la Comision de De-
sarrollo Rural una Subcomision de Desastres Naturales.
De la preocupacion publica por estos temas da cuenta
el hecho de que dentro de la Conferencia Nacional de
Gobernadores (Conago), existe una Comision de Protec-
cion Civil.

Por vias diferentes, pero siempre en la busqueda de
dotar al Sistema Nacional de mayor eficacia y eficiencia,
desde esos tres ambitos se han emprendido acciones
diversas y, sobre todo, intercambios para consensar una
agenda con tematicas especificas, de donde ha deri-
vado un acuerdo implicito en el sentido de que la parte
correspondiente a la concepcion del Sistema Nacional
es la adecuada en el actual ordenamiento, lo mismo en
sSus propodsitos que en la corresponsabilidad que ya se
contempla de parte de los tres 6rdenes de gobierno, lo
cual harfa innecesaria su sustitucion por uno nuevo; pero
también conciencia de que lo imperativo, mas aun en la
perspectiva de que pudiera fortalecerse en lo inmediato
dicho Sistema, es someter la ley vigente a una profunda
revision para emprender las reformas estructurales que
requiere, que subsanen lagunas y opacidades, adicionar
tematicas que en su momento se soslayaron o que se
incluyeron sin la suficiente fuerza y, en general, para do-
tarle de mayor operatividad y funcionalidad.

Las reformas promovidas hasta hoy

Hacia la Reforma Integral
de la Ley de Proteccion Civil

al ordenamiento que, como se sefalaba
han sido insuficientes, son sintoma claro
de que tal como se encuentra confec-
cionado no es lo suficientemente efectivo

Las insuficiencias, lagunas y ambigiiedades fueron notorias desde
el inicio de la ley vigente.

« Se someti6 a diversas reformas en 2001, 2003, 2004 y 2006.
« Enlos 2 dltimos afios se acentud el interés por una reforma integral.
« Convergi6 la preocupacion desde tres esferas:

para el cumplimiento de los fines que se

Entidades Federativas

propone ni para que en él logre sustentar-
se una politica de Estado, como lo amerita
este campo de la proteccion civil.

Gobierno Federal

(Segob)

= Jornadas de proteccion
civil con responsables

de unidades en estados.

= Se revisan los

instrumentos operativos.

= Se crea dentro de
Conago una Comisién
de Proteccion Civil.

= Se define agenda en la
materia.

En el Poder Legislativo
(en especial en el
Senado) se crea
la Subcamision de
Desastres Naturales
(en la Comision de
Desarrollo Rural).
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De hecho, en los dos ultimos afos, se

han multiplicado por parte de los gobier-
nos estatales y municipales las quejas y
reclamos por la lentitud y obstaculos que

b o

Arribo a una agenda preliminar, coincidente en lo general ‘

encuentran a su paso no solo para dis-

poner de los recursos que supuestamen-

te se prevén para la prevencion de los desastres y sus
consecuencias, sino incluso para que lleguen a emitirse
las declaratorias una vez ocurridos y, sobre todo, para
acceder de manera expedita a otro tipo de recursos que
se canalizan con el fin de restituir las condiciones que

Los integrantes de la Subcomision creada ex profe-
so en el Senado se abocaron desde un primer momen-
to a diversas tareas urgentes: el andlisis exhaustivo del
ordenamiento actual, la visita a diversas entidades para
evaluar in situ la operacion del Sistema a la ocurrencia
de los desastres, la implementacion de las diferentes



medidas que contempla y la forma en que fluyen los fon-
dos para su atencion. Asimismo, organizaron reuniones
regionales con los responsables de operar los sistemas
estatales, que son parte integrante del Sistema Nacional.
Todo ello en acatamiento del mandato que se le dio a
dicha Subcomisién segun acuerdo de la Junta de Co-
ordinacion Politica que le sefialé como tarea expresa la
de “...vigilar y evaluar la accion gubernamental y las de-
mandas y urgencias de las comunidades en materia de
prevencion y atencion de los efectos y dafios causados
por todo tipo de fendmenos naturales y las contingen-
cias ambientales...” (Senado, 2006); reuniones a las que
invariablemente se convocé también a los servidores pu-
blicos del gobierno federal que norman y operan el Sis-
tema, asi como a aquellos otros que dentro de él tienen
tareas muy especificas segun sus areas de competencia
y procedencia.

Fue ese espacio de intercambio entre representantes
de los tres 6rdenes de gobierno y de los poderes Ejecuti-
vo y Legislativo lo que permiti¢ ir delineando una agenda
para la reforma integral de la Ley General de Proteccion
Civil: las grandes tematicas que debieran incorporarse o
ser reforzadas, de donde derivaron especificidades en
algunos asuntos que lo ameritaban, o la necesidad en
otras ocasiones de reforzar y enriquecer algunos de los
contenidos ya contemplados en la Ley.

Lo més significativo de todos esos encuentros fue
que, por encima de algunos justos reclamos y deman-
das de los diferentes participantes, prevalecieron sobre
todo actitudes constructivas y un espiritu propositivo que
permitieron avanzar en la busqueda de soluciones com-
partidas. Se tratd sin duda de un ejercicio emblematico
de cooperacion y voluntad conjunta en la busqueda de
soluciones en este tema que, sin duda, esta llamado a
seguir ocupando un lugar central en el marco de las poli-
ticas publicas. Una politica en constante mejora continua
que habra de partir de la necesaria actualizacion y mo-
dernizacion del marco juridico que lo sustenta.

Acuerdos y coincidencias para la reforma
integral de la proteccion civil

Fueron multiples y diversas las ideas externadas
en torno a la proteccion civil de parte de los diferentes
actores participantes, tanto en las reuniones de traba-
jo convocadas por la Comisidon como en los encuentros
de sus integrantes en las visitas de trabajo a los lugares
colapsados. A continuacion se sefialan de manera enun-
ciativa las grandes tematicas que se decidi6 debieran ser
parte integral de la reforma juridica de las que, como se
senalaba, habrian de derivar tematicas mucho mas par-
ticulares.

e Su consideracion como una politica de Estado,
central en la agenda publica para los tres niveles
de gobierno.

¢ La reconversion de la Coordinacion General de
Proteccion Civil en un organismo publico con auto-
nomia técnicay operativa, y con la fuerza suficiente
para llevar a cabo eficaz y eficientemente la realiza-
cion de sus funciones.

® Que la Ley General dé marco para una politica
publica de largo plazo (25 anos).

¢ Revision y fortalecimiento del Sisterna Nacional
de Proteccion Civil (el Sinaproc) y del Consejo Na-
cional de Proteccion Civil.

e £ fortalecimiento del Centro Nacional de Preven-
cion de Desastres (Cenapred) y una mayor vincula-
cién con el Servicio Meteoroldgico Nacionall.

¢ Estrechar coordinacion con la Comision Nacional
del Agua y con el Programa de Atencion a Contin-
gencias Climatoldgicas.

¢ Profesionalizacion de la Proteccion civil mediante
el Servicio Civil; el impulso a procesos de habilita-
cion y certificacion y el fortalecimiento de la investi-
gacion cientifica y tecnoldgica.

¢ | a incorporacion de un apartado sobre vigilan-
cia 'y sanciones que precise y delimite responsabi-
lidades para los integrantes del Sistema Nacional
de Proteccion Civil en sus diferentes niveles y la
incorporacion de sanciones administrativas, civiles
y penales, en su caso, y de mecanismos de trans-
parencia y rendicion de cuentas.

¢ El emplazamiento para la confeccion y publica-
cion del reglamento de la ley una vez aprobada la
reforma, asi como de las principales normas técni-
cas y de los manuales.

e Fortalecer la vinculacion de proteccion civil con
la educacion; sensibilizacion social y participacion
comunitaria y reforzamiento de su inclusién en con-
tenidos de libros de texto, en las curricula en nive-
les medio y superior para apuntalar una cultura de
proteccion civil mediante la mayor utilizacion e inte-
raccion con los medios masivos de comunicacion.
e Estrechar la proteccion civil con otras politicas
publicas: practicas de aseguramiento de vidas, en-
seres, cosechas; con Sedesol en materias propias
de asentamientos, reservas territoriales, vivienda 'y
emergencias urbanas; con las Fuerzas Armadas,
Cruz Roja, Cuerpo de Bomberos, Rescatistas y
otros grupos organizados y especializados.

¢ Asignacion de mayores recursos presupuestales
en los tres niveles de gobierno, asegurando fondeo
permanente y de recursos crecientes, redefiniendo
fuentes de financiamiento y considerando posibles
fuentes alternas de financiamiento en los estados,
asi como la posible etiquetacion para los estados y
municipios de los diferentes fondos y recursos que
se les transfieran para ese fin.

Fueron estos, entre otros, los temas que a la postre
habrian de quedar plasmados en la iniciativa surgida de
todos estos esfuerzos que se desplegaron en la Subco-
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mision de Desastres Naturales del Senado, y que se agruparon en la propuesta de adicion de seis nuevos capitulos al
ordenamiento vigente, asi como en la reforma y enriguecimiento de buena parte del articulado original.

Lineas Generales para la Reforma Integral Los Propésitos de la Reforma Integral

Elevar a rango de érgano administrativo desconcentrado del Estado
a la Coordinacion General de Proteccion Civil.

Propiciar en la lesgislaciones locales y en las estructuras adminis-
trativas estatales, una jerarquia de la proteccioén civil acorde a su
importancia.

Agilizar, eficientar y asegurar transparencia al Sistema Nacional de
Proteccion Civil.

Dotar de mayor eficacia y eficiencia a la proteccion civil en sus ver-

e El intercambio entre responsables federales, estatales,
expertos y legisladores, sugiere necesidad de esa reforma.

Surgen tematicas generales, recurrentes y coincidentes:

= Hacer de la proteccion civil una politica de Estado en los tres ni-
veles de gobierno.
m Revision y fortalecimiento del Sistema Nacional de Proteccion

Civil (el Sinaproc) y del Consejo Nacional de Proteccion Civil.

m Profesionalizacion de la Proteccién Civil.

= Incorporar un apartado sobre vigilancia y sanciones.

= Fortalecer vinculacion de proteccion civil con la educacion: sen-
sibilizacion social y participacién comunitaria.

m Estrechamiento mayor de la proteccion civil con otras politicas pu-

tientes preventiva y de recuperacion.
Agilizar las declaratorias de emergencia y de desastres.

Evitar discrecionalidad y acceso condicionado a los recursos que
se le destinan.

= Transparenciay rendicién de cuentas.

blicas. = Asegurar permanencia y crecimiento progresivo de los recursos
m Asignacion de més recursos presupuestales en los tres niveles que se le destinan.
de gobierno. . Dar certidumbre en los apoyos a campesinos, pequefios pro-

ductores y otros grupos vulnerables ante las emergencias y
desastres.
8 1

De su pertinencia habla el hecho de que la misma haya sido suscrita no Unicamente por los senadores integrantes
de dicha Subcomision sino por muchos otros de diferentes fuerzas parlamentarias que, por igual, coincidieron en la
necesidad de actualizar y modernizar la proteccion civil para posicionarla en la agenda publica de los tres érdenes de
gobierno, como una politica de Estado capaz de responder a los desafios que actualmente enfrenta.
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Progreso de las acciones que permiten el
libre acceso a la justicia

La década de los sesenta se caracterizd por los
grandes movimientos de protesta de masas y acciones
colectivas, tal es el caso de la Universidad de Berkeley
y después en todo Estados Unidos, los estudiantes pro-
testaban contra actos de la autoridad que consideraban
arbitrarios. Luego entonces, el movimiento por la libertad
de expresion forjo un espacio personal y fisico dentro del
cual poder “hacer lo suyo” era el sustantivo colectivo de
la época, trascendiendo mas alla del ambito universitario
y generando una nueva legislacion que tutela los dere-
chos civiles y politicos.

El actual contraste social en México surge con la ge-
neracion de estructuras de caracter publico, cuasi publi-
co y privado y su intervenciéon en las politicas publicas,
dando una nueva forma de coordinacion gubernamental
derivada de la alternancia en el poder como contrape-
SO.

Asi, el terreno politico se vio envuelto por diferentes
corrientes de clases medias y altas urbanas por la demo-
cratizacion que cuestionaron el monopolio del gjercicio
de gobierno por parte del partido oficial, y combinaron la
lucha electoral con formas de protesta civil.

Ante la necesidad de construir nuevas reglas para una
mejor convivencia entre ciudadanos, se han presentado
ante el Congreso General propuestas de modificacion a
nuestro ordenamiento legal primario para la proteccion
de garantias de caracter social y sobre los efectos de las
sentencias de amparo, es decir, una adicion al articulo 17
constitucional para proteger los derechos colectivos y se
transforme el principio de relatividad de las sentencias;
en resumen, se trata de definir una nueva categoria de

derechos, enfocandose principalmente al derecho de los
consumidores, ambientales, entre otros.

En ese sentido y dado nuestro sistema politico plu-
ral, se dice que los grupos empresariales, cabilderos,
grupos de interés o grupos de presion estaran reacios a
impedir la modificacion del citado precepto constitucio-
nal que pretende proteger los derechos colectivos de los
mexicanos de los monopolios, generando un mercado
competitivo.

Como se puede observar, el tema en comento revis-
te tres hipotesis principales consideradas vulneradas en
el ambito de aplicacion y efectos que son el econémico,
el social y el juridico. Ahora bien, los intereses comunes
son llamados por la doctrina juridica difusos, cuyo objeto
es generar obligaciones al Estado para con la sociedad.
Actualmente, el Estado, al no contar constitucionalmente
con la tutela de dichos derechos, nos proporciona dos
vias, la jurisdiccional con la interposicion de demandas
y la administrativa, a través de érganos de la administra-
cién publica.

Otras concepciones refieren los derechos difusos
como colectivos e individuales de incidencia colectiva
y de intereses individuales homogéneos; en resumen,
estas acciones regulan las relaciones entre los particu-
lares asumiendo la existencia de intereses afines entre
individuos y procedimientos para su defensa comun, su
caracter es transindividual e indivisible (no es un derecho
individual, existe como una entidad distinta a cualquier
individuo o grupo de individuos, pero que trasciende en
lo particular sin ser la suma de derechos individuales,
como lo son los bienes publicos).

* Lic. en Derecho;
directora

de Estudios
Legislativos:
Politica y Estado,
IBD.
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Por ello, es menester precisar que los derechos co-
lectivos son considerados como aquellos que pertene-
cen a los pueblos para ser protegidos de los ataques
a sus intereses e identidad como grupo; y las acciones
colectivas son aquellas que promueve un representan-
te (legitimacion colectiva), para proteger el derecho que
pertenece a un grupo de personas sujetas a una senten-
cia que obliga o concede derechos como un todo. En
resumen, los primeros son los derechos tutelados por el
Estado, y las segundas, la forma de solicitar se cumpla
con dicha proteccion y de proceder su defensa.

Referencias de derecho comparado

Estados Unidos. Definitivamente es el gran refe-
rente de estos derechos conocidos como class actions,
que permiten litigios colectivos en todo tipo de materias
como accidentes, responsabilidad por productos, com-
petencia econdmica, derechos de autor, propiedad in-
dustrial, derechos de accionistas, entre otros.

Pertenecen a un cierto grupo de personas que se
encuentran en una situacion similar para que puedan
gjercitar accion como parte actora. La accion que se
gjercita por el actor no busca como efecto Unico garan-
tizar su propio interés personal sino también la de los
otros miembros del grupo que se encuentran en la mis-
ma situacion.

El origen de la accion colectiva se remonta a las Cor-
tes de Equidad del Reino Unido, y esta accion era propia
de todas agquellas personas que fueran afectadas por un
decreto cuando su numero hacfa imposible citarlas si-
multaneamente. Las acciones de clase estan reguladas
principalmente por las denominadas Reglas Federales
de Procedimiento Civil, en particular las reglas 23, 23.1
y 23.2.

Comunidad Europea. El Parlamento Europeo emitid
una resolucion el 13 de marzo de 1987 sobre la compen-
sacion a consumidores y la resolucion del Consejo del
25 de junio del mismo afio sobre el acceso de los con-
sumidores a la justicia; al respecto, el procesalista Aima-
gro Nosete formula una propuesta directiva comunitaria
que regule los elementos comunes necesarios para que
cada uno de los miembros de la Comunidad Europea
establezcan la posibilidad de acceso a los consumidores
ante sus propias jurisdicciones, por medio de acciones
colectivas y de grupo, que puedan ser ejercidas por las
asociaciones u organizaciones de consumidores con
personalidad juridica, generando con ello la legitimacion
procesal activa.

Brasil. El primero de marzo de 1991 entr6 en vigor
el Codigo de Defensa del Consumidor en Brasil. Dicho
dispositivo legal recoge las recomendaciones de la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas y las directivas de la
Comunidad Econémica Europea, siendo su rasgo prin-
cipal la sistematizacion de las normas nacionales sobre
relaciones de consumo. En la parte procesal se hace la
diferenciacion de las acciones individuales de las colecti-
vas. Estas ultimas tienen como caracteristica ser resarci-
torias de los danos individualmente sufridos por los con-

sumidores o las victimas de los productos o servicios,
marcando claramente una traslacion de las class actions
for damages del sisterna de common law.

Por lo que respecta a la reparacion de danos indivi-
duales, la prolongacién de cosa juzgada a terceros prevé
favorecer las acciones personales y nunca perjudicarlas
en caso de considerarse fundada la demanda. Es me-
nester hacer hincapié que son los pioneros en las accio-
nes colectivas en el sistema de derecho civil.

Aun cuando las acciones colectivas fueron creadas
en Brasil solamente para facilitar el acceso a la justicia, la
categoria de derechos indivisibles puede también enten-
derse dentro del espiritu de la Regla Federal norteameri-
cana 23(b) (1) (A): litigios individuales crearfan el riesgo de
establecer “modelos incompatibles de conducta para la
contraparte del grupo”.

