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Introduccion

El dos de diciembre del ano 2012, a inicios de la administraciéon federal de Enrique
Penia Nieto, fue signado el Pacto por México entre el presidente de la reptblica y los
lideres de los partidos mas importantes del pais: Partido Revolucionario Institucional,
Partido de la Revolucion Democratica y Partido Accién Nacional. En el seno de dicho
pacto se alcanzaron acuerdos, que determinaron el rumbo de las negociaciones en
el Congreso de la Unién, sobre las denominadas reformas estructurales al régimen
politico del pais. El debate en el ambito de los partidos politicos establecié6 como
reformas estructurales esenciales las siguientes materias: hacendaria, financiera,
fiscal, telecomunicaciones, educativa y laboral. A la fecha se ha legislado en todas
incluso en algunas a nivel constitucional.

Se alcanzaron acuerdos para permitir la participacion de la iniciativa privada
nacional y extranjera en la exploracién y producciéon de hidrocarburos mediante
la reforma energética; en lo electoral se cristalizo el interés por recuperar un nivel
significativo de centralizacion en los procesos mediante el Instituto Nacional Electoral.
El alcance de lo hacendario se circunscribe a la miscelanea fiscal, con un mayor
déficit publico y un intento por aumentar la base tributaria mediante modificaciones
al régimen de pequenos contribuyentes y diversos aspectos laborales. La reforma
financiera es abordada en cuanto a su repercusion en materia de financiamiento
a la pequena y mediana industria; la reforma fiscal y el impacto del régimen de
incorporacién en los pequefios contribuyentes; asi como aristas de la reforma en
materia de transparencia y acceso a la informacion publica.

En materia de telecomunicaciones se busca ampliar la competencia, aunque
los potenciales competidores son quienes ya ostentan una posiciéon ventajosa en el
sector; en materia laboral, la generaciéon de empleos como producto de lo aprobado
a finales del sexenio pasado, sigue siendo insuficiente; mientras que lo legislado en
educaciéon con un contenido significativo de orden laboral, atin motiva conflictos
exacerbados en el ambito magisterial.

Este es el contexto general que motivé a que desde la Unidad Académica
de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Autéonoma de Tamaulipas, se
impulsara un debate académico sobre las reformas estructurales implementadas por
el gobierno de la nacién; cuyo resultado es este conjunto de articulos que se han
compilado bajo el formato de una obra colectiva.

En esta obra se presentan investigaciones que abordan las diferentes reformas
y sus repercusiones a la fecha, en algunos casos en el &mbito nacional, mientras otras
se focalizan en los resultados en la esfera estatal, sobre todo en Tamaulipas.

Se podran hallar estudios sobre la reforma politica que abren un gran debate
tanto en lo electoral como en lo relativo a los mecanismos para la participacién
ciudadana; la reforma en telecomunicaciones que deberia registrar un impacto
significativo en la cobertura, la calidad y los precios de los servicios al publico en



general, amén de la competencia que se pretende ampliar.

Se analizan los alcances y las perspectivas de la reforma educativa,
cuyas investigaciones se centran tanto en el impacto en la funcién docente
como en los resultados de diferentes programas curriculares y extracurriculares,
en la perspectiva de la inclusion social y la equidad educativa; bajo el mismo
objetivo critico, se aborda la reforma laboral y su repercusiéon en el empleo y su
precarizacion.

Este esfuerzo intelectual no se habria cristalizado en el presente libro, sin
el decidido respaldo institucional del Consejo de Publicaciones de la UAT, a cuyo
equipo los investigadores de esta obra manifiestan su agradecimiento.
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Las unidades de informacion: El enlace entre las instituciones
y los solicitantes de informacion puablica
Luis Eduardo Ramirez-Sirgo

Introduccion

En el estado de Tamaulipas, como en el resto del pais, las politicas ptblicas de
acceso a la informacién forman parte de las actividades y obligaciones de las
instituciones publicas como resultado de la entrada en vigor de la normatividad
en materia de transparencia y acceso a la informacién publica. Tales politicas se
han centrado en el desarrollo de diversas actividades y funciones encaminadas
a poner a disposicion de los individuos la informaciéon que se genera por la
actividad propia del estado, con el objeto de que el ciudadano conozca, y en
su caso, evalte la gestion de los servidores publicos. El presente articulo aborda
uno de los elementos esenciales en el proceso de acceso a la informacion en
Tamaulipas, identificados —de acuerdo a la legislacion estatal- como Unidades
de informacién, con el objetivo de identificar la manera en que se regula su
integracion, funcionamiento y sus obligaciones, realizando ademas una breve
comparaciéon con sus homologos en los estados de Coahuila, Chihuahua, Nuevo
Leon, asi como la forma en que se prevé en la Ley Federal de la materia. De
dicho analisis se identifican una serie de diferencias que pueden considerarse
como fundamentales en el desempefio y eficiencia de dichas unidades, mismas
que derivan en propuestas para su consideracion y discusion.

Con las reformas en materia de transparencia y acceso a la informacion
publica realizadas a nivel federal con motivo de la aprobaciéon de la Ley Federal
de Acceso a la Informacién Puablica el 30 de abril de 2002, los estados de la
republica iniciaron con la implementacion paulatina de cuerpos normativos que
establecieron diversas obligaciones para las instituciones publicas que generan y
concentran informacién publica, algunas de estas obligaciones son el tratamiento
y clasificacién de esa informacion, asi como los medios y procedimientos que los
usuarios tienen a su alcance para solicitarla.

En el caso de Tamaulipas, por Decreto niimero LVIII-875 de data 24 de
noviembre de 2004 se creé6 la Ley de Acceso a la Informacion Publica, la cual
entré en vigor el 25 de noviembre de 2005 por publicacién en el nimero 142 del
Periédico Oficial del Estado, la cual fue abrogada por la Ley de Transparencia y
Acceso a la Informaciéon Puablica del Estado de Tamaulipas por Decreto ntimero
LIX-958, del 29 de junio de 2007, publicada en el nimero 81 del Periddico Oficial
del Estado el 5 de julio de 2007.

En la legislacion mencionada, se incluye la obligacioén para los entes publicos
de crear un area especializada para la atencién, recepcion, procesamiento y entrega de
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la informacion que los ciudadanos y sujetos interesados solicitan de las instituciones publicas.
El area en mencién, denominada en el cuerpo legal en cita, como Unidades de
Acceso a la informacién, denominacién que se utilizard durante el presente trabajo,
constituye el primer enlace entre los sujetos obligados y aquellos que desean conocer la
informacion que emana de la actividad publica de los organismos estatales.

El Centro de Investigacion y Docencia Econémica (CIDE) y la Conferencia
Mexicana para el Acceso a la Informacién (COMAIP), (Rios y Zavala, 2012), realizaron
en forma conjunta un estudio sobre las Unidades de Acceso a la Informaciéon, mismo
que se centrd en las caracteristicas de las unidades de acceso, tales como el nombre
con el que se les identifica en las diferentes legislaciones estatales, sus modalidades de
operacion, el perfil de los servidores publicos sobre quienes recae la obligacion de su
funcionamiento y los principales problemas que afectan su desempeno.

Sin embargo, tal como hacen referencia los autores del trabajo aludido, el
estudio de las Unidades de Acceso a la Informacién no ha sido tema central en la
literatura sobre transparencia, pues la gran mayoria se explayan en las cuestiones de
acceso a la informacién (en su inequivoca dependencia con la transparencia) y en
la rendiciéon de cuentas o accontability; por lo que se cuenta con poca informacion
sistematizada sobre las caracteristicas de estas unidades.

Este trabajo tiene como objetivo conocer como se encuentran reguladas las
unidades de informacion en las legislaciones de Tamaulipas, Coahuila, Chihuahua,
Nuevo Leén, asi como la forma en que se abordan en la Ley Federal de Transparencia;
identificar las diferencias y similitudes en su integracion, facultades y obligaciones; y
proponer —en su caso- reformas a la Ley de Transparencia del estado de Tamaulipas en
lo que se refiere a la integracion de tales unidades y la implementacién de un 6rgano
colegiado para la clasificacion de la informacién de acceso restringido, tomando
como base el analisis de las leyes comparadas. Este documento busca, como objetivo
secundario, incentivar el desarrollo de un mayor nimero de estudios sobre las unidades
de informacion, que estudien a fondo el vinculo entre todos los actores inmersos en este
proceso de transparencia, acceso a la informacion, rendicion de cuentas y combate a
la corrupcion.

Se efectuara un estudio comparativo entre las legislaciones de los estados de Ta-
maulipas, Nuevo Leén, Coahuila, Chihuahua y la Ley Federal, con énfasis en la regula-
ci6n, integracion y funcionamiento de las unidades de acceso a la informacién publica,
asi como el estudio y analisis de investigaciones que sobre el tema ya se hayan realizado.

Tomando como referencia el resumen ejecutivo emitido por el Centro de
Investigacion y Docencia Econémica (CIDE, 2010), en conjunto con la Conferencia
Mexicana de Acceso a la Informacion Publica, se aprecia que en lo que respecta a las
capacidades institucionales, el estado de Tamaulipas se encuentra por debajo de la
media nacional, con un 0.28 de 0.57 (http://metricadetransparencia.cide.edu).

Las capacidades institucionales a las que se refiere el estudio del CIDE, se
dividen en tres aspectos fundamentales, mismos que se detallan en el Cuadro 1.
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Cuadro 1.
Tamaulipas Chihuahua  Coahuila  Nuevo Leén  Promedio
Nacional
Capacidad dircc- 0.33 0.39 0.47 0.41 0.52
tiva
Direccion ~ anual de proce- 0 0 0 1 0.58
dimientos
l\la}}ual de ope- 0 0 0 ) 055
racion
Perfil de puestos 0 1 2 1 0.85
L, Evaluacion 0 1 0 1 0.36
Organizacién
Gestlon archivis- 0 0 0 0 0.94
tica
Presupuesto 0.8 0.8 0.8 0.5 0.52
Personal 0.3 0.7 0.7 0.7 0.5
Operacién
Tecnologias 0.38 1 0.88 0.75 0.63
Estadistica 1 1 1 0 0.91

Fuente: Métrica de Transparencia.
http://metricadetransparencia.cide.edu/Rep_estatales/tamaulipas.pdf,
http://www.metricadetransparencia.cide.edu/Rep_estatales/chihuahua.pdf,
http://www.metricadetransparencia.cide.edu/Rep_estatales/coahuila.pdf,

http://www.metricadetransparencia.cide.edu/Rep_estatales/nl.pdf

Al centrarse en el aspecto de la operacién, de acuerdo a los resultados de la
métrica de transparencia 2010, el estado de Tamaulipas se encuentra por debajo
de la media nacional en el aspecto de personal y tecnologias, estando arriba en
presupuesto y estadistica.

Si se efectiia un comparativo con los demas estados analizados, se aprecia
que en el aspecto presupuestal, todas las entidades federativas se ubican en el
mismo nivel (excepto por Nuevo Leén con un .5), encontrandose una marcada
diferencia en el personal (Tamaulipas cuenta con .3, a diferencia de un .7 de los
demas estados) y las tecnologias (un .38 de Tamaulipas, contra un 1.00, .88 y .75,
de Chihuahua, Coahuila y Nuevo Leon, respectivamente).

La informaciéon a la que se hace referencia en los parrafos anteriores
puede servir como referente para la realizacion de estudios sobre las capacidades
de las unidades de acceso a la informacion de los sujetos obligados, pues si bien
es clerto, se realizé un estudio previo, la informacién obtenida no fue suficiente
para conocer el grado de cumplimiento de las funciones, mucho menos de la
eficiencia de las mismas en el proceso de recepcion, procesamiento y entrega de
informacién publica a los interesados.

Tal estudio, efectuado por Rios y Zavala -al que se ha hecho referencia
anteriormente-, se centr6 en los perfiles de los titulares de las unidades de acceso a
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la informacion de los estados de la reptblica; analizando el género, la edad, el nivel de
estudios, tiempo en la unidad de acceso, tiempo en el sector publico y el puesto previo
en el que se desarrollaron antes de ser designados como encargados de la unidad de
informacion.

Dentro de las reflexiones finales formuladas en el estudio aludido, se
aborda que los sujetos obligados responden de una forma distinta a las politicas de
transparencia que se derivan de los compromisos que imponen las distintas leyes,
mayormente ocasionado por la falta de una normatividad que estipule la forma en que
el personal de las unidades se recluta o de los procedimientos que deben seguirse para
la agilizacion de los tiempos de respuesta.

De igual manera, los autores hacen énfasis en que el conocimiento sobre la
estructura de los sujetos obligados y de la informacién que administran las unidades
de informacion, hace que éstos ultimos sean actores estratégicos en los procesos de
entrega y recepcion de informacion, lo que conlleva ademas que exista una necesidad
de estudiar “con mayor detalle los actores y las dinamicas internas de cada sujeto
obligado de las cuales depende la gestion cotidiana de la transparencia en el pais”.

Es por ello, que el presente trabajo busca incrementar la informacion y el
conocimiento sobre las unidades de acceso, principalmente las que de acuerdo a la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica del Estado de Tamaulipas
tienen obligacion de crear y operar los entes pblicos de la administracién estatal, con
el objeto identificar la manera en que se regula su integracién, funcionamiento y sus
obligaciones, realizando ademas una breve comparacién con sus homologos en los
estados de Coahuila, Chihuahua, Nuevo Leoén, asi como la forma en que se prevé en
la Ley Federal de la materia.

La transparencia, su definicion

Desde una perspectiva descriptiva, se define la transparencia como un rasgo o
caracteristica de la actuacion de las organizaciones publicas y de los actores que las
conforman y las hacen funcionar (Sosa, 2011).

La transparencia forma y debe formar parte integral de las estructuras y
procedimientos de las instituciones publicas, pues tal como lo afirma Uvalle (2011,
26:27) cuando se adopta la transparencia mediante un sistema de reglas y érganos que
permiten la regulaciéon de su efectividad, se evita que las autoridades politicas y los
cuadros burocraticos se sustraigan de la vista de los ciudadanos.

La transparencia significa entonces, que las razones de toda decision
gubernamental y administrativa, asi como los costos y recursos comprometidos en
esa decision y su aplicacion, estan accesibles, son claros y se comunican al publico
en general; entraria en esta definicién la informacién de oficio que los entes puablicos
tienen obligacion de publicar en sus paginas electronicas, como lo son los presupuestos
autorizados para el ano fiscal, los estados e informes financieros y el presupuesto
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ejercido, entre otra informacion de caracter financiera (Nava y Luna, 2006).

Por tanto, los actos, procedimientos, rutinas, restricciones y decisiones que
llevan a cabo en su actividad cotidiana las instituciones publicas y los servidores que
las integran, al estar bajo la revision de los ciudadanos, éstos estan en posibilidad de
conocer, evaluar y exigir su rendicién de cuentas, siempre y cuando los individuos
muestren un interés por conocer la labor gubernamental y ¢jerzan su derecho de
acceso a la informacion.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha discernido sobre el tema de
la transparencia, emitiendo la siguiente tesis aislada 1.80.A.131 A, bajo el registro
namero 170998, correspondiente a la Novena Epoca, visible en la pagina 3345
del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXVI, Octubre de
2007, Materia Administrativa, bajo el rubro de TRANSPARENCIA Y ACCESO
A LA INFORMACION PUBLICA GUBERNAMENTAL. PRINCIPIOS
FUNDAMENTALES QUE RIGEN ESE DERECHO.

De la lectura del precedente judicial referido, pueden identificarse varios
aspectos importantes:

1.- Elderecho de acceso alainformacién es un derecho humano fundamental,
que tiene prevalencia sobre cualquier situacién particular u obstaculo burocratico,
que busque limitarla o eliminarla, garantizando de esa manera que los ciudadanos
puedan obtener la informacién que requieran de los entes publicos sin que existan
procedimientos o tramites innecesarios u ociosos que ocasiones una dilacién en la
solicitud y entrega de la informacion solicitada;

2.- Elproceso para acceder ala informacion publica debera ser simple, rapido
y gratuito o de bajo costo; que implica que la legislacién que regula la obligacion
de los entes publicos respecto a emision y disponibilidad de informacion, deben
otorgar certidumbre respecto de los documentos cuya publicacion es obligatoria, asi
como establecer de forma clara, precisa y explicita la informacién que por ciertas
circunstancias no pueda ser de libre acceso a los usuarios.

Enlo que respecta al derecho de los usuarios para el acceso a la informacion,
la ley debe establecer claramente los supuestos en que el particular puede ejercer ese
derecho, plasmando el procedimiento mediante el cual el interesado puede obtener
la informacién que emana de los entes publicos, ya sea a instancia del solicitante o
que ésta sea de libre acceso.

3. Debera estar sujeto a un sistema restringido de excepciones, las que sélo
se aplicaran cuando exista el riesgo de dafio sustancial a los intereses protegidos, y
que de tener acceso a la informacion, ese dafio sea mayor que el interés publico en
general; para ello, la ley de materia debe contener claramente las disposiciones que
regulen las excepciones de libertad de acceso a la informacion, mismas que deberan
ser aplicadas minuciosamente por los encargados de las unidades de informacion,
los comités de informacioén y los titulares de los entes publicos, de acuerdo a la
forma en que se encuentre determinado en las leyes respectivas, cumpliendo con la
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fundamentacién y motivaciéon que proceda.

Para dar respuesta a la exigencia legal establecida por el mismo estado, la
administracion publica debe adaptarse a tales obligaciones mediante el establecimiento
de politicas de transparencia que faciliten tanto la disponibilidad de la informacion,
como los procedimientos de acceso y solicitud de datos.

Tales politicas deben estar directamente relacionadas con las decisiones y
procesos que desarrollan las instituciones publicas, y que proporcionan el contenido y
cumplimiento de su funciéon sustantiva, y que a su vez exigen un proceso de cambio y
adaptacién comenzando con las estructuras organicas, los asignacién de recursos, las
regulaciones a las que estan impuestas, las rutinas que deben cumplir y las condiciones
organizacionales que les son propias; todo ello destinado a garantizar que la informacion
que se genere, utilice o resguarde el ente publico sea de facil acceso para el interesado.

Sin embargo, la instauracion de politicas de transparencia no es suficiente para
tener colmado el supuesto de apertura de la informacién, pues de acuerdo a Merino
(2011), no se puede considerar que existe la transparencia sélo por el hecho de entregar
documentos publicos a quien los solicita, sino que los organismos ptblicos deben esta-
blecer un proceso de mejora continua que garantice que éstos puedan anticiparse a los
requerimientos de informacion de los ciudadanos, y de esa forma favorecer a la trans-
parencia como un valor que forme parte fundamental de las organizaciones ptblicas.

Las Unidades de Acceso a la Informacion Pablica como vinculo entre el sujeto
obligado y el solicitante

En el presente apartado, se realizara un analisis comparativo de la manera en que
las Unidades de Informacion se integran y funcionan en los estados de Tamaulipas,
Coahuila, Chihuahua, Nuevo Le6n y a nivel Federal.

En el trabajo mencionado, mencionado se hace referencia al Cédigo de
Buenas Practicas y Alternativas para el Disenio de Leyes de Transparencia'y Acceso ala
Informacién Publica en México (Lépez-Ayllon, 2007), el cual es de suma importancia
que cada uno de los sujetos obligados por la Ley cuente con una “ventanilla” o puerta
de acceso clara, en la que el ciudadano pueda presentar su solicitud de acceso y en
la cual recibird respuesta, asi como ademas un documento en el que se establezcan
claramente las obligaciones o atribuciones que en materia de recopilacién, manejo y
clasificacion de solicitudes le correspondan a aquellos encargados de recibir y tramitar
esas solicitudes.
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Cuadro 2

Legislacion Denominaciéon Caracter Clasificacion Comité de
de la unidad de informacion informacion
recepcion de soli- como acceso
citudes limitado

Tamaulipas  Unidades de infor-  Obligatorio ~ Si* No
macion publica

Chihuahua  Unidad de informa-  Obligatorio ~ No St
cion

Nuevo Le6n  Enlaces de transpa- ~ Opcional No Opcional
rencia e informacion

Coahuila Unidades de aten- Obligatorio ~ No No
cién

Federal Unidades de enlace  Obligatorio ~ No St

Fuente: Ramirez (2014) en un trabajo por publicar

*De lo expuesto en parrafos precedentes y de acuerdo a la redaccién actual de la Ley, puede considerarse
que los encargados de las Unidades de Acceso son los facultados para determinar st la informacion es de
acceso restringido o no, tal facultad recae en los titulares de los sujetos obligados, previo planteamiento

que al respecto se le haga por parte del titular de la Unidad mencionada.

La transparencia y el acceso a la infermacion como instrumentos contra la
corrupcion

Conforme a lo que se ha abordado hasta este punto, las Unidades de Acceso a la
Informacion pueden ser vistas como medio para garantizar el correcto desempefio
y la rendicién de cuentas de los servidores publicos que forman parte de la
administracion federal, estatal o municipal.

Guillermo O Donnell (2007), define la rendicion de cuentas o accountability ho-
rizontal, como la capacidad de instituciones estatales legalmente autorizadas para lle-
var a cabo el control y/o sanciéon sobre acciones o no acciones, en principio ilicitas, de
otras instituciones estatales, distinguiendo dos direcciones principales en que la accoun-
tability horizontal puede entrar en juego, los cuales son la transgresion y la corrupcion.

Centrando el estudio en el aspecto anti corrupcion, las Unidades de Acceso
ala Informacién pueden entrar como medios de autocontrol para medir y sancionar
(de forma negativa o positiva) la actuacion de los servidores publicos.

O’Donnell establece que las instituciones estatales y los agentes individuales
interactian con una relacion de control mutuo o de intercambio, como lo deter-
minan Shugart, Moreno y Crisp (2003), citado por O’Donnell (2007), para ¢l la
accountability horizontal es emprendida por una institucion estatal con el proposito
explicito de prevenir, cancelar, reparar y/o castigar acciones (o inclusive inacciones)
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de los sujetos obligados. Retomando lo dispuesto por el articulo 56 de la Ley de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Tamaulipas, los medios de
control que se prevén son la de compilar, sistematizar, actualizar y difundir a través de
medios electronicos la informacion que de acuerdo a la Ley sea obligatoria (de oficio)
por parte del ente publico, recibir y dar tramite a las solicitudes de informacién publi-
ca que sean presentadas por los interesados, promover en el ambito interno del ente
publico la actualizacion periddica de la informacion que debe difundirse por el portal,
entre otras. Es a través de esas funciones, que las unidades de acceso a la informacion
logran mantener un archivo actualizado de la informacién que genera el ente publico
y que a su vez, sirve de evidencia de la manera en que los recursos materiales, huma-
nos y financieros que ocupa el estado, sean aplicados conforme a la ley y destinados a
garantizar el bien puablico.

Sin embargo, debe tomarse en cuenta que, considerando lo que se ha
argumentado en el presente trabajo, la integraciéon de las unidades de informacién se
encuentra supeditada a los titulares de los organismos ptblicos, mismos que en el caso
de Tamaulipas son los que deciden si la informacién debe tenerse como de libre acceso
o de acceso restringido, lo que generaria diversas situaciones que por desconocimiento
de la ley o de los criterios normativos, pudiese negarse la informacioén no existiendo un
impedimento legal para ello.

Lo anterior, ocasiona que los solicitantes hagan valer el recurso ordinario con-
tenido en la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion de Tamaulipas, lo que
deriva en una tardanza en la entrega de la informacion, y merma la capacidad del ciu-
dadano para conocer y evaluar el desempefio de las instituciones y del servidor ptblico.
En ese sentido, Uvalle (2013) al discernir la relaciéon entre la transparencia y la
corrupcion, establece que resulta indispensable propiciar el acceso a los archivos
publicos, pues si bien el control del desempeno de los servidores publicos no es el tnico
beneficio de todas las obligaciones que imponen las leyes de transparencia, también es
de considerar que al contar con ciudadanos informados se propicia la participacién
en la toma de decisiones, e inclusive los entes ptblicos resultan beneficiados con ello,
pues la relacion entre el acceso a la informacion y la percepcion de la corrupcion es
directamente proporcional, pues tal como lo aduce el autor citado, al contar con un
mayor conocimiento de la manera en que el gobierno desarrolla sus actividades, es
como pueden conocerse con mayor facilidad y detalle los casos de manejos indebidos
de recursos o responsabilidades publicas; siendo por tanto la actividad de las Unidades
de Informacién ptblica un aspecto medular en la flujo de informacion entre los entes
publicos y los ciudadanos.

Conclusiones

Este trabajo, s6lo se limit6 a la parte inicial del proceso de acceso a la informacién
publica, como lo son las unidades de informacién que son el vinculo entre los
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solicitantes y los entes publicos, y que por normatividad resulta obligatorio para los
entes publicos su integracion y funcionamiento.

En la legislaciéon del estado de Tamaulipas, como en las diversas que se con-
sultaron, st bien es cierto consideran la forma de integracion de las unidades de
acceso a la informacién, como son los servidores publicos que la conformaran vy el
nivel jerarquico del que dependeran, no establecen requisitos de fondo o capacida-
des profesionales para el desarrollo de tal funciéon; no se fija un perfil profesional,
el dominio de conocimientos minimos sobre la normatividad que rige la transpa-
rencia, un nivel jerarquico definido de aquellos que deban realizar las funciones de
clasificacion o contestacion de solicitudes, o la experiencia para llevar a cabo estas
actividades eficazmente.

De igual forma, en lo que respecta a la clasificaciéon de la informacion de
acceso restringido, la Ley establece los supuestos en que la informacién debera con-
siderarse como tal, sin embargo no existe un procedimiento previamente establecido
o uniforme que facilite el proceso de clasificacion, lo que origina una divergencia en
el manejo de la informacion, es decir, que lo que puede ser informaciéon de acceso
limitado para una dependencia, organismo descentralizado o municipio, puede ser de
libre acceso para otros, disminuyendo su calidad, eficacia y prontitud en la entrega de
la informacion solicitada.

En lo que respecta a la funcién de la clasificacion de informacién que se ge-
nera en los entes publicos como de libre acceso o reservada, en el caso del estado de
Tamaulipas, tal decision recae en el titular de la dependencia en donde se efectiia la
solicitud, lo que deja la atribucion a una sola persona que puede no tener el conoci-
miento suficiente sobre la materia o no contar con el perfil necesario, aunado al hecho
de que se carece de un 6rgano colegiado que pudiese revisar, confirmar o subsanar
errores en la clasificacion de la informacion.

Para el funcionamiento de las unidades de informacion, la legislacion del estado de
Tamaulipas estipula que tales unidades contaran para su funcionamiento con los re-
cursos que el presupuesto de egresos de la entidad permita, dejando la disyuntiva si los
entes publicos al momento de generar sus anteproyectos de presupuestos consideran
una partida especifica de recursos para el funcionamiento y operacion de esas unida-
des, pues al imponer una mayor carga administrativa a los organismos publicos para
el cumplimento de las obligaciones en materia de transparencia resulta innegable un
incremento en la cantidad de recursos, tanto materiales, como humanos y financieros.

Ese incremento de recursos puede traducirse en la realizacion de talleres
sobre especializacion en el manejo y clasificacién de la informacién puablica, en el
establecimiento de sistemas electronicos e informaticos que ayuden a la ubicacion
y localizaciéon de la informacion, la contratacion de personal de apoyo para el
mantenimiento de las areas de archivo y documentacion, asi como la habilitacion de
espacios fisicos para la guarda y custodia de la informacion.

Llama la atencién, la circunstancia de que tanto los encargados de las
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unidades de informacién, como los titulares de los entes publicos, respectivamente,
realizan las funciones de clasificar, publicar, archivar, atender y dar respuesta a las
solicitudes de informacién, adicionalmente a sus actividades laborales propias de sus
puestos de trabajo y por las cuales no reciben una remuneraciéon extra, pero eso si,
representan obligaciones adicionales a las ya adquiridas por sus funciones, aunado al
hecho de pueden ser sujetos a sanciones y responsabilidades administrativas cuando
por diversas circunstancias no cumplen con esa funciéon o no publican y mantienen
actualizada la informacion de oficio en los portales virtuales.