Espana. Las primeras acciones colectivas de con-
sumo surgieron en 1998, con el objetivo de apoyar a las
asociaciones de consumidores, favoreciendo su acceso
a la justicia, desincentivar los cobros indebidos de pe-
quefia cuantia, coherencia y unidad en las resoluciones,
restituir al consumidor los derechos que le garantizan las
normas de consumo. Lo anterior tuvo como logro la in-
validez de contratos abusivos de servicios, la devolucion
de cantidades ilegitimamente cobradas, imponer multas
e indemnizaciones, obligar a la entidad condenada a
constituir un fondo de compensacion.

Colombia. En su marco juridico de 1999 integré una
doctrina que distingue el “interés colectivo” que pertene-
Ce a un grupo organizado e “interés difuso” (acciones de
grupo) que pertenece a una comunidad indeterminada
(acciones populares). La Constitucion Politica de Co-
lombia tutela los intereses colectivos relacionados con
el patrimonio, el espacio, la seguridad publica, la moral
administrativa, el ambiente, la liore competencia econé-
mica y otros de similar naturaleza.

La legitimacion y el derecho procesal para
el libre acceso a la justicia

El derecho subjetivo

La accion, en su sentido propio, refiere su caracter al
ambito procesal, la cual tiene sus origenes en tres diver-
sos periodos del procedimiento civil romano: la época
de acciones de la ley (754 a.C. hasta la mitad del siglo Il
a.C.); la época del procedimiento formulario (que data de
la segunda mitad del siglo Il a.C. y subsiste hasta el siglo
Il de la era cristiana), y el procedimiento extraordinario,
del siglo lll d.C. hasta Justiniano y su codificacion (529-
534 de nuestra era).

Estas referencias nos ayudan a entender la accion
en su evolucion clasica del derecho romano. Destaca
de ellas la corriente de Savigny, quien estima la accion
como el derecho subjetivo y como el gjercicio material
mismo. Muchas exposiciones han intentado fundamen-
tar la naturaleza juridica de la accion procesal, entre las
que sobresalen las de Chiovenda (la accion como de-
recho autbnomo potestativo); Kholer (como un derecho
de personalidad); Couture (como una forma del derecho



constitucional de peticion); Kelsen (que sobrepone la ac-
cion al derecho subijetivo, si no hay acciéon no hay dere-
cho sustancial); Coviello (facultad de invocar la autoridad
del Estado para la defensa de un derecho con dos esta-
dios, potencialidad y actuacion).

Las mas modernas concepciones de la accién pro-
cesal se inclinan a calificarla como un derecho abstracto
de obrar procesal de caracter publico, civico, autbnomo,
para pretender la intervencion gubernamental a través
de la prestacion de la actividad jurisdiccional y lograr una
justa composicion del litigio (Carnelutti, Rocco, Liebman,
Calamandrei).

Lo anterior involucra dos supuestos que son la pro-
teccion del derecho lesionado y la intervencion del Esta-
do para solucionar las diferencias; por lo tanto, el dere-
cho a lajurisdiccion provoca una relacion inmediata entre
particular y autoridad (sin afectar a un tercero). Luego
entonces, si la accidn es un acto de contenido procesal
destinado a presentar un reclamo a la autoridad jurisdic-
cional, el acceso a la justicia debe ser garantizado por el
Estado, sea de manera individual o colectiva; es decir, la
tutela juridica puede extender sus efectos para cuantos
sean perjudicados y hagan valer el reclamo como suyo;
va mas alla de las garantias que tutelan determinados
valores al contar con el derecho a la jurisdiccion.

En la practica existen latentes agravios a la sociedad
en su conjunto que no encuentran sometimiento o tutela
del Estado; por ello, Cappelletti y Fix Zamudio hablan de
la accién como un derecho humano a la justicia.

Otros estudios demuestran que el origen del derecho
subjetivo no aparece en el derecho romano sino en los
tiempos modernos, cuando el individuo alcanza su con-
sagracion politica con la Declaracion de los Derechos del
Hombre (1789). Dado lo anterior, esta diferencia atiende
a las formas de acreditar el derecho ante la jurisdiccion
en la teorfa de la legitimacion procesal.

Legitimacion y proceso

El derecho procesal también es una garantia de los
derechos fundamentales del hombre. En materia de le-
gitimacion procesal, la socializacion y masificacion de las
preocupaciones funda un orden diferente para la tutela
y defensa de los intereses particulares. Los derechos y
deberes rebasan el individualismo para convertirse en
metaindividuales y colectivos.

La falta de acceso a la justicia se debe a que quien
reclama no cuenta con la legitimacion suficiente, es de-
cir, no cuenta con vinculaciones directas con el hecho y
derecho que sustenta o bien son difusos. Por lo tanto,
nos encontramos en condiciones de poder entrar a una
dinamica descriptiva para situaciones como son las del
ser y del deber ser. No es suficiente con ser duefio del
derecho que se reclama ni fundamentar adecuadamente
el interés que se reclama, sino que se debe también te-
ner capacidad para ejercerlo y representantes capaces;
se tiene el derecho pero no el hecho (menor de edad,
discapacitado, etc). Se habla de una doble capacidad,
la civil, donde primero se debe ser titular de los dere-

chos y obligaciones, y la capacidad procesal, que exige
el cumplimiento de atribuciones, entonces la legitimacion
se ajusta a la civil.

La legitimacion ante los tribunales que controlan la
constitucionalidad de las leyes es diferente de la reque-
rida cuando el plantamiento de revision lo ejercen las
magistraturas comunes (sistema difuso) entre el derecho
subjetivo y los demas intereses. La legitimacion bajo la
revision de procedencia del juzgador debera ser abierta
cuando se dé el supuesto de interés social plenamente
identificado.

En lalegitimacion procesal es comun la confusion del
concepto de parte; es decir, se confunde al sujeto del
litigio con el sujeto de la accion, que va desde la acre-
ditacion de la titularidad del derecho como de la capa-
cidad juridica, por lo que se debe considerar en sentido
estricto como parte a quien actiia en nombre propio 0 en
nombre de quien se actla.

Se dice que el presupuesto para validar la pretension
opera sobre los sujetos para requerirles, en sus respec-
tivas posiciones, la suficiente legitimacion para obrar.
No obstante, pueden darse supuestos de transmision o
cambio en la calidad procesal sin que se altere la pre-
tension como en los casos de sustitucion, pluralidad de
partes o terceros que acceden al proceso.

Poder Judicial

Durantelostrabajos dela Consulta Nacional sobre una
reforma integral y coherente del sistema de imparticion
de Justicia en el Estado mexicano, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion recibié 39 propuestas relativas a las
acciones colectivas, destacando los siguientes rubros:

1. Las acciones colectivas frente a las garantias cons-
titucionales en el amparo.

2. El principio de la relatividad de las sentencias de
amparo y su modificacion al sistema actual.

3. Proyecto de una nueva Ley de Amparo.

4. Propuesta para mejorar la justicia a favor de los
pueblos y comunidades en México.

5. Organos constitucionales auténomos.

6. Derechosdelosindigenas: reconocimiento de sus
sistemas normativos y su acceso a la jurisdiccion
del Estado mexicano.

7. Laprotecciony defensa de los intereses difusos y
colectivos.

8. El principio de relatividad de las sentencias de
amparo y la “interpretacion conforme” a la Cons-
titucion.

9. Acceso a la justicia ambiental.

10. Reformas a los articulos 103 y 107 de la Consti-
tucion.

11. Elevar a via jurisprudencial o legislativa el acceso
al amparo con respecto a los derechos colecti-
VoS, Yy

12. Anadlisis de aspectos relevantes del proyecto de
la Ley de Amparo, con repercusion en los dere-
chos humanos.

@]
%)
-
o)
%)
c
(@)
O
=
S
(1]
1
I
.
T
o
N

)
(3]




// Pluralidad Y consenso

N

6

Asimismo, el contenido de las propuestas de reforma
constitucional, que guardan una relacion estrecha con la
Reforma del Estado, enviadas al Congreso de la Unién
para su estudio y consideracion, incluyen en su numeral
11 el rubro denominado “Ampliar el acceso a la justicia”,
el cual dedica en su inciso d) el apartado a las Acciones
Colectivas con la sugerencia de reformar los codigos
procesales.

Consideraciones

1. Aun cuando algunos actores de los ambitos le-
gislativo y judicial se pronuncien porque las sentencias
judiciales beneficien también a quienes no lo litigaron,
es decir, el beneficio a terceros, se debe tener cuidado
sobre todo en sus alcances para no tener un dilema en
la proteccion del derecho colectivo sobre una garantia
individual, en cuyo caso debera prevalecer el interés le-
gitimo para ser parte o sujeto de derecho en el desarro-
llo del proceso. Los alcances deberan limitarse para no
considerarse metaconstitucionales y, en ninguin caso, en
agravio de los individuos pero si a su favor.

Por lo tanto, las acciones colectivas deben quedar
perfectamente identificadas ya sea como accién o como
una garantia constitucional, tomando como base que el
derecho a la jurisdiccion es un derecho subjetivo y como
tal, simultaneamente, es una potestad cuando se ejerce,
y una facultad mientras esta latente.

2. | a globalizacion no es solo para el avance de tec-
nologias y competitividad de empresas o grupos de inte-
rés, también debe extender sus alcances a la proteccion
de los habitantes del mundo (como es el caso de dere-
chos del consumuidor) para evitar abusos y proteger los
derechos humanos.

El sistema de acceso a la justicia esta cambiando
constantemente; se tiene el ejemplo del sistema inquisiti-
VO a un acusatorio, que tuvo como finalidad primordial la
proteccion de los derechos del acusado; en ese sentido,
el sistema juridico mexicano requiere actualizarse para
continuar con el propdsito de cuidar a sus ciudadanos
como lo hacen los estados responsables.

3. Al margen de una posible reforma constitucional
para incluir las acciones colectivas, también se deben
considerar mayores elementos de intervencion para los
organismos de la administracion publica que pudieran
velar por los derechos de los consumidores, como son
la Profeco y la Condusef, entre otros, otorgandoles una
representacion adecuada y no nada mas que observen
los derechos del consumidor.

En ese sentido, el Estado debe vigilar los derechos
colectivos, de lo contrario seguiran creciendo las aso-
ciaciones y organizaciones de la sociedad civil en los
ambitos social como politico, ventilando la falta de efec-
tividad de tutela y de mecanismos de mediciéon a favor
de los gobernados. Por ello se considera que una aper-
tura indiscriminada o sin definiciéon puede generar error
y confusion en la medida en que deban ponderarse los
derechos y sus sujetos.

Por ello, la tarea del Estado a través de las instancias
gubernamentales tendran como objetivo primordial el
cumplimiento del derecho del consumidor y a la infor-
macioén para no ser victima de publicidad engafosa o de
la contaminaciéon de los mares que afectan de manera
difusa a toda una colectividad, entre otras.

Con lo anterior, se genera mayor conciencia ciuda-
dana, competitividad, economia procesal, acceso a la
informacion y proteccion juridica.
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Meéxico cuenta con una tradicion constitucionalista y federalista desde sus origenes que, no
obstante, no ha logrado, hasta el dia de hoy, dotar al Distrito Federal de un estatus homdlogo al de
las demds entidades federativas de nuestro pais, mientras que el constitucionalismo esparnol, con
una historia mds corta que la nuestra, refleja un mayor grado de avance en esos aspectos.

I_a Constitucion espanola de 1978 da lugar a la crea-
cion de un Estado compuesto, bajo una figura que
no tiene nombre, y que se basa en el antecedente histé-
rico del “Estado integral” de la Constitucion precedente
de 1931 (la Constitucion de la Republica Espanola), que
a su vez podria ser calificada como una inexacta tras-
polacion del modelo de “Estado integrado” aleman.

LLa Constitucion no crea ese sistema sino que Unica-
mente establece un minimo para ser desarrollado. Aun-
que este modelo se establece originariamente en forma
especifica para beneficio de las comunidades histéricas
(Cataluna, Galicia y el Pais Vasco), en la actualidad se
benefician de él las 17 comunidades auténomas de Es-
pafa, incluida por supuesto la capital, Madrid.

El Estado compuesto no esta definido en la Consti-
tucion. No es un estado federal sino una nueva forma de
articular realidades politicas y legislativas distintas bajo
el régimen constitucional. No se trata de un Estado fe-
deral, entendida la federacion de origen como unién de
estados. No es un Estado uniformista sino compuesto
(descentralizado).

Tiene un marco constitucional y legal, pero es un
modelo abierto, porque deja la concepcion del marco
juridico concreto de autonomia de una comunidad a un
acuerdo entre los cortes generales y el parlamento de la
comunidad autdnoma (articulo 150.2 de la Constitucion
espanola). No obstante, el modelo se define por la uni-

dad del Estado (articulo 2 constitucional), ya que coexis-
te el Estado nacional espanol con nacionalidades dentro
del propio Estado.

En esa distribucion, se aplica un principio asimétrico
que reconoce que la autonomia no es igual para todos.
Cada comunidad pide al estado espafnol la “cuota” de
autonomia que necesite de acuerdo con sus propias ne-
cesidades, tomando en consideracion que lo que inte-
resa al Estado y al ciudadano es que funcione al servicio
publico.

Los estatutos de autonomia de las comunidades son
ley organica de todo el Estado espafnol, aunque constitu-
yen solo un fragmento de éste. Se aprueban mediante el
pacto entre los representantes del estado espafiol y los
representantes de la comunidad autbnoma. Su tarea no
es “desarrollar el titulo cuarto sino integrarlo y completar-
lo, situandose en el mismo plano jerarquico que el texto
fundamenta (Fossas, 2007, p.75).”

Ninguna de las dos partes puede bilateralmente rom-
per el pacto, que asume la forma de organizacion del
Estado en una parte de su territorio (ley pactada).

En el contexto de una sociedad solidaria en distintos
niveles, con pluralidad de identidades, que no tiene por-
qué ser materia de divisiones (coexistencia, pluralidad y
sociedad), hay problemas de reduccion de ambito de au-
tonomia entre el Estado y las comunidades autondémicas,
€s necesaria mas cooperacion de las comunidades en la
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vida conjunta del estado, asi como mayor coordinacion
interna.

En ese sentido, algunos autores espanoles conside-
ran que seria Util dar al Senado el caracter de representa-
cion territorial de las comunidades, y cambiar su caracter
de camara de segunda lectura a una representacion po-
litica, como ocurre en el modelo norteamericano y en el
Senado mexicano (Punset, 1987).

No es importante disputar competencias especificas
entre instancias o niveles de gobierno. Lo importante es
que los problemas se puedan resolver mediante acuer-
dos y mediante la convivencia politica y el traspaso de
atribuciones.

Todos los gobiernos son responsables de la solucion
de problemas, independientemente del nivel de repre-
sentacion que ostenten, por lo que debe negociarse y
ceder para lograr la solucion de problemas en beneficio
de la poblacién, aplicando un plan conjunto y no limita-
do por los aspectos formales de competencias, toda vez
que hay muchas posibilidades de soluciones juridicas
para todos. La soluciéon debe partir del acuerdo politico.

Es claro que la autonomia garantizada en la Cons-
titucion espafola no puede aplicarse en contra de los
intereses generales, como lo sefiala Luis Morell Ocaha al
expresar que la presencia de los intereses generales fun-
damenta el régimen de distribucion de competencias del
modelo autondmico espafiol, como lo consigna la sen-
tencia del 2 de febrero de 1981, emitida por el Tribunal
Constitucional Espafiol, y que declara: “sélo se puede
llegar a distribuir la competencia en funcion del interés
predominante” en referencia al interés general del Estado
(Morell, 1984, p. 167).

Es en ese tenor necesario replantear los paradigmas
del constitucionalismo mexicano, particularmente el sis-
tema federal, en una republica que no tiene un origen fe-
deral histérico, asi como el paradigma del positivismo
juridico que limita la consideracion del jurista y su parti-
cipacion en la toma de decisiones al impedir valorar la
importancia de los aspectos fundamentales como la ga-
rantia de la libertad y la tutela de la democracia, en el
diseno institucional de la capital mexicana.

Mientras los juristas mexicanos sigan preocupados
Unicamente por los aspectos formales del proceso de
distribucion competencial, y se siga negando al Distrito
Federal la calidad de “estado de la republica”, seguire-
mos frente a un modelo limitante de la autonomia popu-
lar y proclive a la concentraciéon del poder en perjuicio de
los habitantes del Distrito Federal.

El principio dispositivo permite a las comunidades
auténomas apropiarse de las competencias en los ambi-
tos que quisieran, pudieran y fueran necesarias, estable-
ciéndolas en los estatutos de autonomia propios.

En Espana se ha avanzado mucho en el autogobier-
no, pero poco en el gobierno compartido.

El modelo del Estado de las autonomias se basa en
los siguientes principios:

1. Principio de unidad

2. Principio de autonomia
3. Principio de solidaridad
4. Principio de igualdad
5. Principio dispositivo

El principio dispositivo implica la posibilidad de que
cada comunidad ejerza su derecho de auto organizacion
(el estatuto catalan es un buen elemento de referencia).

La constitucion republicana espariola de 1931 ya
trataba el tema de la organizacién territorial del Estado
espanol, creando el concepto de Estado integral (no es
unitario ni federal). Esto se llama ahora en la doctrina
constitucional el Estado regional.

El principio dispositivo se enuncia desde la constitu-
cion republicana. Consiste en permitir que las comunida-
des se separen del régimen comun y adopten la autono-
mia. No hay una norma que obligue a las regiones a una
relacion con el centro sino que les permite integrarse si
asf lo deciden, u optar por un régimen decretado en un
estatuto (principio de autonomia de la voluntad)).

El principio dispositivo (autonomia de la voluntad de
los territorios), es derecho positivo desde la primera re-
publica espanola.

A través del consenso, la idea de que en la Constitu-
cién esparnola no se establece un modelo territorial de-
finido y cerrado —fue adoptada en el modelo espafol en
el constituyente de 1978-, simplemente se sentaron las
bases para una solucion a futuro (compromisos apdcri-
fos) (Fossas, 2007) . Se establecieron las bases juridicas
para un proceso de descentralizaciéon abierto al tiempo,
donde el papel de la voluntad de las regiones y naciona-
lidades sea decisivo en la toma de decisiones.