Un punto de especial importancia representa la existencia en las legislaciones
de Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén y la Federal, de un comité de informacion,
-en el caso de Nuevo Leén es opcional-, como 6rgano colegiado que se encarga de
confirmar, modificar o revocar la clasificaciéon de la informaciéon de acceso limitado
efectuada por las unidades correspondientes; y aunque en la legislacion de Tamaulipas
no se estipula tal érgano, su funcién la realiza el ITAIT; lo que busca ser una segunda
instancia para los particulares en su derecho a la informacién, con los tiempos y
tramites correspondientes.

Considerando lo abordado, puede proponerse es la homologacion de las leyes
de transparencia del pais, eliminando las diferencias en lo que respecta a la clasificacion
de informacion de acceso limitado, que limitaria el criterio prudencial de los titulares
de los entes publicos, inclusive de los comités de informacién, en pro de una mayor
apertura de informacién y eliminando de esa forma la utilizacién de las lagunas legales
por parte de los servidores publicos para su beneficio.

Otra propuesta, parte del hecho de que los encargados de las unidades de
acceso a la informacién son nombrados por el titular del organismo ptblico y que los
recursos para el funcionamiento de las mismas estan supeditados a los presupuestos
de egresos de los entes publicos, en ese sentido, se propone que los encargados de
las unidades de acceso a la informacién sean designados y que dependan de una
instancia externa -pudiendo ser la Contraloria Gubernamental-, ademas de que sean
sujetos a una evaluacion por parte del 6rgano garante del estado, bajo los criterios
de indicadores de eficiencia y de cumplimiento de la normatividad; asignando a su
vez, un presupuesto general para todas las unidades de acceso que se aplique para su
funcionamiento y operacion.

Es importante destacar, que de acuerdo a los resultados del estudio de Rios
y Dirk (CIDE, 2012), se analizaron las unidades de acceso a la informacién en su
denominacién y el perfil de las personas que se encargan de dichas unidades, (en el
entendido de que se abordé el género, la edad, estudios, antigiiedad — tanto en el
servicio publico y como de encargados del area de acceso, asi como su pertenencia a
puestos previos en la administracion ptblica), quedando atin como punto pendiente de
investigacion, conocer la manera en que esos indicadores pueden influir en la eficiencia
de las unidades de informacién de los entes pablicos del estado de Tamaulipas, siendo
éstas, como se ha dicho, el punto de inicio entre la relaciéon de informacion entre el sujeto
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obligado y los particulares. Otro punto de conclusion trata de las atribuciones de los
institutos de transparencia de los estados cuyas legislaciones se consultaron, en lo que
respecta a la aplicaciéon de sanciones y medios de apremio a los sujetos obligados
que no cumplan con la normatividad, brevemente se comenta que las legislaciones
de Tamaulipas, Coahuila y Nuevo Leoén, prevén que en caso de incumplimiento a
las obligaciones previstas en la Ley, se dara vista a los érganos internos de control o
superiores jerarquicos para el inicio del procedimiento de responsabilidades, y en el
caso de sanciones Coahuila incluye medidas de apremio por el incumplimiento de las
resoluciones del recurso de revision; Nuevo Ledn, estipula sélo sanciones econémicas
por la no entrega de informacion solicitada; Tamaulipas es muy clara en la atribucion
de aplicar sanciones, al establecer que solamente el superior jerarquico y el 6rgano
interno de control son los facultados para imponer sanciones, pudiendo ir desde la
amonestacion hasta la inhabilitacion del servidor publico; la Ley Federal se limita
a especificar que en caso de incumplimiento, se hara del conocimiento del érgano
interno de control de cada dependencia o entidad, y la responsabilidad o sanciones,
se aplicaran de acuerdo a la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos.

En el caso de la Ley del estado de Chihuahua, se le otorga al Consejo General
(Organo méximo del Instituto) la facultad de determinar y aplicar las sanciones por
inobservancia de la Ley por parte de los sujetos obligados, no interviniendo por ende,
otras instancias u organismos; sanciones que van desde la Amonestaciéon verbal hasta
la inhabilitacion del servidor ptblico.

Como punto de reflexion al respecto, seria muy conveniente determinar si el
otorgamiento de facultades sancionatorias alos 6rganos garantes resulta determinante
para mejorar los niveles de transparencia y acceso a la informacion publica, asi
como la disminucion de los niveles de corrupcion de los servidores pablicos, y en ese
sentido servir como instrumento para mejorar la conducta ética y los valores de los
individuos que integran las instituciones publicas del pais.

No puede dejarse de lado el hecho de que el papel de los ciudadanos
resulta crucial para la instauracion de una cultura de transparencia, su participacion
en conocer y evaluar el desempefio de las instituciones y servidores publicos es
indispensable para propiciar un mejoramiento en la administracién y en la nueva
gestion publica, sin embargo, el interés de la poblaciéon por formar parte de este
proceso de transparencia no ha logrado despegar en los tltimos afos.

De acuerdo a los datos proporcionados por Rios (2014), en septiembre de
2011, el 86% de los ciudadanos no sabia como realizar una solicitud de informacion,
en fechas posteriores (septiembre 2012 y mayo 2014), los porcentajes no fueron nada
alentadores, pues el desconocimiento se incrementd, pasando a un 88% y 89%,
respectivamente; de lo que se denota que existe un verdadero reto para el estado
para establecer las politicas publicas necesarias para lograr una mayor integracion
ciudadana en los procesos de transparencia y acceso a la informacién publica, ya
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que son los individuos los idéneos para realizar una evaluaciéon sobre el quehacer
gubernamental.

Finalmente, por si sola el acceso a la informacién publica no es garantia para
eliminar los actos de corrupcion de los servidores pablicos, sino que es necesario todo
un procedimiento de rendicién de cuentas —accountability— de una forma horizontal
(entre otras instituciones) o societal (de los ciudadanos hacia los entes publicos) solo
podra llevarse a cabo no solamente si la informacién que emana del gobierno es real,
objetiva y verificable, sino también si existe una cultura de saber y conocer el desempefio
de las instituciones publicas por parte de los ciudadanos, quedando pendiente ese tema
para futuras investigaciones.
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Régimen de Incorporacion Fiscal 2014. Implementacion e impacto
en los pequeiios contribuyentes de Tamaulipas
Claudia Gomez-Castillo

Introduccion

Por mandato constitucional todos los mexicanos se encuentran obligados a contribuir
para los gastos publicos, de la manera proporcional y equitativa conforme dispongan
las leyes.

A lo largo de los anos se han establecido diversos impuestos que los
ciudadanos deberian de cubrir para el mantenimiento del Estado. De acuerdo con
Alvarez (2014)

“En 1814, con la denominada Constitucién de Apatzingan, Jos¢ Maria Morelos
y Pavon, con las ideas tomadas de Miguel Hidalgo y Costilla, realiza las primeras
manifestaciones sobre la forma en que se miran las contribuciones, al grado de
categorizarlas como donaciones, sefialar que su destino serd la seguridad y la defensa

y no es omiso en manifestar que no deben considerarse como extorsiones” (p.21).

A fin de cumplir con la disposicién constitucional de contribuir de forma proporcional
y equitativa, se han establecido diversos regimenes fiscales de acuerdo al monto de
ingresos, de acuerdo a su actividad econémica o de su constitucién legal teniendo con
ello diversas formas de calculo de impuestos para aquellos ciudadanos que ¢jercen
una actividad econémica de forma individual (Persona Fisica) y para aquellos que
deciden unirse y conformar una sociedad mercantil (Persona moral).

El presente trabajo de investigacion se enfoca en aquellos ciudadanos que
hasta el ejercicio fiscal 2013 estuvieron tributando bajo el Régimen de Pequeios Con-
tribuyentes (REPECOS), el cual finalizo con reformas fiscales publicadas para 2014,
dejando a estos contribuyentes con la opcién de comenzar a tributar de forma auto-
matica bajo el nuevo esquema de Régimen de Incorporacion Fiscal (RIF) o solicitar
su cambio al Régimen General de Ley, sin embargo, ambos regimenes representan
para estos contribuyentes un cambio radical en el procedimiento para calcular sus
impuestos asi como en la presentacion de sus declaraciones y obligaciones fiscales.

El objetivo de esta investigacién es analizar el proceso de implementacién
del Régimen de Incorporacion Fiscal (RIF), los cambios operativos efectuados por el
contribuyente, asi como los conocimientos técnicos necesarios para acatar las nuevas
disposiciones fiscales, a fin de conocer los problemas y barreras a las cuales se enfren-
ta el pequenio contribuyente para cumplir de forma oportuna con sus obligaciones y
aportar sugerencias a la autoridad fiscal que les permita ver directamente los puntos
vulnerables del RIF y puedan realizar las adecuaciones pertinentes.
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Planteamientos tedricos y conceptuales
El Régimen de Incorporacion Fiscal (RIF)

De acuerdo a Luna (2014) al nuevo esquema de tributaciéon RIF, pueden acceder las
personas fisicas que realicen actividades empresariales, que enajenen bienes o presten
servicios por los que no se requiera para su realizacién titulo profesional y que ademas
obtengan ingresos por sueldos o salarios, asimilados a salarios o ingresos por intereses,
siempre y cuando sus ingresos sean menores de dos millones de pesos.

Durante el primer afo que inicien actividades como RIF, los contribuyentes
recibiran 100% de descuento en el pago del Impuesto sobre la renta (ISR); mismo que
irda disminuyendo en 10% cada afio. En cuanto al pago del Impuesto al valor agregado
(IVA) v del Impuesto especial sobre produccién y servicios (IEPS), el contribuyente no
trasladara el impuesto cuando se trate de ventas al pablico en general, pero si tendra
obligacion de determinarlo e informarlo al momento de efectuar su pago.

Los pagos provisionales se presentaran de forma bimestral, tomando para el
calculo del Impuesto sobre la renta (ISR) los ingresos reales obtenidos en el bimestre
restados de las deducciones que se tengan del mismo periodo que cumplan con
los requisitos de deducibilidad que establece la ley, a esta diferencia se le restara la
Participacion de los Trabajadores en las Utilidades (PTU) que hubiese pagado dando
como resultado la Utilidad fiscal sobre la cual se aplicara la tarifa bimestral emitida por
la propia autoridad fiscal dando por resultado la cantidad de ISR a pagar en el bimestre.
El Impuesto al valor agregado (IVA) debera calcularse restando al IVA trasladado en los
ingresos facturados (dependiendo de la actividad que realice) el IVA acreditable pagado
por las compras o gastos efectuados en el periodo. En el caso del Impuesto especial
sobre produccién y servicios (IESP) se debera declarar las cantidades que desglosadas
en las facturas de ingresos a las cuales les aplique efectuar el desglose de este impuesto.

Medios electronicos y el Régimen de Incorporacion Fiscal

En este nuevo régimen fiscal el contribuyente deberd llevar sus registros de ingresos y
gastos en el sistema electronico “Mis Cuentas”; el cual fue disefiado por el Servicio de
Administracion Tributaria (SAT) y requiere del uso de internet para acceder a mismo
y cumplir con sus obligaciones fiscales. Adicionalmente, por la nueva forma de emitir
los comprobantes fiscales en México, este régimen también esta obligado a emitir su
Comprobante Fiscal Digital por Internet (CFDI) por las operaciones que realice y por
los pagos de salario efectuados a sus trabajadores mismos que puede emitirlos en la
aplicacion de “Mis Cuentas” de manera gratuita.

El contribuyente que tribute en el Régimen de Incorporaciéon Fiscal de
acuerdo al Articulo 112 de la Ley del Impuesto Sobre la Renta tendra las obligaciones
siguientes:

“Articulo 112. Los contribuyentes sujetos al régimen previsto en esta Seccion,
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tendran las obligaciones siguientes:

I. Solicitar su inscripcion en el Registro Federal de Contribuyentes.

II. Conservar comprobantes que retnan requisitos fiscales, Gnicamente
cuando no se haya emitido un comprobante fiscal por la operacion.

III. Registrar en los medios o sistemas electrénicos a que se refiere el articulo
28 del Codigo Fiscal de la Federacion, los ingresos, egresos, inversiones y deducciones
del ejercicio correspondiente.

IV. Entregar a sus clientes comprobantes fiscales. Para estos efectos los
contribuyentes podran expedir dichos comprobantes utilizando la herramienta
electronica de servicio de generacion gratuita de factura electronica que se encuentra
en la pagina de Internet del Servicio de Administracién Tributaria.

V. Efectuar el pago de las erogaciones relativas a sus compras e inversiones,
cuyo importe sea superior a $2 000.00, mediante cheque, tarjeta de crédito, débito
o de servicios.

Las autoridades fiscales podran liberar de la obligaciéon de pagar las
erogaciones a través de los medios establecidos en el parrafo anterior, cuando las
mismas se efectiien en poblaciones o en zonas rurales que no cuenten con servicios
financieros.

VI. Presentar, a mas tardar el dia 17 del mes inmediato posterior a aquél
al que corresponda el pago, declaraciones bimestrales en las que se determinara y
pagara el impuesto conforme a lo dispuesto en esta Seccion. Los pagos bimestrales a
que se refiere esta fraccion, tendran el caracter de definitivos.

VII. Tratandose de las erogaciones por concepto de salarios, los contribu-
yentes deberan efectuar las retenciones en los términos del Capitulo I del Titulo IV
de esta Ley, conforme a las disposiciones previstas en la misma y en su Reglamento,
y efectuar bimestralmente, los dias 17 del mes inmediato posterior al término del
bimestre, el entero por concepto del impuesto sobre la renta de sus trabajadores
conjuntamente con la declaracion bimestral que corresponda. Para el calculo de la
retencion bimestral a que hace referencia esta fraccién, debera aplicarse la tarifa del
articulo 111 de esta Ley.

VIII. Pagar el impuesto sobre la renta en los términos de esta Seccion, siem-
pre que, ademas de cumplir con los requisitos establecidos en ésta, presenten en for-
ma bimestral ante el Servicio de Administracion Tributaria, en la declaracién a que
hace referencia el parrafo quinto del articulo 111 de esta Ley, los datos de los ingresos
obtenidos y las erogaciones realizadas, incluyendo las inversiones, asi como la infor-
macién de las operaciones con sus proveedores en el bimestre inmediato anterior.

Cuando no se presente en el plazo establecido la declaracion a que se refiere
el parrafo anterior dos veces en forma consecutiva o en cinco ocasiones durante los
6 afios que establece el articulo 111 de esta Ley, el contribuyente dejara de tributar
en los términos de esta Seccion y debera tributar en los términos del régimen general
que regula el Titulo IV de esta Ley, segiin corresponda, a partir del mes siguiente a
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aquél en que debio presentar la informacién.”

Como se puede apreciar este nuevo régimen fiscal requiere el uso de medios
o sistemas electrénicos y del internet para cumplir con las nuevas formas de pago de
declaraciones y emisiéon de comprobantes bajo la pena de que si no presentan dos
declaraciones consecutivas seran dados de baja del Régimen de Incorporacién Fiscal
(RIF) pasando a tributar automaticamente en el Régimen General de Ley del Titulo
IV de la ley del Impuesto sobre la Renta en el cual no se tienen exenciones en el pago
de los impuestos.

Macias (2014) en su libro Medios Electrénicos en Materia Fiscal, expresa

“La iniciativa propuesta por el Ejecutivo Federal tiene por objeto entre otras
cosas, establecer un régimen fiscal mas eficiente que reduzca al maximo las cargas
administrativas que enfrentan los contribuyentes, mediante la eliminacién de tramites
que, lejos de aportar beneficios, tanto para los contribuyentes como para la autoridad,

se traducen en gastos innecesarios en que incurren ambas partes.” (p.104).

Sin lugar a dudas la propuesta del ejecutivo es eliminar tramites burocraticos que
impidan u obstaculicen la obtencién del impuesto por lo que se deben establecer las
medidas necesarias para lograr que cualquier ciudadano pueda cumplir con ellas de
forma facil, comoda y accesible.

El éxito o fracaso del Régimen de Incorporacion Fiscal sera algo que solo
conoceremos una vez que se analicen los indicadores econdomicos que muestren si
se lograron las metas que se deseaban alcanzar con este régimen debido a que en el
ejercicio fiscal 2014 la autoridad fiscal emiti6 diversas prorrogas para la presentacion de
las declaraciones bimestrales del contribuyente estableciendo como plazo maximo para
la presentacion de las declaraciones bimestrales correspondientes al 2014 hasta el mes
de enero del 2015.

Adicionalmente a estas prorrogas la autoridad fiscal ha emitido una nueva
ampliacion a la exenciéon de pago de impuestos de este régimen por el ejercicio fiscal
2015 por lo que los indicadores principales serian en relacién a la cantidad de nuevos
contribuyentes del RIF registrados en el Registro Federal de Contribuyentes (RFC), y en
cuanto a los indicadores econémicos de recaudacion se observara el impacto de la no
recaudacion a este régimen fiscal durante los dos ejercicios en los cuales la autoridad ha
emitido prorrogas para el pago de sus contribuciones. En este momento de la historia
del RIF solo hay especulaciones ante el cambio, como diria Maquiavelo:

...las dificultades nacen en parte de las nuevas leyes y costumbres que se ven obligados
a implantar para fundar el Estado y proveer a su seguridad. Pues debe considerarse
que no hay nada mas dificil de emprender, ni mas dudoso de hacer triunfar, ni mas
peligroso de manejar, que el introducir nuevas leyes. Se explica: el innovador se

transforma en enemigo de todos los que se beneficiaban con las leyes antiguas, y no se
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granjea sino la amistad tibia de los que se beneficiaran con las nuevas. p.14

Problematizacion critica
Los medios electronicos en el cumplimiento de las obligaciones fiscales de
los contribuyentes en México

Hace 20 afios no era posible enviar informacion sobre las declaraciones de impuestos
a la Secretaria de Hacienda por medios electrénicos, desde el ejercicio de 2004
la autoridad fiscal ha utilizado nuevas tecnologias para la presentacién de las
declaraciones de los contribuyentes, sin embargo, la tendencia de esta implementacion
tecnologica siempre fue pausada, permitiendo al contribuyente migrar a ellas de
forma paulatina, haciendo exigible su presentacién primero a los que tributan
bajo el esquema de “grandes contribuyentes”, luego a aquellos contribuyentes
que se dictaminan sus estados financieros para efectos fiscales, posteriormente
a los que tributan como personas morales y personas fisicas régimen general vy, al
final, al contribuyente menor que tributa como pequeno contribuyente, asalariado,
arrendador, régimen simplificado entre otros.

Usuarios de Internet en México

En nuestro pais el uso del internet ha ido en incremento en los ultimos afios de
acuerdo a cifras del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) publicadas
en su informe “Estadisticas a Proposito de Dia Mundial de Internet (17 De Mayo)”
en México en relacién con los usuarios de internet de 2001 al 2013 con edades de 6
anos en adelante habia incrementado de 7.1 millones a 46 millones de usuarios como
se puede apreciar en la Grafica 1 proporcionada por el propio instituto.

Grafica 1. Usuarios de Internet 2001-2013 (millones)
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Considerando que el total de la poblacién en México en el 2013 es de ciento doce
millones de mexicanos, la cifra de cuarenta y seis millones de usuarios que se muestra
en la Grafica 2, tendria un impacto muy fuerte en la apreciacién de la disponibilidad de
acceso al internet para realizar operaciones comerciales o tramites ante el gobierno, sin
embargo, el propio INEGI muestra que solo el 1.3 por ciento de los usuarios de internet
lo utiliza para interactuar con el gobierno, lo cual significa que de los cuarenta y seis
millones de usuarios solo quinientos noventa y ocho mil de ellos tiene contacto con el
gobierno por este medio. Si esta cifra la comparamos con el nimero de contribuyentes
que tributaban como Régimen de Pequeno Contribuyente y que a partir del 2014
inician como Régimen de Incorporacion Fiscal por la simple diferencia tendriamos
resultados muy poco alentadores ya que segin la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) son mas de tres millones y medio de contribuyentes los que pertenecian
a este régimen fiscal.

Grafica 2. Usuarios de internet por tipo de uso 2013
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Fuente: MODUTIH, 2013
Evidencias y resultados de la investigacion

El presente trabajo se desarroll6 utilizando las herramientas de Investigacion Mixta,
para obtener informacién directa de los contribuyentes, encargados del Servicio de
Administracién Tributaria y la Secretaria de Finanzas del Gobierno del Estado, asi
como de profesionales de la contaduria ptblica, aplicandose entrevistas a profundidad
que nos permitieron conocer la situaciéon econémica y operativa de la implementacién
del RIF, se utilizaron encuestas donde no era posible obtener una entrevista asi como
del analisis documental de las estadisticas en cuanto a ingresos, costos, namero de
contribuyentes del REPECO y RIF.

La muestra se determiné tomando en cuenta dos aspectos fundamentales uno
de ellos es considerando el nimero de contribuyentes que hasta el 2013 tributaban
como REPECOS y que con la reforma fiscal 2014, cambian de régimen de forma
automatica para tributar como RIF, el otro aspecto importante es tomar en cuenta a
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los integrantes de la contaduria piblica cuya experiencia permite dar una opiniéon
profesional del impacto del RIF en los pequenios contribuyentes.

Para determinar la muestra de los contribuyentes se solicité al Departamento
de Atencién a Gontribuyentes del Régimen de Incorporacion Fiscal de la Secretaria
de Finanzas del Gobierno del Estado de Tamaulipas el nimero de contribuyentes
que integraban el padron de REPECOS en el 2013 y los que tienen registrados como
RIF en 2014. El total de los contribuyentes en el estado de Tamaulipas que tributaban
como REPECOS en el 2013 fue de 90 840 (noventa mil ochocientos cuarenta)
contribuyentes. Tomando en cuenta la determinacién de la muestra de acuerdo a
Izcara (2007), el tamafio de la muestra total con un nivel de confianza del 90 por
ciento y un error de muestreo del 5 por ciento el nimero de contribuyentes que
conforman la muestra serda de 270 (doscientos setenta) contribuyentes. El presente
estudio presenta los resultados obtenidos de 51 (cincuenta y un) contribuyentes
encuestados, lo cual representa un 18 por ciento del total de la muestra objeto de
estudio. Utilizando un muestreo aleatorio, segun determinados criterios.

Grafica 3. ¢El tiempo de implementacion del RIF fue el adecuado?
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La muestra de los contadores se determindé tomando como base el nimero de
Contadores Pablicos que pertenecen a la region Noreste del Instituto Mexicano de
Contadores Publicos, por lo cual se tomaron los datos publicados en la pagina de
internet del propio instituto en el cual se establece que la zona noreste cuenta con 4
132 contadores registrados. Por lo que la muestra correspondiente a esta poblaciéon de
acuerdo a Izcara (2007), el tamafio de la muestra total con un nivel de confianza del
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90 por ciento y un error de muestreo del 5 por ciento es de 254 (doscientos cincuenta
y cuatro) contadores. Hasta el momento el estudio muestra los resultados obtenidos de
encuestas aplicadas a 99 contadores que representan un 39 por ciento del total de la
muestra la cual se realizé de forma aleatoria en colegios de la region asi como entre los
asistentes a la 91 Convencion Nacional de Contadores Pablicos que tuvo lugar el pasado
mes de octubre en Cancun, Quintana Roo a la cual acudieron casi 500 (quinientos)
contadores publicos de diferentes estados de la republica mexicana.

Discusion sobre los resultados y presentacion de propuestas

Los resultados obtenidos se presentan primero de forma separada iniciando con los
resultados obtenidos de los contribuyentes del RIF y posteriormente los resultados de
los contadores tanto a nivel local como a nivel regional.
* Contribuyentes.
En cuanto a las encuestas efectuadas a contribuyentes de diversos giros comerciales se
muestran resultados conforme su nivel de escolaridad por lo cual tenemos lo siguiente:

El 100 por ciento de los contribuyentes con grado de escolaridad de primaria
manifiesta no tener conocimientos de computacion e internet, no cuenta con un equipo
de computo personal, ni con servicio de internet en su negocio u hogar, tampoco posee
una cuenta de correo electronico, no cuenta con los servicios de un contador puablico,
no se ha acercado al Servicios de Administracién Tributaria (SAT) para obtener
informacion del régimen, un 50 por ciento manifiesta conocer sus obligaciones, sin
embargo, el 100 por ciento no ha presentado sus declaraciones ni usado el sistema Mis
Cuentas para el registro de sus ingresos, ademas desconoce los beneficios que ofrece el
régimen, no emite facturas ni recibos de néminas electrénicos, no ha dado de alta su
buzén tributario y no ha efectuado ningtn tipo de inversiéon adicional en su negocio
para la implementacion del nuevo régimen fiscal.

El 100 por ciento de los contribuyentes con grado de escolaridad de secundaria
y preparatoria manifesté que conoce los beneficios que obtendra en el nuevo régimen
fiscal sin embargo, no tiene conocimientos de computo ni de internet, tampoco cuenta
con equipo de computo en su hogar o negocio ni con servicio de internet, no cuenta con
los servicios de un contador y no emite facturas electronicas, el 50 por ciento de estos
contribuyentes ya present6 su primer pago bimestral con apoyo del personal del SAT.

92 por ciento de los contribuyentes con grado de escolaridad de licenciatura
tiene conocimientos de computaciéon y tiene una cuenta de correo electronico, sin
embargo, solo el 58 por ciento cuenta con un equipo de computo en su negocio, un 50
por ciento ha presentado el pago de impuestos correspondiente al primer trimestre del
ano que venci6 en julio 2014 con apoyo de la ayuda en linea del SAT y con la asistencia
a cursos y asesoria brindada por personal del SAT, conoce los beneficios del RIF, emite
facturas y nominas electronicas y tiene habilitado su buzoén tributario.

* Contadores Publicos de Ciudad Victoria, Tamaulipas
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Se realizaron 36 encuestas a contadores que residen en Ciudad Victoria, Tamaulipas,
que prestan servicios a contribuyentes del Régimen de Incorporacion Fiscal
obteniendo los siguientes resultados:

El 70 por ciento considera que el tiempo de implementacion del RIF fue
inadecuado (grafica 3), el 90 por ciento considera que es mas complejo el calculo
del RIF en relaciéon con el de REPECO, entre las inversiones iniciales un 55 por
ciento menciono que sus clientes RIF han tenido que invertir en equipo de computo,
programa de facturacion, terminal bancaria y asesoria profesional para cumplir con
sus nuevas obligaciones fiscales, asi mismo expresa que debe obtener capacitacién en
computacion para el adecuado cumplimiento de sus obligaciones fiscales.

El 85 por ciento considera que la emisiéon de facturas por sus operaciones no
le ha incrementado el nimero de clientes a los contribuyentes del RIF, de igual forma
considera que el RIF puede impulsar a que los contribuyentes pasen a la informalidad
por la complejidad para la presentaciéon de sus obligaciones fiscales, el 70 por ciento
considera que el calculo del impuesto en este nuevo régimen sera superior en perjuicio
del contribuyente (Grafica 4).

Grafica 4. Caracteristicas del RIF con mayor puntuacion entre los
contadores publicos de Cd. Victoria y los de la zona noreste del Instituto
Mexicano de Contadores Publicos.
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* Contadores Publicos a nivel regional (Chihuahua, Coahuila, Nuevo
Leén, Durango, Zacatecas y Tamaulipas)

92 por ciento de los contadores que participaron en la encuesta a nivel
regional presta servicios a contribuyentes del RIFE, lo cual permite tener una certeza
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de que tienen conocimiento de la forma en la cual los pequenos contribuyentes deben
cumplir con sus obligaciones fiscales. Un 61 por ciento considera que el tiempo de
implementacién del RIF ha sido inadecuado (grafica 3), el 81 por ciento considera
que el calculo del impuesto es mas complicado que el que el contribuyente tenia en el
régimen de pequenos contribuyentes.

Dentro de los beneficios que se establecen con el nuevo régimen se encuentra
el emitir una factura electronica y la obtencion de créditos en diversas instituciones
de crédito; sin embargo, de acuerdo a la experiencia que han vivido junto con sus
clientes que son contribuyentes de este régimen, un 89 por ciento menciona que la
factura electrénica no ha representado un incremento en los ingresos, al contrario
ha incrementado la carga operativa, ademas de generar un costo para aquellos
contribuyentes que decidieron utilizar un proveedor autorizado de certificacién (PAC)
para la emision de sus facturas electronicas, y en relacion con la posibilidad de obtener
créditos bancarios, un 92 por ciento afirma que sus clientes hasta el mes de octubre
de 2014 no han obtenido algin crédito bancario que le permita invertir en su negocio
para implementar los cambios del RIF.

E183 por ciento de los contadores entrevistados ya realizo un calculo prospectivo
del impuesto que pagara el contribuyente con el nuevo esquena de tributacion,
manifestando un 67 por ciento de ellos que el impuesto a pagar sera mucho mayor que
en el régimen anterior.

Para que el contribuyente pueda cumplir con todas las disposiciones del nuevo
régimen, los contadores consideran que deben contar con capacitacién técnica en
relacion con los temas fiscales que se son aplicables, también capacitacion en el uso
de equipos de computo y finalmente capacitacion en los procesos administrativos que
tienen que llevar a cabo, a fin de mantener un mayor control de sus actividades que les
permita determinar de forma mas 4gil sus impuestos (Grafica 4).

e Calculo comparativo

Se pregunt6 a los contadores publicos si habian realizado la comparacion del
calculo de ISR correspondiente al contribuyente del RIF en relacién con el calculo de
REPECO obteniendo como respuesta que el contribuyente pagara una cantidad mayor
de impuesto en el nuevo esquema de RIF.

A fin de establecer esta comparacién, se presentan en los anexos, los calculos
efectuados con los simuladores de pago de impuestos que la autoridad fiscal ha puesto
a disposicion de la ciudadania, los cuales, muestran informaciéon correspondiente a
datos reales de un contribuyente que el ano pasado tributaba como REPECO y que
este afio tributa en el RIF, utilizando para esta comparativa los datos de sus ingresos y
deducciones fiscales de enero a agosto 2014.

La imagen denominada Calculo 1 es la correspondiente al impuesto que
corresponde al REPECO, la cual fue obtenida del simulador de impuesto que se
encuentra en la pagina de la Secretaria de Planeacién y Finanzas del Gobierno de



Ernesto Casas Cardenas 35

Baja California, en la cual se establece que este simulador tiene como finalidad
homogeneizar la determinacién y cobro de los impuestos a cargo de los REPECOS
en todas las entidades federativas del pais, ademas de que al estandarizar el
procedimiento se simplificaria el tramite a los contribuyentes, las imagenes de Calculo
2, Calculo 3, Célculo 4 y Célculo 5 corresponden a los resultados del simulador del
RIF de la pagina del Servicio de Administracién ‘Tributaria (SAT), finalmente en la
imagen Calculo 6, de elaboracion propia, muestra la comparativa del pago del ISR
bajo el supuesto de que los ingresos se mantendran iguales en los proximos 10 aios,
observandose en esta imagen que a partir del cuarto afio de su entrada al RIF este
contribuyente comenzara a pagar un impuesto mayor.

Calculo 1. Simulador de pago de impuestos del REPECO

—
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Calculo 2. Simulador del RIF. enero y febrero

Calculo 3 Simulador del RIF. marzo y abril

o0 CREZICAMOS p—
mixico | (&) JUNTOS mixco | () JUNTOS
mxico | (%) JUNTC uexico | @& Ju

DATOS DEL CONTRIBLIYENTE
@ wrc(a1sposiciones L1 L 1
» faStiggemies o] o s
de Incorporacion Fiscal de Incorporacian Fescal
@ Pesiodo (Bimestre} @ Pariodo (Bimertre)
Lomeness [ingluve pmeros [nglave
@ Sector scondmics Btrersamigenn Sa @ Sector econdmico Brmendamiento de
Bbienes mueb! enes eLies
® £5us ingrezos del afic anterior fusron menares ® 565 ingreros del #Ac antarior fugron menares
8 100 mil pesas? 8 200 mil peses?
©®  ingresos facturados ol 16% ®  ingresos facturados ol 16%
Ingresos facturados al 0% Ingresos facturadas ol 0%
Ingresos exentos facturados Ingresos exentes facturades
Ingrescs por venta al piblico en general Ingresas por venta al piblico en general
Ingresos totales Ingresos totales.
@ compeas facturadas a tasa 16% de A @ Compras facturadas a tasa 16% de VA
Compr 123 ‘Compras facturadas con IEPS desglosado
Compras facturadas al 0% y exentas Compras facturadas al 0% y exentas
Compras fscturadas totales Compras facturadas totales
CALCULD DE LOS IMPUESTOS A PAGAR CALCULO DE LOS IMPUESTOS A PAGAR
®  concepto 2015 con Decreto ®  comcepto

58 a pagar 158 & pagar
A a pagar (con estimulo) ISR & pagai |con estimile]
¥ias i vias
VA a pagar con estimulo] VA & pagar [con estimulo)
IEPS a pagar EPS & pagar
PS4 pagar (con estimule) IEPS a pagar (con estimulo]

TOTAL OF IMPUESTOS A PAGAR L amm TOTAL DE IMPUESTOS A PAGAR

Fuente: https://www.crezcamosjuntos.gob.mx/documentos/simulador.xlsx.
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Calculo 4. Simulador del RIF mayo y junio

Calculo 5 Simulador del RIF julio y agosto

woxco | (5) JUNTOS

©  arca1: posciones) —

® Afio de Iico o operaciones en ¢ REgImen “
e Ircorporacedn Fiscal

[ —
Tomenia
@ secorecondmice A RS B8
Bianes mustie: TEnEs MUt
® mwulﬂmmmm @ %us ingrescs del afc antericr fusron menores
@100 il pasos? 2200 mil pesos?
®  ingrescs facturndos al 16% ©  ingresos facturados of 16%
Ingreses facturades al 0% Ingresos facturadios al 0%
ingresos ewenios facturados Ingrezos exentos facturades
Ingrescs por venta al piblico &n generl wenta al publico en g ]
Ingresos totales Ingresay totakes
@ Compms facturador » tasa 16% de VA @ Compens factisradss o tase 16% de VA
Compras facturadas con IEPS desglosado Cownpens factisradas con IEPS desglosato
Compras {acturadas sl 0% y exentas Coenpras factisradas al 0% y exentas
Compras lacturadas totales. Compras factharadas totales
EAICLLD DELO'S IMPUESTOS A PAGAR SALCULE DI LOS IMPUTSTOS A PAGAR
®  concepto ®  Conepto

158 a pagar
158 & pagar [con estimulo)

1SR & pagar
150 & pagar [eon estimula)

2015 com Decreto
i = e
VA 8 paga |con estinwile) VA B pager (gon estimulc)

TEPS a pagas

IEPS & pagar
NERS & pagar [con estimulo]

|EPS & pagar [con estimula)

TOTAL DE IMPUESTOS A PAGAR TOTALDE IMPUESTOS A PAGAR
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Calculo 6. Comparativa entre el calculo de pago del REPECO y el RIF con el
supuesto de que los ingresos y gastos permanecen constantes durante los

10 afios que inician en el RIF.

Impuesto  Bi- Afol Afio 2 Afio 3 Afio 4 Afio 5 Afio 6 Ao 7 Afio 8 Afio 9 Ano 10 Ano 11
por mes-
pagar tre
$2308.32  Enero $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32
Fe-
brero
$2308.32 Mar-  $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32
z0
Abril
$2308.32 Mayo $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32
Junio
$2308.32 Julio  $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32 $2308.32
Agos-
j(¢]
Total ~ $9233.28 $9233.28 $9233.28 §9233.28 $9233.28 $9233.28 $9233.28 $9233.28 $9233.28 $9233.28 $9 233.28
por
pagar
REPE-
co
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Impuesto  Bi- Ano 1 Ano 2 Afio 3 Ano 4 Ao 5 Afio 6 Afio 7 Afio 8 Afio 9 Ano 10 Ano 11
por pagar  mes-
tre
$1775.04 Enero $0.00 $177.50  $355.01  §532.51  $710.02 $887.52 $1065.02 §1 §1 $1597.54 $1775.04
Fe- 24253 420.03
brero
$13 Mar- $0.00 $1 $2 $4 $5 $6 $8080.68 $9 $10 $12 $13
467.80 70 346.78 693.56 040.34 387.12 733.90 497.46 774.94 121.02 467.80
Abril
$340.95  Mayo $0.00 §34.10 $68.19 $102.29  $136.38  $170.48 $204.57  $238.67 $272.76  $306.86 $340.95
Junio
$8,541.95 Julio  $0.00 $854.20 $1 $2 $3 $ 4 $5125.17 $5 $6 $7687.76  $8541.95
Agos- 70839 56259 41678 27098 97937 83336
to
Total  $0.00 $2 $4 $9 $9 $12 $14 $14 $19 521 $24
por 412.58 825.15 650.30 650.30 062.88 475.44 475.44 300.59 713.18 195.74
pagar
RIF
RE- 59 $6820.70  $4408.13  $1995.55
» PECO 233.28
D}fererr > RIF
clas
_ RIF> $417.02 $2829.60 $5242.16 $7654.75 $10 $12479.90 $14
en pagos
RE- 067.31 892.46
PECO

Fuente. Elaboracion propia.
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Conclusiones preliminares

* Conclusiones de percepcion

El Régimen de Incorporacion Fiscal marca un cambio drastico en la forma de
presentar las declaraciones de los pequenos contribuyentes con la incorporacion del
uso de los medios electronicos para el cumplimiento de sus obligaciones. Si tomamos
en cuenta que la mayoria de los contribuyentes de este régimen no cuentan con un
equipo de computo, servicio de internet y capacitacion suficiente para su adecuada
utilizacién, la obligatoriedad del uso de los medios electronicos representard
un impedimento para continuar en el régimen, provocando que los indices de la
economia informal aumenten.

La implementaciéon del Régimen de Incorporacion Fiscal debié de ser
planeada a fin de otorgar al contribuyente de forma anticipadala adecuada capacitacion
tanto en aspectos fiscales como en tecnologicos, para poder cumplir sin demora sus
obligaciones en tiempo y forma. De igual forma la facilidad de créditos debi6 iniciarse
con anticipacion a la entrada en vigor del nuevo esquema de tributacion, estableciendo
dentro de los principales créditos para este tipo de contribuyentes los necesarios para la
obtenciéon de equipo de computo, esquemas de facturacion electrénica y capacitaciéon
técnica.

Dentro de los beneficios del RIF se mencionaba que los contribuyentes de
este régimen al tener la posibilidad de emitir facturas electrénicas aumentarian sus
clientes, sin embargo, a la fecha no ha sido algo que haya significado un incremento
en el importe en las ventas de estos contribuyentes, no obstante genera una
incertidumbre juridica para aquellos que no emiten sus facturas en el momento de
la compraventa ya que pueden ser acreedores de una multa por la no expedicién en
tiempo y forma de los mismos.

* Conclusiones Técnicas

Como se mostrd en el calculo proyectado mostrado en el apartado de resultados
asi como en las encuestas realizadas a los Contadores Publicos, tanto de la zona
regional como de Ciudad Victoria, el nuevo esquema tracra un efecto perjudicial
al contribuyente ya que el porcentaje de reduccion de Impuesto Sobre la Renta
(ISR), representa un ahorro en impuestos solo en los primeros ainos ya que conforme
el porcentaje de reducciéon disminuye el contribuyente puede llegar a pagar mas
impuesto que lo que pagaba tributando como REPECO. Por lo anterior se puede
establecer que este nuevo esquema de tributacién ademas de generar mayor carga
administrativa también generard una carga econémica al contribuyente en relacion
al esquema anterior de REPECOS.

El esquema de facturacién electrénica ofrecido por el SAT no genera
conflanza suficiente en el contribuyente, por lo que se deberia de contemplar dentro
de los gastos de implementaciéon el impacto negativo adicional que generaria el
uso de un programa de facturaciéon contratado con Proveedores Autorizados de
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Certificacion (PAC) tanto en la emision de los comprobantes fiscales de ingresos y
néminas correspondientes.

Adicionalmente se deberia contemplar el costo administrativo que representa
para el contribuyente el establecimiento de controles adicionales para el adecuado
registro de sus ventas y calculo del Impuesto al Valor Agregado (IVA), asi como del
Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS) el cual atn no se ha cuantificado.

Si bien es cierto todos los mexicanos debemos contribuir para cubrir el gasto
publico, el gobierno debe establecer las politicas necesarias tomando en cuenta los
aspectos socioecondémicos, culturales y académicos de la poblacién para que esta
actividad se realice de forma clara, agil y sencilla que permita que cualquier persona
pueda cumplir con sus obligaciones fiscales. De igual forma debe establecer programas
de capacitaciéon directa y personal para el contribuyente apoyandose en su caso de
instituciones de educaciéon como las universidades, colegios de profesionistas y camaras
empresariales, a fin de asegurar que el contribuyente tenga los conocimientos necesarios
y las habilidades requeridas para poder llevar a cabo la presentacion de sus obligaciones
fiscales. Y por dltimo debe realizar los cambios de forma paulatina, escalonada ya sea
en relacion a sus ingresos, edad, o escolaridad de los contribuyentes, estableciendo
los mecanismos necesarios para verificar que sus procesos de implementacién y
capacitacion han sido los adecuados para permitir que los contribuyentes cumplan en
tiempo y forma con los nuevos esquemas de tributacion establecidos.
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Reforma financiera en México
El microfinanciamiento de la pobreza
Roberto Soto Esquivel

Introduccion

En México se han incrementado los niveles de desigualdad, pobreza, contraccion
del ingreso, desempleo, empleo informal, entre otros, por lo que se ha puesto en
entredicho el modelo econémico actual.

Lo anterior puede ser explicado por dos argumentos: a) hay una ausencia en el
accionar del gobierno que permita generar bienestar econémico y social y, b) existe
una clara contradiccién en cuanto a los lineamientos de politica econémica vigente
y las medidas para combatir la pobreza que sugieren organismos como el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

En este sentido, los gobiernos han priorizado el mantenimiento de las
finanzas publicas sanas por medio de: a) la disminuciéon del financiamiento de las
politicas sociales como son educacién, salud y vivienda y b) mediante nuevas y/o
mas cargas impositivas a los trabajadores asalariados. El resultado de lo anterior, en
la perspectiva gubernamental, ha sido: equilibrio macroeconémico, contraccién del
ingreso real, moderacién del crecimiento y aumento de la deuda externa.

La politica neoliberal implementada en Meéxico, cuya caracteristica
principal fue la adopcién del modelo anglosajéon con predominio de la actividad
financiera sobre la productiva, ha provocado una enorme dependencia comercial
y tecnologica. Las peculiaridades del modelo econdémico en México son una
combinacién de la reprimarizacién, maquilacién y terciarizacién de la actividad
econdémica, ocasionando que nuestra economia se des-industrialice. Esto se
caracteriza por la falta de generacion de valor agregado de los sectores productivos
(industriay agricola) y la disminucién de empleo, y al mismo tiempo el resurgimiento
de sectores improductivos.

Una parte fundamental del modelo neoliberal tiene que ver con la forma
de financiamiento, siendo la desregulaciéon de los mercados financieros, la que ha
permitido aplicarlo de manera profunda. Esto es porque el Estado deja de tener
control tanto de la politica financiera como monetaria; de la esfera de la produccion.
Para ello ha aplicado una serie de reformas denominadas estructurales, entre ellas la
financiera, la cual ha transformado el funcionamiento del sistema financiero.

Por un lado, el rol que dejan de tener tanto la banca puablica o de desarrollo
y el banco central, donde los primeros son transformados en banca de segundo piso,
es decir, sirve solo de intermediario entre los demandantes y acreedores de crédito y
los segundos se les dota de autonomia con el fin de tener como objetivo inmediato el
control inflacionario, dejando al margen el crecimiento econémico, la generacién de
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empleo y en particular, fungir como prestamista del gobierno.

Al respecto, debemos mencionar la privatizacion de los fondos de pensiéon, que
provocaron la generaciéon de un ahorro forzoso concentrado en manos de los
inversionistas extranjeros y que se negocia en los mercados de alto riesgo (mercados
de derivados), lo que puede implicar pérdidas para el poseedor real de los recursos,
el trabajador; o bien, esta liquidez se utiliza para adquirir deuda puablica emitida por
los bancos centrales, la cual es altamente redituable y libre de riesgo, beneficiando al
capital extranjero.

Por otro lado, la privatizacion del sistema bancario, ha provocado que el acceso
al financiamiento productivo se obstaculice, debido a que el negocio tradicional de la
banca, el otorgamiento del crédito, se haya sustituido por la adquisiciéon de deuda ptblica
o la inversion en instrumentos financieros de alto riesgo, disminuyendo los recursos para
las empresas productivas en particular la micro, pequena y mediana empresa.

Estas modificaciones, han ocasionado que la economia mexicana pierda
dinamismo por la falta de financiamiento productivo, generando una serie de
condiciones que no favorecen la generacion de valor agregado, por lo que la falta de
empleo es una caracteristica clara de este problema.

Las formas de financiamiento se han modificado a partir del proceso de
desregulacion financiera, la cual inici6 desde la década de los ochenta del siglo XX,
con una serie de medidas como fueron la liberalizacion de la tasa de interés, tipo de
cambio, eliminacién del encaje legal, supresion de las restricciones a los flujos de capital
y terminar con los subsidios del crédito ptblico. Esto ha implicado una transformacion
de las instituciones financieras (bancarias y no bancarias), quienes tienen ahora tiene
como objetivo primordial aumentar su rentabilidad mediante la innovacién financiera
y la diversificacion de sus actividades. En este sentido, las microfinanzas, que iniciaron
de forma organizada y con un caracter social, han sido utilizadas por la ideologia
dominante como un mecanismo importante a partir de los cambios estructurales en los
circuitos financieros y del mercado del trabajo desde finales de los setenta hasta el dia
de hoy. Por un lado, se ha buscado la bancarizaciéon de los mas pobres para insertarlos
en los circuitos del mercado laboral y financiero, donde las microfinancieras son parte
del sistema financiero sombra al substituir el financiamiento otorgado por parte del
Estado, con el objetivo de eliminar las desigualdades sociales.

Lo anterior, obliga a cuestionarnos lo siguiente: ¢Es el microcrédito un logro
para mejorar las condiciones del entorno econémico, politico y social de la poblacion?
¢Por qué la bancarizacion hacia los sectores mas pobres ha sido objeto de un tema
prioritario de los organismos financieros internacionales? ;Se considera, al observar
la canalizaciéon de los microcréditos de las mas grandes microfinancieras de algunos
paises de la regién latinoamericana, la alta rentabilidad que obtienen los inversionistas
financieros a través de las microcréditos?, ¢Son el instrumento adecuado para
desarrollar la economia en México?

Los préstamos a través del microcrédito son una nueva forma de crear
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rentabilidad de los inversionistas financieros a través de las microfinancieras
que, con las altas tasas de interés que cobran, son una expresion mas del proceso
de financiarizaciéon existente en los sistemas financieros, bajo la bandera de
abatir la pobreza. Por tanto el objetivo de este trabajo es analizar el proceso de
microfinanciamiento surgido a partir de la reforma financiera impuesta una vez
iniciado el proceso de desregulacién y liberalizaciéon financiera y que ha provocado
la desindustrializacién de la economia mexicana. Para poder cumplir el objetivo
se realizard una aproximacion teérica al estudio de las microfinanzas que permita
comprender cual es el nuevo modelo financiero que ha adoptado México. Lo anterior
podra ser comprobado con evidencia empirica por la situacién que atraviesa la
economia mexicana como resultado del proceso de des-financiamiento y sus efectos
en la generacion de la desigualdad y pobreza.

Una aproximacion tedrico-conceptual al estudio de las microfinanzas

Bateman y Chang (2012) mencionan que se promueve el microfinanciamiento
como alternativa para ampliar la capacidad empresarial para salir de la pobreza.
Esta premisa para el crecimiento y el desarrollo sustentable del micro empresario
individual esta acompatiada de una antipatia implicita a toda forma de intervencion
estatal. Para ello, Hulme y Mosley (1996), muestran que el modelo del financiamiento
al desarrollo promovido por el Estado desde la posguerra y hasta el inicio de los
setenta resulté ser un fracaso. La banca de desarrollo al haber fracasado como una
institucion estatal, para incorporar los grandes proyectos de desarrollo y abatir la
pobreza, tendria que ser finiquitada en el marco de la desregulacion y la liberalizacion
financiera.

La opcion serian las microfinanzas principalmente para aquéllos pequenos
empresarios o microempresarios que no pueden acceder al crédito de la banca
comercial tradicional. Estas, de acuerdo a Robinson:

... ¢se refieren a los servicios financieros en pequenia escala —principalmente crédito
y ahorro- proporcionados a aquellos que se dedican a la agricultura, pesca o gana-
deria, que manejan pequenas empresas o microempresas en las que se producen,
reciclan, reparan o venden bienes; personas que proporcionan servicios y que
trabajan por un sueldo o comisién que obtiene sus ingresos rentando pequefias
parcelas de tierra, vehiculos, animales de labranza o maquinaria y herramienta a
otros individuos o grupos a nivel local, ya sea rural o urbano, en los paises en via de
desarrollo.” (2004:9).

Los organismos financieros centraron, entonces, el debate del microcrédito en la
necesidad de fomentar emprendedores, pues se consideraba que “la participaciéon
y el fortalecimiento de las comunidades locales son factores determinantes para un
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desarrollo sostenible desde el punto de vista econémico y social a largo plazo” (Foschiatto
y Stumpo, 2006: 21-22). El microcrédito, para estos autores, es un instrumento que
permite que la actividad productiva impulsada “desde abajo” (bottom-up) pueda ser mas
exitosa.

Para el Banco Mundial, [...] la comunidad global debe de reconocer su
atencién en mejorar el empoderamiento econémico y el aumento de inversiones hacia
las mujeres [...] pues una mayor participaciéon de la mujer en la fuerza de trabajo esta
asociada con mayores ganancias y reducciéon de la pobreza; las mujeres se benefician
de un mayor empoderamiento y por lo tanto los hombres, los ninos y la sociedad entera
(World Bank, 2010: 2).

Bateman detalla que los defensores de este tipo de financiamiento consideran
que “cada comunidad local pobre poseia el potencial para reducir su pobreza de
forma significativa y tener una sostenible trayectoria de desarrollo econémico y
social “desde abajo”. Lo nico que se requeria para realizar ese masivo potencial era
confrontar la restriccién fundamental que supuestamente, encadena a los pobres y a los
desempleados en los paises en desarrollo —la falta de capital. Con acceso garantizado a
un micropréstamo, los pobres podrian crear y/o expandir microempresas, generar un
flujo de ingreso, crecer su patrimonio individual y del hogar y, tanto su pobreza y de la
comunidad pronto seria relegada al pasado” (Bateman, 2013: 3).

De este modo surge un sistema paralelo al tradicional, el microfinanciamiento

que forma parte del sistema financiero sombra y cuyo objetivo “aparente” es otorgar
liquidez a los agentes econdémicos que no necesariamente pueden acceder a ella
en los circuitos financieros de la banca comercial tradicional. Ante lineamientos
exégenos de nuevas formas de innovaciéon financiera, las microfinanzas a través
del microcrédito permearon las instancias de los gobiernos como una forma que
podria substituir a la banca de desarrollo, sobre todo una forma para prosperar en
espacios de alta marginalidad. Los impulsores del microfinanciamiento sostenian que
éste seria la alternativa para satisfacer las necesidades del crédito e incrementar los
negocios, en otras palabras el modelo de microfinanzas se convirtié en una de las
politicas internacionales de desarrollo mas importantes en los tltimos 30 anos, si no
la politica mas importante en muchos aspectos significativos. Muchos afirman que las
microfinanzas estan cambiando al mundo (Bateman, 2013:3)
Por tanto, el microcrédito permearia con creces los circuitos financieros empoderando
principalmente a las mujeres en los términos que se plantearon los organismos
financieros durante los noventa. Estos lineamientos incluso quedarian plasmados en los
documentos de Naciones Unidos y posteriormente en los objetivos del Tercer Milenio.
Consideraban que las mujeres al tomar el liderazgo como emprendedoras no solo
lograrian un mayor empoderamiento sino serian sujetos importantes para disminuir
las desigualdades y abatir la pobreza. Estas pasarian a ser participantes activos como
agentes econémicas en el proceso productivo.

No hay duda, que las reformas estructurales del Washington Consensus
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implementadas con gran fuerza en los ochenta y noventa, en paises como México,
favorecieron a las ONGs como instituciones enfocadas a proyectos productivos, que
segun susimpulsores ayudarian a disminuir la pobreza mediante los créditos destinados
a pequenos emprendedores y, que en muchos casos se volvieron microfinancieras con
un poder monetario tan fuerte o mas fuerte que el propio Estado.

Las ONGs son consideradas como un “Estado sombra”, en este ambito, Karim
realiza un analisis al respecto y las considera como entidades cuasi-soberanas que
proporcionan tanto servicios publicos como empleo en las areas rurales (Karim,
2011:1). Enlospaiseslatinoamericanos, conla cancelaciéon de proyectosinstitucionales
publicos, éstos pasaron a ser absorbidos por la iniciativa privada. En muchos casos,
el mismo proceso de desnacionalizacion y privatizacion, permitio la extranjerizaciéon
de los circuitos financieros y monetarios por parte de inversionistas extranjeros.

Gran parte de las microfinancieras que se iniciaron como ONGs han
canalizado enormes flujos de financiamiento a proyectos especificos. Ante una
carencia de instituciones gubernamentales para crear y en su caso subsidiar
actividades productivas, surge el microcrédito como una forma de sustituir los créditos
otorgados por el sector pablico, pero también a los fideicomisos que permitieron
formar empresarios nacionales en el modelo de sustitucién de importaciones.

Uno de los puntos mas importantes que sostienen los promotores de las
microfinanzas es la bancarizacion, al respecto, el Indice de Desarrollo Financiero
(WEF, 2012) evalta qué tan accesible es el sistema financiero de una economia y
el ambiente institucional, de negocios, estabilidad financiera, bancos y acceso y
disponibilidad de capitales de la sociedad en un pais. Por tanto, un pais cuya poblaciéon
tiene acceso al crédito en su mayoria tendra desde esta Optica un mayor crecimiento
econémico y acercar el mercado financiero a los pobres es fundamental para lograr
la profundizaciéon financiera. Sin embargo, hay estudios que argumentan todo lo
contrario, y a continuacién se enuncian algunos posicionamientos al respecto.

El microcrédito desde la postura critica

La literatura critica sobre el microfinanciamiento sostiene que los microcréditos
no satisfacen las necesidades del desarrollo como son una mejoria en las vias de
comunicacion, acceso al agua, vivienda, salud y educacién, pero si han ido captando
el ahorro de las familias de escasos recursos que tradicionalmente recurren a las cajas
de ahorro, las tandas y otras formas particulares de depositos.
A pesar de que los defensores de las microfinanzas las consideran como las
transformadoras del mundo, Bateman argumenta que si esta ocurriendo el mismo,
pero de forma altamente destructiva y que constituyen una intervencion anti-
desarrollo que profundiza la pobreza, inequidad y el rezago (Bateman: 2013:3).