Antes de la constitucion vigente (1977) se constitu-
ye un régimen preautondmico en un decreto-ley, que
preanuncia la decision contenida en la Constitucion de
1978. El reparto territorial del poder politico esta previsto
en el Titulo 8° de la Constitucion espafola (las partes de-
ben regular con respecto al todo, sin olvidar que forman
parte del Estado espafiol). El ejercicio de sus propias
competencias autonémicas esté vinculado a la compe-
tencia del Estado.

El articulo 142 de la Constitucion establece el con-
tenido necesario pero no el posible del estatuto de una
comunidad auténoma. El articulo 149 establece la com-
petencia del Estado espanol, y el 142 las de los esta-
tutos. Se prohibe la confederacidon entre comunidades
auténomas (por ejemplo, la de Navarra [Euskadi] con el
pais vasco), y no puede haber privilegios entre comuni-
dades. Estas dos prohibiciones también se encuentran
en la Constitucion (articulo 138.2).

El articulo 149 establece una clausula de doble re-
envio en la distribucion de competencias entre el Estado
espanol y las comunidades autbnomas. Lo que las co-
munidades autonomas no establezcan en sus estatutos
se entiende competencia del Estado espanol.

Ademas del contenido obligatorio (articulo 142 de la
Constitucion), el estatuto puede contener mandatos y
principios rectores de las politicas publicas, pues preci-



samente la autonomia y el autogobierno implican ejercer
politicas publicas propias y para ello su estatuto contiene
mandatos basicos de accion. En eso consiste la autono-
mia politica.

Existen principios de solidaridad (articulo 2° constitu-
cional), lealtad y apoyo reciproco entre las comunidades
auténomas (deber de auxilio reciproco) y el principio de
que toda la riqueza del pais esta subordinada al interés
general; 1o cual es esencia en un Estado nacional visto
como un todo.

La concepcion amplia del contenido del estatuto
sostiene que mas alla de la letra de la ley (articulo 149 de
la Constitucion) hay un contenido necesario segun ese
articulo, y un contenido posible que va mas alla de ese
articulo, de acuerdo con la autonomia de las comunida-
des.

e Sise puede establecer en los estatutos de las co-
munidades un catalogo de derechos, pero no
violar las reservas constitucionales.

e El contenido del estatuto se vuelve rigido en lo
relativo a su reforma (tanto en su contenido nece-
sario como su contenido posible).

e Se debe justificar la conexidn entre medios (con-
tenido del estatuto) y fines (autogobierno), en los
limites que establece el articulo 142 de la Consti-
tucion espanola.

Pertinentemente se introdujo el juicio denominado
“conflicto en defensa de la autonomia local”, que legiti-
ma a municipios y provincias para ejercitar dicho pro-
cedimiento. Pueden promover dicho juicio la diputacion
provincial o el gobierno de las provincias. Cabe destacar
que en Espana hay 50 provincias territoriales y 2 provin-
cias insulares, que son las islas Canarias y las Baleares.
Una provincia es una asociacion de municipios y el mu-
nicipio lo gobierna un ayuntamiento.

Los municipios y provincias estan actualmente legiti-
mados para iniciar el conflicto en defensa de la autono-
mia local, gracias a la influencia de las resoluciones de
los 6rganos de la Unién Europea (Tajadura, 2003).

El éxito del modelo del Estado de las autonomias es
el de permitir el autogobierno mediante la asimetria y
aplicacion del principio dispositivo.

El pacto de cada estatuto de autonomia establece
un elenco competencial para las comunidades. En este
doble pacto se ha senalado la necesidad de cerrar el
Estado de las autonomias para evitar que el Estado “siga
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perdiendo peso”. El Estado de las autonomias descen-
traliza funciones mediante una indeterminacion de origen
(Ruiperez, 2003, p.191)).

Esto ha llevado a un desarrollo del autogobierno y de
recentralizacion al Estado espafiol de algunos aspectos
competenciales (resimetria).

En ese orden de ideas, se requiere un blindaje de
competencias de los estatutos de autonomia y las com-
petencias de autogobierno. No se puede homogenizar
lo heterogéneo.

En este modelo se ha teorizado y reforzado el con-
cepto de “Estado de las autonomias” por encima del
“modelo federal”. Es un concepto que no es ni federal
ni centralista.

No obstante sus ventajas, también se debe tomar en
consideracion que el modelo del Estado de las autono-
mias es un caldo de cultivo para realimentar los naciona-
lismos periféricos.

Los convenios entre el Estado federal y las comunida-
des (son los estatutos autonomia) establecen los marcos
competenciales y los términos de relacion (se condiciona
el autogobierno mediante recursos financieros).

Las politicas sociales presentan la visibilidad maxima
de la autonomia y el autogobierno y muestran en progra-
mas generales su capacidad decisoria.

Urge desarrollar canales estables y permanentes de
participacion y negociacion de la comunidad autbnoma
(o entidad federativa) como ente subfederal, con el Esta-
do federal.

La inercia de una administracion centralista impide
adaptar una tradicion secular centralista a un modelo
complejo y mas descentralizado (la admision central po-
ne trabas en competencias juridico-politicas de las co-
munidades).

No se debe tratar el tema de autonomia como un
tema de régimen de excepcion o minorfas (la minoria tie-
ne la tendencia a subsistir frente a formulas homogeni-
zadoras).

En el liberalismo democratico puede subsistir la toma
de decisiones cercanas a la gente (gobierno local) con
un régimen federal. Cada uno de ellos con una compe-
tencia para su autogobierno. Todos tienen derecho a la
diferencia y deben tener asegurado su derecho a que
asi sea. Los contrarios deben apoyarse para encontrar
soluciones en donde todos los sectores y todos los go-
biernos participen (un solo @mbito de gobierno no puede
ni debe solucionarlo todo).

Fossas Espadaler, Enric. (2007). £/ Principio Dispositivo en el
Estado Autonémico. Instituto Vasco de Administracion Publica.
Marcial Pons. Ediciones Juridicas y Sociales. Madrid, Pagina
75.

Punset, Ramon. (1987). £/ Senado y las Comunidades Auténomas,
Madrid, Editorial Tecnos S.A.

Morell Ocafia, Luis (1984). La Administracion Local, Madrid,

Coleccion Temas Clave de la constitucion Espafiola, Editorial
Tecnos S.A., p. 167.

Tajadura, Javier. (2003). La Cldusula de Supletoriedad del Derecho
Estatal respecto del autondmico, Madrid, Editorial Biblioteca
Nueva.

Ruiperez Javier. La Constitucion del Estado de las Autonomias,
Madrid, Editorial Biblioteca Nueva., 2003. p. 191.
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Una vision insuficiente
para la magnitud de
los retos
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Resumen

Las expectativas economicas planteadas por el gobierno federal para el afio actual
no fueron cubiertas practicamente por ningun indicador. Segun el Banco de México, el
PIB cerrara el afio con un crecimiento de 2.4%, pero el Fondo Monetario Internacional
lo estima en 1.9%. Cualquiera que sea el caso, México continta rezagado frente al dina-
mismo de sus principales competidores, como China e India. Esto tiene implicaciones
serias en términos de competitividad, inversion y creacion de empleos, lo cual se ve
reflejado en diversos estudios comparativos que analizan la competitividad de nuestro
pais. La creacion de empleos para este arfio, de cerrar como lo espera el Banco de
Meéxico, apenas rebasara la mitad de la cifra planteada como meta al inicio del mandato
del presidente Felipe Calderdn. Aunado a ello, la inflacion superd en 2 puntos la pers-
pectiva planteada al inicio de 2008, causando un impacto importante entre la poblacion,
al provocar pérdida en el poder adquisitivo, afectando a los mas pobres. Desafortuna-
damente, en 2009 se presentan expectativas muy limitadas respecto a los retos que
enfrentara México en un entorno economico tenso y con competidores externos cada
vez mas potentes. En ese sentido, analizando la propuesta presupuestal para 2009 y las
expectativas macroecondmicas, se prevé dificil alcanzar cualquiera de las metas plan-
teadas por la administracion actual dentro del Plan Nacional de Desarrollo.



Introduccion

El presente articulo tiene como objetivo aportar un
analisis de la vision que el gobierno federal ha planteado
en su propuesta de Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracion, en el marco de los retos que enfrenta nuestro
pais en una economia sujeta a varias tensiones. En ese
sentido, este trabajo también tiene como propodsito con-
trastar la realidad en la que se ubica nuestro pais con las
declaraciones y planteamientos de la administracion del
presidente Felipe Calderdn Hinojosa y los hechos con-
cretos a través de sus planes de ejercicio presupuestal
para 20009.

1. Perspectivas iniciales y situacion actual de
la economia para 2008

De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2006-2012, la finalidad de la politica del gobierno del
presidente Felipe Calderdn Hinojosa es “lograr un creci-
miento sostenido mas acelerado y generar los empleos
formales que permitan mejorar la calidad de vida de to-
dos los mexicanos”. Asimismo, el Plan Nacional de De-
sarrollo presentado por el gobierno federal hace hincapié
en cinco ejes fundamentales para la consecucion de un
mejor desempefio econémico: 1) Fortalecimiento del Es-
tado de derecho y seguridad publica; 2) Una economia

competitiva que incentive la inversion; 3) Igualdad en las
oportunidades educativas; 4) gobernabilidad democrati-
ca, y 5) Politica exterior responsable.

De acuerdo con el diagnostico presentado por el
propio PND, para elevar los niveles del Producto Interno
Bruto era necesario mejorar en dos frentes: la competi-
tividad y la productividad. En términos concretos, den-
tro de la economia mundial, México deberia competir
mucho mas cercanamente con economias como las de
China, India, Chile, Brasil, y el sureste asiatico. En este
marco, se propusieron tres vertientes desde el inicio del
gobierno actual para hacer frente a este reto: inversion
en capital fisico, capacidades de las personas, y creci-
miento elevado de la productividad.

No obstante lo anterior, los prondsticos que pre-
sentaba el gobierno para 2008 eran ya de por si poco
alentadores para cumplir con cualquiera de los aspectos
planteados, y mucho menos para construir una econo-
mia verdaderamente competitiva y productiva. Tan sélo
para dar algunos datos, mientras que el gobierno preveia
que nuestra economia creceria 3.7% para 2008, paises
como Chile, Brasil, China, India y Corea, habian cerrado
el 2007 con tasas de crecimiento de 5%, 5.4%, 11.4%,
9.2% y 4.9%, respectivamente?. Mientras tanto, México
cerrd el 2007 con un crecimiento de 3.2%.

1 Plan Nacional de
Desarrollo 2006-
2012, consultado
enlinea el 12 de
Septiembre de
2008, en: www.
segob.gob.mx/
index.php?page=
economia-
competitiva-y-
generadora-de-
empleos

2 Fondo Monetario
Internacional,
Report for
selected countries
and subjects.
Consultado en linea
el 15 de septiembre
de 2008, en:
http:/www.imf.
org/external/pubs/
ft/weo/2008/01/
weodata
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3 World Economic
Forum, Global
Competitiveness
Report: Mexico.
Consultado en linea
el 17 de septiembre
de 2008, en: http:/
www.weforum.
org/pdf/Global
_Competitiveness_
Reports/Mexico.pdf
4 |bidem
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Cuadro Comparativo de Private Investment Atractiveness?

Figure 4 IPAl ranking, 2007
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El 2008 presentaba ademas un panorama particu-
larmente complejo por las alzas en los precios de los
energéticos y en los alimentos que han conducido a una
inflacion generalizada, llevando a un aletargamiento de
la dinamica econdmica mundial combinada con un alza
constante en los indicadores inflacionarios. Aun asi, con
todo y el bajo prondstico de crecimiento que se espera-
ba para 2008 de 3.7%, nuestro pais no pudo cumplir con
esa meta, revelando una debilidad estructural previa, que
desde luego no podria hacer frente a estos fenémenos.
Esta debilidad estructural se refleja en el hecho de que
mientras el PIB mundial redujo su crecimiento espera-
do en 0.9%, el PIB mexicano redujo su expectativa en
1.3% vy, si consideramos las expectativas de crecimien-
to del FMI para el cierre de este afio (1.9%), habremos
crecido 1.8% menos que en 2007. Por el contrario, con
fendmenos externos similares, paises como Brasil, Chile

y Corea, solo habran reducido su crecimiento respecto
al afio anterior en 0.65%, 0.6% y Corea en 0.7%, respec-
tivamente.®

En ese mismo sentido se puede hablar de las tasas
de inflacion, pues si bien es cierto que tenemos una de
las mas bajas del continente, el hecho de que la inflacion
esté mas de 2 puntos por encima de lo pronosticado
tiene un alto impacto entre la poblacién al ser percibida
€COmoO un impuesto muy regresivo, pues afecta a la gen-
te mas pobre que invierte la mayor proporcion de sus
ingresos en alimentos y vestido. Aunado a ello, hay que
considerar que los salarios minimos son ajustados anual-
mente en funcion de la inflacion esperada, por lo que al
encontrarse este indicador por encima de la expectativa,
se esta hablando de una importante pérdida en el poder
adquisitivo de la mayoria de los mexicanos.




A continuacion, se presenta un cuadro comparativo del panorama 2008:

Cuadro Comparativo Expectativas-Cierre 2008°

Indicador Programado Actual a agosto Expectativa cierre
PIB 3.7% 2.2% 2.4%
Inflacion 3% 5.39% 5.61%
Tipo de cambio 10.8 10.28 10.32
Precio petréleo 49 usd 109.47 100.37
Tasa de interés 6% 8.6% 8.34%
Produccion petroleo 3.2 mdb 2.782 mdb 2.845
Vol. exportacion 1.8 1.376 1.443
Empleos nuevos 320,000 420,000

Si bien el dato de empleos programados no fue pre-
sentado como tal, el gobierno del presidente Calderdn
plante6 como objetivo desde la campafia presidencial y
dentro del Plan Nacional de Desarrollo, la generacion de
800 mil empleos anuales; es decir, casi el doble de lo
que se estara generando al cierre de este ano.

El factor del empleo esta indudablemente asociado
al problema del estancamiento de la competitividad na-
cional. Para dar una idea al lector, segun datos del Foro
Econdmico Mundial, México esta ubicado en el lugar 52
dentro de la clasificacion de competitividad que incluye a
131 paises. China, uno de nuestros principales compe-
tidores, se ubica en la posicion numero 34 mientras que
Chile, una economia significativamente mas pequefna
que la mexicana, se ubica en la posicion 26, e India en
el lugar 48. Si nos adentramos en las particularidades de
esta clasificacion, podemos ver que en la categoria de
“fortalecedores de eficiencia” México se coloca en el lu-
gar 50, mientras que Chile en el 28, China en el 45 e India
en el 31. Pero en “Innovacion y factores de sofisticacion”,
un rubro fundamental en el marco de un sistema econé-
mico global en donde las innovaciones y el conocimiento
aplicado a la produccion (tecnologia) son factores deter-
minantes de la productividad y la competitividad, México
aparece aun mas rezagado en la posicion 60, compa-
rado con Chile en la 36, China en la 50, India en la 26 y
Brasil en la 41.7

En este contexto, el estudio realizado por el Foro Eco-
némico Mundial Assessing the Foundations of Mexico’s
Competitiveness: Findings from the Global Competi-
tiveness Index®, afirma que México no muestra el di-
namismo de sus principales competidores, China e India,
que crecieron en un promedio anual de 10.1% vy 7.8%,
respectivamente. Ademas, el estudio indica que México
continuia siendo particularmente vulnerable a los vaive-
nes externos debido a su cercania con el ciclo de nego-
cios estadounidense y su elevada dependencia en los
ingresos petroleros para financiar el gasto publico. Lare-
cesion de la economia de los Estados Unidos implicara

importantes afectaciones para México, cuyo crecimiento
al cierre de este aflo podria quedar por debajo del 2%,
y se pronostica un crecimiento de sélo 3% para el afo
entrante.

Il. Un panorama econémico
pesimista para 2009

La crisis financiera que se agravé en Estados Unidos
tras la quiebra del cuarto Banco de Inversiones mas im-
portante de esa nacién, Lehman Brothers, y la venta del
casi quebrado Merrill Lynch, es un elemento mas para el
panorama que ya de por sf parecia complejo y un tanto
pesimista para 2009. De acuerdo con el director general
del Fondo Monetario Internacional, Dominique Strauss-
Kahn, la crisis econdmica y financiera actual no tiene
precedentes porgue “nacié en el corazén del sistema y
no en la periferia”®, afectando simultaneamente al mun-
do entero. Si bien matizé en que algunos paises se veran
mas afectados que otros, asegurd que la desaceleracion
sera generalizada y que el mundo dejara de crecer entre
medio punto y dos puntos porcentuales, dependiendo
de la region.

En este marco, el presidente de la Bolsa de Valores
de Colombia, Juan Pablo Cérdoba, afirmé que si bien los
mercados financieros de muchos paises latinoamerica-
nos son muy sélidos, es muy dificil que se puedan man-
tener aislados de un golpe de esta magnitud. En opinién
de Mike Lenhoff, analista financiero de Brewin Dolphin
con sede en Londres, Latinoamérica sera de los mer-
cados mas afectados por ser una de las regiones mas
vulnerables a la volatilidad e incertidumbre®.

Aunado a esto, esta previsto que el dinero se enca-
rezca, es decir, las tasas de interés se elevaran como
producto de la crisis financiera, con lo que el crédito sera
mas restringido y, una vez mas, el impulso a la competi-
tividad se vera mermado por la falta de crédito a la inver-
sién que ha privado en nuestro pais, contrario a lo que

6 Secretaria de
Hacienda y Crédito
Publico. Paquete
Econdémico 2009.
Consultado en linea el
13 de septiembre de
2008, en: http:/www.
apartados.hacienda.
gob.mx/presupuesto/
temas/ppef/2009/
temas/expo_motivos/
ingresos/lif_09_
060908.pdf

7 World Economic
Forum. Consultado
enlineael 15 de
septiembre de 2008,
en: http:// www.
weforum.org/en/
initiatives/gcp/Global%
20Competitiveness%?2
OReport/index.htm

8 Op.Cit. Global
Competitiveness
Report: México.

9 Sistema Econdémico
Latinoamericano y del
Caribe. Consultado
enlinea el 16 de
Septiembre de 2008,
en: http://www.sela.
org/sela/prensa.
asp?step=3&id=14317
10 /bidem.
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viene sucediendo con el crédito al consumo. Esto sin
duda, podria significar un riesgo tanto para la producti-
vidad como para la subsistencia de pequenas y media-
nas empresas. Asimismo, segun el Sistema Econémico
Latinoamericano y del Caribe, en tanto los inversionistas
estaran buscando mas seguridad en un entorno de vola-
tilidad, se captara menos inversion a nivel regional, y esto
probablemente incluira a nuestro pais.