Los microcréditos ayudaron al sector informal y en si a la expansion de
los “changarros” como una forma de mom and pop o pequeios negocios cuyos
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trabajadores no llegan a tener seguridad social. Muchos de ellos, tanto el jefe y el
empleado son la misma persona. En su mayoria son unidades econémicas familiares. De
Soto (1989), los considera como la contratapa de una sociedad capitalista desarrollada.

En la economia informal, las instituciones y el propio Estado han desaparecido
y los agentes econdémicos, las empresas familiares, construyen sus propias formas
de organizaciéon. Al respecto, el propio Bateman argumenta que el modelo de
microfinanzas esta causalmente asociado con la progresiva desindustrializacion,
infantilizacion e informalizaciéon del sector local de empresas y de la economia, lo
que finalmente destruye la capacidad de aumentar la productividad y, por tanto, la
posibilidad de asegurar el desarrollo sostenible, el crecimiento y la reduccion de largo
plazo de la pobreza (Bateman, 2013:4).

Ante una banca de desarrollo “ineficiente” y descapitalizada, se han creado
diversos mitos alrededor de las microfinancieras, cuyos promotores las han considerado
como una forma revolucionaria para acabar con la pobreza. Pero, Armendariz y
Murdoch ponen a debate algunos mitos de la economia de las microfinanzas.

En un principio fueron una politica para reducir la pobreza y no se vio como
un movimiento para introducir a sus beneficiarios al sistema de créditos bancarios.

Hay varios mitos: 1) las microfinanzas son esencialmente para otorgar créditos;
2) el secreto de las tasas de retorno altas responde al modelo del Banco Grameen de
Bangladesh y al Banco Sol de Bolivia; 3) las microfinanzas tienen un gran impacto
social y han sido un mecanismo muy importante para la reduccion de la pobreza y el
empoderamiento de las mujeres; 4) los prestamistas de microcréditos estan sirviendo a
los pobres y haciendo ganancias (Armendariz y Murdoch, 2006:32).

Efectivamente, el microcrédito ha sido un mito al ser tratado como la bandera del
desarrollo. Se confirma el alcance que han tenido las microfinancieras frente a enormes
sectores de la poblacion que dificilmente pueden estar en el sector bancario tradicional.

Pero la organizaciéon informal en los circuitos financieros altamente rentables
ha establecido un poder econémico, politico y social paralelo frente la responsabilidad
del Estado de otorgar y controlar los servicios financieros con un rostro social. La
usura ha sido determinante en los circuitos financieros, la cual se ha dado en los
sectores marginales y ha salido del control del estado gobernante. Existe un punto de
inflexion, el cual se ubica en la década de los noventa del siglo XX, cuando el modelo
subsidiado original de Grameen Bank empez6 a eliminarse paulatinamente para ser
reemplazado por una “mejor practica”, a través de una version comercializada basada
en la ganancia (Bateman, 2013:6). Es decir, se pasa del viejo paradigma de la oferta
del crédito subsidiado a uno nuevo: el microfinanciamiento comercialmente sostenible.

Para Robinson este paradigma enfatiza la idea de que, dada la existencia de
condiciones macroeconomicas, politicas, legales, regulatorias y demograficas favorables;
las instituciones comerciales pueden desarrollarse para proporcionar intermediacién
financiera para los pobres activos y pueden proporcionar servicios a nivel local de
manera rentable, sostenible, sin subsidios y con una amplia cobertura (Robinson, 2004:
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73). En teoria el modelo de microfinanzas opera bajo la suposicion de la existencia del
vaciado de mercado, es decir, se cumpliria la ley de Say, en caso contrario, se toparia
con la restricciéon de la demanda local, pero como menciona Bateman, eso es lo que
en la practica no ocurre. No existe un acoplamiento oferta-demanda, por tanto, las
microfinanzas estan inmersas en lo que se denomina la falacia de composicion (lo
que es verdadero para un todo lo es para todas sus partes). Ls decir, al existir un
incremento en la oferta, conduce a una competencia feroz y a una entrada y salida
de empresas del mercado, en otras palabras, hay una sobresaturacion de mercados.
Como sefiala Bateman, los empleos, ingresos y ganancias se cancelan, asi como la
productividad y el crecimiento, por tanto, la pobreza no se ve disminuida como lo
sefialan los impulsores del modelo (Bateman, 2013: 18).

En sintesis se estd impulsando un modelo de negocios privado, donde la
ganancia es el principal objetivo y las mujeres son el “cliente” mas importante. Y
donde no existe evidencia de que la pobreza se esté disminuyendo, de hecho algunos
argumentan que este modelo fue impulsado, mas porlos postulados del neoliberalismo,
que por erradicar el problema de pobreza, donde las microfinancieras han obtenido
enormes ganancias obtenidas por el excesivo cobro de intereses, los cuales son
pagados por sus clientes -principalmente mujeres pobres-, lo que desvanece los
impactos positivos en la poblacion de la estrategia financiera por lo que los mitos no
se cumplen.

Algunos datos del modelo econémico

Es importante analizar algunos resultados del modelo econémico en México desde
el inicio de la desregulacion financiera, la cual comenzoé a principios de la década los
ochenta, peros se consolido a finales del siglo XX. Considerando la informacién de
la CEPAL (2014) y retomando los tltimos 15 afios (1999-2014) México ha tenido un
crecimiento promedio anual de 2.3%, lo cual puede ser explicado por la formacion
bruta de capital fijo/PIB la cual se ha mantenido practicamente sin cambios, oscilando
entre el 20% vy 22%, es decir, no ha variado el coeficiente de inversion a lo largo de
los primeros afos del siglo XXI.

Lo anterior a pesar de que en México, tal como menciona Vidal (2013), se
han realizado privatizaciones, eliminado techos en las tasas de interés que cobran los
bancos, descartado reglas para asignar créditos a actividades econdmicas especificas,
suprimiendo obstaculos al ingreso y salida de capitales, entre otros.

Otra manera de explicar el dinamismo de una economia es a partir del
crédito interno otorgado por la banca privada, que como se ha dicho ha pasado por
una serie de transformaciones estructurales que han beneficiado al capital foraneo
con la privatizaciéon y extranjerizacion del sistema financiero en general.

En este sentido, observamos que el financiamiento proveniente del sector
bancario privado ha alcanzado niveles en 1999 de 29.7% y para 2014 alcanz6 el
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48%, sin embargo, para comparar, en Chile alcanz6 una tasa constante de 75%.

Un dato acerca de las fuentes de financiamiento, a pesar de que se diga que
las reformas estructurales, en particular la financiera van a mejorar las condiciones de
los agentes econémicos, porque su fondeo va ser mas accesible, éstos no perciben lo
anterior, por lo que recurren a sus proveedores para poder financiarse, segun Banxico
(2015) en 1998, el 38% de las empresas se financiaban via proveedores pero para
2014, este porcentaje aumento a 65%, es decir, no ha existido ninguna mejora en las
condiciones para que las empresas soliciten crédito al sistema bancario tradicional, en
particular por lo costoso del crédito.

Esto en cuanto al crédito privado, pero si retomamos el crédito ptblico otorgado

por la banca de desarrollo, la situacién es alarmante, mientras que en 1987 representaba
el 37% con respecto al PIB, en 2014 apenas alcanza un 5%. Es decir, practicamente se
desmantel6 la banca de desarrollo en México realizando sblo operaciones de segundo
piso, es decir, presta recursos para que otros fondeen a empresas o particulares u otorga
financiamiento a la grandes empresas, en particular trasnacionales o multinacionales,
es decir no cumple con su papel de acreedor de las micro, pequenas y medianas
empresas (MiPymes). Lo anterior explica en parte a sectores como el agricola que ha
crecido tres veces menos que en Chile, lo que acentia su dependencia alimentaria
debido a la apertura de este sector al mercado norteamericano explicando el enorme
despoblamiento de las comunidades rurales agricolas por la migraciéon hacia otras
latitudes. El sector de la construcciéon ha mostrado un crecimiento de 2.5%, lo cual
es poco en virtud de la dependencia con la economia norteamericana. L.a economia
mexicana es inminentemente maquiladora, siendo las principales empresas de origen
norteamericano, donde el crecimiento del sector manufacturero ha sido del.8%,
insuficiente para las necesidades reales de la economia mexicana.
El empleo es fundamental para poder medir el bienestar de la poblacién, porque
por medio de éste se provee de los recursos para que una poblacién pueda vivir con
dignidad, para ello se requiere de un trabajo decoroso, de calidad y con un salario lo
suficientemente alto que permita alcanzar ese objetivo.

En México, la tasa de ocupacion ha permanecido constante desde el periodo
2000-2014, situandose por encima del 50%.

El desempleo en 2000 fue 2.4% y para 2014 de 4.5%. México a pesar de no
tener un dinamismo econémico los datos infieren un desempleo bajo.Sin embargo, en
México la economia informal representa mas del 58% (INEGI, 2014) de la ocupacion,
lo que disminuye considerablemente la tasa de desempleo. Aunque se debe aclarar que
este tipo de empleos no conceden seguridad social lo que afecta las condiciones de vida
de la poblacion.

Un eslabon del modelo neoliberal es lo relacionado con el emprendedurismo,
es decir, el fomento de la actividad econdémica individual, que no necesariamente
productiva, el cual se mide por la poblaciéon ocupada por cuenta propia, donde en
México ha descendido del 29% al 19% en el periodo 1999-2014, lo anterior como
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consecuencia del cierre de negocios individuales o familiares, obligados por diversas
circunstancias, entre ellas la poca rentabilidad ocasionada por la alta competencia,
principalmente por la apertura exponencial de grandes cadenas de supermercados,
acabando con los mercados tradicionales, tiendas familiares de la “esquina”,
papelerias, ferreterias, y todo tipo de negocios familiares o individuales.

Ante estos resultados se ha buscado alternativas de financiamiento para las
MiPymes, recurriendo al microfinanciamiento, sin embargo, la funcionalidad de éste
se encuentra en debate, por sus resultados y objetivos.

Discusion sobre microfinanciamiento y combate a la pobreza en México.
El mito oficial

Es evidente que una economia crece cuando existen fuentes de financiamiento
adecuadas para este proposito, sin embargo la evidencia ha demostrado que esto no
ocurre en México. La politica financiera esta impulsando el microcrédito, el cual se
canaliza de manera importante a las mujeres.

Existen multiples razones para ello; The Economist menciona que durante
proxima década, mil millones de mujeres entraran al mercado laboral. Esto impactara
en el crecimiento del PIB (The Economist, 2012) a nivel global y demandard mayor
acceso a los servicios financieros. Se alude que las mujeres controlan el 70 por ciento
del gasto de consumo vy si tan s6lo se incrementara la fuerza de trabajo femenina en la
misma participacion que los hombres representan en la poblacion econémicamente
activa, la tasa de crecimiento del PIB creceria en Estados Unidos 5 por ciento, Japon
9 por ciento, Sudafrica 10 por ciento, India 27 por ciento y 34 por ciento en Egipto.

En este sentido, es entendible porqué se debe utilizar a las mujeres como un
negocio financiero. Al respecto, un estudio realizado por la Cooperacién Andina de
Fomento (CAF), sefiala que los tipos de contratos de las microfinancieras en América
Latina, son realizados de forma grupal y donde el 80% de los deudores son mujeres,
mientras que en los contratos individuales solo el 47% de los clientes de créditos son
mujeres (CAF, 2011).

Es interesante el realizar un comparativo para poder dimensionar el papel de
la mujer en las microfinanzas. La CAF menciona que en el sur de Asia, mas del 80%
de los deudores son mujeres; en América Latina ese porcentaje se ubica alrededor del
60%. En México también se muestra una importante participacion de la mujer en el
microcrédito, situandose en 90% (aunque algunas microfinancieras, otorgan el 100%
de sus recursos a las mujeres).

Otra caracteristica es la estructura de la cartera (informacién al final de 2013),
donde en México el destino del microcrédito se dirigi6é en un 73% a la microempresa,
el 17% al consumo 10% a la vivienda. Es decir, esta distribucién implica, un riesgo en
caso de cualquier escenario de inestabilidad resultado de un default.

En este sentido es importante analizar la cartera de alto riesgo, la cual ha
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tenido un comportamiento creciente en México, la cual pas6 de 4% en 2008, a 5.2 en
2013.Pero a pesar de que se muestran datos que pueden indicar cierta inestabilidad en
este modelo financiero, la industria en particular esta obteniendo importantes niveles de
rentabilidad, tal como lo muestra el cuadro 1.

ROA ROE
2008 5.62 25.75
2009 3.13 14.02
2010 8.91 24.50
2011 7.23 19.69
2012 5.38 15.45
2013 4.65 14.47

Fuente: Informacién en linea disponible en http://mixmarket.org/

T ROA es el rendimiento sobre los activos y ROE es el rendimiento sobre el capital

Cuadro 2
Rendimiento’ de Compartamos Banco

ROA ROE
2006 22.19 54.91
2007 19.98 53.62
2008 19.12 55.19
2009 17.01 42.6
2010 18.38 39.01
2011 15.8 33.62
2012 12.95 30.5
2013 13.4 36.38

Fuente: Informacion en linea disponible en http://mixmarket.org/

" ROA es el rendimiento sobre los activos y ROE es el rendimiento sobre el capital

Sin embargo, debemos considerar que la tasa de interés por los créditos concedidos
oscila entre 70% y 90%, e incluso ha llegado a rebasar el 100% en algunos periodos.
Es decir, lucrar con la pobreza para alcanzar altos rendimientos es la regla de este tipo
de instituciones.

Por tanto, la industria microfinanciera en México esta siendo altamente bene-
ficiada por esta nueva forma de financiamiento adoptada a partir de la desregulacion
financiera. Sin embargo, el indice de Gini [Indica hasta qué punto la distribucién del
ingreso (o, en algunos casos, el gasto de consumo) entre individuos u hogares dentro de
una economia se aleja de una distribucion perfectamente equitativa.] ha permanecido
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practicamente constante a lo largo de los Gltimos 15 afos, es decir, el combate a la
desigualdad, tal como sostienen los promotores de este negocio no ha sido efectivo;
por tanto se deberia replantear nuevamente la forma de financiamiento, volviendo a
sus origenes solidarios y rescatando la obligaciéon que tiene el Estado para el financia-
miento. Por lo anterior, es necesario, replantear la politica financiera en México. En
primer lugar se deberia dotar a la banca de desarrollo de recursos suficientes para
que sea el pilar del financiamiento del desarrollo, tal como ocurri6é durante la déca-
da de los cincuenta y como sucede en paises como Brasil en la actualidad. Es decir,
estamos hablando de que no se puede dejar sélo al sector privado el financiamiento
del progreso, el Estado debe ser el impulsor de éste.

En segundo lugar, se debe impulsar una verdadera regulacion de la actividad

financiera, en particular, evitar que las microfinancieras cobren tasas de interés
desproporcionadas a sus clientes. Asi como monitorear realmente sus actividades
financieras para evitar los escenarios de crisis que han ocurrido en algunas de ellas y
que han perjudicado a los ahorradores.
Por tltimo, para que lo anterior pueda aplicarse, es imperativo el cambio de modelo de
politica econémica, por uno que realmente fomente tanto el crecimiento econémico
como el desarrollo humano en general y donde el pilar de lo anterior sea el Estado,
que junto al sector privado realmente productivo puedan generar las condiciones
para alcanzar los niveles de vida que se exigen. Evidentemente la politica financiera
tendria que ser opuesta a la actual, es decir, una que verdaderamente fomente el
financiamiento a tasas competitivas y con una banca de desarrollo como referencia
del mismo.

A manera de conclusion

Los problemas de falta de equidad y pobreza se han profundizado por diversos
motivos, donde la financiarizaciéon de la economia ha jugado un papel clave al
respecto. El financiamiento productivo es trascendental para poder salir del atraso en
que se situan las economias de la regién. Con la apertura financiera, la tasa de interés
deja de tener el referente de la productividad nacional, rompiéndose por completo la
relacion tasa de interés-tasa de ganancia (Soto, 2013:69).

El modelo actual de microfinanzas, ha provocado, en parte, la
desindustrializacion, infantilizacion e informalidad de la economia regionales, por
tanto no existe referente, para poder incrementar la productividad y reactivar el
mercado doméstico que permita generar efectos multiplicadores en beneficio de la
sociedad en su conjunto.

Autores como Bateman sugieren que es necesario una transformacion de
fondo en la politica econémica y en particular en el modelo de financiamiento
(corte comercial, poco ético y de codicia), que tendria que regresar a su objetivo
original: tener una misién social, que estimule el establecimiento de empresas



54  Las reformas estructurales del gobierno federal mexicano en perspectiva

formales y productivas, en particular las PYMES. Giron (2013) destaca que en el
marco de los cambios estructurales de las economias y su impacto en la esfera de la
produccién, las relaciones de género se han transformado a partir de la caracterizacién
del desenvolvimiento del proceso de acumulacion. Los sucesos de crisis recurrentes
en América Latina han incidido en la relacion entre los circuitos monetarios y las
mujeres. Un ejemplo, es el microcrédito como parte del autofinanciamiento para la
supervivencia de las mujeres.

Es decir, los escasos recursos financieros se canalizan para el auto-empleo y
empresas informales (la mayoria tienen como impulsoras a las mujeres), dejando de lado
a las PYMES formales y mas productivas. Bateman argumenta que con esta tendencia,
en América Latina ha profundizado el malestar econémico y social del continente
(Bateman, 2013:54). Para poder avanzar hacia una etapa superior en el desarrollo
en México, es necesario disenar politicas tanto gubernamentales como putblicas que
permitan salir del subdesarrollo, del atraso, marginacién, inequidad y pobreza en la
que esta sumido el pais. El gobierno deben asumir su responsabilidad en areas como
educacion, salud, vivienda, financiamiento; creando programas que combatan la
pobreza y el atraso en las areas mencionadas, entre otras, y no sélo administrar esos
problemas.
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La falta de certeza juridica para el patron
en la Reforma Laboral 2012

Arturo Dimas de los Reyes

Arturo Dimas Méndez

Introduccion

El tema de investigacion, surge con motivo del estudio y analisis de la reforma efectuada
ala Ley Federal del Trabajo, en noviembre de 2012, de la cual se desprende que a partir
de esa reforma los patrones responden como obligados directos de los trabajadores que
hayan sido contratados por el contratista y a quien le solicitan la realizaciéon de un
trabajo.

Ahora bien, a partir de la entrada en vigor de las reformas mencionadas, las
empresas (unidades econémicas), entendiéndose por éstas las empresas que generan
los ingresos deberan atender la contratacion directa de trabajadores, toda vez que
anteriormente se podia constituir una empresa persona moral, se obtenia su registro
tederal de contribuyentes y se cumplia con las obligaciones fiscales que le correspondian,
sin embargo no contrataba trabajadores de manera directa, pues contrataba a una
empresa para que lo hiciera para canalizarle asi las responsabilidades laborales.

La empresa al no contar con trabajadores que dependieran de ella de manera
directa, no estaba obligada a realizar el pago de salarios a trabajadores, ni efectuaba
la retencion de impuestos correspondiente, el pago de las aportaciones de seguridad
social al Instituto Mexicano del Seguro Social, al Infonavit, y mucho menos tenia que
compartir las utilidades con sus trabajadores.

El objetivo central de este trabajo es acreditar que la reforma laboral que
se implement6 en México el mes de noviembre de 2012, tendra una repercusion en
contra de los patrones al considerarlos obligados directos de las obligaciones fiscales y
laborales en sustitucion del patréon cuando éste no se haya cerciorado de que contaba
con todo lo necesario, para responder a las obligaciones antes descritas en favor de
sus trabajadores; para realizar propuestas de mejora que permitan contrarrestar los
efectos causados y que se le otorgue mayor certeza juridica al patréon en ese sentido,
toda vez que al dejarlo como se encuentra violaria el principio de certidumbre juridica
en su contra.

Justificacion

En México la reforma laboral del 30 de noviembre de 2012, vino a regular algunas
actividades que ya se realizaban por los gobernados, sin embargo no estaban reguladas
laboral y fiscalmente; por lo cual la figura del outsourcing no estaba regulada, aunque
ya existiera en las empresas mexicanas y por consecuencia tampoco existian reglas y
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sanciones al respecto, situaciéon que cambid con la reforma laboral en donde ya se
regula dicha figura.

Con el nuevo esquema no se puede concebir que exista una unidad
econémica sin sus trabajadores directos, toda vez que en una empresa siempre
existira la figura del patrén y de los empleados, y si se llega a contratar a otra unidad
econdmica para que les preste sus servicios, esta no podra abarcar la totalidad de
las actividades, iguales o similares en su totalidad, que se desarrollen en el centro
de trabajo; debera justificarse por su caracter especializado y por dltimo, no podra
comprender tareas iguales o similares a las que realizan el resto de los trabajadores
al servicio del contratante; ya que de no cumplirse con lo anterior la empresa sera
responsable y tomara el lugar de quien contraté a los trabajadores, estando obligado
a respetarles sus derechos laborales, fiscales y de seguridad social.

Para la autoridad fiscal sera sumamente facil detectar cuando una empresa
o unidad econémica esta registrada ante ella y no cuenta con trabajadores que
se dediquen a realizar las funciones principales de la empresa, toda vez que al
revisar su declaracion podran detectar que dicha empresa no realiza la retenciéon
de contribuciones por concepto de salarios, ademas tomando en cuenta que con la
reforma fiscal para el ejercicio 2014, esta obligado el patrén a timbrar la némina, lo
cual encenderia el alerta a la autoridad para efectuar una revisiéon del cumplimiento
de sus obligaciones tanto sustantivas como formales a través de revisiones o auditorias
fiscales.

Preceptos objeto de estudio

Para realizar el presente trabajo se analizan los articulos 8, 10, 12, 13, 14, 15, 15-A,
15-B, 15-C, 15-C, 16, 992 Y 1004-C, de la Ley Federal del Trabajo; 2 y 7 de la Ley
del Impuesto Sobre la Renta.

Desarrollo, conclusion y propuesta
Conceptos generales

Los trabajadores de la actualidad asi como los de etapas laborales antiguas siempre
han luchado por que exista una democracia justa para los trabajadores, sin embargo
es dificil encontrar ese equilibrio de derechos y obligaciones para los trabajadores y
para los patrones, (Bautista, 2007), establece que para que exista una democracia es
necesario ajustarse al socialismo es decir que se acople la idiosincrasia al sentido de
nacion de cada pueblo.

En ocasiones se confundia entre las obligaciones de la subcontratacién, con las
obligaciones de los intermediarios, sin embargo el articulo 12 de la Ley Federal
del Trabajo establece: “Intermediario es la persona que contrata o interviene en la
contratacion de otra u otras para que presten servicios a un patréon”. (Brefia, 2013).
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De igual forma dicha ley establece en qué casos los que se consideran intermediarios
no lo son y como consecuencia tienen todas las obligaciones de un patrén, lo anterior
al senalar en el articulo 13 lo siguiente:

No seran considerados intermediarios, sino patrones, las empresas establecidas que
contraten trabajos para ejecutarlos con elementos propios suficientes para cumplir
las obligaciones que deriven de las relaciones con sus trabajadores. En caso contrario
seran solidariamente responsables con los beneficiarios directos de las obras o servicios,

por las obligaciones contraidas con los trabajadores.
Asi mismo el articulo 14 establece:

Las personas que utilicen intermediarios para la contratacion de trabajadores seran
responsables de las obligaciones que deriven de esta Ley y de los servicios prestados.
Los trabajadores tendran los derechos siguientes:

I. Prestaran sus servicios en las mismas condiciones de trabajo y tendran los mismos
derechos que correspondan a los trabajadores que ejecuten trabajos similares en la
empresa o establecimiento; y

II. Los intermediarios no podran recibir ninguna retribucién o comisiéon con cargo a

los salarios de los trabajadores.
El articulo 15 senala:

En las empresas que ejecuten obras o servicios en forma exclusiva o principal para
otra, y que no dispongan de elementos propios suficientes de conformidad con lo
dispuesto en el Articulo 13, se observaran las normas siguientes:

I. La empresa beneficiaria serda solidariamente responsable de las obligaciones

contraidas con los trabajadores; y

Asimismo existe la prohibicién para el régimen de subcontratacién como lo es que
no se transfieran los trabajadores de la contratante a la subcontratista tal y como se
observa del articulo 15 que menciona lo siguiente:

“No se permitira el régimen de subcontratacion cuando se transfieran de manera
deliberada trabajadores de la contratante a la subcontratista con el fin de
disminuir derechos laborales; cn este caso, se estara a lo dispuesto por el articulo

1004-C y siguientes de esta Ley.”

Como se puede deducir de lo anterior, el intermediario solamente se limitard a interve-
nir como apoyo en la colocacion del empleo es decir sélo participa como apoyo al pa-
tron para que contrate al trabajador, asi como también apoya al trabajador a colocarse
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en un empleo, sin embargo a ¢l como intermediario no le proporciona los elementos
propios para que lleve a cabo la actividad para la cual se le contrata ya que de ser asi,
entonces ya no se le considerara como intermediario y tomara la figura de patron
para todos los efectos legales, asi mismo estara obligado a retener al trabajador y en-
terar a la autoridad fiscal la contribucion por concepto de salarios, asi como todas las
obligaciones formales a las cuales esta sujeto un patrén, y en caso de que no cumpla
con ellas se hara acreedor a las sanciones econdémicas a que haya lugar.

El efecto fiscal de lo anterior es que esa sancion de acuerdo al articulo 4
del codigo fiscal federal es un crédito fiscal el cual es facultad de la autoridad fiscal
llevar a cabo su cobro, ya sea que se pague de manera voluntaria o a través del
procedimiento de ejecucion forzosa, de una u otra forma resultaria un ingreso para
el estado mexicano; lo anterior se deriva de la responsabilidad solidaria que establece
el articulo 13 de la ley federal del trabajo y el articulo 26 fraccion I del codigo fiscal
federal, el cual establece que son responsables solidarios de los contribuyentes los
retenedores y recaudadores.

Con la aclaracion de lo que se entiende por intermediario, asi como las
obligaciones que pueden derivarse de esa relaciéon, a continuacion se analizara la
figura del outsourcing o subcontratacion.

Para algunos analistas especialistas en la materia laboral, no es lo mismo
outsourcing, subcontratacién y tercerizacion; sin embargo analizaremos como
sinébnimo el outsourcing y la subcontratacién, toda vez que asi se encuentra
establecido en la ley federal del trabajo.

Término outsourcing

El término outsourcing, significa out ( fuera) en inglés y source (fuente), (Martinez, 2012)
es decir que la fuente del trabajo debe ser externa y no de la empresa, Gltimamente
se ha utilizado esta figura sobre todo en derecho internacional, toda vez que atn y
cuando esta figura es nueva para nosotros, en otros paises ya tiene anos que se ha
utilizado, sin embargo es importante mencionar que su finalidad no es la de apoyar
a los trabajadores, sino la de mejorar la produccién ello como consecuencia de
contratar manos externas a la empresa, manos que seran especializadas en trabajos
que los empleados de la empresa no pueden realizar porque no estan capacitados
para ello.

Outsourcing en México

En México ya se utiliza pero desafortunadamente se ha hecho mal uso de esta figura,
toda vez que era utilizada por los empresarios para evadir responsabilidades tanto
fiscales como laborales, ya que con la contratacién de personal que dependiera de
ellos, pero simulando que tenian otro patrén ellos evitaban pagarles las prestaciones
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de ley como aguinaldos, vacaciones utilidades etcétera, y como consecuencia también
evitaban realizar las aportaciones correspondientes al Instituto Mexicano del Seguro
Social, asi como a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Con la reforma laboral es claro que no se puede contratar personal para que lleve a
cabo una actividad que otro empleado ya contratado pueda realizar, sino que debe ser
una actividad distinta, por ejemplo st la empresa se dedica a la elaboracion de sillas, no
podra contratar personal para realizar esa actividad a través de una subcontratacion,
solamente podra contratar otros servicios por ejemplo: una empresa que se dedique a
la limpieza, a la vigilancia y cualquier otra que no tenga que ver con la elaboracién de
sillas que es la actividad principal de la empresa.