El spread bancario es la diferencia entre la tasa activa
y la tasa pasiva (lo que se les paga a los ahorradores), un
elevado nivel de spread como el de México desalienta la
inversion productiva por el alto costo de financiamiento.
El ahorro interno también es afectado ya que se obtienen
rendimientos muy bajos por depositar dinero en el ban-
co, lo cual desalienta el crecimiento de una economia.

Diferencial entre tasas

de interés activas y pasivas'!

Fecha Tarjeta Cuenta Spread (a-b)
de crédito de cheques
(a) (b) ()
Junio 31.72 2.58 29.14
2007
Junio 34.24 3.01 31.23
2008

Si bien el secretario de Hacienda de México, Agustin
Carstens, ha afirmado que la crisis de Estados Unidos

no impactara negativamente a nuestro pais. De acuerdo
con los pronoésticos de Banxico, las posibilidades de re-
cuperacion de la economia mexicana estriban en buena
medida en la recuperacion del exterior, particularmente
de Estados Unidos; escenario que se ve particularmente
dificil para el préximo afo, considerando que el director
del FMI prevé aun mas cierres de bancos, asi como la
enorme cantidad de dinero que ha tenido que inyectar
la reserva federal estadounidense, e incluso la Union Eu-
ropea, ante la crisis hipotecaria y bancaria en la que se
encuentra nuestro vecino del norte, sin que hasta ahora
se haya podido subsanar.

Otro factor al que se le ha asignado importancia par-
ticular es a la reforma energética que, en caso de apro-
barse, podria generar un ciclo de expectativas positivas
y mejor clima de inversion. No obstante, esta previsto
que el precio de la mezcla mexicana se ubique al menos
20 dolares por debajo del precio actual, es decir, 80.3
usd por barril. Por otro lado, se estima que la produccion
de petréleo disminuira de 2.854 millones de barriles dia-
rios (mbd) a 2.7 mbd para 2009, y que las importaciones
de gasolina lleguen al 50%. Es en este contexto que el
paquete presupuestal 2009 considera la disminucion
gradual del subsidio a la gasolina, con lo que se podrian
desatar alzas en los precios aun mayores a las registra-
das en el afo corriente.

A continuacion se presenta un cuadro comparativo
de las expectativas para 2009 y su variacion respecto al
ano actual:
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Cuadro Comparativo de Indicadores 2008/200912 12 Banco de
México. www.

Indicador Expectativa cierre 2008 Expectativa 2009 Variacion banxico.gob.mx

e | e | so%
5.61%
Tipo de cambio 10.32 10.75

Tasa de interés

CETES 28 dias 8.34% 8.0%

Presupuesto 2009 2.569 bdp 2.744 bdp + 6.8% (5.6% inflacion)
420,000 538,000

Precio petroleo 100.37 dlls 80.3 dlls

lll. Paquete Presupuestal 2009
en el entorno actual

El paquete presupuestal 2009 no prevé cambios en A pesar del incremento en la tasa del IETU para el
la legislacion tributaria, por lo que no se generaran nue- 2009, se calcula que su captacion disminuira mas de
vos impuestos para que, de acuerdo con la Secretaria 20% respecto a lo recaudado el afno anterior. ESto se
de Hacienda, se vayan consolidando los cambios que se explica porque este impuesto se calcula sobre las ga-
impulsaron el ano pasado con el Impuesto Empresarial a nancias de las empresas; por lo que es especialmente

Tasa Unica (IETU), y el Impuesto a los Depdsitos en Efec- sensible al bajo deserlnpeﬁo de la economia nacional.
tivo (IDE). La tasa del IETU se ira ajustando gradualmente
hasta llegar a una tasa permanente de 17.5%. En otras En el siguiente cuadro se presentan los datos cofres-

palabras, durante el 2008 se seguira aplicando una tasa pondientes a los ingresos previsibles del gobierno fede-
de 16.5%, mientras que para el 2009 se busca aplicar un ral para 2009, por diversos conceptos:
17%. Se estima que el ajuste final se dé en el 2010.

Cuadro Comparativo de Propuesta de Ingresos 2008-200913 13 Secretaria de
Hacienda y Crédito
Ingresos del Gobieno
Federal 1,785,787.10 1,949,389.10

Desglose de Propuesta de Ingresos del Gobierno Federal'4

2008 vs proyecto % de variacién % que representa del  Suma del % l{

CONCEPTOS Ley2008  Proyecto 2009 2009 por rengldn total 2008 delinciso  que representa
L GOBIERNO FEDERAL 1,785,787.10  1,049,389.10 163,602.00 9.16%

|. Impuestos: 122496090  1,171,575.50 - 53,385.40 4. 36%

II. Contribuciones de mejoras: 17.90 188 090 5.03%

IIl. Derechos: 515,619.50 736,065.60 220,446.10 42.75%

IV Contribuciones no comprendidas -

en las fracciones precedentes causa- -

das en ejercicios fiscales anteriores -

pendientes de liquidacion o de pago 923.80 805 - 843.30

V. Productos: 6,253.30 6,756.60 503.30

V1. Aprovechamientos: 38,011.70 3489210 - 311960
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De acuerdo con las referencias anteriores, se puede notar que los ingresos del gobierno federal aumentaran 9.16%
respecto al afo anterior. Esto se debe principalmente al ramo de derechos y, muy especificamente, a lo relacionado
con la extraccion de hidrocarburos, que se elevara en 12.34%, contrastando con la caida en recaudacion.

A continuacion, se presenta el cuadro comparativo del proyecto de presupuesto 2009 presentado por el Ejecutivo
federal ante el Congreso de la Unién, asi como un cuadro comparativo de los proyectos de inversion programados.

Cuadro Comparativo de Propuesta de Presupuesto 2008-2009 por Rubros's

Rubro de Gastos Afo 2008 PPEF 2009 Variacion en % A
numeros
Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca 'y
Alimentacion 64,447,300,000 61,214,185,277 - 3,233,114,723 -5.02%
Reforma Agraria 5,272,788,900 5,336,748,633 63,959,733 1.21%
Desarrollo Social 50,088,709,400 66,099,568,105 16,010,858,705 31.97%
Salud 69,426,100,000 76,659,268,164 7,233,168,164 10.42%
Educacion Publica 173,497,800,000 185,469,857,665 11,972,057,665 6.90%
Comunicaciones y
Transportes 58,279,298,300 48,910,015,633 - 9,369,282,667 - 16.08%
Seguridad Publica 19,711,622,600 30,955,938,380 11,244,315,780 57.04%
Programas y proyectos de Inversion
15 Secretaria Rubro de Gastos Ano 2008 PPEF 2009 Variacién en % A
de Hacienda numeros
y Crédito
PUblico. CFE 28,695,747,304.00 33,163,181,322 4,467,434,018.00 15.57%
Op. Cit. Companiia de Luz

y Fuerza 3,109,109,800.00 4,828,179,200 1,719,069,400.00 55.29%

Pemex/ Exploracion

y Produccion 75,063,954,213 54,802,216,899 |- 20,261,737,314.00 - 26.99%

Pemex/ Refinacion 16,861,419,223 16,898,158,514 36,739,291.00 0.22%

Pemex/ Gas y

Petroquimica Basica 5,305,026,008 4,055,752,638 -1,249,273,370.00 - 23.55%

Pemex/ Petroquimica 3,353,500,000 1,756,845,093 - 1,596,654,907.00 -47.61%

// Pluralidad y consenso
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Es importante destacar que al mes de junio la SHCP
reporta subejercicio presupuestal de 5.40%, que equi-
vale a 17,422.20 millones de pesos. Unicamente 5 de
24 dependencias de la administracion publica federal
estuvieron por debajo del 1% de subejercicio y 3 de ellas
excedieron su presupuesto hasta en 13%.

Son dos los casos que mas llaman la atencion del
criterio de asignacion de presupuesto para este ano:
Agricultura y Secretaria de Comunicaciones y Transpor-
tes. A ambas secretarias se les reduce el gasto signi-
ficativamente en la propuesta presupuestal para 2009,

seguramente en funcion del criterio de subejercicio. Sin
embargo, considerando que, segun datos de la SHCP
mas de tres cuartas partes de las dependencias de la
administracion publica federal presentan subejercicios
en ese periodo, cabe preguntarse por qué a dos sectores
tan sensibles para el desarrollo, el combate a la pobreza,
la competitividad, e incluso para enfrentar retos como
el de la crisis alimentaria, le han sido reducidos de esa
forma sus asignaciones, sin seguir el mismo criterio con
secretarias politicamente mas activas en un aho electoral
que se prevé complejo para el gobierno federal.

Eljpaquete, presupuestalj2009,no, prevé)
cambios,en,lajlegislacion;tributaria; porlo,
que;no,se,generaranynueves,impuestos:..



Cuadro Comparativo del Ejercicio Presupuestal®
Primer Semestre (dos trimestres)

SUBEJERCICIO DE LOS RAMOS ADMINISTRATIVOS, 2008
Enero-junio
(Millones de pesos)

2007 2008
Ramo Subejercicio Subejercicio
Presupuesto L Presupuesto L
Autorizado Ejercicio $ %  Autorizado Ejercicio $ %

Total 258,797.0 230,712.1  28,086.7 10.9% 320,561.7 303,139.6 17,4222 5.4%
Presidencia de la Republica 737.7 707.9 29.7 4.0% 1,100.4 1,075.7 248 2.3%
Gobernacién 2,443.6 2,494.7 51.1 -2.1% 2,679.7 2,589.8 89.8 3.4%
Relaciones Exteriores 2,624.2 2,202.1 322.2 12.8% 2,874.8 5,496.6 3782 13.2%
Hacienda y Crédito Publico 13,128.2 12,508.5 619.7 4.7% 21,387.2 20,910.3 4769 2.2%
Defensa Nacional 15,5617.4 14,000.4 1,517.0 9.8% 15,5679.5 14,7871 7924  51%
Agricultura 33,567.8 29,507.5 4,060.3 12.1% 36,518.6 35,153.0 1,365.6  3.7%
Comunicaciones y Transportes 15,453.7 9,457.6 5,996.1 38.8% 26,378.9 20,543.2 5,835.8 22.1%
Economia 3,261.8 2,176.7 1,085.1 33.3% 5,116.4 5,791.8 -675.4 -13.2%
Educacién Publica 77,507.8 71,109.5 6,398.3 8.3% 89,248.1 83,060.4 6,187.6  6.9%
Salud 25.330.8 22,625.1 2,705.7 10.7% 31,354.4 30,457.4 897.0 2.9%
Marina 5,828.2 4,987.5 860.7 14.8% 6,709.3 6,229.5 479.8  7.2%
Trabajo y Prevision Social 1,471.1 1,207.5 263.6 17.9% 1,722.3 1,634.5 87.7 51%
Reforma Agraria 1,394.9 1,073.8 321.1 23.0% 1,708.4 1,613.7 947  55%
Medio Ambiente y Recursos Naturales 11,661.8 10,887.5 794.3 6.8% 14,945.2 13,856.6 1,088.5 7.3%
Procuraduria General de la Republica 3,626.6 3,388.7 257.9 71% 3,964.4 3,797.0 157.4 4.0%
Energia 16,977.3 16,975.4 2.0 0.0% 18,311.9 18,409.0 971 -0.5%
Desarrollo Social 16,296.7 14,477.2 1,819.4 11.2% 23,752.9 23,652.3 100.6  0.4%
Turismo 1,141.5 1,057.8 83.7 7.3% 2,162.2 2,314.7 -162.5 -71%
Funcion Publica 634.6 589.7 65.0 10.2% 638.1 592.2 480 7.2%
Tribunales Agrarios 341.8 290.3 51.5 15.1% 452.2 404.8 47.4 10.5%
Tribunales Federal de Justicia y Administrativo ~ 537.6 492.6 451 8.4% 645.5 586.0 59.5 9.2%
Seguridad Publica 4,805.7 4,252.6 553.1 11.5% 6,967.1 6,888.9 982 1.4%
Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal 38.6 35.6 3.1 7.9% 48.6 38.0 105 21.7%
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 4,568.4 4,285.9 282.5 6.2% 6,258.8 6,256.8 286 0.5%

Reflexiones Finales

Resulta particularmente sorprendente que en las tres
secretarias en donde mas aumento presupuestario pre-
vé la propuesta del Ejecutivo para el 2009: Secretaria de
Seguridad Publica, Procuraduria General de la Republica
y Secretaria de Desarrollo Social, hay un subejercicio de
0.40%, 4 y 1.40, respectivamente; sumando un total de
356.2 millones de pesos, de acuerdo con la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico.

Es igualmente llamativo que el mayor aumento en
inversion para proyectos de infraestructura se tenga
previsto para la Compania de Luz y Fuerza del Centro
y para la Companfia Federal de Electricidad, mientras
que a Pemex se le hace una reduccion en proyectos de
infraestructura de hasta 47.61% en el caso de Pemex
Petroquimica, pero también en extraccion, produccion
y refinacion; sobre todo considerando que estamos en
el marco de la negociacion para la reforma energética
y que el aumento en los ingresos del gobierno federal
de este afo provendran justamente de la extraccion de
hidrocarburos. Mas aun, llama la atenciéon por tratarse
de la principal fuente de financiamiento del gobiemno, y
por enmarcarse en un momento en donde los precios de
petréleo aun se mantienen elevados.

Por otra parte, el campo y la infraestructura en comu-
nicaciones fueron castigadas con una reduccion signifi-

cativa de mas de 5% en el primer caso y de mas de 16%
en el segundo. Esto es especialmente alarmante en un
contexto en el que los alimentos son una de las princi-
pales fuentes de inflacion y podria estarse invirtiendo en
ambos sectores para mejorar la produccion, transporta-
cion y distribucion de alimentos. Ademas, es sabido que
en épocas de recesion y estancamiento econémico, la
inversion en capital fijo es de las estrategias mas impor-
tantes para reactivar la economia. Pareceria obvio insistir
en que parte de la competitividad de un pais se mide en
términos de su infraestructura y, al parecer, el gobierno
federal no tiene dentro de sus prioridades mejorar en
este rubro, como lo afirman el Plan Nacional de Desarro-
lloy las declaraciones de los funcionarios.

En cambio, se ha optado, en un afio electoral, por
incrementar de manera abrumadora el presupuesto a
la Secretaria de Desarrollo Social, cuyas politicas, de
acuerdo a diversos organismos internacionales, cada
vez son menos eficientes en nuestro pais.

México requiere de manera urgente de estrategias de
desarrollo que impulsen el empleo y la competitividad,
con base en innovaciones, en mejores recursos huma-
nos, en mejor institucionalidad, y en una mejor distribu-
cién de la rigueza. No obstante, todo indica que el 2009
sera un afio mas en el que nuestro pais luchara solamen-
te por conservar lo alcanzado, y no por lograr avances
significativos.

16 Secretaria de
Hacienda y Crédito
Publico. Op. Cit.
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Hacia un federalismo
incluyente, funcional, eficiente

y transparente

Reynaldo Castro Melgarejo *

Esta colaboracion es una breve sintesis de un com-
pendio de ideas, informacion, andlisis, consideraciones
y propuestas?; es resultado de acopiar en diversas
fuentes legislaciones vigentes, ideas, distintas opinio-
nes de expertos y estudiosos nacionales y extranjeros,
sobre los temas anotados; también tiene la finalidad de
aportar elementos para el estudio y analisis del federa-
lismo mexicano, del desarrollo regional y del desarrollo
metropolitano. En el contexto de los alcances de las
posibles reformas, cambios y beneficios para México
de un federalismo moderno, el Instituto Belisario Do-
minguez, con base en su normatividad vigente, esta
atento y da seguimiento a la evolucién del tratamiento
legislativo que se da a estos temas y a las propuestas
y acuerdos que se van construyendo en el Senado de
la Republica y en la Camara de Diputados, para brindar
el mayor y mejor apoyo posible y oportuno a las tareas
legislativas.

Al valorar el esfuerzo conjunto de los legisladores
de todos los partidos politicos representados en el
Congreso de la Unidn, pudimos observar que de las
96 iniciativas de reforma analizadas: 33 del PAN, 23 del
PRI, 20 del PRD, 9 del PVEM, 3 del PT y 8 de Conver-
gencia, existen coincidencias en las propuestas de re-
forma en materia de federalismo en sus distintos temas,
entre otros, la Ley de Coordinacion Fiscal, la distribu-
cion de competencias, mayor distribucién de recursos
participables, mayor autonomia y participaciéon de los
gobiernos municipales en la atencién y solucién de pro-
blemas locales; en los municipios, sobre las justificadas
razones para atender y resolver la necesidad histérica
de que la politica econdmica de México debe tener per-
manente y crecientemente alcances de realizacion en

los tres niveles de gobierno; en ello esta la creciente
relevancia que el Poder Legislativo esta dando al fede-
ralismo, al desarrollo regional y al desarrollo metropoli-
tano. En consecuencia, las reformas que los senadores
de la Republica y los diputados federales promueven
en materia de federalismo, desarrollo regional y desa-
rrollo metropolitano seran fundamentales para que los
objetivos, las estrategias, y las metas inscritas en los
planes nacionales, estatales y municipales de desa-
rrollo, tengan congruencia con las aspiraciones y par-
ticipacion de la sociedad que es la destinataria de los
beneficios que se pretenden alcanzar con la aplicacion
transparente de los recursos publicos para impulsar el
desarrollo econdmico, politico, social y humano.