Es importante transcribir los articulos que establecen las definiciones de
trabajador, patrén y empresa, para no dejar lugar a dudas de lo que estamos hablando.

El articulo 8° de la Ley Federal del Trabajo establece:

Trabajador es la persona fisica que presta a otra, fisica o moral, un trabajo personal
subordinado.

Para los efectos de esta disposicion, se entiende por trabajo toda actividad humana,
intelectual o material, independientemente del grado de preparacion técnica requerido

por cada profesion u oficio.
El articulo 10, establece:

Patron eslapersona fisica o moral que utiliza los servicios de uno o varios trabajadores.
Si el trabajador, conforme a lo pactado o a la costumbre, utiliza los servicios de otros

trabajadores, el patron de aquél, lo sera también de éstos.
El articulo 16, senala:

Para los efectos de las normas de trabajo, se entiende por empresa la unidad
econdmica de produccion o distribucion de bienes o servicios y por establecimiento
la unidad técnica que como sucursal, agencia u otra forma semejante, sea parte
integrante y contribuya a la realizacion de los fines de la empresa.

El articulo 7, de la Ley del Impuesto sobre la Renta, establece que:

cuando esta ley haga menciéon a persona moral, se entienden comprendidas
entre otras las sociedades mercantiles, los organismos descentralizados que realicen
preponderantemente actividades empresariales, las instituciones de crédito, las
sociedades y asociaciones civiles y la asociaciéon en participaciéon cuando a través de

clla se realicen actividades empresariales en México.”(LISR, 2013)

El articulo 2 de la Ley del Impuesto sobre la Renta establece:
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Para los efectos de esta ley, se considera establecimiento permanente cualquier
lugar de negocios en el que se desarrollen, parcial o totalmente, actividades
empresariales o se presten servicios personales independientes. Se entenderd como
establecimiento permanente, entre otros, las sucursales, agencias, oficinas, fabricas,
talleres, instalaciones, minas, canteras o cualquier lugar de exploracién, extraccion

o exploracion de recursos naturales.

Se debe tomar en cuenta que no se establece como outsourcing, sino como
subcontratacion, para ello el articulo 15-A de la ley federal del trabajo, establece
que el trabajo en régimen de subcontratacion es aquel por medio del cual un patron
denominado contratista ejecuta obras o presta servicios con sus trabajadores bajo su
dependencia, a favor de un contratante, persona fisica o moral, la cual fija las tareas
del contratista y lo supervisa en el desarrollo de los servicios o la ejecucion de las
obras contratadas.

Y ademas que este tipo de trabajo, deberd cumplir con las siguientes
condiciones:

a) No podra abarcar la totalidad de las actividades, iguales o similares en su

totalidad, que se desarrollen en el centro de trabajo.

b) Debera justificarse por su caracter especializado.

¢) No podra comprender tareas iguales o similares a las que realizan el resto

de los trabajadores al servicio del contratante.

De no cumplirse con todas estas condiciones, el contratante se

considerara patrén para todos los efectos de la ley laboral, incluyendo las
obligaciones en materia de seguridad social.
De lo anterior se puede observar que de inicio, quien contrata a los trabajadores
especializados es el patron de éstos, y no lo es a quién le prestaran el servicio, es
decir volviendo al ejemplo de la empresa que clabora sillas, existen dos empresas
una que elabora sillas, ésa es su funcion principal, y otra empresa que se dedica a
prestar servicios de limpieza, el contratista es quien contrata a los trabajadores de la
limpieza, por lo tanto ¢l es el patréon de estos, sin embargo el dueno de la empresa
que construye las sillas le solicita el servicio de limpieza para su empresa, entonces
Jquién serd el patrén de los trabajadores de la limpieza?, de entrada lo sigue siendo
el contratista, es decir quien los contratd, sin embargo si el contratista no cumple
con los requisitos sefialados con antelacion, sera responsable solidario con el duefio
de la empresa que solicito sus servicios de limpieza y éste asume la responsabilidad
solidaria con el contratista para responder a los trabajadores de la limpieza por todos
sus derechos laborales.

Por lo anterior es muy importante que quien solicite los servicios de otra
empresa especializada verifique que cumpla legal y materialmente con lo establecido
en el articulo 15-A de la Ley Federal del Trabajo, ya que de lo contrario sera
responsable y debera responderle a los trabajadores de la limpieza como si fuera
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su patron, con lo anterior se observa que por un error de verificacion se puede caer
en conductas que el dueno de la empresa constructora de sillas desconocia y se le
pueden fincar ademas de las obligaciones laborales también las de seguridad social y
tributarias; lo anterior se encuentra establecido en el articulo 15-B y 15-C de la ley de
la materia como se observa a continuacion:

Articulo 15-B. El contrato que se celebre entre la persona fisica o moral que solicita
los servicios y un contratista, debera constar por escrito.

La empresa contratante debera cerciorarse al momento de celebrar el
contrato a que se refiere el parrafo anterior, que la contratista cuenta con la
documentacion y los elementos propios suficientes para cumplir con las
obligaciones que deriven de las relaciones con sus trabajadores.

Articulo 15-C. La empresa contratante de los servicios debera cerciorarse
permanentemente que la empresa contratista, cumple con las disposiciones
aplicables en materia de seguridad, salud y medio ambiente en el trabajo,
respecto de los trabajadores de esta ultima.

Lo anterior, podra ser cumplido a través de una unidad de verificacion

debidamente acreditada y aprobada en términos de las disposiciones legales aplicables.

De lo anterior se deduce que si la empresa contratante no verifica que la empresa
contratista cumple con todas las disposiciones aplicables en materia de seguridad, salud
y medio ambiente en el trabajo, respecto de los trabajadores de esta Gltima, toda vez
que si no lo hace como ya se estableci6 es responsable con dichos trabajadores como st
fuera el patron, por lo tanto bajo la calidad de patrén éste debe cumplir con todas las
medidas de seguridad, salud y de medio ambiente, toda vez que si sucede un accidente
a los trabajadores el contratante estara obligado con ellos al ser responsable solidario
con el contratista, sin embargo como éste no cuenta con los elementos suficientes para
responderle a sus trabajadores esa responsabilidad caera en la empresa contratante por
no haber verificado correctamente que el contratista cumpliera con todo ello.

Es importante resaltar que la empresa contratante debera cumplir con todas
las obligaciones de patron, también estara obligado a que los trabajadores de la
empresa especializada sean beneficiarios de las utilidades que genere su empresa, es
decir también participaran de las utilidades que éste obtenga y contaran ademas con
el derecho de demandar ante las autoridades correspondientes el reparto de utilidades
en su favor, toda vez que contaran con los mismos derechos que los trabajadores con
los que cuenta la empresa contratante.

Lo anterior atendiendo a lo establecido en el articulo 117 de la ley federal del
trabajo que menciona que los trabajadores participaran en las utilidades de las empresas;
y como en ¢l caso en estudio los trabajadores que originalmente fueron reclutados por
el contratista realizaron el trabajo a la empresa contratante y sin que ésta verificara
que la primera contara con todos los elementos para responderle en sus derechos a los



Ernesto Casas Cardenas 63

trabajadores, pues también son considerados como sus trabajadores para el reparto
de utilidades, contando con este derecho y pudiendo incluso demandar el reparto
ante las autoridades correspondientes atendiendo a lo establecido en el articulo 121
de la ley en comento el cual senala:

El derecho de los trabajadores para formular objeciones a la declaraciéon que
presente el patrén a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, se ajustara a las
normas siguientes:

I. El patrén, dentro de un término de diez dias contado a partir de la fecha de
la presentacion de su declaracion anual, entregarad a los trabajadores copia de la
misma. Los anexos que de conformidad con las disposiciones fiscales debe presentar
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico quedaran a disposicion de los
trabajadores durante el término de treinta dias en las oficinas de la empresa y en la
propia secretaria.

Los trabajadores no podran poner en conocimiento de terceras personas los datos
contenidos en la declaracién y en sus anexos;

II. Dentro de los treinta dias siguientes, el sindicato titular del contrato colectivo o
la mayoria de los trabajadores de la empresa, podra formular ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico las observaciones que juzgue convenientes, la que tendra
la obligacion de responder por escrito, una vez que concluyan los procedimientos de
fiscalizacion de acuerdo a los plazos que establece el Codigo Fiscal de la Federacion,
respecto de cada una de ellas;

III. La resolucién definitiva dictada por la misma secretaria no podra ser recurrida
por los trabajadores; y

IV. Dentro de los treinta dias siguientes a la resolucion dictada por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Puablico, el patron dara cumplimiento a la misma
independientemente de que la impugne. Si como resultado de la impugnacion
variara a su favor el sentido de la resolucion, los pagos hechos podran deducirse de
las utilidades correspondientes a los trabajadores en el siguiente ejercicio.

Lo anterior, a excepcion de que el patron hubiese obtenido de la Junta de Conciliacion

y Arbitraje, la suspension del reparto adicional de utilidades.

Otro aspecto importante para la empresa contratante es que el articulo 15-D, de la
ley federal del trabajo establece que no se permitira el régimen de subcontratacion
cuando se transfieran de manera deliberada trabajadores de la contratante a la
subcontratista con el fin de disminuir derechos laborales; en este caso, se estara a lo
dispuesto por el articulo 1004-C y siguientes de esta Ley.

Es claro que con lo establecido en este articulo lo que se trata de proteger es
que no se beneficien las empresas con el trabajo de los contratados y que les violen sus
derechos laborales evadiendo el cumplimiento de éstos a los trabajadores, lo anterior
atendiendo al derecho laboral de los trabajadores, sin embargo en relacién con el
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aspecto tributario es importante senalar que las empresas también estan imaginando
que realizan planeacion fiscal al realizar estas practicas toda vez que al no cumplir con
las obligaciéon de sus trabajadores, tampoco tendran que cumplir con sus obligaciones
fiscales como lo es que el evadir el pago de prestaciones a los trabajadores también
evaden el retenerles los impuestos correspondientes y enterarlos a la autoridad fiscal,
afectando con ello las arcas de la nacion y viendo ésta afectada su recaudacion.

Para evitar lo anterior es que se establecen las sanciones econémicas a los
patrones que realicen estas conductas y al respecto el articulo 1004-C, de la ley en
comento, establece lo siguiente:

Articulo 1004-C. A quien utilice el régimen de subcontrataciéon de personal en
forma dolosa, en términos del articulo 15-D de esta Ley, se le impondra multa por el

equivalente de 250 a 5000 veces el salario minimo general.

Como se puede observar las sanciones econémicas a los patrones son elevadas al oscilar
entre los 250 y 5000 veces el salario minimo general, sancién con la cual su efecto seria
que el patréon pensara mas de dos ocasiones antes de tratar de utilizar la figura de la
subcontratacién para beneficiarse momentaneamente a sabiendas de que en cualquier
momento se le puede fincar una sancién econémica de esta magnitud, sanciéon que de
acuerdo al articulo 4 del codigo fiscal federal es considerado como un crédito fiscal, al
senalar que por crédito fiscal se entiende todo lo que tiene derecho a percibir el fisco fe-
deral; este crédito fiscal debe ser pagado voluntariamente o en su defecto sera necesario
que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a través del Servicio de Administracion
Tributaria y su Administraciéon Local de Recaudacion Fiscal, inicie el procedimiento
administrativo de ejecucion establecido en el articulo 151 del codigo en comento y por
medio de dicho procedimiento de cobro coactivo llevar a cabo el cobro o debida garan-
tia del crédito fiscal, asi como también existieron modificaciones en relacion al remate
dentro de la Legislacion laboral toda vez que como lo menciona (Cervantes, 2012), se
introducen nuevos requisitos para su procedencia y mayor transparencia.

Maxime que el articulo 992 de la ley federal de trabajo establece que cuando
en un solo acto u omision se afecten a varios trabajadores, se impondra sancion por
cada uno de los trabajadores afectados. Si con un solo acto u omision se incurre
en diversas infracciones, se aplicaran las sanciones que correspondan a cada una de
ellas, de manera independiente.

De igual forma el articulo 1002, sefiala que “por violaciones a las normas de trabajo
no sancionadas en este Capitulo o en alguna otra disposicion de esta Ley, se impondrd al infractor multa
por el equivalente de 50 a 5000 veces el salario minimo general.”

Por principio de certeza o certidumbre juridica se entiende: que se tiene
conocimiento claro y seguro de las consecuencias juridicas que se pueden provocar
ante tal situacion, no se deja a la libre apreciacion de las autoridades toda vez que las
disposiciones legales deben ser claras y precisas en las consecuencias que trae el no



Ernesto Casas Cardenas 65

cumplir con determinada disposiciones legales de tal o cual forma.

Por todo lo expresado es que se propone que los patrones deben vigilar que el
contratante cumpla con todos los requisitos legales para llevar a cabo la contratacién
y cuente con los elementos para responder a sus trabajadores ya que de lo contrario
la relacion laboral entre trabajadores subcontratados y patréon es directa y por lo
tanto debe cumplir con las obligaciones laborales y fiscales en relacién con esos
trabajadores, no obstante que ello afectaria al patron econémicamente, beneficiaria
a la autoridad fiscal, al obtener mayor recaudacion ya sea por las multas que se le
impongan, por la retencién de impuesto sobre la renta por concepto de salarios o
por las aportaciones de seguridad social que recibiria el instituto que le proporcione
seguridad social.

Asimismo se propone se modifique en el apartado de:

Responsabilidades y sanciones
Cuarto parrafo del articulo 992
Dice:

Cuando en un solo acto u omisién se afecte a varios trabajadores, se impondra
sanci6on por cada uno de los trabajadores afectados. Si con un solo acto u omision se
incurre en diversas infracciones, se aplicaran las sanciones que correspondan a cada
una de ellas, de manera independiente.

Debe decir:

Cuando en un solo acto u omision se afecte a varios trabajadores, se
impondra sancién por cada uno de los trabajadores afectados, sin perjudicar de
manera desproporcionada la capacidad econémica del infractor. Si con un solo
acto u omision se incurre en diversas infracciones, se aplicaran las sanciones que
correspondan a cada una de ellas, de manera independiente.

El articulo 1002
Dice:

Articulo 1002. Por violaciones a las normas de trabajo no sancionadas en
este Capitulo o en alguna otra disposicion de esta Ley, se impondra al infractor multa
por el equivalente de 50 a 5000 veces el salario minimo general.

Debe decir:

Articulo 1002. Por violaciones a las normas de trabajo no sancionadas
en este Gapitulo o en alguna otra disposicion de esta Ley, siempre y cuando no
contravengan las disposiciones legales de las legislaciones aplicables al
caso concreto, sc impondra al infractor multa por el equivalente de 50 a 5000 veces
el salario minimo general.

Al realizar la anterior reforma propuesta consideramos que se cumpliria
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con el principio de certeza juridica, toda vez que el patron conoceria el alcance de
la norma juridica y al considerar que efectivamente se puede hacer acreedor a una
sancién econdmica, pero ¢ésta no puede ir mas alla de lo establecido en la legislacion,
siempre y cuando no se contravenga la aplicable al caso concreto establecido; asimismo
le otorgaria certidumbre juridica el conocer que las sanciones no pueden ser infinitas,
sino que se le sancionara, de manera proporcional y con justicia sin afectar el patrimonio
en su totalidad.

En relacion con la autoridad tributaria las exageradas cantidades impuestas
como créditos fiscales resultarian incobrables y por el contrario solamente efectuarian
erogaciones de los dineros ptiblicos para su cobro sin obtener al final del procedimiento
de cobro pago alguno.
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Patrones de la nueva reforma laboral: La ausente cultura laboral y
el incremento de la precarizacion del trabajo
Roberto Fernando Ochoa Garcia

Introduccion

Se discute como la ausencia de la nueva cultura laboral, entendida como los principios
para construir una nueva relacién entre trabajadores y empleadores, entre el sector
productivo y el gobierno, ha permitido que la industria petroquimica tradicional con
mercados internos de trabajo, pasé a un mercado dual, fragmentada en diferentes clases
de trabajadores, que con propositos de mejorar la productividad y competitividad de
las empresas, a cualquier precio, no toma en cuenta la situacion del trabajador y su
familia, y deteriora las condiciones de los trabajadores.

Meéxico ante los retos que representaba la apertura comercial del Tratado de
Libre Comercio firmado con Estados Unidos y Canada, (1994), requeria importantes
cambios en las industrias petroquimicas, que ante la contracciéon de la demanda y la
desprotecciéon gubernamental se vieron obligadas a realizar cambios en la organizacién
de la produccion y en la organizacion del trabajo.

Las empresas y los sindicatos ante las nuevas practicas de empleabilidad que
se veian venir, convinieron en la necesidad de revisar las bases que establecian las
relaciones laborales para estabilizar el empleo y mejorar la calidad de vida de los
trabajadores y la competitividad de las empresas.

Es en el ano de 1995, cuando la Confederacion de Trabajadores de México
(CTM) y la Confederacion Patronal de la Reptblica Mexicana (COPARMEX) firmaron
un convenio que sento las bases de lo que se llamo la Nueva Cultura Laboral, (NCL)
cuyos objetivos establecidos eran elevar la competitividad de las empresas mexicanas en
un mercado global, ponderar la responsabilidad social, la productividad y la calidad a
través de la educacion y la capacitacion. De esta manera, la mision de la Nueva Cultura
Laboral se centra en la promocion y el desarrollo de los trabajadores, procurando
aumentar su nivel de calidad de vida, y al mismo tiempo, mejorando la calidad y
productividad de las empresas, y facilitando la inclusiéon de grupos vulnerables a la vida
laboral (Cepeda, Casanova, y Ochoa, 2007).

El planteamiento de la idea de crear una nueva forma de relacién laboral
surgi6 en el sector empresarial y en las cipulas sindicales obreras, como respuesta a la
entrada en vigor del Tratado Libre Comercio firmado entre Estados Unidos, Canada
y México, nuestro pais entr6 en una dinamica econémica que originé cambios en
materia de competitividad empresarial; siendo el propoésito que la planta productiva
cumpliera con la calidad que exigian los mercados de bienes y servicios internacionales
(Cepeda, Basilio, Ochoa, 2007)

Existe toda una filosofia sobre la Nueva Cultura laboral (NCL), en la que se
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reconoce al trabajador como una persona y no Gnicamente como mano de obra.
Ese es el objetivo de la NCL: proveer de nuevos valores, actitudes y normas a la
organizacién a favor del empleado. Esta vision laboral esta muy lejos de ser lo que
ahora se entiende como la relaciéon obrero-patronal (STPS, 2006).

La NCL tenia como propositos principales mejorar los habitos y costumbres
en los mercados de trabajo, las practicas productivas y los valores en el mundo
laboral, con el fin de alcanzar mayor productividad, competitividad y equidad, y en
ese tenor elevar el nivel de vida de los trabajadores y de sus familias. Sin embargo
el contexto laboral de los mercados de trabajo por parte de los actores era de una
ineficiente educacion formal, de ausencia de la capacitacion profesional y la carencia
de una cultura laboral sélida sobre el trabajo con responsabilidad social, eran las
caracteristicas de la realidad laboral en México (STPS, 2006).

La Secretaria de Trabajo y Prevision Social es, por parte del gobierno federal,
la institucion responsable de impulsar la relaciéon de trabajo de patrones y sindicatos;
y de aportar los recursos econémicos para promover y difundir los objetivos de la
NCL. Este esfuerzo de articulacion del gobierno y la sociedad empresarial y sindical,
para impulsar a la NCL, tuvo un seguimiento importante en los sexenios presididos
por Ernesto Zedillo y Vicente Fox.

En el periodo del presidente Felipe Calderén, (2012) se aprueba la reforma
laboral que modifica sustancialmente los articulos de la Ley Federal del Trabajo.
Sin embargo los cambios se inclinaron a favor del sector empresarial, limitando y
disminuyendo las posibilidades de mejorar la calidad de vida de los trabajadores.

Con respecto a la reforma laboral del 2012, ésta sustenta en sus objetivos el
aumento de la productividad y competitividad de México, considerando estas metas
en un mayor numero de empleos, la regulacion de instituciones y sindicatos, y sobre
todo “brindar mayor equidad, proteccion y seguridad al trabajador”. Sin embargo,
los resultados han sido desalentadores puesto que se sigue teniendo una relaciéon obre-
ro-patronal inequitativa, con condiciones laborales deprimentes; la paga de la mano
de obra es minima en comparaciéon a las horas laboradas, adicional a que se tienen
sindicatos mal organizados y que no benefician a sus agremiados. (Sotelo 2013).

La reforma laboral a la fecha ha traido pocos beneficios al sector productivo,
tanto a nivel nacional como en el estado, advirti6 Mauricio Kuri Gonzalez, presidente
de la Confederaciéon Patronal de la Reptblica Mexicana (Coparmex), sefiala “que
las modificaciones a la Ley Federal del Trabajo, que se aprobaron en diciembre del
2012, no han cumplido las expectativas de generar 1 millon de empleos planteadas
por el ¢jecutivo federal en aquel momento, ni han logrado elevar en mayor medida
el nivel salarial”. (El Economusta, 10 de Agosto, 2014)

La historia inicia hacia finales de los anos sesenta y durante los aflos setenta
del siglo pasado, cuando la evolucién en el comportamiento de las organizaciones
en varios paises industriales, con cambios profundos en la legislacion social de los
derechos tanto individuales como colectivos. Es decir las plantas petroquimicas de
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Altamira desde que inician sus operaciones en los anos 70 y 80, se encuentran en un
modelo econdémico que sustentaba que el Estado debia apoyar a las industrias nacientes,
con politicas publicas que beneficiaban a tanto a los industriales como a sus trabajadores.

En ese tono de politica puablica las industrias se organizaron y crecian con
mercados internos fortalecidos, con la influencia de los sindicatos, parte importante
en la construcciéon de los mercados de mano de obra interna; Por su parte la empresa
formaba su organizacion con empleados de puestos directivos, administrativos y de
produccién, considerados como de confianza, éstos recibian en los primeros anos de las
industrias afios 70, los mejores salarios de la regién del Sur de Tamaulipas.

Ante estos tiempos, los mercados de trabajo se formaron como respuesta para
una mejor proteccion contra el despido arbitrario y una extensién de los derechos
de negociaciéon colectiva sobre las decisiones de la empresa, que pudieran tener un
efecto desfavorable sobre el empleo. (Marsden, 1994: pp. 25). Los problemas actuales
suscitados por los cambios de la legislacion laboral y las nuevas formas de organizacion,
muestran que existe un vinculo entre los mercados laborales, las fuerzas institucionales
y normativas y los comportamientos de los empleadores, los asalariados y sus sindicatos.

Existen diversas propuestas tedricas con respecto a la adaptacién del mercado
de trabajo y las instituciones y del grado que exista realmente un mercado laboral
subdividido en varios sub-mercados y de la homogeneidad del reglamento a la que
subyace la adaptaciéon de cada uno de los sub-mercados. La primera version de la
teoria de los Mercados Internos de Trabajo (MIT) presentada por los autores Doeringer
y Piore (1971), descansa en el concepto del capital humano especifico.

La inversion del capital humano aumenta la productividad marginal de las
personas, Becker comenta:

en formacion la formacién completamente general aumenta la productividad marginal
de las personas exactamente igual en las empresas que proporcionan la formacién
que en las demas empresas... [...] hay algunos tipos de formacién que no aumentan la
productividad... (cuando) la formacién que aumenta la productividad en las empresas
que la proporcionan se llamara formacion especifica. La formacion completamente
especifica se puede definir como la formacién que no produce en la productividad de los

formados ninguno de los efectos que serian ttiles en otras empresas” (Becker, 1983:49).
Doeringer y Piore (1971) definen a los MIT:

como una unidad administrativa, como una planta industrial, dentro la cual el

precio (salario) y la asignacién del trabajo, se rigen por un conjunto de normas y

procedimientos administrativos (pp.43).

Segun dichos autores, las empresas crean MIT, si con ello reducen sus costos, y estos
costos se ven reducidos, cuando el capital humano utilizado en el proceso productivo
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es especifico a la empresa, evitando asi los costos de la rotacion laboral.

El desarrollo de mercados internos puede disminuir las presiones competitivas de los
mercados de trabajo sobre empleadores y asalariados, a causa del coste mas altos de

los despidos y salidas voluntarias (Marsden, 1994:189).

Sin embargo la ausencia de la nueva cultura laboral, aunada a las nuevas formas de
organizacion han disminuido los costos de los despidos y de las prestaciones sociales.
Para Edwards (1983), en su referencia de los MIT, lo sehala como una
estructura de reglas y control burocratico, con una supervision sistematica e
institucionalizada que incentiva la antigiiedad y estabilidad de los trabajadores. A
través del control que ejercen los empresarios y sus supervisores en las relaciones
laborales con los trabajadores, ejercida a través de las normas y procedimientos
administrativos, tienen un mayor poder para suspender o incentivar alos trabajadores.
La nuevas reformas laborales han contribuido a que los MI'T] se reconfiguren en
mercados de trabajo segmentados con diferentes clases de trabajadores en la misma
empresa. La Ley Federal del Trabajo cumplié dos anos de su actualizaciéon y por
primera vez se incorporo6 a la subcontrataciéon como una forma de contratacion.

Esta idea de que se ha producido una dicotomizaciéon de los mercados de
trabajo, se conoce como la teoria del mercado dual. (Piore, 1983) La teoria dual
analiza los mercados primarios y secundarios y pretende con su explicacion, definir
los aspectos relacionados con las caracteristicas de los puestos, la formacion en el
trabajo y la asignacion de los salarios.

Es decir la teoria del mercado dual intenta reforzar las causas que originan
las diferencias y similitudes que presentan la organizacién en un mismo mercado de
trabajo, con procesos productivos y perfiles de trabajadores funcionalmente iguales
y que se desarrollan en el mismo espacio, sin embargo las diferencias salariales son
abismales.

La hipotesis del mercado dual de trabajo de (Piore, 1983) guarda una
importante relacion con el funcionamiento de los mercados internos de trabajo.

“El sector primario encuadra a los empleadores relativamente grandes con escalas
de promocién interna bien definidas, que ofrecen un empleo estable, buenas
posibilidades de promociéon y (de ordinario) salarios y condiciones relativamente
buenos. En el mercado secundarios hay ausencia de estas caracteristicas” (Reynolds,
1984: 127).

Los dos mercados segmentados tienen diferentes caracteristicas en su comportamiento
laboral y en la utilizacién de las practicas de empleo. Algunos autores sostienen que:
los puestos de los mercados primarios se caracterizan por elevados salarios,

estabilidad laboral, buenas condiciones de trabajo, posibilidades de ascenso, y
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normas justas de administraciéon laboral.” [....]” La inseguridad del empleo que
se manifiesta en los mercados secundarios se caracteriza por bajos salarios, malas
condiciones de trabajo, pocas posibilidades de ascenso y una supervisiéon arbitraria y

caprichosa(Piore y Doeringer, 1985:242).

En los mercados secundarios regularmente los supervisores mantienen una relaciéon
directa y personalizada con los trabajadores, la cual en muchas ocasiones se realiza
de manera autoritaria. Entonces, los mercados primarios y secundarios estructuran
sus sistemas de empleo de manera diferente, donde la formacién en el trabajo y los
contenidos de los puestos se consideran como factores, que inciden en las diferencias
de ambos mercados.