En materia de federalismo, es impostergable atender
un reclamo social histérico, para que el Estado mexica-
no en su estructura juridica y normativa tenga como re-
sultado el cambio de la realidad actual de sus regiones,
estados, municipios y zonas metropolitanas; para que
el sistema de gobierno, en sus tres niveles, sin importar
siglas partidistas, garantice el bien comun y el desarro-
llo humano sustentable. Un Estado mexicano en el que
el bienestar social y el bienestar de las familias sean
una realidad en el desarrollo politico, econdémico, social
y humano de los mexicanos. En sintesis, y de acuerdo
con lo expresado por el senador Santiago Creel:

“debemos construir un sistema cada vez mas
democratico que tenga una eficacia social y que
genere beneficios a favor de los ciudadanos.

También se hace necesario reflexionar en torno
al fortalecimiento de nuestro federalismo, a nue-
vas vias de colaboracion entre los drdenes de
gobierno, a medios cada vez mas eficaces para



distribuir competencias y para dar pasos verda-
deros de equilibrios, de pesos y contrapesos.

El pais necesita un sistema federal que sea soli-
dario, para que brinde oportunidades de desa-
rrollo a las entidades menos favorecidas, pero
que ademas sea subsidiario para evitar la preva-
lecencia abusiva de la federacion sobre los es-
tados y los municipios, que también sea partici-
pativo, para que constituya un auténtico sistema
de representacion regional e igualmente que sea
equitativo para que la distribucion de recursos
atienda a las necesidades de los integrantes de
la Unién.?

Debemos asumir y cumplir el compromiso de lle-
gar al aflo 2010 como una Republica integrada en la
que nuestra base estructural sean federacion, estados
y municipios, lo cual no esta contemplado en nuestra
carta magna y es una demanda de las organizaciones
sociales y municipales, asi como de la ciudadania; lo
cual, de llevarse a efecto, hara del federalismo mexica-
no una Unién mas fuerte e integral.

Cabe observar que los temas y problemas reales en
todo el pais que impiden los mejores avances posibles
y la solucién a tantos problemas nacionales de urgen-
te atencion y solucién con los recursos publicos son
la corrupcion y la falta de transparencia en el origen y
destino de los recursos publicos en los tres niveles de
gobierno. Respecto a la corrupcion, Edmund Phelps,
Premio Nobel de Economia 2006, asegurd que ésta fre-
na la economia mexicana por la distribucion inequitativa
del ingreso y por la economia informal. Phelps aconsejo
incrementar la transparencia en la creacion de nuevas
instituciones econémicas. Afiade que “el sintoma mas

... las 32 entidades
deben modificar o
crear su propia ley
de transparencia,
cumpliendo con

los minimos que
se establecen en
el articulo Sexto
constitucional ...

importante de una economia sana es que los trabaja-
dores sonrian al final de su jornada laboral y hablen de
sus satisfacciones, ademas de que sus ingresos mejo-
ren, segun el especialista.”®

En cuanto a la falta de transparencia, un reporte del
Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAl), pu-
blicado en distintos medios nacionales el 28 de abril de
2008, confirma la resistencia y rechazo a reformar sus
leyes locales para crear los institutos de acceso a la
informacion y que hagan realidad la transparencia en la
funcioén publica en sus entidades. De acuerdo con el re-
porte del IFAI, sélo cuatro de las 32 entidades que con-
forman el Estado mexicano han reformado sus leyes
de acceso a la informacion: Chiapas, cuya reforma fue
aprobada el pasado 29 de agosto del 2007; el Distrito
Federal, el 28 de marzo; San Luis Potosi, que aprobd el
18 de octubre del 2007, y Tamaulipas, que con su refor-
ma del 5 de julio del 2007, se adelanto a la publicacion
de la reforma constitucional.

Con base en la reforma constitucional, de acuerdo
con los tiempos fijados por el propio Congreso de la
Unién, las 32 entidades deben modificar o crear su pro-
pia ley de transparencia, cumpliendo con los minimos
que se establecen en el articulo Sexto constitucional a
mas tardar el 13 de junio de este afio. Sin embargo, [al
28 de abril de 2008] solo cuatro han cumplido con lo
establecido por el Poder Legislativo. “Las otras entida-
des que realizaron una reforma a sus leyes, pero que
no cumplen con lo establecido por la Constitucion son:
Tabasco, cuya reforma fue aprobada el 26 de diciembre
del 2007. Dicha ley no permite que el acceso o correc-
cion de datos personales se gestione electronicamente
y tampoco que el recurso de revision (queja) se presen-
te electronicamente. Baja California Sur es otra de las

2 Senador
Santiago Creel
Miranda. Version
estenografica del
“Primer Encuentro
Internacional
sobre Federalismo
Comparado”,
México, DF 31 de
marzo de 2008.

3 Edmund Phelps,
premio Nobel de
Economia2006.
http:/www.cnnex-
pansion.com/eeco-
nomia/2007/8/27/
corrupcion-frena-
a-mexico-nobel-
1/view
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entidades que hizo su reforma el pasado 28 de noviem-
bre, pero tampoco cumple de manera total con la refor-
ma constitucional. Las otras entidades que hicieron su
reforma, pero tampoco cumplen son Nayarit, Oaxaca,
Quintana Roo y Querétaro”. 4

Relevantes son también las declaraciones del sena-
dor del Partido Acciéon Nacional Rodolfo Dorador Pérez
Gavilan, quien denunci6 en la tribuna del Senado que:

“varias dependencias y entidades” incumplen
con la Ley de Transparencia y que en sus pagi-
nas de Internet se encontraron diversas irregula-
ridades, con informacion incompleta y sin actua-
lizar. No dio los nombres de esas instituciones,
pero si solicitd se exhorte al Instituto Federal de
Acceso a la Informacion Publica (IFAI) que pre-
sente un informe sobre la calidad, veracidad,
oportunidad y confiabilidad de lo que publican
en Internet las dependencias y entidades que
por ley deben hacerlo.

“En sus sitios de Internet se encontraron diver-
sas irregularidades que violentan la ley de trans-
parencia, al presentar informacion incompleta,
rubros en construccion o sin actualizar, con re-
zagos de dos a tres afios en los datos que se
encuentran obligados a publicar y actualizar”,
dijo el senador.

Pérez Gavilan considerd necesario contar con un
informe que permita verificar y evaluar la calidad,
veracidad, oportunidad y confiabilidad de la in-
formacion que las instituciones, que son sujetos
obligados por la ley, publican en Internet.
Recordd que el articulo 10 del reglamento de la
ley de transparencia establece que la informa-
cion debe actualizarse por lo menos cada tres
meses”®

Ante la realidad nacional que queremos transformar
por la falta de transparencia en el origen y destino de
los recursos publicos, y ante la percepcion nacional e
internacional sobre la corrupciéon en nuestro pais, no
podemos evadir el tema, menos ignorar 0 negar sus
efectos nocivos en la pérdida de recursos publicos, en
la sociedad y en las instituciones del sistema de gobier-
no sin importar siglas partidistas.

Es innegable que urgen reformas que modernicen
y consoliden las estructuras institucionales en materia
de transparencia en el origen y destino de los recursos
publicos para tener un federalismo transparente, que
tenga la validacion de la sociedad en el desarrollo poli-
tico, econémico, social y humano de las entidades fe-
derativas firmantes del pacto federal y su expresion en
el desarrollo de los municipios, las regiones y las zonas
metropolitanas.

Como resultado de mi trabajo de investigacion en
el tema de la transparencia en el uso de los recursos
publico, para combatir preventivamente la corrupcion y

la falta de transparencia, presenté en el Grupo de Tra-
bajo de Federalismo, dentro de la Comision Ejecutiva
de Negociacion y Construccion de Acuerdos (CENCA),
como representante del IBD, para ser incluida en la par-
te final del primer parrafo de las reformas al articulo 115
constitucional:

“Los ayuntamientos tienen facultades para par-
ticipar en el disefio de las politicas publicas del
desarrollo municipal y los propios programas fe-
derales y estatales, en sus respectivas areas de
jurisdiccion, por lo que deberan conocer e in-
formar a la sociedad, desde su primera sesion
de cabildo en el afio, el origen y destino de los
recursos publicos con transparencia, con ello se
respetara el derecho de la sociedad a ser infor-
mada sobre las cantidades de recursos publi-
cos que el sistema de gobierno en sus niveles,
federal, estatal y municipal destina anualmente
para impulsar las potencialidades de crecimien-
to o desarrollo y/o subsidiar las limitaciones del
respectivo municipio”.

Es urgente que las reformas estructurales que sean
impulsadas en estas materias tengan el referente de
una verdadera politica de Estado. Una prioridad que
se exprese en politicas publicas integrales para lograr
nuestras aspiraciones de tener en México un federalis-
mo incluyente, funcional, eficiente y transparente.

Tenemos que pasar y superar para siempre el nivel
de politicas tradicionalistas en estas materias. No pode-
mos dejar de reconocer y prepararnos para superar el
impacto diferenciado en las regiones del pais del mode-
lo globalizador en el que estamos inmersos. Tenemos
el gran reto de enfrentar y superar los fuertes desequi-
librios en las regiones y la incapacidad demostrada de
las mismas para desarrollar ventajas competitivas.

Desarrollo Regional

En materia de desarrollo regional, la Organiza-
cion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE) plantea que “México tiene una baja eficiencia
del gasto publico orientado al desarrollo regional. Esca-
sa capacidad de las administraciones publicas locales
para abordar el desarrollo regional. Escaso e inadecua-
do aprovechamiento de los recursos locales. Tensiones
regionales por la percepcion de poca eficiencia en el
uso de los recursos publicos en determinadas regio-
nes”.®

La administracion actual propone una politica pu-
blica orientada a la estabilidad econdmica y a lograr
una asignacion eficiente de los recursos publicos para
superar rezagos sociales y desequilibrios regionales, y
acrecentar la infraestructura publica. En el PND 2007-
2012 se plantea en la Estrategia 13.6 “Considerar la
dimension espacial y las caracteristicas particulares
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de cada region en el disefio de programas y politicas
publicas”.”
En opinién de la OCDE:

de México CONAMM y la Oficina para las
Politicas Publicas (OPP) de la Presidencia
de la Republica. Se requiere actualizar las

“Los intentos relevantes para implementar acer-
camientos mas eficaces al desarrollo regional
todavia son obstaculizados por el predominio de
transferencias no condicionadas y la falta de una
estrategia integral”.® Es verdad que en México:
No hay un marco operativo de planeacion que
permita a los estados coordinarse. Dichos va-
cios en materia de planeacion regional llevan a
menudo a que los recursos publicos se destinen
discrecionalmente o de acuerdo a formulas pre-
establecidas ajenas a las necesidades reales de
los estados o las regiones. La falta de politicas
claras de desarrollo regional ha impedido cerrar
la brecha entre las distintas regiones e impulsar
sSus potencialidades.

La evolucion hacia un proceso en donde las en-
tidades federativas y el gobierno federal sean
coparticipes en el proceso de planeacion, impli-

a) impulsen la competitividad econémica y las
ca diversas transformaciones que van desde un capacidades productivas de las zonas me-
cambio de cultura de los funcionarios publicos tropolitanas.
hasta el fortalecimiento de la capacidad institu-
cional de los gobiernos de los estados y de los b) coadyuven a su viabilidad y a mitigar su vul-
municipios. nerabilidad o riesgo por fenémenos natura-
Debemos estar abiertos a: “Pactar e institucio- les, ambientales y los propiciados por la di-
nalizar un nuevo mecanismo de planeacion na- namica demografica y econdmica.
cional y regional.® ?
c) incentiven la consolidacion urbanay el apro- é
e Construir los consensos para el nuevo mar- vechamiento éptimo de las ventajas compe- %
co juridico del desarrollo regional, junto con titivas de funcionamiento regional, urbano y @)
el Poder Ejecutivo federal. econdmico del espacio territorial de las zo- =
nas metropolitanas. 'g
e Flaboracion conjunta de un paquete de pro- -]
puestas para actualizar el marco juridico a fin d) Que los recursos del Fondo Metropolitano %
de facilitar el desarrollo regional en Meéxico: se asignaran a los programas, proyectos, E
Comision de Desarrollo Regional del Sena- obras y acciones que acrediten su beneficio bid o
do de la Repubilica, asi como la Comision econdémico y social, asi como la evaluacion ; /b;‘d -
de Desarrollo Regional (Codere) de la Co- de su impacto ambiental. 9 Ibid =
nago, la conferencia Nacional de Municipios 41

propuestas de las instituciones involucradas
para reformar la Ley de Planeacion y la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria y las respectivas leyes de pla-
neacion en los estados de la Republica y el
Distrito Federal, asi como las leyes munici-
pales correspondientes.

Desarrollo Metropolitano

En materia de desarrollo regional y metropolitano,
cabe destacar el avance que representa que el articulo
40 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion para el Ejercicio Fiscal 2008 establecié un Fondo
Metropolitano para financiar la ejecucion de estudios,
programas, proyectos, acciones y obras publicas de
infraestructura y su equipamiento, que:



// Pluralidad Y consenso

£

e) Que los recursos del Fondo Metropolitano se
administraran en las entidades federativas a
través de fondos concursables, mediante un
fideicomiso de administracion e inversion.

f) Que todos los estudios, programas, proyec-
tos, acciones y obras de infraestructura y su
equipamiento que se apoyen con recursos
del Fondo Metropolitano, son publicos y aje-
nos a cualquier partido politico; son recursos
federales y queda prohibido su uso, difusion
y promocion con fines politicos, electorales y
otros distintos al desarrollo metropolitano; y

g) Que en el ordenamiento de referencia, se
establece que la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico emitira las reglas de opera-
cion que regiran al Fondo Metropolitano.

Finalmente, podemos concluir que una de las enor-
mes expectativas de la ciudadania a nivel nacional, es
que el Estado mexicano debe lograr una redistribucion
objetiva del poder politico, recursos econémicos, facul-
tades y atribuciones entre los diferentes poderes y am-
bitos de gobierno, con el fin de construir un verdadero
federalismo que sirva a los ciudadanos.

El fortalecimiento del federalismo y de los munici-
pios debe estudiarse profundamente, toda vez que el
mosaico de gobernantes tanto en los municipios como

en los estados, pertenecientes a diferentes partidos
politicos, no podran hacer homogéneo el ejercicio de
sus funciones, si no dejan de tener un alto contenido y
motivacion de responder a intereses sectarios o parti-
distas.

Es insoslayable observar que el fortalecimiento del
federalismo no es un asunto solamente econdmico,
sino eminentemente politico, porque federalismo y de-
sarrollo conforman una ecuacién politica y social con
contenido humano y el reto es tan grande que se refleja
en las disparidades regionales que demuestran que no
se ha logrado la prosperidad conjunta de la nacion; por
ello deben coordinarse la gobernabilidad, la capacidad
de respuesta a la ciudadania, la transparencia en el ori-
gen y destino del gasto y la modernizacion administra-
tiva.

La fundamentacion de este planteamiento se basa
en que histéricamente ningun organismo de revision,
supervision o contraloria, ha logrado hacer efectiva la
rendicion de cuentas en el ejercicio de las funciones
publicas en nuestro pais. No habra “poder” ni suficien-
tes recursos econdmicos, materiales y humanos de ca-
lidad que consigan la verdadera rendicion de cuentas,
si no es la sociedad la que participa en el conocimiento
de los montos, el origen y destino de los recursos pu-
blicos, en la definicion de las prioridades de atencion y
solucién de los problemas sociales mas sentidos en los
MUuNICIipios y, en consecuencia, periédicamente valore
el alcance de objetivos, metas y resultados de las poli-
ticas publicas del sistema de gobierno.
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1. Diagnéstico:
El empleo de la telefonia celular
como herramienta de la delincuencia

Los teléfonos celulares se han convertido en una
herramienta de comunicacion necesaria para la gran
mayoria, pero también en una de las principales armas
y medios para delinquir, ejemplo de ello son las extor-
siones a que dia a dia son sujetos los mexicanos, mas
todos los delitos de delincuencia organizada como se-
cuestros, robos y narcotrafico, que generalmente utili-
zan celulares para su comision. De conformidad con un
informe elaborado por el Consejo para la Ley y los De-
rechos Humanos, A.C., s6lo en el area metropolitana de
la Ciudad de México cada dia se intentan, en promedio,
200 extorsiones via telefonica, y en 37% de los casos
de secuestro el presunto rescate fue pagado, lo cual
representd, durante el periodo comprendido entre 2001

y 2007, una ganancia ilicita de mas de 14 millones de
ddlares. Se estima que existen mas de 700 bandas en
territorio nacional que se dedican a estas actividades.
Este afio se han registrado 10 mil intentos de ac-
tos ilicitos via mensajes de texto y siete mil llamadas
a moviles con amagos de secuestro y extorsion. Los
delincuentes se mueven muy rapido, y por ello se debe
redoblar la velocidad de las acciones para buscar, en-
contrar y sancionar a quienes cometen ilicitos de ese
tipo. La finalidad primordial es evitar que los aparatos
de comunicacién se utilicen para cometer actos ilicitos.
Es importante recalcar que las carceles son los sitios
donde se cometen delitos como la extorsion, por lo
que es necesario hacer un andlisis para identificar a las
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personas que incurren en el licito, ademas de definir
politicas en el sector.

Segun el llamado “libro blanco” de la Agencia Fede-
ral de Investigaciones (AFI), en el periodo 2001 - 2004
solamente se denunciaron 315 extorsiones; en el perio-
do de 2005 - 2006, se denunciaron 5 mil 198 llamadas
de este tipo, registrandose un aumento excesivo del
1,650%. Y estas son sélo las llamadas que se denun-
cian. Se estima que solamente una de cada 400 llama-
das de este tipo son reportadas a las autoridades.