Entre los principales defensores de la teoria de la segmentacion laboral se
encuentran los autores Gordon, Edwards y Reich (1986), quienes abordan el tema
de la segmentaciéon de los mercados de trabajo, analizando las relaciones sociales de
la produccién. Estos autores consideran que la segmentacion, es fruto de un proceso
histérico de las persistentes divisiones politicas y econémicas de los trabajadores
de los Estados Unidos, y como resultado de un capitalismo monopolista, que con
nuevos métodos de control en el proceso de trabajo, fomenté las divisiones de los
mercados laborales en segmentos diferenciados, con distintas clases de empleos, como
consecuencias de las experiencias productivas y sociales de los trabajadores (Gordon,
Edwards, Reich, 1986).

Se obtiene una clasificaciéon tripartita compuesta por los dos sectores
superior e inferior del mercado primario y el mercado secundario. Se entiende que
la segmentacion laboral es el resultado de dos procesos de divergencia que crearon
tres segmentos laborales distintos de trabajos y de mecanismos de funcionamiento del
mercado de trabajo.

La divisiéon de mercado primario y secundario sufre matizaciones, se refieren al
tipo de trabajador que ocupa los puestos de trabajo. Esta segmentacion nueva distingue
entre el mercado de los trabajadores de nuevas calificaciones y el de los descalificados
o de calificaciones tradicionales concentrados en ramas atrasadas, o contratados por
tiempo parcial, en forma eventual o por subcontratistas (De la Garza, 1998).

Es importante reconocer que los procesos productivos han experimentado
cambios en sus sistemas y métodos de trabajo, en la tecnologia, y principalmente en
la relacion de la fuerza de trabajo con los procesos productivos. El propésito de estos
cambios en el proceso productivo, es adecuar las formas tradicionales de organizacion
de trabajo a los nuevos paradigmas productivos. Estos nuevos paradigmas productivos
son en parte las nuevas formas de organizacion del trabajo (NFOT). Estas permiten
adecuar el trabajo yla tecnologia, porque la empresa cambia o introduce modificaciones
a sus procesos de produccion o de organizaciéon (De la Garza, 1998).

Las NFOT rompen con los principios predominantes en el taylorismo, mediante la
flexibilizacion de la division del trabajo y las funciones rigidas de los puestos de trabajo.
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Implica la movilidad interna de los trabajadores via la polivalencia y las multitareas.
Los equipos de trabajo evitarian el aislamiento de las funciones de produccién, de
mantenimiento, supervisiéon y trabajo directo, incluyendo a los trabajadores de pro-
duccién y otros niveles de autoridad. Las reglas son menos rigidas y detallistas, dejan-
do oportunidades para las iniciativas personales o del equipo de trabajo.

Para algunos estudiosos, los principales cambios en la forma de organizar
el trabajo son el ajuste flexible de la cantidad de la fuerza de trabajo segin las
necesidades de la producciéon y mercado. Esta dimension puede tomar las formas
de reajuste de personal de base, el empleo de eventuales, empleo de subcontratistas,
empleo de personal de confianza (De la Garza, 1998); Asi el empleo de eventuales
y subcontratistas es una modalidad que cada vez aumenta en las grandes empresas,
con la cual se pretende disminuir los cargos sociales de los trabajadores directos.

En la reforma laboral aprobada por el senado de la Republica para su
promulgacién, se encuentra el outsourcing, contratos a prucba y de capacitacion;
pago por hora; jornada discontinua; salarios vencidos y causales de despido, entre
otros. También el trabajo a distancia, la prohibicién de la discriminacién y acoso
a trabajadores; mayores medidas de protecciéon a las madres trabajadoras o con
embarazo; garantias para las trabajadoras domésticas, y mayores sanciones para
los abogados que aletarguen los juicios de los trabajadores. (El Economista, 13 de
noviembre del 2012)

Esta modalidad de forma de organizar la produccién y el trabajo es la
mas extendida en la actualidad por las industrias y se materializa a través de las
subcontrataciones de la fuerza de trabajo; se le ha denominado a este fenémeno como
“tercerizacion”, es decir la contratacion a través de terceros; o también denominada
“subcontratos” y se realiza a través de empresas o personas llamadas contratistas.
Esta subcontratacion, tiene por finalidad evitarle a las empresas las responsabilidades
contractuales y de seguridad social con los trabajadores.

Sin embargo, la regulacion del outsourcing en la reforma laboral “no funcio-
nd”, pues la industria de la tercerizacién se vio afectada por la cantidad de candados
que se incorporaron en el Articulo 15 A de la Ley Federal del Trabajo, reconocio el se-
cretario del Trabajo y Prevision Social, Alfonso Navarrete Prida. (El Economista, 25 de
diciembre, 2013). En este proceso se inicia la precarizacion de la clase trabajadora de
los mercados primarios y secundarios, al manifestarse la incertidumbre de que pueden
perder su empleo de un dia para el otro, con la anuencia de la nueva reforma laboral.

Al respecto la iniciativa privada, los sindicatos y académicos, consideran que
no hay efectos positivos en la reforma laboral, ya que hacen falta definiciones en la
reglamentacion, sobre todo en las formas de contratacion. Bensunsan (2014), especia-
lista laboral de la UAM, comento que la reforma ha sido insuficiente para contrarrestar
el crecimiento del empleo informal y, por el contrario, incrementar la contratacion
colectiva, “se apost6 todo a la flexibilidad laboral, pero mal, porque se pusieron una
cantidad de candados que no resolvieron el problema de la subcontratacién”.
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El dirigente de la Coparmex Juan Pablo Castaiion, indicé que:

como sociedad, estamos en deuda de ofrecer trabajo decente que ademas proteja a las
familias, les dé certidumbre y posibilidades de una vida que atienda las necesidades mi-
nimas del bienestar”. Y resalta que “Esta es una responsabilidad compartida del Estado
Mexicano en la que el gobierno establezca las garantias y politicas de aliento al empleo,
al reparto de utilidades, a brindar prestaciones y alentar la capacitacion y la produc-
tividad, mientras el sector privado aporta su vocaciéon de emprender, invertir y crear

satisfactores de calidad y precio para la poblacion (El Economusta, 01 de Mayo, 2014).
Hallazgos

Con el apoyo de las politicas publicas y favorecidas por el proteccionismo de la
economia, las tres primeras décadas de operacién de las plantas petroquimicas, la
rentabilidad permitia generar altas utilidades que de acuerdo a la Ley Federal de
Trabajo, debe repartirse entre los empleados. Los trabajadores sindicalizados y
empleados de confianza recibian de monto de reparto de utilidades cantidades que
representaban un ano de sueldo extra. En base a datos estadisticos se observo en esta
rama manufacturera que la antigiiedad de los trabajadores es muy elevada, pese a la
debilidad de la progresion de los salarios por antigiiedad, sin embargo el reparto de
utilidades, les daba una recompensa salarial que los mantenia apegados y con sentido
de pertenencia a la empresa.

En base a nuestra investigacion exploratoria encontramos que el sector industrial
petroquimico mantiene el comportamiento de un mito estructurado y consolidado,
y presenta las caracteristicas del mercado primario de los mercados duales y que la
segmentacion laboral que presenta, contiene empleos primarios y secundarios al
interior de esta industria.

Las industrias petroquimicas se construyen como un mercado primario,
conformado por una estructura organizacional, con sistemas de promocioén, normas
para el ascenso interno, calificaciones y categorias, con formaciéon en aula y en
campo. Ademas les garantiza a los trabajadores con experiencia que si forman a los
aprendices, no existe la amenaza para la seguridad del empleo y de sus ganancias. Pero
estas garantias con las nuevas reformas se reducen a una constante incertidumbre y
renuncia de conquistas sindicales.

El sindicato y sus trabajadores, reconocen de manera formal que no pueden
tomar decisiones sobre el funcionamiento de la empresa. En el Contrato Colectivo
de Trabajo (CCT) celebrado entre la empresa petroquimica de DMT Miramar y el
sindicato se reconoce que:

El Sindicato reconoce que la Direcciéon de la Empresa tiene el derecho exclusivo
de Planear, Organizar, Dirigir, Administrar y Supervisar todos los trabajos que
se realicen en la Empresa. Por lo tanto, a ella compete exclusiva y directamente el
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dar las instrucciones y érdenes para el desarrollo conveniente de los trabajos de la
Empresa, incluyendo todas las disposiciones técnicas y administrativas que juzgue
convenientes, por lo que los trabajadores a su servicio, quedan sujetos a su autoridad
en todo lo concerniente al trabajo contratado, sin que esto implique contravenir a lo
expresamente establecido en este contrato. (CCT, 2008).

Con la participacién relativa del sindicato en los procesos de capacitacion y
promocion, han logrado mantener un clima laboral estable de trabajo. Sin embargo,
las relaciones contractuales de las empresas, con el sindicato se han caracterizado
por ser negociaciones complicadas, donde el sindicato a partir del ano del 1995 a la
fecha, han cedido a muchas de sus conquistas sindicales con el proposito de que la
empresas se mantengan competitivas.

Entonces encontramos que como un efecto de la reestructuracion los factores

y elementos centrales que conforman los mercados internos se han desestructurado
con politicas menos rigurosas, con procedimientos laxos, y en contra de los convenios
colectivos, la empresa ha retrocedido en las prestaciones y condiciones laborales. Y
aunque se mantienen las buenas relaciones entre los empresarios y las agrupaciones
empresariales, las negociaciones formales se han convertido en fuertes y largas
discusiones antagénicas, las cuales han mermado la fuerza del sindicato.
Ademas con el pretexto de la maximizacion de los beneficios, los empresarios
del mercado primario han trasladado sus actividades productivas al mercado
secundario de trabajo con la intencién de evitar costos incurridos con los mercados
internos altamente estructurados. En otras ocasiones, convierten el empleo
primario en secundario a través de las nuevas formas de organizaciéon, destacando
la subcontratacion (outsourcing) y el empleo temporal, perdiendo oportunidad los
trabajadores secundarios de ocuparse en el sector primario.

Esta modalidad de flexibilidad es la mas extendida en las industrias y se
materializa a través de las subcontrataciones de la fuerza de trabajo; se le ha de-
nominado a este fendbmeno como “terciarizaciéon”, es decir la contratacién a través
de terceros; también denominada “subcontratos” y se realiza a través de empresas
o personas llamadas contratistas. Esta subcontratacion, tiene por finalidad evitar-
le a las empresas las responsabilidades contractuales y de seguridad social con los
trabajadores. Ademas esto tiene una significacion puramente econdmica, se trata
de transferir a terceros la gestion de los trabajadores, todo lo cual constituye en el
fondo, una disminucion del valor de los salarios directos e indirectos y todo el valor
de la administracion de los trabajadores.

Pero la precarizacion laboral no solo se manifiesta en el riesgo de perder
el empleo, sino también en la posible deterioracion de los salarios, las condiciones
de trabajo y la reduccion de las prestaciones sociales. En este sentido el proceso
de precarizacién en México, cada vez afecta mas al conjunto de trabajadores,
disminuyendo o borrando las diferencias que existen entre los trabajadores de empleo
superior y empleo inferior.
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Entonces los objetivos de la reforma aprobada en el 2012 y ratificada en su totalidad en
el 2013, no se han cumplido. Juan Pablo Castanén, presidente de la Coparmex, recordd
en entrevista que en el tltimo afo (2013), se avanzé en la construccién de acuerdos con
sindicatos y la Secretaria del Trabajo y Prevision Social para regular el outsourcing de
manera que asegure los derechos de los trabajadores. No obstante, sefiala que “atn no
se cumplen los objetivos principales de la reforma laboral: crear empleo, dar seguridad
juridica a la inversiéon, mejorar el ingreso de los trabajadores y la productividad de las
empresas” Y seflala en un comunicado, que “se deben retomar los principios de una
nueva cultura laboral que propicie el didlogo social entre trabajadores y empresarios”
(El Economusta, 01 de Mayo, 2014).

Entonces la ausencia de una nueva cultura laboral, aunada a la generalizacién

de practicas productivas de subcontratacioén y de tercerizacion en los mercados internos
de trabajo de la petroquimica de exportacion de Altamira, ha contribuido al aumento
y vulnerabilidad de la precarizacion del trabajo de estas industrias en México. Es decir,
en la relaciéon patronal y trabajador, no coinciden ambas partes en sus principios de
cultura laboral, dejando al empresario la forma de contratar y la decision final de la
relacion laboral.
Se encuentra que la nueva reforma laboral prolonga los efectos de las leyes anteriores,
dejando mas desprotegido a los trabajadores de la industria exportadora de la
petroquimica de Altamira, que atn con mercados internos de trabajo con politicas
benefactoras, pero con las nuevas formas de organizacién de la subcontratacion y la
tercerizacion, ha segmentado los empleos en mercados duales, convirtiéndose éstas
en las principales formas de organizaciéon y producciéon, como fin de alcanzar la
competitividad internacional.

Discusion

Resulta interesante describir como ha impactado en un sector industrial exportador
con mercados internos de trabajo organizado y estructurado bajo sistemas de calidad
internacionales y con sindicatos bien orientados hacia sus trabajadores, la ausencia de
lallamada nueva cultura laboral, que tenia como ingredientes para mejorar las condiciones
del trabajo de los trabajadores y de los empresarios. Se revisan datos estadisticos de
aflos anteriores; os salarios y prestaciones de los trabajadores de la petroquimica, para
describir los efectos de las practicas productivas de subcontratacion y de tercerizacion
en los mercados internos de trabajo de la petroquimica de exportacién de Altamira.
Las empresas petroquimicas desde los aflos 95 al presente, para evitar el
reparto de utilidades utilizaron como una nueva forma de trabajo la subcontratacién
(outsourcing) a una empresa filial del corporativo contratando al mismo personal que
requiere la produccion y comercializacion de las plantas. Los sindicalizados son el
mercado primario superior y los empleados de niveles superiores. El mercado primario
del segmento inferior son los empleados de niveles medios que son subcontratados por
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otra razon social. El mercado superior lo conforman los trabajadores subcontratados
a empresas pequefias que en ocasiones tienen sueldos bajos, no tienen promocion y
las prestaciones laborales son casi inexistentes.

Un cambio organizacional importante que realiz6 la mayoria de las industrias
petroquimicas fue separar a los trabajadores de estos dos niveles legalmente de la
empresa, los agruparon y los contrataron en otra razén social, del mismo corporativo.
A esta nueva empresa se subcontratd el mismo personal, con el proposito de que
realizaran las funciones de la direccién, inspeccion vigilancia y fiscalizacion de la
organizacién y produccién. Se encuentra una razéon puramente econémica, se trata
de transferir a terceros la gestion de los trabajadores, todo lo cual constituye en el
fondo, una disminucion del valor de los salarios directos e indirectos y todo el valor
de la administracion de los trabajadores.

Se puede considerar que uno de los efectos importantes fueron los cambios
en los métodos de organizacién del trabajo, pasando de una forma de organizacién
de trabajo rigida del estilo taylorista-fordista caracteristico de los mercados internos
a otra nueva forma de organizacion de trabajo (NFOT), impulsada con trabajadores
polivalentes con tareas enriquecidas y mayor participacion de éstos dentro de diversos
sistemas como los sistemas de los circulos de calidad y el trabajo en equipo.

Laindustriainvestigada esdelaspionerasenlazonaenllevarla administracion
y el control de la produccién a través de terceros, con la subcontratacién de los
servicios de personal de confianza, con la estrategia de reducir los costos directos
de la produccion. El proposito que tuvo la subcontratacion (outosourcing) entre los
beneficios de reducir las prestaciones sociales fue evitar especificamente el pago de
reparto de utilidades.

Por lo tanto si se entiende a la nueva cultura laboral, como los principios
para construir una nueva relaciéon entre trabajadores y empleadores, se evidencia
una ausencia de esta cultura laboral en la nueva reforma laboral, que ha permitido
que la industria petroquimica tradicional con mercados internos de trabajo, pasé
a un mercado dual, fragmentada en diferentes clases de trabajadores, que con
propositos de mejorar la productividad y competitividad de las empresas, no toman
en cuenta la situacion del trabajador y su familia, y deteriorando las condiciones de
los trabajadores, principios contrarios a la nueva cultura laboral.

Conclusiones

De acuerdo a la nueva reforma laboral, sefiala que la subcontrataciéon debe ser
justificada, y no que no podra abarcar la totalidad de las actividades de una empresa.
Sin embargo la falta de candados al respecto ha permitido que cualquier area pueda
ser subcontratada sin ser justificada, y con trabajadores iguales en la misma area.
Pero como la empresa tnicamente decide, se ha incrementado la subcontratacion
y la tercerizacion contribuyendo a reducir los salarios y las prestaciones sociales, y
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aumenta la constante deshumanizacion de la persona, del trabajo y de la economia.

Entre las medidas utilizadas cada vez mas por las empresas es el uso de
nuevas formas de subcontratacion, descargando las obligaciones sociales contraidas
con los trabajadores. Los empresarios pretenden mejorar las condiciones del proceso
de valorizacién del capital, a costa de trabajadores con menores salarios evitando
la contratacién directa por la empresa y deshumanizando el valor del trabajo. Los
trabajadores permanentes estan siendo desplazados por trabajadores subcontratados.
Ademas de la seguridad del empleo que ofrecia la industria al trabajador de base, las
prestaciones sociales retrocedieron, a causa de las nuevas formas de la organizacién
legalizadas en la nueva reforma laboral 2014 y reconocidas por el sindicato corporativo.
Es decir, la estabilidad laboral se ha perdido, existiendo la libertad del empresario en
dar en cualquier momento por terminada la relacién contractual entre los trabajadores
y la empresa.

Entonces la ausencia de la filosofia de la cultura laboral en las relaciones de
patrones y trabajadores, y con las nuevas formas de organizacion del trabajo aprobadas
en la actual reforma laboral, han coadyuvado a transformar los mercados internos de
trabajo orientandolos a comportarse como unidades administrativas con politicas y
procedimientos flexibles, principalmente en las practicas del empleo y en las relaciones
laborales que han deteriorado los salarios directos e indirectos de los trabajadores y
afectado sus prestaciones.

Las empresas petroquimicas mexicanas lo hacen para elevar la competitividad
y productividad y mantener elevadas rentas a costa de la degradacion de los salarios y
condiciones de los trabajadores. La ausencia de la nueva cultura laboral en las nuevas
formas de organizacion, reduce las garantias de los trabajadores dentro de la empresa.

Si en nuestro pais se entendiera que tener trabajadores mejor pagados y con
certidumbre laboral es una herramienta fundamental para el crecimiento, el enfoque
de la reforma laboral seria muy distinto. Los mexicanos necesitamos mas que unas
cuantas adecuaciones a la ley actual, es momento de tener cambios certeros que le den
un verdadero valor a nuestro trabajo El reto de la nueva reforma laboral es incluir en
la implementacion de sus politicas los principios de la nueva cultura laboral.
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Democracia participativa en el marco de
la reforma politica en México

Ernesto Casas Cardenas

Mariela Marisol Martinez Cadena

Introduccion

“Estabamos mejor cuando estdbamos pior”, es la frase de un campesino mexicano
rescatada por Schmidt (1997) en su compilacion sobre la capacidad de gobernar en
México. Aunque sencilla, la frase esta llena de sabiduria y eleva la pregunta existencial
de la democracia: ¢es la democracia la mejor forma de gobierno? Lo tnico que se
puede aseverar es que no hay democracia perfecta ni sistema de gobierno perfecto,
pero no por ello se puede dejar de senalar que la democracia es una forma justa de
llevar a una nacién al desarrollo, dado que normativamente todos los integrantes
de un pais tienen la misma oportunidad de participar en los asuntos publicos. Con
la experiencia de practicar la democracia electoral, resulta que cada vez se va
convirtiendo en un fenémeno confuso dificil de asumir y mantener.

En México, es a través de la representacion que vivimos la democracia, dado
que se ha limitado al ciudadano a hacerlo asi. En este marco, los intereses de los
ciudadanos han sido reemplazados, st es que algin dia fueron considerados, por los
intereses de los partidos, por el beneficio propio de los politicos y las instituciones
publicas. Con el paso del tiempo, los ciudadanos han vivido y observado que el tema
central de la nacién ya no es el pueblo. Derivado de esto, la democracia participativa
ha venido ocupando un lugar al menos en el debate puablico, para devolverle al
ciudadano ese poder que siempre ha sido suyo pero que nunca lo ha poseido.

La importancia de la practica de la democracia mas alla del voto, impacta
directamente en la gobernabilidad del pais. Si el pais deja a un lado los principios
basicos de la democracia, la gobernabilidad se ve disminuida, al no ver la sociedad
que sus demandas son respondidas de manera eficaz por el gobierno, el cual cabe
destacar que la misma sociedad colocd y eligio, presumiendo que sus intereses serian
ponderados en las decisiones que marcan el rumbo del pais.

Ante la falta de un gobierno representativo de los intereses del pueblo, la
sociedad se ve sometida a un sinfin de arrebatos que, acumulados, se convierten en
una bomba de tiempo para un estallido social de reclamo, situacién que propiciaria
la inestabilidad del sistema politico mexicano en su conjunto.

De cara a este contexto habria que interpretar la reforma politica del 2012,
que contempla la figura de participaciéon ciudadana denominada Consulta Popular,
como derecho del ciudadano para emitir su opinién sobre asuntos publicos. Esta
reforma abre la puerta a los ciudadanos para que formen parte en las decisiones
sobre asuntos relevantes para el pais. A través del mecanismo de Consulta Popular
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el ciudadano no requiere de un representante para que su opiniéon o voluntad sea
considerada en las decisiones publicas. En América Latina este mecanismo ha sido un
parteaguas en la historia politica de paises como Chile y Ecuador.

A raiz de esta reforma politica, los tres partidos politicos cuantitativamente
mas importantes, presentaron propuestas ante la Camara de Diputados para someter a
consulta popular los temas de: aumento de salario minimo (Partido Accién Nacional);
disminucién de diputados y senadores plurinominales (Partido Revolucionario
Institucional); y aprobacién o rechazo a la reforma energética (Partido de la Revolucion
Democratica). Siendo éstos los primeros ejercicios de participacion impulsados en el
marco del nuevo orden juridico.

Gobernabilidad

Si bien la democracia es una forma de gobierno en la cual el poder emana del pueblo,
los paises democraticos parecen no haber aprendido las lecciones que les ha dejado el
triunfo de la democracia sobre el autoritarismo, de tal forma que a la fecha las institu-
ciones enfrentan un reto mayusculo para mantener la gobernabilidad por vias civicas y
pacificas. La gobernabilidad juega un rol importante en los tiempos contemporancos,
debido a que conceptualiza y materializa la relaciéon gobierno-sociedad. El término
gobernabilidad se ha venido discutiendo particularmente en el Gltimo decenio del siglo
XX (Tomassini, 1998); debido a ello, la literatura sobre su definicién es diversa y parte
de perspectivas peculiares en funciéon de contextos especificos.

De acuerdo a Dieter Nohlen (1992), la gobernabilidad tiene que ver con la
Interaccién entre gobernante y gobernado, entre las capacidades de gobierno y de-
mandas de los ciudadanos, establece las capacidades del gobierno como propiedades
del sistema en su conjunto. En el mismo tenor, Camou (2001) afirma que la gobernabi-
lidad debe ser entendida como un equilibrio entre las demandas sociales y la capacidad
de respuesta del sistema politico. La gobernabilidad tiene que ver con el gobierno y la
sociedad, sin embargo, la gobernabilidad de un pais recae en los tomadores de decisio-
nes del sistema politico, especificamente en la forma en que acttan sobre los asuntos
publicos buscando por la via del bien comun la estabilidad politica y social.

México ha estado acostumbrado a gobernar sin contrapesos, descansando
en la fuerza de un partido politico y con control de los procesos econémicos (Meyer,
1997). La crisis actual de la gobernabilidad en México yace, fundamentalmente, en la
nueva forma en que se presentan las demandas al gobierno: multiples, contradictorias,
conflictivas y con mayor agresividad de los sectores que las plantean (Meyer, 1997). A
raiz de sucesos politicos y econdémicos que enfrento el pais en la década de los ochenta,
la estabilidad de las instituciones publicas comenz6 a perderse en detrimento de su
legitimidad y, en consecuencia, el gobierno se fue debilitando como Estado Benefactor,
ante una creciente sociedad mas organizada y plural.
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Gobernahilidad democratica

Desde el punto de vista de Dahl (1971), un gobierno democratico tiene como
principal caracteristica la de responder a las preferencias de sus ciudadanos, sin tener
distinciones entre ellos. Bobbio (2001), por su parte propone que la democracia debe
ser caracterizada por un conjunto de reglas en donde se establece quién toma las
decisiones colectivas y como se toman esas decisiones. Por otro lado, Held (2006),
ha expuesto que la democracia engloba modelos que han evolucionado a través del
tiempo, de la democracia directa a la deliberativa; para éste la idea de democracia
es tan trascendental como el valor de la libertad, la igualdad o la justicia. Desde su
perspectiva, la democracia tiene que ser concebida como un fenémeno de doble
sentido que da cabida a la reforma del poder del Estado y a la reestructura de la
sociedad civil.

Como se ha dicho, la gobernabilidad es una cualidad o propiedad de un
sistema de gobierno. A pesar de que la forma de gobierno sea una democracia, ello
no equivale a afirmar que se cuenta con un gobierno democratico con legitimidad
garantizada, dado que ese sistema de gobierno esta sometido a mediciones que
contemplan una serie de cualidades o propiedades que pueden orientar el nivel o
grados de gobernabilidad de un pais.

Para cristalizar el concepto de gobernabilidad democratica, el modelo
representativo ha dado lugar a un gobierno integrado por sujetos electos que, en
teoria, estan preparados y tienen la capacidad para responder a las demandas de la
sociedad; no obstante, a través del tiempo este gobierno de pocos se ha enquistado
en ¢élites politicas ocupadas en operar para llegar y mantenerse en el poder como
un fin en si mismo (Casas, 2012). La democracia en México esta supeditada a la
participacion electoral, siendo que la democracia debia otorgar al ciudadano mucho
mas que €eso.

Ademas de ofrecer un gobierno de pocos, el modelo representativo tiene
limites que evitan que el interés ciudadano sea el factor predominante a considerar
en las acciones de los representantes politicos. Algunas de estas limitantes son el tener
una participacion politica limitada a grupos de poder consolidados, la presencia de
una ciudadania pasiva, un sistema de partidos tendente al favoritismo y un régimen
constitucional y juridico restringido por intereses dominantes de facto (Kaplan, 2001).
Aunado a esto, un reto ain mayor se manifiesta al tener un modelo representativo
que no alcanza para dar respuesta a la pluralidad social inherente a las sociedades
actuales altamente complejas.

Participacion ciudadana

De acuerdo a Cunill (1991) la participaciéon ciudadana se da cuando la sociedad
civil organizada interviene en la esfera publica para la reivindicacién o postulacién
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de intereses colectivos. Por su parte Fleury (2000), expone que no puede denominarse
participacion social a movimientos sociales que no logran un cambio reflejado en una
politica publica o en nuevas disposiciones gubernamentales. El derecho al sufragio
no es sinbnimo de democracia en un sentido amplio y limitarlo a ello es limitar la
participacion ciudadana, de ahi el valor civico del trabajo que ha realizado la sociedad
para ser escuchada. La participacién ciudadana no debe ser concebida como sélo la
accion de votar, no obstante que el voto es un derecho basico que tiene el ciudadano
estipulado en la constitucion; sin votos no hay democracia, pero ésta debe ir mas alla.

Apesar de que en México han existido mecanismos de participacion ciudadana
que rebasan al instrumento del voto, por diversas razones ligadas basicamente a las
condicionantes de los propios procesos participativos y sus alcances, la participacion
directa de los ctudadanos en asuntos ptblicos ha sido muy limitada.

De modo que a la democracia representativa le ha sido asignada la responsabi-
lidad de garantizar la gobernabilidad y por ende la estabilidad del sistema; y en general
esta forma de gobierno ha funcionado ante la imposibilidad de ejercer una democracia
directa al momento de tomar decisiones en asuntos publicos, principalmente porque
el tamafio de la poblacion dificulta el proceso de participacion, asi como a la luz de los
exiguos resultados que se han alcanzado mediante los ejercicios participativos.

Sin embargo, la democracia representativa presenta retos reflejados en el
descontento de la sociedad ante la falta de interés de los representantes hacia sus
representados. Ademas, la falta de credibilidad en las instituciones publicas debilita la
capacidad del gobierno para dar solucion a las demandas de la sociedad. Ante ello, la
participacion ciudadana constituye el medio por el cual la sociedad intenta llenar los
vacios de la democracia representativa.

La participacion ciudadana ha pasado de ser generada por el gobierno a ser
demandada por los ciudadanos a través de diversas vias como los movimientos sociales,
las organizaciones no gubernamentales y las manifestaciones de inconformidad por
vias no institucionales (Bolos, 2002), demandando achicar el abismo prevaleciente entre
el gobierno y la sociedad en temas de transparencia, rendiciéon de cuentas, politicas
sociales y eficiencia en el uso de los recursos publicos.

En general, los instrumentos de participacion ciudadana han sido similares
donde se registran formas de intervencion civil en alguna fase de las politicas sociales
(Caruso, 2004), tanto a nivel conceptual como practico, En México, en 27 entidades
federativas y en el Distrito Federal existen mecanismos de participacion ciudadana di-
recta en sus legislaciones, con excepciéon de Campeche, Hidalgo, Nayarit y Nuevo Ledn
(Rosa, 2010). Con sus variaciones, los mecanismos de participacion ciudadana que las
leyes estatales contemplan, son: Plebiscito, Referéndum, Iniciativa popular, Consulta ve-
cinal, Colaboracion vecinal, unidades de quejas y denuncias, difusion ptblica, audien-
cia publica y recorridos de los Presidentes Municipales. La trascendencia de la demo-
cracia directa ha marcado la historia de paises como Chile que, a través del plebiscito,
en 1988 paso de la dictadura a la democracia; Ecuador en 1978 a través del referéndum
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recupero la democracia al aprobar una nueva Constitucion; en total en el periodo de
1958 a 1982 se realizaron diez consultas populares en América Latina (Rosa, 2010).

La altima reforma politica: una puerta abierta a la democracia directa

El nueve de agosto de 2012 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el decreto
por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones constitucionales en materia
politica. En la llamada Reforma Politica se reformaron los articulos siguientes:
Parrafo primero y la fracciéon II del articulo 35; fraccién III del articulo 36; parrafo
segundo del articulo 71; fraccién XXVI del articulo 73; parrafo cuarto de la fraccion
VI del articulo 74; fraccion 11 del articulo 76; fracciones IV, VI'y VII del articulo 78;
articulo 83; parrafos primero, segundo y tercero (que pasan a ser cuarto y quinto) del
articulo 84; parrafos primero, segundo y tercero del articulo 85; fracciones II, IIT y
IV del articulo 89; y fracciéon I1I de la Base Primera del Apartado C del articulo 122.

Aunado a ello, se adicionaron las fracciones VI, VIl y VIII al articulo 35; una
fraccion IV y un tercer y cuarto parrafos al articulo 71; una fraccion XXIX-Q) al
articulo 73; los parrafos segundo y tercero, recorriéndose en su orden los subsecuentes
y un ultimo parrafo al articulo 84; un segundo y tercer parrafos al articulo 87; un
octavo parrafo a la fraccion II del articulo 116; un inciso o), recorriéndose en su
orden el subsecuente a la fraccién V de la Base Primera del Apartado C del articulo
122, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

De las disposiciones constitucionales contempladas en la reforma politica
sobresalen las disposiciones que, en aras de aumentar la participacién ciudadana vy el
ejercicio de una democracia directa, dan lugar a una nueva fase en la participacion
ciudadana a través de 1) candidaturas independientes, senala la fraccion II del articulo 35
que los ciudadanos tienen el derecho de poder ser votados para todos los cargos de
eleccién popular sin mediacion de un partido politico; 2) iniciativa popular, en la fraccion
VII del articulo 35 y fraccion IV del articulo 71 se otorga el derecho a los ciudadanos
de iniciar leyes y decretos de reforma; y 3) consulta popular, 1a fraccién VIII del articulo
35 estipula que el ciudadano tiene el derecho de votar en consultas populares y de
presentar peticiéon de convocatoria a consulta sobre temas de trascendencia nacional.

Ademas, la reforma politica hace referencia a las nuevas formas de rendir
protesta al cargo de Presidente de la Reptiblica, parrafos segundo y tercero del articulo
87; se le otorga atribucion al Senado para nombrar o remover a mas funcionarios de
alto nivel, fraccién III del articulo 89; ampliaciéon del plazo para que la Camara de
Diputados concluya la revisiéon de la cuenta publica, parrafo cuarto de la fraccion VI
del articulo 74 y la modificacion a la “clausula de gobernabilidad” de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, fraccion 1II de la Base Primera del Apartado C del
articulo 122. Para efectos del presente estudio se enfatizard en la Consulta Popular,
por ser el instrumento de la democracia directa recientemente experimentado en el
pais. La Consulta Popular es un mecanismo en el que los ciudadanos pueden opinar
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sobre un tema de orden publico, una decision de gobierno o en torno a una disposicién
juridica a través del voto, con consecuencias preestablecidas en la ley que le da origen.
En esta reforma ya no se distingue entre referéndum y plebiscito.

Ley Federal de Consulta Popular

El 14 de marzo de 2014 se public6 el decreto de Ley Federal de Consulta Popular
(LFCP), la cual es reglamentaria de la fracciéon VIII del articulo 35. En la Ley se senala
que la consulta popular es “el mecanismo de participacion por el cual los ciudadanos
ejercen su derecho, a través del voto emitido mediante el cual expresan su opinién
respecto de uno o varios temas de trascendencia nacional”. Asimismo, se sehala que
el objeto de la Ley es “regular el procedimiento para la convocatoria, organizacion,
desarrollo, computo y declaracion de resultados de la consulta popular y promover la
participacion ciudadana en las consultas populares”.

La consulta popular, de acuerdo al art. 12 de la LFCP, podra ser solicitada
por: el Presidente de la Republica; el equivalente al treinta y tres por ciento de los
integrantes de cualquiera de las Camaras del Congreso o los ciudadanos en un nimero
equivalente, minimo, al dos por ciento de los inscritos en la lista nominal de electores.

De acuerdo a la LFCP, seran objeto de consulta “los temas de trascendencia
nacional”, entendiendo por ésta que el tema propuesto a consulta contenga elementos
como: repercusion en la mayor parte del territorio nacional y que impacte en una parte
significativa de la poblacion. Para determinar si el tema propuesto es de trascendencia
nacional, la ley estipula que sera el Congreso de la Unién quien lo determine, excepto
cuando la propuesta provenga de los ciudadanos, en ese caso sera la Suprema Corte
de Justicia de la Naciéon quien resolvera. La fortaleza que radica en este mecanismo
es que el resultado de la consulta popular es vinculante para los poderes Ejecutivo y
Legislativo federales y las autoridades competentes, siempre que la participacion total
sea del cuarenta por ciento de los ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores.

La LFCP sefiala que no se puede someter a consulta popular los temas sobre:
la restriccion de los Derechos Humanos reconocidos en la constitucion; los principios
doctrinarios contenidos en el articulo 40 de la misma, como la forma de gobierno
y la organizacién federal; la materia electoral, los ingresos y gastos del Estado; la
seguridad nacional y la organizacién, funcionamiento y disciplina de la fuerza armada
permanente. La peticion de consulta popular podra presentarse del uno de septiembre
del segundo afio de ejercicio de cada legislatura, y hasta el quince de septiembre del
ano previo al que se realice la jornada electoral federal.

Por cualquiera de las tres vias sobre la peticion de consulta popular serd la
SCJN quien resolvera sobre la constitucionalidad de la materia de la consulta popular,
si resulta que el tema objeto de la consulta popular es inconstitucional se publicard su
resolucion y se considera asunto concluido. Caso contrario, se procedera a realizar los
procedimientos formales para la Convocatoria a la consulta popular. En cualquiera de



Ernesto Casas Cardenas 87

los casos, su resolucion sera definitiva e inatacable.

Al Instituto Federal Electoral (IFE), actualmente denominado Instituto
Nacional Electoral, le corresponderd verificar el porcentaje minimo de ciudadanos
parasolicitar la consulta; asi como la organizacion, desarrollo, computo y declaracion
de resultados de la misma. Por tnica ocasion, el periodo de recepcion de consulta
popular inici6 a partir del dia siguiente de la entrada en vigor del decreto.

Consultas populares: Experiencias PRI, PAN y PRD

En el afio 2014 los partidos politicos, PRD, PAN y PRI, presentaron ante la Camara
de Diputados sus respectivas peticiones para someter a Gonsulta Popular los temas
de reforma energética, salario minimo y disminucién de diputados y senadores en
el Congreso, respectivamente. En calidad de ciudadanos, los representantes de estas
organizaciones presentaron ante el Presidente de la Mesa Directiva de la Camara de
Diputados en tiempo y forma la documentacion sefialada en los articulos 21 y 23 de
la LFCP.

Previo a la convocatoria de Consulta Popular el Congreso debe enviar

a la SCJN la peticién, para que ésta verifique que: el objeto de la consulta sea de
trascendencia nacional; la pregunte derive directamente de la materia de la consulta;
el objeto de la consulta sea constitucional; y la pregunta no contenga juicios de valor
y ofrezca una respuesta categorica en sentido positivo o negativo.
En el caso de la propuesta de Gésar Octavio Gamacho Quiroz y diversos ciudadanos
(PR1I), realizada el 20 de agosto de 2014, se presentd en relacién con la modificacién
a la Constituciéon Federal para que se reduzca el nimero de diputaciones federales
plurinominales de 200 a 100 y se eliminen 32 senadurias plurinominales. La
pregunta que se formulé en la propuesta fue: “;Estas de acuerdo en que se
modifique la Constitucion para que se eliminen 100 de las 200 diputaciones federales
plurinominales y las 32 senadurias plurinominales?”.

La SCJN declaré inconstitucional la Materia de la Consulta Popular
presentada por César Octavio Camacho Quiroz, por considerar que el objeto de la
consulta es materia electoral, restringida por el articulo 35, fraccién VIII, numeral
3o0. de la Constitucién Federal.

En la notificacién, publicada en la Gaceta Parlamentaria, sobre la
inconstitucionalidad sobre el objeto de la consulta, la SCJN argument6:

Dado que la materia sobre la que versa la peticion de consulta popular a que se
refiere este expediente no implica Gnicamente una cuestién sobre la conformacién
organica del Poder Legislativo Federal, sino que acarrea diversas consecuencias
sobre los efectos de la votacion de la ciudadania, asi como la participacion y
grado de representatividad de los partidos politicos —y, en su caso, de candidatos

independientes— en las Camaras del Congreso de la Union, este Tribunal Pleno
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arriba a la conclusiéon de que se esta en presencia de un asunto de materia electoral
y, por tanto, que no es susceptible de consulta popular en términos de lo dispuesto en
el articulo 35, fraccion VIII, numeral 3o0., de la Constituciéon Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

Por su parte, provenientes del PRD, Marti Batres Guadarrama y José de Jests Zambrano
Grijalva, presentaron la peticion relacionada a la reforma energética. En la primera
peticion, la pregunta que se plante6 fue: “;Estas de acuerdo o no en que se otorguen
contratos o concesiones a particulares, nacionales o extranjeros, para la explotacion del
petroleo, el gas, la refinacion, la petroquimica y la industria eléctrica?”’; mientras que
en la segunda, la pregunta formulada fue: “;Esta de acuerdo en que se mantengan las
reformas a los articulos 25, 27 y 28 de la Constituciéon en materia energética?”

En ambos casos, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
consideraron que el objeto de la consulta es contrario alo que estableci6 el Constituyente
Permanente en el articulo 35, fracciéon VIII, apartado 30., de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en el sentido de que no podran ser objeto de consulta
popular los temas relacionados con los ingresos y gastos del Estado”.

Finalmente, el diez de septiembre del 2014, Gustavo Enrique Madero Muiloz,
del Partido Accion Nacional, present6 en la Mesa Directiva de la Camara de Diputados
la peticion de Consulta Popular: “Ingreso Digno para los Trabajadores”. En este
caso, la SCJN resolvié como inconstitucional el objeto de consulta basicamente por
“encuadrar de las prohibiciones establecidas en el articulo 35, fraccion VIII, numeral 3°
de la Constitucion Federal: a) Ingresos y Gastos del Estado y b) Restriccion de derechos
humanos reconocidos por la Constituciéon”. Se argumento6 que la materia incidia en los
ingresos y gastos del Estado porque “el salario minimo no podia desvincularse de otros
aspectos, elementos y ordenamientos que lo utilizan como referente en legislaciones de
orden tributario y financiero”.

De esta forma fue como las primeras peticiones de Consulta Popular bajo el
nuevo ordenamiento juridico se quedaron en la propuesta, a pesar de haber cumplido
los criterios de trascendencia nacional y su impacto en gran parte de la poblacion,
asi como claridad en la pregunta en cuestién, no obstante las propuestas de los tres
partidos fueron desechadas. La reflexion sobre este ejercicio ha dado oportunidad a los
detractores de la democracia directa, en tanto que ésta se presta al oportunismo y son
los partidos los que toman la bandera para incrementar su popularidad y presencia.

Los tres temas que propusieron los partidos: reforma energética, aumento de
salario minimo y disminucién de plurinominales, ciertamente, son temas de relevancia
nacional y, en su momento, polémicos, como el caso de la reforma energética, que
dan pie a una polarizacién politica y, se puede inferir, a desatar movimientos sociales
en contra o a favor de la propuesta. Estos ¢jercicios dejan entre ver que la Consulta
Popular tendra que ver no solamente con el tema sujeto a consulta sino también con el
contexto social, econémico y politico del pais, no por la resoluciéon que emita la SCJN
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sino por el costo politico que tendran que asumir los partidos que promuevan la
consulta, quedando al margen la mayoria de los ciudadanos.

En México se tiene un camino largo por recorrer en el tema de la democracia
directa; el camino estd abierto para usar las herramientas de participacion directa, lo
que viene es aprender a utilizarlas y exigir a la representacién politica que legisle para
hacer viables los mecanismos, no para obstaculizarlos. Con los tres ejercicios referidos,
queda en evidencia que el aprendizaje queda a medias, pues habria que disponer de
un ejercicio llevado hasta sus tltimas consecuencias para poder evaluar sus resultados
efectivos.

Conclusiones

La reforma politico-electoral del 2012 abre un abanico de oportunidades al
fortalecimiento de la democracia mexicana. En términos de participaciéon ciudadana,
la reforma permite contar con mecanismos para ampliar la participacién de los
ciudadanos en asuntos publicos y que no quede circunscrita la participacion a las
elecciones de los representantes politicos.

Enotrosentido,laparticipacién ciudadanarepresenta unreto parael gobierno
si desea fortalecer la gobernabilidad del pais. Como se comento, la gobernabilidad
esta en funcién de la capacidad del gobierno para dar respuesta a las demandas
de la sociedad, por lo que en la medida en que la sociedad este satistecha con la
accion del gobierno, éste podra disfrutar del respaldo y la aceptacion ciudadanas. Un
punto interesante que destaca en esta dinamica de participaciéon ciudadana directa
prevista ahora en la Constitucién, es que la clave de facto para la procedencia o no
de las propuestas a Consulta Popular esta influida por el contexto social, econdémico
y politico del pais; mientras sean los partidos los que promuevan las consultas, éstas
estaran supeditadas a las agendas de dichos institutos, que ir6nicamente no siempre
coinciden con las de los ciudadanos. A diferencia, de lo que podria suceder si las
propuestas son promovidas por organizaciones civiles autbnomas.

Cabe subrayar que la deliberaciéon ptblica extensa e intensa, con el concurso
directo de la ciudadania y de las organizaciones civiles autébnomas, que debiera
preceder a la votacion sobre cualquier tema de trascendencia nacional, sometido a un
proceso de Consulta Popular, es practicamente soslayada en la reforma constitucional
y en la ley respectiva.
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La reforma constitucional en materia electoral sobre coaliciones:
su adecuacion y repercusion en Tamaulipas
Marcia Laura Garza Robles

Introduccion

En México la transiciéon a la democracia ha tenido como constante punto de referencia
a las reformas electorales y al fortalecimiento paulatino de los partidos de oposicién
que han fungido como mecanismos fundamentales para el cambio politico, es decir
que se ha llevado una democratizacién por la via electoral.

En los altimos 35 anos se ha vivido un complicado y lento proceso de demo-
cratizacion que terminé con la vigencia de un régimen politico caracterizado por el
predominio indiscutido de un solo partido, favorecido por una normatividad y unas ins-
tituciones politico-clectorales que estructuraron una competencia sumamente desigual.

El sistema de partido hegemonico, que tuvo su época dorada entre 1946 y
1976, poco a poco dio paso a una competencia politico-electoral real, en la cual el
ganador no esta asegurado de antemano.

Es por todos aceptado que la evolucién del sistema electoral en México ha
seguido la tendencia de reforma-eleccion-reforma; pareciera que la inconformidad
en la manera en que se desarrolla el proceso electoral anterior y los resultados que
se obtienen del mismo es lo que propicia y condiciona la vigencia de la normativa
en la materia; pues una vez que bajo dichas reglas ha triunfado el partido en el
poder, posteriormente se realizan modificaciones que aparentemente garantizan una
contienda mas justa para los proximos comicios.

Meéxico hoy vive una vez mds cambios estructurales consecuencia de las
reformas y adiciones a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
en materia politico-electoral aprob6 la mayoria del Senado de la Republica y que
fueron promulgadas por el Presidente de la Republica y publicadas en el Diario Oficial
de la Federacion el 10 de Febrero de 2014. Asi mismo, derivado de dichas reformas, el
Congreso de la Union expidio tanto la Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales como la Ley General de Partidos Politicos el 23 de Mayo siguiente.

En cuanto a las coaliciones electorales, estos cambios consisten en la obligacién
que imponen las leyes generales recién expedidas en la materia, para efecto de
homologar la participacion de los partidos politicos en las contiendas electorales a través
de la figura de las coaliciones en todas las elecciones ya sean federales o locales. Esto
es, los principales puntos de analisis se refieren a lo relativo al emblema de la coalicion,
las reglas para contabilizar los votos de la coalicién en relacién con la prohibicién
expresa de distribuciéon de votos mediante convenio de coalicién y el aumento del
umbral minimo requerido a los partidos politicos para conservar su registro.

¢Pero a quiénes benefician estas reformas? ¢Se trata de una normatividad que
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beneficie a la sociedad o se trata de reglas que privilegian a la clase politica en el
poder? ¢Estas nuevas leyes consolidan la democracia y empoderan la voluntad del
ciudadano expresada a través de su voto en las urnas? ;Se fomenta el espacio plural
de competencia politica o se condiciona el voto libre de los votantes?

Al final de la investigacién se podra afirmar que las normas electorales jue-
gan un papel decisivo en la configuracion y funcionamiento del sistema politico,
dado que determinan la representacion de los ciudadanos; y al estar constituido
nuestro pais como una republica representativa, democratica y federal, compuesta
de estados libres y soberanos en lo concerniente a su régimen interior, pero bajo los
principios de la ley fundamental, las disposiciones generales contenidas en la refor-
ma constitucional de 2014 en materia electoral deberan insertarse en la legislacion
de Tamaulipas, por lo que se considera que en el siguiente proceso electoral local se
verd impactada de manera significativa la composiciéon del congreso, pues como se
demostrara en las siguientes paginas, la reforma electoral no tiende a fortalecer la
representacion, ni al sistema de partidos, sino al contrario, reduce la posibilidad de
garantizar la pluralidad de ideologias que puedan expresarse en el poder legislativo,
elemento basico que debe existir en un sistema democratico, donde la toma de deci-
siones supone un consenso logrado después del respectivo proceso deliberativo que
incluya la expresion de las minorias.

Resultados y discusion

Es importante establecer de inicio que de conformidad con el articulo 41 de la Carta
Magna, los partidos politicos son instituciones de interés publico que participan
dentro del proceso electoral y tienen como fin promover la participacion del pueblo
en la vida democratica del pais, mediante el sufragio universal, libre, secreto y
directo, de ahi que el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
en su momento, y ahora la Ley General de Partidos Politicos, establezca ciertas
prerrogativas y obligaciones para la consecucién de tales fines, encontrandose dentro
de sus derechos la posibilidad de formar coaliciones para la postulaciéon de candidatos
a cargos de eleccion popular.
Para Flavio Galvan Rivera las coaliciones electorales son:

Las uniones temporales, transitorias, emergentes de los convenios celebrados entre
dos o mas partidos politicos nacionales, en el orden federal, o bien entre partidos
politicos nacionales y estatales o solo estatales, en el orden local, con la finalidad de

postular los mismos candidatos a cargos de eleccion popular. (Galvan, 2004: 135).

Las coaliciones representan el derecho de los partidos politicos para agruparse
y organizarse durante la contienda politica, a efecto de postular candidatos a
cargos de elecciéon popular en la contienda electoral, ya sea en las elecciones de
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presidente, gobernador, senadores, diputados federales y locales, y/o miembros de
los ayuntamientos, asi como jefe de gobierno, asamblea legislativa y delegaciones del
Distrito Federal.

Las coaliciones de conformidad con el momento en que se producen,
pueden ser clasificadas en pre-electorales y post-electorales; las primeras tienen como
caracteristica esencial que dichas alianzas se hacen antes de las elecciones, que los
partidos politicos que participan en las mismas no se presentan como entidades
independientes, sino como una sola fuerza que impulsa un mismo candidato y que
la coordinacién de las estrategias partidistas es hecha publica. (Golder, 2005). Las
coaliciones post-electorales se refieren a las alianzas realizadas por partidos politicos
en un momento posterior al proceso electoral, una vez que han sido celebrados los
comicios, y también son conocidas como “Gobiernos de Coalicion”.

Para efectos del presente estudio solamente se hara referencia a las coaliciones
pre-electorales, es decir, se estudiara la reglamentacion relativa a las alianzas que forman
los partidos politicos como coordinacién estratégica para participar en las elecciones
bajo la propuesta de un mismo candidato que representa una competencia conjunta.

De conformidad con la Reforma Constitucional de 2014 (Articulo transitorio
segundo) y a Ley General de Partidos Politicos (Articulo 88), las coaliciones pre-electo-
rales se clasifican en: totales, parciales y flexibles. Una coalicion total es aquella en la
que los partidos politicos coaligados postulan en un mismo proceso federal o local a la
totalidad de sus candidatos a puestos de eleccion popular bajo una misma plataforma
electoral; por coalicion parcial se entenderd la que establezcan los partidos politicos
para postular al menos el cincuenta por ciento de las candidaturas de un mismo proce-
so federal o local bajo una misma plataforma; y una coalicién flexible serd en la que los
partidos politicos postulen al menos el veinticinco por ciento de las candidaturas en un
mismo proceso electoral federal o local, bajo una misma plataforma electoral.

La fraccién I, inciso f), del Transitorio segundo de la constitucion sefiala que se
establecera un sistema uniforme de coaliciones para los procesos electorales federales
y locales; esta fraccién se adicioné en la reforma de febrero de 2014 y establece la
facultad del Congreso de la Unién para expedir las leyes generales que distribuyan
competencias entre la federacion y las entidades federativas en materias de partidos
politicos, organismos electorales y procesos electorales, conforme a las bases previstas
en la constitucion.

La legislacion federal marcaba ciertas normas relativas a las coaliciones
electorales que pudieran formarse para los procesos de renovacion del presidente de la
republica, senadores y diputados federales, sin embargo se permitia que cada entidad
federativa regulara de manera local lo referente a la normatividad aplicable a las
coaliciones en los procesos locales para la renovacién de gobernadores, ayuntamientos
y diputados en cada estado.

En el caso de Tamaulipas, existen grandes diferencias en la regulacion de
la figura de las coaliciones electorales que actualmente senala el Codigo Electoral
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vigente con lo regulado en su momento por el Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, y que se reproduce en las nuevas leyes secundarias, que
ahora tienen aplicacién en todo el territorio nacional, por lo que la legislacion de
Tamaulipas debera adecuarse a los nuevos lineamientos ordenados. A continuacion
se presentan de manera particular los puntos con contenidos diferentes que deberan
reformarse en las leyes locales.

Para lograr definir a quién beneficia esta reforma constitucional en materia
politica en relacion a las coaliciones electorales y determinar si la misma consolida la
democracia y fomenta el espacio de competencia politica; la discusién versard sobre
el analisis comparativo de las normas que regulan la participacion de los partidos
politicos en los procesos electorales mediante la figura de las coaliciones tanto a nivel
tederal como local en tres puntos fundamentales: 1) el emblema de la coalicién, 2) la
distribucion de votos de la coalicién y 3) porcentaje minimo de votacion requerido
para la asignaciéon de diputados por el principio de representacién proporcional y
para la conservaciéon de registro de los partidos politicos: umbral minimo. Analisis
que se hace de conformidad con lo siguiente:

1. El emblema de la coalicion

Un emblema es un simbolo o jeroglifico que representa una idea, un objeto,
una empresa, y, en el caso que nos ocupa, la imagen distintiva de un partido politico.
El articulo 39, inciso a) de la Ley General de Partidos Politicos, prevé que para que
un partido politico pueda obtener su registro, debe de contar dentro de sus estatutos,
entre otros elementos, con una denominaciéon y un emblema. Ello con el objetivo
de que se le caracterice de manera clara y sencilla de otros partidos o asociaciones
politicas existentes, y a efecto de que puedan ser facilmente identificados tanto por
los ciudadanos como por las autoridades electorales.

El emblema juega un papel indispensable en la vida de un partido politico,
con independencia de si se encuentra coaligado o no, ya que permite que mediante
dicho emblema se posesione en el recuerdo o animo de la ciudadania en general; a
continuacién se detalla de qué manera se ha regulado el emblema en las coaliciones.

Regulacion federal

Dentro de los articulos 35 al 39 y 87 al 92, de la Ley General de Partidos
Politicos se establecen los requisitos y obligaciones para la constitucion y registro.

En estos articulos se establece la obligacion de los partidos politicos de
formular una declaracién de principios, un programa de accién y los estatutos
que normen sus actividades, y dentro de los estatutos a su vez, deben establecer la
denominacién del partido, el emblema y el color que lo caractericen y diferencien
de otros partidos politicos, acotando que el emblema debe abstenerse de alusiones
religiosas o raciales.

Establece como una de las prerrogativas de los partidos politicos el que
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puedan formar coaliciones; para esto tiene que existir un convenio de coalicién, y los
partidos politicos que la integren, independientemente de la eleccién de que se trate,
apareceran con sus propios logos en la propaganda electoral que utilicen.

Por lo que respecta a las boletas que son utilizadas el dia de la jornada electoral,
los emblemas de cada partido politico apareceran por separado, con el mismo tamano
y espacio en la boleta electoral para los participantes.

Regulacion local

Por lo que se refiere al Godigo Electoral para el Estado de Tamaulipas, los articulos del
53 al 64 regulan lo relativo a la constitucion y registro de los partidos politicos locales,
y al igual que en el ambito federal, también senala como requisito para que se puedan
constituir y registrar partidos politicos en el estado de Tamaulipas, que cuenten con
estatutos que normen su vida interna, y a su vez dentro de dichos estatutos, que se
establezca la creaciéon de un emblema para que se distinga de otros entes politicos,
y también se hace la acotacion de que dicho emblema debe de pasar por alto las
alusiones religiosas y racistas, y el emblema debe contar con los colores y disenio que se
distinga de los demas emblemas de los entes politicos.