La Procuraduria General de la Republica dio a co-
nocer el informe “Resultados de alto impacto”, que de-
talla que del 1 de diciembre de 2006 al 31 de marzo
de este afio se registraron 423 extorsiones telefénicas
con amenaza de secuestro. A pesar de que en prome-
dio estas extorsiones han disminuido, segun la PGR,
lamentablemente no varfa el hecho de que se siguen
registrando este tipo de actividades, y si alguna razon
hay para que este nimero disminuya, seguramente no
es una disminucién real, sino la falta de voluntad de las
victimas, en su gran mayoria amas de casa, por denun-
ciar estos delitos y la falta de capacidad de las autori-
dades para hacerles frente.

La problematica relativa a las extorsiones y fraudes
telefénicos se considera originada por la regulacion de-
ficiente que rige la compraventa de lineas telefonicas
celulares de prepago y las tarjetas conocidas comun-
mente como “chips numéricos”, lo cual ha permitido la
comercializacion de miles de aparatos mdviles que no
estan registrados a nombre de un usuario especifico,

‘permitamobtener infc

como si ocurre con los teléfonos contratados bajo los
sistemas de plan tarifario o los teléfonos llamados fijos,
lo cual se traduce en la imposibilidad de allegarse infor-
macion suficiente para localizar a aquellos delincuentes
dedicados a esta ilicita actividad cuando se comunican
con los familiares de sus victimas, aun cuando las auto-
ridades conozcan el numero telefénico no hay medios
para saber quien es el titular o usuario de dicha linea
celular, mucho menos su domicilio. En tal virtud, y toda
vez que a pesar de la supuesta disminucion en la co-
mision de esta clase de ilicitos, sigue siendo necesario
abatirlos hasta su erradicacion, por lo que se ha pro-
puesto que las empresas concesionarias de telefonia
celular establezcan mecanismos que permitan obtener
informacion sobre sus usuarios, independientemente
del plan o sistema de pago que al efecto contraten, pa-
ra lo cual sera necesario contar con un registro de
usuarios finales de todas las lineas telefonicas celula-
res, tarifarias, de prepago o de las tarjetas conocidas
como “chips”.

2. Situacion internacional
de la legislacion en la materia

Varios paises, sobre todo en la Unién Europea y Es-
tados Unidos, han adoptado legislacion que prevé la
conservacion de datos por los prestadores de servicios
para la prevencion, investigacion, deteccion y enjuicia-
miento de delitos. Estas disposiciones de las normati-



vas nacionales, si bien varfan considerablemente, com-
parten el mismo fondo velando por la seguridad de sus
ciudadanos.

Las conclusiones del Consejo de Justicia e Interior
de la Unién Europea el 19 de diciembre del 2002 des-
tacan que, a causa del crecimiento significativo de las
posibilidades de las comunicaciones electronicas, los
datos relativos al uso de comunicaciones electrénicas
son particularmente importantes y, por tanto, una he-
rramienta valiosa en la prevencion, investigacion, detec-
cion y enjuiciamiento de delitos, son de especial impor-
tancia contra la delincuencia organizada.

La declaracion sobre la lucha contra el terrorismo,
adoptada por el Consejo Europeo el 25 de marzo del
2004, encargo6 al Consejo que examinara medidas para
establecer normas sobre la conservacion por parte de
los prestadores de servicios de datos de trafico de las
comunicaciones.

De conformidad con el articulo 8 del Convenio Euro-
peo para la Proteccion de los Derechos Humanos y las
Libertades Fundamentales, toda persona tiene derecho
al respeto a su vida privada y de su correspondencia.
No podra haber injerencia de la autoridad publica en el
ejercicio de este derecho salvo cuando esa injerencia
esté prevista por la ley y constituya una medida que, en
una sociedad democratica, sea necesaria, entre otras
cosas, para la seguridad nacional o la seguridad pu-
blica, la prevencion de desordenes o delitos, o la pro-
teccion de los derechos vy las libertades de terceros.
Dado que la conservacion de datos se ha acreditado
como una herramienta de investigacion eficaz y nece-
saria para aplicar la ley en diferentes Estados miem-
bros, en particular en los asuntos de gravedad como
la delincuencia organizada y el terrorismo, es necesario
garantizar que los datos conservados se pongan a dis-
posicion de las fuerzas y cuerpos de seguridad durante
un determinado periodo de tiempo, con arreglo a las
condiciones establecidas en la Directiva 2002/58/CE
del Parlamento Europeo (relativa al tratamiento de datos
personales y proteccion de la intimidad en el sector de
las comunicaciones electronicas). Por consiguiente, la
adopcién de un instrumento que cumpla los requisitos
que se han adoptado en materia internacional resulta
una medida necesaria.

Es en razén de lo anterior que varios paises tienen
en sus Legislaturas varias propuestas que reforman
sus legislaciones para crear registros de telefonia ce-
lular e internet. Mas aun, existen paises como Espafa
y la Directiva 2006/24/CE de la Unién Europea sobre
retencion de datos telefonicos y de comunicaciones
electroénicas, que ya han adoptado esas medidas, bajo
esquemas procesales determinados y Unicamente bajo
autorizacion de una autoridad responsable, reuniendo
los requisitos sefialados, € incluso resulta casi una obli-
gacion legislar en la materia.

3. Condiciones del marco
regulatorio nacional

En la legislacion mexicana no existe tratamiento al
respecto, pero se cuenta con un régimen de proteccion
a los datos personales establecido en la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gu-
bernamental, misma que indica:

Articulo 20. Los sujetos obligados seran res-
ponsables de los datos personales y, en rela-
cion con estos, deberan:

I. Adoptar los procedimientos adecuados para
recibir y responder las solicitudes de acceso y
correccion de datos, asi como capacitar a los
servidores publicos y dar a conocer informacion
sobre sus politicas en relacion con la proteccion
de tales datos, de conformidad con los linea-
mientos que al respecto establezca el Instituto
0 las instancias equivalentes previstas en el ar-
ticulo 61;

Il. Tratar datos personales sélo cuando és-
tos sean adecuados, pertinentes y no exce-
sivos en relacion con los propdsitos para los
cuales se hayan obtenido;

Ill. Poner a disposicion de los individuos, a partir
del momento en el cual se recaben datos per-
sonales, el documento en el que se establezcan
los propositos para su tratamiento, en términos
de los lineamientos que establezca el Instituto o
la instancia equivalente a que se refiere el arti-
culo 61;

IV. Procurar que los datos personales sean
exactos y actualizados;

V. Sustituir, rectificar o completar, de oficio, los
datos personales que fueren inexactos, ya sea
total o parcialmente, o incompletos, en el mo-
mento en que tengan conocimiento de esta si-
tuacion, y

VI. Adoptar las medidas necesarias que garanti-
cen la seguridad de los datos personales y evi-
ten su alteracion, pérdida, transmision y acceso
no autorizado.

Articulo 21. Los sujetos obligados no podran
difundir, distribuir o comercializar los datos
personales contenidos en los sistemas de
informacioén, desarrollados en el ejercicio de
sus funciones, salvo que haya mediado el con-
sentimiento expreso, por escrito o por un me-
dio de autenticacioén similar, de los individuos
a que haga referencia la informacion.

Articulo 22. No se requerira el consentimiento
de los individuos para proporcionar los datos
personales en los siguientes casos:

l. (Se deroga).
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Il. Los necesarios por razones estadisticas,
cientificas o de interés general previstas en
ley, previo procedimiento por el cual no pue-
dan asociarse los datos personales con el indi-
viduo a quien se refieran;

lll. Cuando se transmitan entre sujetos obliga-
dos o entre dependencias y entidades, siem-
pre y cuando los datos se utilicen para el ejer-
cicio de facultades propias de los mismos;

IV. Cuando exista una orden judicial;

V. A terceros cuando se contrate la prestacion
de un servicio que requiera el tratamiento de
datos personales. Dichos terceros no podran
utilizar los datos personales para propodsitos
distintos a aquéllos para los cuales se les hubie-
ren transmitido, y

VI. En los demas casos que establezcan las
leyes.

4, La iniciativa del senador Mario Lopez
Valdez del Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional en la materia

Con lainiciativa del senador Mario Lépez Valdez, del
Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario Institu-
cional, que se inscribe en la mejor tendencia mundial
para proteger a la sociedad, habida cuenta la perspec-
tiva comparada, se pretende que existan constancias
obligatorias sobre los datos de cada uno de los posee-
dores de equipos telefonicos que estén a la venta, con
la finalidad de permitir su identificacion inmediata, y asi
estar en posibilidad de que, cuando las autoridades
competentes lo requieran, se pueda identificar a quien
incurra en un ilicito.

La inseguridad publica se convirtié para los analis-
tas en uno de los factores que podria limitar el ritmo
de la actividad econémica; mas aun, dejan ver su pe-
simismo sobre el desempefio de la economia nacional
para este afio. De acuerdo con la encuesta del Ban-

co de México que realiza entre 34 grupos de analisis
econdmico del sector privado, 91% de las respuestas
consideraron que la economia de México esta peor que
hace un afio. De acuerdo con los datos de la encuesta,
la inseguridad se habia mantenido con un porcentaje
de respuesta entre 3 y 5% en los meses previos, sin
embargo, el dato a agosto repunté a 10%.

En los ultimos meses se planted la iniciativa, materia
del presente articulo para combatir la inseguridad, mis-
ma que contiene la creacion de un registro de teléfonos
moviles o celulares. La idea: combatir la inseguridad.
Poder conocer quién habld y donde se encontraba a la
hora de realizar un delito, como puede ser un secues-
tro. Sin embargo, las grandes compafias de telefonia
celular han argtiido que la realizacion de dicho registro
es una tarea muy complicada.

En primer lugar, las grandes compafiias de telefonia
movil como son Telcel, Telefénica Movistar y lusacell-
Unefon, ponen sobre la mesa la pregunta de ;quién va
a financiar dicho registro? La respuesta es sencilla, bas-
ta acudir a un modulo de las mencionadas compafias y
solicitar un “chip”, ya no se diga un plan tarifario donde
el proceso es mas complicado; se le otorga una pape-
leta al comprador para que plasme sus datos en ella.
Con la propuesta, esta informacion solo tendria que ser
cotejada con un documento oficial o el de un pariente
cercano, en caso de que el adquirente sea menor de
edad. Ello no genera costo alguno para la empresa solo
un poco mas de diligencia.

Todos, absolutamente todos los demas datos so-
licitados por la ley (el nimero o nimeros marcados),
en aquellos casos en que intervengan otros servicios,
como el desvio o la transferencia de llamadas, el nume-
ro 0 numeros hacia los que se transfieren las llamadas,
la fecha y hora del comienzo y fin de la llamada o, en su
caso, del servicio de mensajeria o del servicio multime-
dia, tipo de llamada (transmision de voz, buzén vocal,
conferencia, datos), servicios suplementarios (incluido
el reenvio o transferencia de llamadas) o servicios de
mensajeria 0 multimedia empleados (incluidos los servi-
cios de mensajes cortos, servicios multimedia avanza-
dos y servicios multimedia), los nimeros de teléfono de
origen y destino, la identidad internacional del abonado
movil (IMSI) de la parte que efectua la llamada, la iden-
tidad internacional del equipo mavil (IMEl) de la parte
que efectia la llamada, la IMSI de la parte que recibe la
llamada, la IMEI de la parte que recibe la llamada, en el
caso de los servicios andnimos de pago por adelanta-
do, tales como los servicios con tarjetas prepago, fecha
y hora de la primera activacion del servicio y la etiqueta
de localizacion (el identificador de celda) desde la que
se haya activado el servicio, la etiqueta de localizacion
(identificador de celda) al inicio de la comunicacion, los
datos que permiten fijar la localizaciéon geogréafica de la
celda, mediante referencia a la etiqueta de localizacion,
durante el periodo en el que se conservan los datos
de las comunicaciones), son datos que ya manejan las
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‘es necesario-que los concesionarios guarden
un registro sobre los usuarios de telefonia
celular pues resulta una'medida apremiante 'y
necesaria frente al clima de‘inseguridad ...

companias con fines técnicos y de cobro de sus servi-
cios, lo que se solicita ahora es el acceso a estos por
parte de la autoridad.

Se concuerda con que es necesario que los con-
cesionarios guarden un registro sobre los usuarios de
telefonia celular pues resulta una medida apremiante y
necesaria frente al clima de inseguridad que ha ocasio-
nado el anonimato al momento de adquirir una linea en
este servicio.

5. La convergencia del gobierno
con la Iniciativa del PRl y la
problematica del GPS

En la misma materia, el secretario de Comunicacio-
nes y Transportes, Luis Téllez, dijo que en fecha proxi-
ma se enviara al Senado una iniciativa de ley para im-
plementar medidas de seguridad en el uso del celular,
a fin de evitar la comision de delitos; ésta muestra la
convergencia del gobierno y SCT con el Senado y par-
ticularmente con la propuesta del PRI, pues vienen a
complementarla, no a contravenirla.

Se ha puntualizado que una de las acciones que
contempla la iniciativa del gobierno federal es la obliga-
toriedad de crear una base de datos donde se levante

un registro de quienes adquieren un nuevo celular y
quienes ya son portadores del artefacto, cuestion que
coincide con la iniciativa del senador Lépez Valdez.

Pero otra accion de la Iniciativa contempla la insta-
lacién del Sistema de Posicionamiento Global (GPS) a
los aparatos, con la finalidad de obtener datos como la
ubicacioén del usuario, nUmero de llamadas realizadas y
a qué numero fueron hechas. Es en este punto donde
hay que hacer una reflexion: Todo teléfono con tecnolo-
gia GSM es rastreable, cada teléfono moviéndose en la
ciudad contacta una celda que corresponde a una an-
tena. Cada antena tiene asignado un nimero definido
de celda perfectamente identificable, lo cual determina
que es posible con la colaboracién de las telefénicas lo-
calizar el punto donde se encuentra un celular prendido
con un margen de error relativamente pequefio.

Pero ahora pensemos en la incorporacion del GPS
en los teléfonos de tercera generacion (3G) y en telé-
fonos de generaciones anteriores: no seria un meca-
nismo idéneo para enfrentar la inseguridad e incluso
podria complicar el problema, pues resulta muy caro
afiadirselo; piense en el usuario que abona mensual-
mente cantidades menores a cien o doscientos pesos a
su sistema de prepago en su equipo de trescientos pe-
sos, ahora notifiquele que tendra que pagar el servicio
de GPS, que no es gratuito por los gastos que de él de-
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vienen, en cada una de las llamadas, pues obviamente
aunque el sujeto obligado por la ley sean las telefénicas,
el que absorbera el costo final es el usuario; ademas,
un teléfono con esta tecnologia simplemente se apaga
y deja de emitir la sefial que permite su localizacion,
y lo que mas preocupa es quién va a tener acceso a
la posibilidad de seguir a las personas todo el tiempo,
recordemos la célebre frase de Juvenal quis custodiet
ipsos custodes (;quién custodia a los custodios?).

También piénsese en los costos técnicos y logisti-
cos que eso implicaria, en primer lugar la contratacion
o colocacion de la infraestructura satelital requerida, la
operacion de un sistema de interpretacion de los datos
que éste arroje, pues no basta con saber longitud vy la-
titud exactas sino contar con un sistema cartografico
igual de exacto para que opere eficazmente. Asimismo,
es juicio del autor del presente articulo que la aplicacion
de este punto de la iniciativa, seria “extremadamente
invasiva” de la privacidad de los usuarios sin un mar-
co regulatorio realmente cuidadoso y extremadamente
MiNuCioso.

6. Conclusiones

Si bien se ha tocado el tema de la telefonia celu-
lar, quedan aun varios puntos pendientes que, por el
vertiginoso ritmo tecnolégico, no se han contemplado
legislativamente en nuestro pais como la voz electréni-
ca, mediante la cual un individuo puede realizar llama-
das telefonicas por medio de una computadora; esta

modalidad resulta dificil de rastrear debido a la poca
coordinacion que se tiene con los administradores de
los servidores a nivel nacional y convenios de colabo-
racion a niveles internacionales; pero no es sélo donde
la innovacion aparece donde se tienen lagunas, tam-
bién aparecen viejos conocidos al hablar de los temas
de inseguridad y telefonia como el servicio que ofrecen
algunas compafias de telefonia, ya sean fijas o celular,
que bloguea el nUmero en el identificador de llamadas,
quedando el emisor de la misma en el anonimato y
dejando al receptor en completa indefension e incer-
tidumbre al no poder decidir con elementos racionales
si contestar o no una llamada, o bien el bloqueo de las
telecomunicaciones en los penales mediante antenas
especializadas, pues es de dominio publico que gran
cantidad de delitos involucran la coordinacion y a veces
hasta la ejecucion via telefonica desde estos centros; y
finalmente, mecanismos efectivos de rastreo e identifi-
cacion de teléfonos publicos en coordinacion con los
operadores.

En fin, la lista de pendientes es larga, pero debe
comenzarse desde algun punto, siempre tomando en
cuenta que se trata de comunicaciones personales
que, como tales, deben ser inviolables como lo garan-
tiza la Constitucion que nos rige, asi como varios trata-
dos internacionales firmados y aprobados por nuestro
pais, tratandolas con sumo cuidado y respeto, pero sin
sacrificar el afan por el mejoramiento en las condicio-
nes de vida de los gobernados, particularmente la se-
guridad, y sin dar un paso atras en la lucha contra la
delincuencia.
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En el afno de 1917, todavia en tiempos de la Revo-
lucion, México protagonizé lo que muchos llaman “un
adelanto social” pues el 5 de febrero de ese ano se pro-
mulgé la vigente Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM), misma que representa
la primera Constitucién escrita en el mundo donde se
establecen los derechos sociales e individuales de los
ciudadanos, entre otros, el de la libertad de expresion,
de asociacion, de credo, de profesion, etcétera.

La Constitucién de 1917 sefala en su articulo 391
vigente, que “la soberania nacional reside esencial y
originariamente en el pueblo. Todo poder publico di-
mana del pueblo y se instituye para beneficio de éste.
El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho
de alterar o modificar la forma de su gobierno”; desde
entonces, las coordenadas constitucionales de la par-
ticipacion ciudadana son el contenido de este articulo,
pues abre la posibilidad a los ciudadanos de involucrar-
se en la toma de decisiones de los actos publicos y
politicos que le competen; sin embargo, no sefiala de
manera expresa los mecanismos ni las vias para tener
acceso y ejercer plenamente tal postulado.

Cabe hacer una breve reflexién sobre los datos so-
ciodemograficos del periodo revolucionario y la actua-
lidad, a efecto de visualizar un panorama general de
ambos extremos y contextualizar las condiciones poli-
ticas propias de cada época. En este sentido, en 1921,
de un total de 14 millones 335 mil habitantes, 66.1% era
analfabeta (INEP, s.f); en 2005, segun datos del Conteo

de Poblacién y Vivienda, la poblacién mexicana era de
103.3 millones de personas, de las cuales 13.6% re-
gistraba nivel superior de estudios y el 8.4% no tenia
escolaridad. Este contraste muestra que se ha dado un
salto enorme y acelerado en cuanto a alfabetizacion de
la sociedad mexicana y ello deriva, en consecuencia,
en una mayor demanda de necesidades sociales, en
una mayor competencia, mayor especializacion, ma-
yores retos, que indican inexorablemente que las cir-
cunstancias sociales en el México revolucionario eran
completamente diferentes a las actuales.

Evidente resulta que México se ha transformado en
sus estructuras sociales y gubernamentales de mane-
ra acelerada y ello se ha incrementado a partir de las
Ultimas seis décadas, situaciéon que implica una mayor
difusiéon de la informacién y contribuye a que parte de
la poblacién cuente con elementos minimos que le per-
miten formarse opinién y postura sobre los asuntos pu-
blicos, es decir, se cuenta con una cultura politica mas
actualizada que en anos anteriores y con una sociedad
con mayor acceso a la informacion publica.

Ahora bien, es menester destacar el contenido del
articulo 402 de la CPEUM que a la letra sefiala: “es vo-
luntad del pueblo mexicano constituirse en una Repu-
blica representativa, democratica, federal, compuesta
de estados libres y soberanos en todo lo concerniente
a su régimen interior; pero unidos en una federacion
establecida segun los principios de esta ley fundamen-
tal”. En este articulo se sustenta gran parte de nuestro



sistema politico, en virtud de que sefala el principio de
representatividad, mismo que acota en cierto sentido la
capacidad directa del ciudadano para tomar decisiones
en los ambitos que competen a su existencia y desa-
rrollo, en virtud de que los ciudadanos delegan su so-
berania en su representante y le facultan de capacidad
para tomar decisiones en su nombre y representacion;
es decir, que los gobernadores y los legisladores deben
velar por los intereses de la nacion y de sus represen-
tados, en virtud de que han sido facultados como sus
portavoces por efecto directo del voto popular.

Dicha representatividad se instala en el Congreso
de la Unién, cuyo objeto, de acuerdo con el articulo 65
constitucional, consiste en ocuparse “del estudio, dis-
cusion y votacion de las iniciativas de ley que se le pre-
senten y de la resolucion de los demas asuntos que le
correspondan®. Tal esquema se reproduce a nivel esta-
tal con las Legislaturas locales y a nivel municipal con
los denominados cabildos.

En este contexto, es destacable indicar que en el
Congreso de la Union, desde el afio 2000, se han pre-
sentado cerca de 50 iniciativas® dirigidas a establecer
elementos de democracia directa en el sistema politico
mexicano y enfocadas a armonizar el marco legal fede-
ral con los instrumentos de participacion ciudadana que
representan, en si mismos, mecanismos que permiten
el reconocimiento expreso de los ciudadanos como su-
jetos con posibilidades de participar de manera libre,
responsable y activa en las decisiones y actos publicos
y politicos del pais, ello sin sustituir, revertir o vulnerar el
sistema de representacion politica.

Sin embargo, existen muchas dudas y confusiones
sobre el alcance de los instrumentos de participacion
ciudadana; por ello, en abono a la claridad del tema, en
las siguientes lineas se ofrecen algunas definiciones de
los instrumentos mas recurrentes:

Plebiscito: .. \Votacion popular sobre temas de
relevancia constitucional y es, en consecuencia,
un instrumento de participacion ciudadana di-
recta (Bobbio, 1999,1183). // Acto extraordinario
e independiente, en el que se consulta al elec-
torado sobre una cuestion vital del Estado. (...)
[Empero,] no afecta a actos de indole legislativa o
normativa. (...) [Por lo que esté asociado a] actos
de voluntad popular mediante los cuales el pue-
blo exterioriza su opinidn sobre un determinado
hecho de su vida politica (De Santo, 1999, p.
679). / Instituto de democracia directa mediante
el que se expresa directamente la voluntad del
cuerpo electoral sobre una decisién sometida a

su consulta (Espasa, 2007, p.1129).
Referéndum: Institucion de una forma de go-
bierno en la cual las asambleas elegidas (...)
deben someter sus decisiones a la aprobacion
del conjunto de los ciudadanos (De Santo, 1999,
747). // Segun la materia sobre la que recaen,
los referenda pueden ser constitucionales, legis-
lativos o relativos a decisiones politicas no for-
malizadas todavia en textos de esa naturaleza
(Espasa, 2007, p. 1239).

Iniciativa popular: (...) Proyectos legislativos
firmados por un cierto nimero de ciudadanos
(Kelsen, 1995, p.355).

Consulta Popular: (...) Extiende la posibilidad
de que los ciudadanos participen en ciertas de-
cisiones politicas y hagan saber sus aspiracio-
nes y necesidades que reclaman ser satisfechas
por el Estado (Mellado, 2001, p. 61).
Revocacién: Modo de disolucion de los actos
juridicos, por el cual el autor o una de las partes
retrae su voluntad, dejando sin efecto el conte-
nido del acto o la transmisiéon de algun derecho
(De Santo, 1999. p. 768).

Revocacién de mandato: (...) Es una varian-
te invertida de la eleccion de representantes: a
partir de una peticion popular que debe reunir
ciertos requisitos (Uun ndmero determinado de
firmas, por ejemplo), se somete a la aprobacion
de los votantes la permanencia en su cargo o
la remocion de un representante electo antes
del plazo determinado por la ley (Prud’humme,
2001, p.25).

Como se observa, los instrumentos definidos an-
teriormente van encaminados a la posibilidad de que
los ciudadanos puedan manifestar su concepcion so-
bre determinados asuntos de interés publico y buscan
dotarlos de capacidad de decision en lo referente a al-
gunos actos gubernamentales que tienen lugar en su
sitio de residencia.

Actualmente, tales instrumentos de participacion
ciudadana no son reconocidos en alguna normatividad
de rango federal; sin embargo, las 32 entidades federa-
tivas® contemplan en su Constitucién local alguna figu-
ra sobre participacion ciudadana®; de este universo, los
estados de Campeche, Hidalgo, Nayarit, Nuevo Ledn,
Oaxaca, Quintana Roo y Tamaulipas, no mencionan en
su respectiva Constitucion las figuras de referéndum ni
plebiscito. Enseguida se muestra el mapa que ilustra y
permite visualizar de manera esquematica y general lo
sefialado anteriormente.

3 Véase “Balance

de las Iniciativas
Presentadas desde

la LVIIl Legislatura
ante el Congreso de

la Union en materia

de Participacion
Ciudadana” [en linea).
IBD. Junio 2008
http://www.senado.
gob.mx/iilsen/content/
lineas/docs/varios/
bal_part_ciud.pdf.

4 En ocasiones

suele presentarse
confusion entre los
términos “entidad”

y “estado”, por ello,
cabe aclarar que las
partes integrantes

de la federacion, es
decir, las entidades
federativas, de
acuerdo con el articulo
43 de la CPEUM, son
los 31 estados libres y
soberanos y el Distrito
Federal.

5 Véase “Andlisis de
la Legislacion en las
Entidades Federativas
sobre instrumentos

de Participacion
Ciudadana” [en linea].
IBD. Julio 2008.
http://www.senado.
gob.mx/iilsen/content/
lineas/docs/varios/
analisis_particiudadna.
pdf
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Una vez aclarada la situacion en el ambito constitu-
cional de las entidades federativas, es momento de pre-
cisar el escenario que guarda tan importante tema en la
adecuacion de leyes secundarias a nivel local®, pues en
este sentido se aprecia una disminucion en el nimero
de entidades federativas que tienen una ley especifica
relacionada con participacion ciudadana y es que 58%
de las partes integrantes de la federacion, o sea 19 de
ellas, tienen alguna ley sobre el tema, mientras que el
42% restante, 13 entidades, no tienen ordenamiento
que dé formalidad a los instrumentos y posibles proce-
sos para llevar a cabo una consulta popular, un referén-
dum o cualquier otra figura de participacion ciudadana.

De manera genérica, las leyes locales detallan los
instrumentos aplicables en la entidad, las formas de or-
ganizacion, su aplicacion, los asuntos en los que pue-
de promoverse y demas caracteristicas especificas por
instrumento; sin embargo, las entidades que no cuentan
con ley que formalice los instrumentos de participacion
ciudadana son: Campeche, Chiapas, Chihuahua, Hidal-
go, México, Michoacan, Nayarit, Nuevo Ledn, Oaxaca,
Puebla, Querétaro, Sinaloa y Sonora, seguin se muestra
en el siguiente mapa.

6 Ibid.
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Asimismo, es importante sehalar que los territorios
lideres en contemplar en su ley local diversos instru-
mentos de Participacion Ciudadana son Coahuila, el
Distrito Federal, Tamaulipas y Tlaxcala, debido a que
consideran instrumentos adicionales de los definidos
en parrafos anteriores. Enseguida se enlistan los ins-
trumentos reconocidos en dichos estados™:

Coahuila (articulo 4°)

| Plebiscito

Il. Referendo

lIll.  Iniciativa popular

V. Consulta popular

V.  Colaboracion comunitaria
VI.  Audiencia publica

Distrito Federal (articulo 2°)

| Plebiscito

Il. Referéndum

lIl.  Iniciativa popular

V.  Consulta ciudadana

V.  Colaboraciéon ciudadana

VI.  Rendicion de cuentas

VII.  Difusiéon publica

VIIl. Red de Contralorias Ciudadanas
IX.  Audiencia publica

X.  Recorridos del Jefe Delegacional
Xl.  Asamblea ciudadana

y  Guerrero

-"3‘%_

Oaxaca Chiapas

Tamaulipas (articulo 3°)

l. Plebiscito

Il. Referéndum

lIll.  Iniciativa popular

IV.  Consulta vecinal

V.  Colaboraciéon vecinal

VI.  Unidades de Quejas y Denuncias

VII.  Difusién publica

VIIIl.  Audiencia publica, y

IX. Recorridos de los presidentes municipales

Tlaxcala (articulo 3)

l. Iniciativa popular

I. Consulta popular

lll.  Plebiscito

IV.  Referéndum, y

V.  Voz ciudadana en el cabildo

Ante este panorama general, es notorio que se ha
avanzado de manera importante en el reconocimiento
de algunos instrumentos de participacion ciudadana;
sin duda, los datos mostrados en las lineas anterio-
res representan una evolucion para el pais en la ma-
teria, pues es indicativo de que se ha propiciado que
las constituciones locales reconozcan a la ciudadania
como una fuerza actuante en las decisiones guberna-
mentales.

En el contexto de la Reforma del Estado, los parti-
dos politicos presentaron diversas propuestas por es-

7 Datos
obtenidos
dela Ley de
Participacion
Ciudadana de
cada entidad.
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8 El texto original
del Articulo 34
sefalaba que
“Son ciudadanos
de la Republica
todos los que,
teniendo la calidad
de mexicanos,
reunan, ademas,
los siguientes
requisitos:

I.- Haber cumplido
dieciocho afos,
siendo casados, o
veintiuno si no lo
son, y

Il.- Tener un modo
honesto de vivir.”
La primera
reforma a este
articulo se publicod
en el Diario Oficial
de la Federacion
(DOF) el 17 de
octubre de 1953

y fue enfocada al
reconocimiento de
las mujeres como
ciudadanas.

La redaccién
vigente del
Articulo 34 se
publicé en el DOF
el 22 de diciembre
de 1989, siendo
su segunda
reforma.

4

crito encaminadas a insertar en la normatividad federal
diversos instrumentos de participacién ciudadana, a
saber el Partido Accion Nacional (PAN), el Partido de la
Revolucién Democratica (PRD), Convergencia y el Par-
tido del Trabajo (PT) acuerdan plenamente incorporar el
referéndum y el plebiscito; al tiempo que el PRD, Con-
vergencia y el PT coinciden en la implementacion de la
iniciativa popular y, por otra parte, Convergenciay el PT
acuerdan en considerar la revocacion de mandato.

Cabe sefialar que sin ciudadanos ninguna figura
puede instrumentarse, es por ello que vale preguntar
quiénes son considerados ciudadanos y cémo es que
adquieren tal categoria. En este sentido, la filosofia po-
litica clasica de Aristételes definié al ciudadano como
aquel que desempena “alguna clase de gobierno” o
cargo, el que goza de poder legislativo o judicial; sin
embargo, apegandonos al contexto actual y a lo estipu-
lado en el articulo 348 de la carta magna, son ciudada-
nos aquellos que hayan cumplido 18 anos y tengan un
modo honesto de vida. En este sentido, la capacidad
ciudadana colocada en un contexto de mas y mejor
educacién, muestra que es momento de permitir a los
ciudadanos ejercer “alguna clase de gobierno”, poder
ser verdaderamente escuchados y representados, con
el objetivo de que pueda desplegarse una plenay cons-
ciente ciudadania, misma que Charles Handy ha defini-
do como el derecho de mejorar el lugar donde vivimos,
por lo que la ciudadania encarna en si misma la partici-
pacion de los individuos en su contexto social e implica
un enorme sentido de convivencia y responsabilidad.

México inaugurd el siglo XXI con grandes retos a
futuro en todos los ambitos; entre otros, el politico y el
social. Uno de ellos es precisamente la participacion
ciudadana, misma que representa un asunto delicado y
trascendente para la sociedad mexicana, pues consiste
en reconocer a los ciudadanos su opinién y su capaci-
dad de decision sobre los asuntos publicos.

El desarrollo institucional de la participacion ciuda-
dana muestra que no debe ser observada en México
como una mera adecuacion a los requerimientos mun-

Fuentes consultadas:
o Aristoteles. La Politica, Ediciones varias.

diales sino, por el contrario, debe contemplarse desde
el enfoque democratico, plural y liberal, pues es un de-
recho ciudadano y humano decidir sobre el rumbo que
ha de seguir su nacién en el @ambito gubernamental.

Es imperativo reconocer, ademas, que los instru-
mentos de participacion ciudadana representan una
necesidad de los sistemas politicos democraticos ac-
tuales, pues en la medida en que se vayan implemen-
tando, el propio gobierno garantizara la gobernabilidad
del sistema representativo y dard pauta a una mejora
continua en la relacion gobernantes-ciudadanos.

En virtud del modelo republicano, democréatico, re-
presentativo y federal, debe darse cabida a algunos
instrumentos de participacion ciudadana en el nivel na-
cional como una necesidad inherente a la democracia,
que tiene relacion estrecha y directa con los derechos
y libertades civiles de cada individuo. Asimismo, resul-
ta fundamental que las iniciativas presentadas ante el
Congreso de la Unién sean profundamente analizadas,
pues abren la posibilidad a los ciudadanos de involu-
crarse en los asuntos publicos que inciden directamen-
te sobre la vida de los mexicanos.

En resumen, considerando que México es una Re-
publica representativa, democratica y federal; tomando
en cuenta que es notable el nUmero de iniciativas sobre
participacion ciudadana presentadas por los legislado-
res desde la LVIII Legislatura, que existen propuestas
en el contexto de la Reforma del Estado y reconocien-
do que la sociedad mexicana requiere de mecanismos
que fortalezcan la representatividad, es innegable que
la pluralidad, el respeto, la tolerancia, el goce de dere-
chos, la libertad de ideas y la participacion, son condi-
ciones que permiten consolidar el gjercicio democratico
en nuestro pais y una manera de permitirlo es a través
del reconocimiento federal de los instrumentos de par-
ticipacion ciudadana, a fin de que los representados
sean realmente considerados en la toma de decisiones
que afectan directamente sobre su espacio de vida y
desarrollo.

* |BD. (2008). Andlisis de la Legislacion en las Entidades Federativas sobre instrumentos de Participacion Ciudadana. [en linea]. .

http://www.senado.gob.mx/iilsen/content/lineas/docs/varios/analisis_particiudadna.pdf

* |BD. (2008).Balance de las Iniciativas Presentadas desde la LVIll Legislatura ante el Congreso de la Unidn en materia de Participacion
Ciudadana [en linea]. http://www.senado.gob.mx/iilsen/content/lineas/docs/varios/bal_part_ciud.pdf

 Bobbio, Norberto, Matteucci, Pasquino. (1999). Diccionario de Politica, Tomo L-Z, Trad. José Aricd, Marti Soler y Jorge Tula, México,

Editorial Siglo XXI, Sexta Edicion en espafiol.

¢ Camacho Granados, Julieta. (2008).Andlisis de las propuestas de los Partidos Politicos sobre Participacion Ciudadana presentadas en
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e Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ediciones varias.
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1. Nota Introductoria

El 4 de junio del 2008 el Partido Revolucionario Ins-
titucional presenté al pleno de la Comision Permanente
del Congreso de la Unién una Iniciativa con Proyecto
de Decreto de adicién al articulo 4 de la Ley Federal de
Radio y Television. Esta se turnd a las comisiones uni-
das de Radio, Television y Cinematografia, y Estudios
Legislativos, de la Camara de Senadores.

La propuesta contenida en la iniciativa es adicionar
un parrafo al articulo 4 de la Ley Federal de Radio y Te-
levision e incluir en los articulos transitorios reglas cla-
ras para atender la problematica de las estaciones de
radiodifusion sonora en la banda de amplitud modulada
(AM) que tienen obsolescencia tecnoldgica, que esta
provocando su inviabilidad financiera, con el fin de que
realicen su reconversion a la radiodifusion de frecuen-
cia modulada (FM). La radiodifusién en FM es de una
competencia imbatible porque tienen un mayor desa-
rrollo tecnolégico, y es mas factible su digitalizacion.

Se afirma en la iniciativa que “las acciones que
como poder publico nos corresponde impulsar tienen
que ver con dotar de nueva viabilidad a una actividad
cuya significacion va mas alla de lo econdémico, aun-
que éste sea, ciertamente, un aspecto relevante”. Asi,
“la radiodifusion sonora de amplitud modulada no sélo
cumple el papel de generadora de riqueza y emplea-
dora de veinte mil mexicanos; es, sobre todo, una ac-
tividad de enorme trascendencia social, como difusora
de informacién; generadora de entretenimiento; arena
del debate publico y foro y agente de la ampliacion de
libertades publicas que han contribuido a consolidar
nuestra democracia”.

Bajo es consideracion, se propone el paso de la AM
a la FM lo que “permitira, en el caso de las concesio-
nes, reestablecer la salud financiera de sus estaciones,
al reinsertarlas en mercados atractivos para la publici-
dad. Por lo que hace a las estaciones permisionadas
de propiedad publica, de instituciones de educaciones

superior, comunitarias, etc., hara posible su participa-
cion en el espacio radiofénico que, hoy por hoy, es el
mas buscado por las audiencias”. También “dotara a
los radiodifusores, privados o publicos, de condiciones
tecnolégicas optimas que den certidumbre en el largo
plazo y, por tanto, hagan posible la planeaciéon en pro-
yectos de amplio horizonte temporal, como es la transi-
cion a las transmisiones digitales la cual, sin asomo de
duda, habra de ser la radiodifusion del siglo XXI.”

Asimismo, el 15 de septiembre de 2008 se publi-
c6 en el Diario Oficial de la Federacion el Acuerdo del
Ejecutivo por el que se establecen los requisitos para
llevar a cabo el cambio de frecuencias autorizadas para
prestar el servicio de radio y que operan en la banda
de AM, a fin de optimar el uso, aprovechamiento y ex-
plotacion de un bien del dominio publico en transiciéon
a la radio digital. En el mismo Acuerdo se fundamenta
que en el proceso que constituye la introduccion de la
nueva tecnologia de la radio digital, es necesario esta-
blecer condiciones en el corto plazo que favorezcan la
transicion de los concesionarios y permisionarios de la
radio, a efecto de obtener los beneficios que esta tec-
nologia ofrece.

Asi en virtud de lo sefialado en el considerando que
antecede, la SCT considera conveniente otorgar la po-
sibilidad a aquellos concesionarios que operan en la
banda de AM de solicitar el cambio para operar en la
banda de FM, a fin de allegarse de los recursos nece-
sarios para, en un futuro, migrar al estandar digital que
se determine en su momento.

2. Comparativo

A continuacién se presenta un cuadro comparativo
entre la Iniciativa del PRI y el Acuerdo del Ejecutivo a fin
de emplearse como una herramienta de analisis en la
materia:



Acuerdo del Ejecutivo federal por el que se
establecen los requisitos para llevar a cabo
el cambio de frecuencias

Proyecto de decreto del PRI
que adiciona la Ley Federal de Radio y Television

Proyecto de decreto que adiciona la Ley Federal de Radio
y Television

Articulo Unico.- Se adiciona con un segundo péarrafo el
articulo 4° de la Ley Federal de Radio y Television, para
quedar como sigue:

"4° - La radio y la television constituyen una actividad de
interés plblico, por lo tanto el Estado debera protegerla y
vigilarta para el debido cumplimiento de su funcion social”.
"'La proteccion del Estado comprende la planeacién del
desarrollo de la radiodifusion, con la participacién de
concesionarios y permisionarios, a fin de garantizar la
permanencia y viabilidad de los servicios, de acuerdo con
las condiciones del avance tecnolégico."

COMENTARIO: El parrafo que se pretende adicionar le otorga un derecho a los permisionarios y concesionarios
de la radiodifusion, para que el Estado planee el desarrollo de la industria ante los cambios tecnologicos. La
planeacion por parte del Estado es una de las garantias individuales contenidas en el articulo 26 de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. La planeacion es necesaria en el sector de las comunicaciones,
por el dinamismo de las nuevas tecnologias, que si no son canalizadas de manera eficiente generarian caos e
incertidumbre, y limitaria la libre competencia en los mercados.
TRANSITORIOS

Articulo Primero.- El presente Decreto entrara en vigor al dia
siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion.

COMENTARIO: Resulta importante mencionar que una Iniciativa que plasma los compromisos de la misma en
la Ley otorga mas certeza y seguridad juridica que un Acuerdo que por su naturaleza unilateral podria ser presa
del arbitrio del Ejecutivo en cualguier momento.

Articulo Segundo.- El Ejecutivo federal, por conducto de la
Comision Federal de Telecomunicaciones, esta facultado
para iniciar un programa temporal (el Programa) de
reconversion tecnoldgica para el traslado de las estaciones
de amplitud modulada (AM) a la banda de frecuencia
modulada (FM), dentro de la misma plaza o region, de
conformidad con los siguientes lineamientos:

Acuerdo por el que se establecen los requisitos para llevar
a cabo el cambio de frecuencias autorizadas para prestar el
servicio de radio y que operan en la banda de AMPLITUD
MODULADA, a fin de optimizar el uso, aprovechamiento y
explotacion de un bien del dominio publico en transicion a
la radio digital

rimero.-

ler

COMENTARIO: Se establecen en la iniciativa del PRI EET fi
las reglas para el cambio de la radiodifusion de ampili-
tud modulada a frecuencia modulada. El que la dispo-
sicién mas importante de la iniclativa sea un transitorio
es porque el programa de traspaso de la radiodifusion
se pretende que sea de caracter temporal, con efectos
muy limitados y para un solo sector de los concesiona-
rios y permisionarios de una misma plaza o region. Por
eso el primer parrafo del articulo segundo transitorio
establece este carécter.

Ademas, faculta al Poder Ejecutivo via Comision
Federal de Telecomunicaciones para realizar este
programa.

Asimismo, en el Acuerdo del Ejecutivo se establece
igualmente a la Comision como la autoridad encargada
en este sentido y establece que se encargara de
publicar las poblaciones que cuenten con suficiencia
de espectro y establece regiones para la organizacion
del mismo.
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Proyecto de decreto del PRI
que adiciona la Ley Federal de Radio y Television

Acuerdo del ejecutivo federal por el que se
establecen los requisitos para llevar a cabo
el cambio de frecuencias

I. Los radiodifusores de AM interesados deberan
presentar un proyecto integral que comprenda el
financiamiento para la instalacion de la estacion de
FM, asi como para la adopcion del estandar digital
que, en su caso, establezca el Ejecutivo federal, y
estar al corriente de sus obligaciones legales. Se
excluye a quienes con antelacion a la entrada en vigor
del presente Decreto ya hayan recibido una frecuencia
de FM como canal de transmision simultanea de los
contenidos de una estacion de AM;

Tercero. Para estar en posibilidad de solicitar el cambio de
frecuencias, los concesionarios y permisionarios de radio gque
operan en la banda de AM deberan presentar ante la Comision,
dentro de los seis meses siguientes a la fecha en que se
publique la informacion referida en el resolutive Segundo,
solicitud que cumpla con los siguientes requisitos:

a. Documentacion gue acredite la capacidad juridica del
concesionario o permisionario, incluida su composicion
accionaria;

b. Manifestacion bajo protesta de decir verdad que conoce y
acepta los terminos del presente Acuerdo, asi como la posible
reduccion en el area de cobertura de la estacion,

¢. Documentacion que acredite su capacidad financiera para
llevar a cabo la instalacion, operacion y explotacion de la
frecuencia de FM;

d. Las especificaciones técnicas del proyecto, que deberan
incluir;

(I} Las condiciones de operacion para la estacion en la banda
de FM, avalado por perito en telecomunicaciones con especiali-
dad en radiodifusion;

(Il Frecuencia, potencia radiada aparente, patron de radiacion
de la antena, altura de |a torre, en su caso, croguis de operacion
multiple, plano de ubicacion y areas de servicio de |a estacion, y
(Ill) Poblaciones que cubre con la estacion de AM.

e. Declaracion bajo protesta de decir verdad en la que se
comprometa a cumplir con la legislacion de la materia, incluida la
electoral, asl como las demas disposiciones gue emita el
gobierno federal;

f.  En su caso, la opinion favorable de la Comision Federal de
Competencia. La Comision solicitara opinion a la Secretaria de
Gobernacion a efecto de corroborar la idoneidad del solicitante.
En caso de gue no se cuente con una opinion favorable por parte
de la Secretaria de Gobernacion, no sera procedente la solicitud.

COMENTARIO: La Comisién Federal de Telecomunicaciones va a ser la encargada de llevar todo el proceso de
reconversion en ambos documentos v, en particular en el del PRI esta facultada de expedir las reglas técnicas
para el programa de reconversion con el fin de dar cabida a un mayor numero de estaciones en cada plaza.
Los radiodifusores de amplitud modulada en la iniciativa del PRI deberan presentar un proyecto de financiamiento
para la instalacion de la estacion de FM y para la adopcion estandar digital que establezca el Ejecutivo federal,
Ofro requisito es que los radiodifusores esten al corriente de sus obligaciones legales. Mientras tanto, en el
Acuerdo del Ejecutivo se establecen demasiados requisitos, mas encaminados a la condicion economica del
radiodifusor que a un interés real en la transicion de banda

Il. Los concesionarios de AM cuyo proyecto sea
aprobado por la autoridad quedaran exentos de
participar en la licitacion publica prevista por el articulo
17 de la Ley Federal de Radio y Television y de pagar la
contraprestacion fijada en dicho numeral.

Los permisionarios tampoco tendran obligacion de
pago alguno por el otorgamiento del espectro en la
banda de FM;

COMENTARIO: El proyecto que se presente en la
iniciativa del PRI sera aprobado por la autoridad. El
programa de reconversion debe ser de muy bajo
costo para los radiodifusores, por eso a los que
apruebe la autoridad se exceptuan de la licitacion
publica y del pago de la contraprestacion corres-
pondiente. En el Acuerdo del Ejecutivo los concesio-
narios estan obligados a un pago.

Cuarto. La Comision analizara gue las solicitudes de cambio
cumplan con los requisitos establecidos en el presente acuerdo
y, de ser asi, requerira a los concesionaros el pago de la
contraprestacion economica que se debera cubrir por &l
cambio de frecuencias. El monto de la contraprestacion sera
determinado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, a
propuesta de la Comision, debiendo tomar en cuenta:

(I) Referencias de los ingresos, costos y margenes de la
industria por poblacién cubierta las especificaciones técnicas
del proyecto, incluidos los programas y compromisos de
inversion;

(Il) El plazo restante de vigencia de |la concesidon respectiva;

(Ill) El valor del mercado de la publicidad, y

(IV) Otros referentes que permitan determinar el valor de una
estacion de FM.

Quinto.- Una vez cubierto el pago de la contraprestacion
econdmica por el cambio de la frecuencia o, en el caso de los
permisionarios, acreditados los requisitos establecidos en el
resolutivo Tercero del presente Acuerdo, la Comision remitira a
la Secretaria la opinion favorable a la solicitud, quien procedera
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Sexto. El concesionario o permisionario debera iniciar operaciones en la frecuencia de FM en un plazo no mayor de un ano,
contado a partir de que se notifigue el cambio de frecuencia, atendiendo a los parametros autorizados.

El concesionario o permisionario debera continuar la operacion de la frecuencia de AM, estando obligado a transmitir en
forma simultanea el mismo contenido de programacion en las frecuencias de AM y FM durante un ano, contado a partir del
cambio de frecuencias, salvo que en la cobertura de la estacion de AM se encuentren poblaciones que Unicamente reciben
el servicio de AM, debiendo transmitir en forma simultanea el mismo contenido en ambas frecuencias por el tiempo gue
determine la Comision en cada caso.

Vencido dicho plazo, concluira el derecho del concesionario o permisionario de usar, aprovechar y explotar la frecuencia de
AM, y Unicamente podra prestar el servicio concesionado a través de la frecuencia de FM.

Se establece un plazo de un afo para que el concesionario o permisionario haga la transicion de banda teniendo
que transmitir simultaneamente en ambas (AM y FM) durante ese lapso.

Séptimo. La Comisién llevara a cabo los trabajos correspon-
dientes para determinar el estandar de radio digital que se
utilizara en la banda de FM, a efecto de que en un plazo que no
exceda de un ano contado a partir de la publicacion del presente
Acuerdo, proponga a la Secretaria una politica para gque los
concesionarios y permisionarios lleven a cabo la transicién a la
tecnologia digital que corresponda.

lll. La Comision Federal de Competencia tendra
participacion activa, consistente en gue se requerira
contar con su previa opinion favorable para proceder a
cualquier asignacion de espectro en la banda de FM,
con motivo del Programa, a fin de supervisar que ne se
generen concentraciones lesivas para el sano desarro-
llo de los mercados;
COMENTARIO: En la Iniciativa del PRI la Cofeco tendra que emitir una opinién favorable al momento de la transi-
cion evitando lesionar la salud de los mercados.
Octavo. No podran solicitar el cambio de frecuencias a
que hace alusion el presente Acuerdo, aquellos concesio-
narios © permisionarios gue operan en la banda de AM gue
cuentan con una frecuencia de FM en la que transmitan la
programacion de una estacion de AM en forma simultanea
en la misma ciudad.

COMENTARIO: No podran solicitar las transiciones gtiienes ya transmitan programacion simultaneamente en AM y FM.

Noveno, Los concesionarios y permisionarios de radio que
operan en la banda de AM que tengan mas de una estacion
de AM o de FM en una misma area de cobertura, podran
salicitar a la Comision el cambio de frecuencias, siempre y
cuando hayan satisfecho los requisitos establecidos en el
presente Acuerdo y obtengan la opinién favorable de la
Comision Federal de Competencia.

Décimo. La vigencia de las concesiones y permisos cuyas
bandas de frecuencias se cambien en términos del presente
Acuerdo se respetara hasta su término.

IV La senal analogica en FM solo padra transmitir el
mismo contenido que la senal de AM;

V. La Comisién Federal de Telecomunicaciones determinara
el plazo durante el cual las estaciones transmitiran
simultaneamente en AM y FM para la consolidacion del
segundo mercado; asl como el calendario para la fransi-
cion a la radio digital.

La Comision senalara tambiéen &l término en el gue el
radiodifusor debera regresar al Estado el especiro en |a
banda de AM, que sera destinado a los nuevos usos que
fije la autoridad;

COMENTARIO: Las llamadas estaciones espejo se contemplan en la iniciativa, la Cofetel determinara los
plazos en gue se transmitan simultaneamente en AM y FM, mientras se consolide el segundo mercado. El
contenido de esas transmisiones debe ser la misma. También esa autoridad determinara cuando el radiodifusor
debe regresar el espectro de la amplitud modulada. Aqui la Cofeco considera que el espectro que regrese los
radiodifusores, el Estado lo deberia utilizar de manera expedita.

// Pluralidad y consenso

9]




Acuerdo del ejecutivo federal por el que se
establecen los requisitos para llevar a cabo
el cambio de frecuencias

Proyecto de decreto del PRI
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VI En caso de que no haya espectro suficiente en determina-
das plazas o regiones, se observaran |os siguientes criterios
de preferencia, entre los concesionarios y permisionarios que
hayan cubierto en tiempo v forma los requisites establecidos
en el Programa:

a. Dada su estricta dependencia de ingresos por publicidad,
los concesionarios tendran preferencia sobre los permisiona-
rios;

b. Entre los concesionarios, se preferira a quienes no cuenten
con una estacion de FM en la plaza o regién de que se frate, y
¢, Si la lgualdad subsiste, se preferira a los radiodifusores cuya
estacion haya iniciado operaciones en fecha anterior;

do. L
ACIOn O

COMENTARIO: La sustitucion en la iniciativa del PRI se realizara bajo algunas premisas basicas si en las plazas o
regiones no alcanzara el espectro:
1. Se preferira a los concesionarios sobre los permisionarios, parque los primeros dependen exclusivamente para
Su supervivencia de los recursos que genere.
2. Dentro de los concesionarios se preferira a los que no tienen estacion de radio en la plaza o region de FM.
3. Otro criterio es que para otorgar el espectro se preferira a los radiodifusores que hayan iniciado transmision en
una fecha anterior
4. Ante la saturacion del espectro en la plaza o region, al radiodifusor de AM recibira espectro de FM en la region
o plaza distinta aledana y gque se encuentre proxima a su mercado.

En caso de insuficiencia del espectro, el Acuerdo del Ejecutivo se cife al esquema de la licitacion.

VIl. En caso de que en la plaza o region de origen de la
estacion no haya suficiente espectro para todos los radiodifu-
sores de AM con derechos, podra considerarse el otorgamien-
to de una frecuencia de FM en plaza o regién proxima distinta,
reguiriendo siempre la pravia opinion favorable de la Comision
Federal de Competencia

Vil lgualmente, ante la insuficiencia de espectro en una
plaza, la Comision Federal de Telecomunicaciones podra
emitir nuevas normas técnicas sobre el uso del espectro
radioeléctrico en la banda de frecuencia modulada, a fin de
dar cabida a Ln mayor numero de estaciones en cada plaza.

Previamente a la emision gue, en su caso, se haga de estas
normas, se solicitara la opinion de la Comision Federal de
Competencia;

IX. El uso de la banda de FM se consignara para cada
concesionario o permisionario, como una adicion al titulo
respectivo, en el que se estableceran las demas condiciones
administrativas necesarias;

X. En la instrumentacion y ejecucion del Programa el
Ejecutivo federal debera establecer mecanismos de participa-
cion publica y de informacion al Congreso, a través de los
canales legales previstos, y

COMENTARIO: La participacion del Congreso de la
Union se contempla en el transitorio citado, con el fin de
que sea informado del programa de reconversion por el
Ejecutivo federal.

Xl. La Comision Federal de Telecomunicaciones dictara todas
las disposiciones administrativas necesarias para la
implementacion del Programa.

// Pluralidad y consenso

o