En el caso de la legislacion local es importante destacar que, cuando se forma
una coalicion con el objeto de postular candidatos comunes en un proceso electoral,
dicha coalicién acttia como si se tratara de un solo partido politico (Articulos 112 al
114 del Cédigo Electoral de Tamaulipas).

Esto quiere decir que:

* En el convenio de coaliciéon se establecera el nombre y emblema que

identifique a los partidos politicos que la forman, como si se tratara de un

nuevo partido politico que se crea para un proceso electoral determinado.

* La coalicién debera formar una plataforma electoral comtn que ofreceran

la coalicion y el candidato;

* Presentar una lista Gnica de candidatos a diputados por el principio de

representacion proporcional, en caso de que la coalicién participe en cuando

menos las dos terceras partes de la totalidad de los distritos electorales
uninominales.

Diferencias

Los partidos politicos que integren una coaliciéon se identificaran con sus propios
emblemas, es decir, que aunque tengan candidatos en comun, su propaganda electoral,
e incluso la boleta electoral, presentard de manera independiente el emblema de cada
uno de los partidos que integran la coalicion.

En las elecciones locales cuando dos o mas partidos politicos integren una
coalicion, en el convenio quedara estipulado el emblema que se utilizara para la
campafia electoral en una eleccion determinada, asi como los colores y signos que
identifiquen la coalicion de los demas partidos politicos, incluso de los emblemas de los
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propios partidos coaligados. La estructuraciéon y normatividad relativa al emblema
de las coaliciones se presenta en dos sentidos muy ajenos en cuanto a lo federal y lo
local. Trasciende el hecho de que a nivel federal se da tratamiento independiente a
los partidos politicos que la integran, y en el ambito local se “crea” un nuevo ente
juridico temporal como un todo, situacion que genera muy distintas consecuencias;
sin embargo, en virtud de la reforma politico-clectoral de 2014, el articulo transitorio
segundo inciso f) de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos
mandata el establecimiento de un sistema uniforme de coaliciones para los procesos
electorales federales y locales, lo que significa que para el siguiente proceso electoral a
realizarse en Tamaulipas en el ano 2016, los partidos politicos que decidan participar
coaligados, deberan hacerlo bajo los nuevos lineamientos senalados en la Ley General
de Partidos Politicos, esto es, con emblemas independientes y apareciendo en las
boletas de votacion de manera separada.

2. Distribucion de votos de la coalicion
En primer término, para poder establecer lo que se conoce como la distribucion
de votos obtenidos por la coalicién, que es un elemento primordial en la vida
democratica de un pais, aclaremos lo que se entiende por voto.
El voto como tal, tiene su nacimiento en el derecho que tienen todos los ciudadanos
para ser participes en la designaciéon de los candidatos para que ocupen un puesto
de eleccion popular, es el derecho de participacion politica por excelencia y se puede
describir como un voto positivo, el cual cuenta con las siguientes caracteristicas:
* Universal: se refiere a que los votos de los ciudadanos en las urnas valen lo
mismo; no se ponderan, sélo se cuentan bajo la premisa de la democracia
constitucional de que el voto tiene un valor igual, lo que se expresa
comunmente con el aforismo “una persona, un voto”; el ejercicio del voto es
de cualquier ciudadano, sin distincién de clase, raza, sexo o nivel educativo,
solo se limita por las restricciones establecidas previamente en la ley como la
mayoria de edad por ejemplo.
* Libre: el ciudadano debe emitir su sufragio sin presién alguna, de manera
consciente el dia de la jornada electoral. Solo el ejercicio del derecho de voto
sin interferencias, presiones o coacciones puede garantizar la manifestacién
de la voluntad del ciudadano elector.
* Secreto: La secrecia del voto constituye un requisito necesario de la
libertad de ejercicio del derecho de sufragio y de la autenticidad de la
manifestacién de la voluntad del ciudadano elector. Dicha secrecia debe
ser anterior, concomitante y posterior al acto juridico por medio del cual
el elector manifiesta su voluntad a favor de alguna de las opciones politicas.
Sélo la persona que emite el voto sabe por quién o por quiénes ha votado, y
solamente ¢l puede, si asi lo considera, hacer publico el sentido de su voto.
* Directo: el voto es directo porque los candidatos reciben los sufragios de los
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ciudadanos, sin que nada ni nadie se encuentre de mediador.

* Personal e intransferible: el voto s6lo puede efectuarlo una persona, en este

caso el ciudadano, y el cual no puede darselo a otra para que lo ¢jerza, es un

derecho propio, en el que se debe respetar la voluntad del ciudadano.

¢ Indivisible: Que el voto no se puede dividir, cuenta como un todo y no por

fracciones.
Esta Gltima caracteristica del voto, dio lugar para que en el afio dos mil ocho se realizara
una reforma al entonces vigente Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (sustituido actualmente porla Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales) por cuanto hace a la distribucion de votos, ya que anteriormente, en el caso
de las coaliciones, los propios partidos politicos integrantes de la misma determinaban
como realizar la distribuciéon de los votos obtenidos a favor de la coalicién, situaciéon
que se considerd inconstitucional conforme a lo que estableci6 la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, en la Accion de Inconstitucionalidad 61/2008 y sus acumuladas.

En los siguientes puntos se analizaran con mayor abundamiento los argumentos
de la Suprema Corte para declarar inconstitucional la transferencia de votos entre
partidos politicos coaligados, desde este momento se expresa que la interpretaciéon que
se ha dado en este sentido, consiste en privilegiar la voluntad de los electores por la cual
ejercen su soberania a través de la emision del sufragio a favor de un determinado ente
politico. Esto es, lo que se tutela en primera instancia, mas alla del sistema de partidos,
es la intencion de voto del ciudadano, que sea éste en Gnica instancia quien decida
favorecer con su voto a un partido politico determinado, y que no exista posibilidad de
que esa voluntad se vea violentada ni negociada al interior de los partidos politicos por
medio del clausulado de los convenios de coalicién.

Regulacion federal

Antes de mencionar la regulacién federal vigente en cuanto a la distribucién de votos
de las coaliciones electorales, es importante precisar el contenido del parrafo quinto del
articulo 96 del COFIPE que sefialaba lo siguiente:

...Cuando dos o mas partidos se coaliguen, el convenio de coaliciéon podra establecer
que en caso de que uno o varios alcance el uno por ciento de la votacién nacional
emitida pero no obtenga el minimo requerido para conservar el registro y participar
en la asignacién de diputados por el principio de representacién proporcional, de
la votacién del o los partidos que hayan cumplido con ese requisito se tomara el
porcentaje necesario para que cada uno de aquellos pueda mantener el registro. El
convenio debera especificar las circunscripciones plurinominales en que se aplicara
este procedimiento. En ningtin caso se podra convenir que el porcentaje de votos que
se tome para los partidos que no alcancen a conservar el registro, sumado al obtenido

por tales partidos, supere el dos por ciento de la votacion nacional emitida.
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A este contenido normativo se le conocié como “la clausula de vida eterna” pues
permitia que un partido politico le regalara votos a uno o mas de sus aliados de
minoria para que sobrevivieran y conservaran su registro, es decir, se consentia que
un ente politico que no obtuvo suficiente fuerza electoral en las urnas ciudadanas
para alcanzar o conservar el registro, en su caso, y acceder a la representacion
ciudadana, obtuviera un porcentaje de sufragios que no alcanzé realmente.

Sin embargo, mediante sentencia emitida por el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion el 3 de Julio de 2008 dentro de la Accion de Inconstitucionalidad
identificada con el nimero de expediente 61/2008 y acumuladas, los ministros
decretaron la inconstitucionalidad del parrafo 5 del articulo 96 del COFIPE que
permitia la transferencia de votos de un partido politico a favor de otro que hubiera
alcanzado el uno por ciento de la votacién requerida, con el fin de aumentar su
porcentaje de votacion, bajo el argumento principal de que dicha practica afecta el
régimen de partidos y las reglas democraticas de la contienda electoral, porque ese
traspaso de votos traeria como consecuencia que se apliquen a una fuerza politica que
no corresponde a la voluntad de los electores y, en consecuencia, se desnaturalizara
el objeto y fin de la institucién del sufragio. Sefialaron que para que una eleccién
sea libre y auténtica (principio constitucional de las elecciones) el sufragio debe ser
universal, libre, secreto y directo.

La SCJN establecié que de conformidad con las caracteristicas del régimen
legal de coaliciones de nuestro pais, en el que los electores mediante el sufragio tienen
la posibilidad de votar por alguno de los partidos coaligados marcando en la boleta
el cuadro que contenga el emblema del partido politico de su preferencia (dentro de
los que aparecen coaligados) pretende transparentar la fuerza electoral de cada uno
de los partidos que se coaliguen, segin se haya expresado directamente en las urnas;
por lo que el mecanismo de transferencia de un determinado porcentaje de votos
de un partido politico a otro altera, menoscaba y manipula la voluntad expresa de
un elector manifestada a través del voto a favor de un determinado partido politico
coaligado, toda vez que su voto puede ser transferido a otro partido de la coalicion
que st bien alcanzoé el uno por ciento de la votaciéon nacional emitida, no obtuvo
el minimo requerido para conservar el registro y participar en la asignacion de
diputados por el principio de representacion proporcional.

Ademas, como se argumenta en la sentencia referida, la transferencia de
votos resulta inconstitucional también por el hecho de que violenta el principio de
equidad en la contienda, ya que al permitir la ley a un partido la posibilidad de
preocuparse sélo de la obtencién de los votos necesarios para obtener el uno por
ciento de la votacion total emitida por el so6lo hecho de estar coaligado con otro u
otros partidos politicos, coloca a ese partido en una posicién de privilegio y ventaja
en relaciéon con los demas partidos minoritarios que no pudieron o no quisieron
coaligarse, los cuales tendrian que buscar la obtencién del voto ciudadano con
mayor trabajo, esfuerzo y desigualdad, ya que dichos partidos estarian ocupados en
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alcanzar el dos por ciento de la votacion total emitida, que es el umbral necesario para
mantener el registro como partido politico.

Ahora se estudiaran las normas que estuvieron vigentes durante el altimo pro-
ceso electoral para la distribucion de votos de una coalicion; y que no han tenido modifi-
cacién de fondo en la nueva Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales.

Esta distribuciéon de votos de las coaliciones electorales se regulaba en el
articulo 95, parrafo 9, del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
(ahora corresponde casi textualmente al articulo 87 numeral 12 de la Ley General de
Partidos Politicos), donde se establece que “los votos se sumaran para el candidato de
la coalicion y contaran para cada uno de los partidos politicos”; es importante sefialar
que para efecto de las elecciones por el principio de representacion proporcional, cada
partido politico coaligado presentara su propia lista de candidatos.

En algunas ocasiones el dia de la jornada electoral el ciudadano marca
los emblemas de dos o mas partidos politicos que pertenecen a una coalicién, y no
solamente un emblema como debe de ser. Anteriormente, los lineamientos del COFIPE
establecian que en la casilla correspondiente, al realizarse el computo de todos los
votos, se separarian los que tuvieran dicha caracteristica, pero se contabilizaban a
favor del candidato de la coalicién, y se debia asentar dicha situacion en las actas
respectivas. Una vez hecho lo anterior, el dia del computo distrital, ya sea de la eleccién
de diputados, senadores o de presidente de la republica, se sumaban los votos que
fueran separados por ser emitidos a favor de dos o mas partidos coaligados, y en la
suma distrital dichos votos se distribuian de manera igualitaria entre los partidos que
integraran la coalicién y si existia fraccién, los votos correspondientes se asignaban
a los partidos de mas alta votacién, conforme lo prevenian los articulos 295, parrafo
1, inciso ¢), 297, parrafo 1, inciso a) y 298, parrafo 1, inciso a) del Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales.

Cabe precisar que, st bien en el ailo dos mil ocho la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion sefial6 que la trasferencia de votos era inconstitucional porque atentaba
contra la caracteristica de la indivisibilidad del voto, la distribucién mencionada en
los articulos que antecede, constituia una manera de repartir los votos que no estaban
determinados para algin partido politico, pero si para la coalicién, obedeciendo al
principio de equidad de una manera legal, tal y como lo establecié en su momento
la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion en la tesis
XIX72009, que a la letra dispone:

COALICION. EL SISTEMA LEGAL DE DISTRIBUCION DE VOTOS
EMITIDOS A FAVOR DE LOS PARTIDOS POLITICOS QUE LA INTEGRAN,
ES CONFORME A LA CONSTITUCION GENERAL.- De la interpretacion
sistematica de los articulos 41, parrafo segundo, base I, de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos; 36, parrafo 1, inciso e); 93, parrafo 2; 95, parrafo

9, vy 295, parrafo 1, inciso c¢), del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
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Electorales, se desprende que el sistema legal de distribucién de votos, previsto
para el computo de los emitidos a favor de dos o mas partidos politicos coaligados,
respeta los principios constitucionales de certeza, objetividad y equidad, rectores
del proceso electoral. Lo que genera certidumbre respecto al destinatario del voto y
permite determinar la voluntad de los electores, para ser reflejada en los resultados,
al establecer reglas especificas para su asignacion en los diversos supuestos de marca
en las boletas. Asi, lo establecido por el legislador en el sentido de que los votos que
hayan sido emitidos a favor de dos o mas partidos coaligados se distribuiran en
forma igualitaria y, de existir fraccion, los votos correspondientes seran asignados a
los partidos politicos de mas alta votacion, atiende a los principios de indivisibilidad
y efectividad del sufragio; ademas, para computar la totalidad de los votos, resulta
logico y necesario que el legislador federal determinara el destino de esa votacion,

asi como de las fracciones resultantes de la distribucion igualitaria.

Cabe reafirmar que la distribucién sefialada se realizaba exclusivamente el dia del
computo distrital, y era efectuada por la autoridad administrativa electoral, y no el
dia de la jornada electoral dentro de la casilla, con lo cual se le daba certidumbre y
legalidad a distribucion de votos en la eleccion; ademas que en dichos supuestos no se
modificaba o manipulaba la voluntad de los electores, sino que, al ser indeterminada
la intencion del voto de los ciudadanos por haber marcado el emblema de dos o
mas partidos politicos coaligados en la boleta electoral, se establecia un mecanismo
equitativo que permitia conservar la validez de dichos sufragios.

La Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales dentro de sus articulos
12,288,290y 311, de manera textual ya contempla que cuando los partidos politicos
participen coaligados, sus emblemas aparezcan de manera individual en la boleta, por
lo que el ciudadano debe seleccionar la opcion del partido politico de su preferencia;
sin embargo, para el caso de que se marcaran dos emblemas en la boleta, siempre
y cuando correspondan a partidos politicos coaligados para la elecciéon de que se
trate, dichos votos en primer término se contabilizaran para el candidato, y en la
sesion de computo distrital correspondiente se distribuiran igualitariamente entre los
partidos que integren la coalicion, y en caso de existir fraccion, los votos sobrantes se
asignaran al partido de mas alta votacion.

Regulacion local
En el estado de Tamaulipas, la distribucion de votos de los partidos politicos
coaligados, se realiza conforme a lo establecido en el convenio de coalicién registrado
ante el Instituto Electoral de Tamaulipas, lo anterior de conformidad con el articulo
114, fraccion 111, del Codigo Electoral para el estado.

A nivel local la distribucién de votos se encuentra al arbitrio de los propios
partidos coaligados, puesto que la ley les permite convenir, previo a la jornada
electoral, la forma en que habran de repartirse los sufragios obtenidos a favor de
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la coalicion, pues desde el momento en que queda registrada como coalicién, actia
como un solo partido politico, y presenta una sola lista de candidatos para efectos de la
elecciéon de diputados por el principio de representacion proporcional.

La legislacion local autoriza a los partidos politicos coaligados para que en el
convenio de coalicién respectivo, se establezca el orden para conservar el registro de
los partidos que la integran, en caso de que el porcentaje de la votacién obtenida por
la coalicion en la eleccion de diputados segtn el principio de mayoria relativa no sea
equivalente al 1.5% por cada uno de los partidos politicos coaligados.

Es importante sefialar que, durante el proceso electoral local 2012-2013
se interpusieron medios de impugnacién en contra de los convenios de coalicién
celebrados por distintos partidos, en los que se pactaron precisamente éste tipo de
transferencia de votos para el caso de que un partido politico coaligado no obtuviera
el porcentaje de votacion necesario para participar en la asignacion de diputados por
el principio de representacion proporcional, en donde la argumentacién principal de
la parte actora consistia en considerar inconstitucionales y por lo tanto invalidas las
clausulas del convenio de coalicion que permitian la transferencia de votos.

La Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion,
al momento de resolver el Juicio de Reconsideracion 96/2013 estableci6 los siguientes
criterios:

* El régimen legal de las coaliciones politicas es distinto en los ambitos federal
y local, por lo que no pueden trasladarse definiciones de inconstitucionalidad
planteadas en su oportunidad en el ambito federal en lo relativo a la
“transferencia de votos”, de manera inexacta a una disposicion local.

* El legislador del Estado de Tamaulipas puede y tiene competencia para
establecer la posibilidad normativa de que los partidos politicos participen en
forma coaligada en los procesos electorales locales, y pueden determinar los
términos y las condiciones respectivas, siempre que no resulten arbitrarias,
innecesarias, desproporcionadas o no cumplan con criterios de razonabilidad.
* En el régimen legal federal los emblemas de los partidos coaligados son
presentados en forma separada, lo que permite conocer a qué partido
coaligado otorga su voto el elector al momento de emitir su sufragio; en
tanto que a nivel local los partidos politicos aparecen en la boleta con un
mismo emblema que representa a todos los integrantes de la coalicion, por lo
que el legislador ordinario esta facultado para regular los efectos juridicos y
consecuencias de dichos convenios de coalicion, especialmente en cuanto se
refiere a la distribucion de los votos obtenidos por la coalicion respectiva.

* El modelo adoptado en el Estado de Tamaulipas permite que los partidos
coaligados participen identificados en un solo recuadro en la boleta electoral,
lo que no hace posible identificar si el elector determiné votar por un partido
en especifico; decision que debe interpretarse como que el elector votd por los



Ernesto Casas Cardenas 103

partidos que integran la coalicion a sabiendas de que el voto se contabilizara
a favor de los candidatos postulados pero al mismo tiempo a favor de uno
solo de los partidos que integran la misma, de acuerdo con lo pactado en el
convenio de coalicion respectivo.

* El hecho de que el ciudadano del estado de Tamaulipas, cuando vota por
una coalicion, no esta en posibilidad de expresar su apoyo a favor de una
sola de las opciones politicas que conforman la coalicion, per se no deviene
inconstitucional, porque no se vulnera el derecho de votar consagrado en
el articulo 35 Constitucional, ni afecta los principios rectores de la funcion
electoral, ya que la Ley Fundamental no establece parametros especificos
que deban seguirse respecto a la distribucion de votos recibidos por la
coalicion a favor de los partidos que la integran.

* En el caso del estado de Tamaulipas se esta en presencia de la distribucion
de los votos obtenidos conforme lo previsto en la legislacion local y no de
la “transferencia de votos” de manera arbitraria o artificial, puesto que los
votos emitidos a favor de una coalicién, dadas las caracteristicas de la boleta
electoral no permiten distinguir el sentido del voto ciudadano a favor de
alguno de los partidos politicos que integran una coalicién; de ahi que dichos
votos deban distribuirse de alguna forma, siendo la que mas se aproxima al
principio de certeza juridica, la pactada de manera previa en los convenios
de coaliciéon, mismos que son de los conocimiento de los electores y de las
demas fuerzas politicas, previo a la celebracion de la jornada electoral.

Diferencias
La distribucion de votos es la diferencia sobresaliente y palpable en las elecciones
federales y locales, ya que mientras que a nivel federal se distribuyen los votos de
acuerdo al nimero de sufragios obtenidos individualmente por los partidos politicos
coaligados, y en su caso ciertos votos caracteristicos se distribuyen por la autoridad
administrativa electoral a los integrantes de la coaliciéon después de la jornada electo-
ral; a nivel local la distribucion de votos de la coalicion esta sujeta a un convenio de
coalicién que se presenta meses antes del dia de la jornada electoral, es decir, los par-
tidos politicos coaligados deciden antes del dia de la eleccién los porcentajes de vo-
taciéon para cada uno de los coaligados con independencia de cuantos votos reciban.
Lo anterior se presta a que cuando so6lo se realizan coaliciones parciales,
la coalicion le otorga al partido politico identificado como minoritario, la cantidad
de votos necesarios para que alcance el umbral minimo especificado en la ley, que
si bien, en los casos de coaliciones que se han presentado en el estado, los institutos
politicos que no han obtenido ese umbral minimo no pueden perder el registro
porque son partidos politicos nacionales, pero esto si les permite tener acceso a un
escano en el congreso local por haber alcanzado dicho umbral minimo de votacién.
En este punto cabe precisar que, derivado de las reformas constitucionales
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y legales en materia politico-electoral, la normatividad respectiva y el escenario para
Tamaulipas ha cambiado, puesto que vya el articulo Segundo Transitorio de la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que el Congreso de la
Unién expedira una ley general que regule, entre otras cosas, el sistema de participa-
cién electoral de los partidos politicos a través de la figura de coaliciones, en donde se
establecerd un sistema uniforme de coaliciones para los procesos electorales federales y
locales, asi como las reglas conforme a las cuales apareceran los emblemas de los par-
tidos en las boletas electorales y las modalidades del escrutinio y computo de los votos.

En cumplimiento a lo anterior, el 23 de mayo de 2014 se publicé en el Diario
Oficial de la Federacion la Ley General de Partidos Politicos, misma que contiene las
disposiciones aplicables a los procesos electorales tanto federales como locales, y de ma-
nera especifica, en relacién al tema que nos ocupa, dentro del articulo 87 estipula que
independientemente del tipo de eleccion, convenio y términos que en el mismo adopten
los partidos coaligados, cada uno de ellos aparecera con su propio emblema en la boleta
electoral, y sefiala de manera expresa que los partidos politicos no podran distribuir o
transferirse votos mediante convenio de coalicion; situaciéon que seguramente tendra
como consecuencia que celebrar coaliciones para participar en las elecciones locales
deje de ser atractivo para los “partidos grandes” o con un porcentaje de votos elevado,
y los partidos menos representativos se veran obligados a participar solos con el riesgo
de no obtener el umbral minimo de votos necesarios para conservar su registro.

Bajo estas nuevas disposiciones normativas que se han analizado,
probablemente en Tamaulipas se observe una tendencia hacia el bipartidismo dentro
del congreso local, pues la experiencia en los resultados de por lo menos los tltimos
cuatro procesos electorales arroja que solo dos partidos en el estado cuentan con la
mayoria de la simpatia de los votos del electorado, por lo que las demas minorias
probablemente podrian quedar excluidas de una representacion dentro del 6rgano
legislativo.

De lo anterior podemos inferir que la reforma politica reduce la posibilidad de
garantizar la pluralidad dentro del congreso local, lo que se traduce en un obstaculo
para la subsistencia y consolidacion de los partidos minoritarios de oposicién, y donde
no existe pluralidad y oposiciéon real, el mecanismo de competencia y rendicion de
cuentas deja de operar.

3. Porcentaje minimo de votacion requerido parala asignacion de diputados
por el principio de representacion proporcional y para la conservacion de
registro de los partidos politicos: umbral minimo.
Los entes politicos para poder participar en la asignacion de cargos de representacion
proporcional y para conservar su registro como partidos politicos ante el Instituto
Nacional Electoral, deben alcanzar el porcentaje de votos que establezca la ley, a lo
que se le conoce como “barrera legal” o umbral minimo de votacion.

Giovanni Sartori sefiala que el sistema de representacion proporcional busca
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transformar de manera proporcional los votos en escaiios (Sartori, 2003). Por su
parte, Dieter Nohlen dice que la representacion proporcional trata de reproducir con
la mayor fidelidad posible en el parlamento las fuerzas sociales y los grupos existentes
en la poblacion (Nohlen, 1998).

La Suprema Corte de Justicia dela Nacién dentro de la Accién de Inconstitucionalidad
6/1998 ha sostenido que el principio de representacién proporcional, como garante
del pluralismo politico, persigue como objetivos primordiales: la participacion
de todos los partidos politicos en la integraciéon del 6rgano legislativo, segin su
representatividad; una representacién aproximada al porcentaje de votacion total de
cada partido; evitar un alto grado de sobrerrepresentacion de los partidos dominantes;
garantizar en forma efectiva el derecho de participacion de las minorias y evitar los
efectos extremos de la voluntad popular derivados del sistema de mayoria simple.

Es claro que la finalidad del sistema de representaciéon proporcional
es minimizar la diferencia que existe entre el porcentaje de la votacién nacional
obtenida por un partido politico y los espacios que ocupe en un 6rgano colegiado
electo popularmente.

Como se observa, el umbral minimo que determinen las leyes de cualquier
pais juega un papel primordial en el sistema politico y en la representacion de las
diferentes ideologias existentes en el mismo, por lo que resulta indispensable analizar
las reglas contempladas al efecto en la reforma constitucional y legal de 2014.

Regulacion federal

El articulo 41 constitucional reformado estipula: “El partido politico nacional que
no obtenga, al menos, tres por ciento del total de la votacién vélida emitida en
cualquiera de las elecciones que se celebren para la renovacion del poder ejecutivo o
de las camaras del Congreso de la Union, le sera cancelado el registro”. Asi mismo,
el articulo 54 sefiala que “todo partido politico que alcance por lo menos el tres
por ciento del total de la votaciéon valida emitida para las listas regionales de las
circunscripciones plurinominales, tendra derecho a que le sean atribuidos diputados
segun el principio de representaciéon proporcional”.

La Ley General de Partidos Politicos dentro del articulo 94 establece como
causas de pérdida de registro de un partido: “No obtener en la elecciéon ordinaria
inmediata anterior, por lo menos el tres por ciento de la votacioén valida emitida en
alguna de las elecciones para diputados, senadores o presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, tratandose de partidos politicos nacionales, y de gobernador, diputados a
las legislaturas locales y ayuntamientos, asi como de jefe de gobierno, diputados a la
Asamblea Legislativa y los titulares de los 6rganos politico-administrativos de las de-
marcaciones territoriales del Distrito Federal, tratandose de un partido politico local”.

La reforma constitucional incrementé el porcentaje minimo de votos
requeridos para conseguir representacion en el congreso y para la conservacion del
registro de dos por ciento a tres por ciento.
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Regulacion local
El articulo 65 del Codigo Electoral para el Estado de Tamaulipas establece que “a
un partido politico local le serd cancelado el registro y perderd todos los derechos y
prerrogativas que establece este Codigo.... fraccion IL... por no obtener por lo menos
el 1.5% de la votacion estatal emitida en la elecciéon para diputados segtn el principio
de mayoria relativa.

Por su parte tanto el articulo 27, fraccién II de la Constitucién local como el
24, fraccion I del Godigo Electoral del Estado senalan que a todos los partidos politicos
que hayan obtenido por lo menos el 1.5% del total de la votacién estatal emitida, se les
asignara un diputado.

Diferencias

La reforma constitucional incremento el porcentaje minimo de votos requeridos tanto
para conservar el registro de los partidos politicos como para conseguir representacion
en el congreso; en el caso de las elecciones federales paséd del dos al tres por ciento; y en
el caso de Tamaulipas el cambio resulta mas drastico, pues del 1.5% que actualmente
senala el Codigo Electoral, de conformidad con la Ley General de Partidos Politicos,
en los proximos comicios los partidos deberan obtener el doble de votos, esto es un 3%.

Un cambio de un punto porcentual en una regla que pocos conocen parece
poco, pero en términos relativos es un aumento de 50% en el umbral de entrada
a nuestro sistema de partidos; y para el caso de Tamaulipas el cambio resulta mas
drastico como se ha precisado.

Dada la mala fama putblica que tienen los partidos politicos, no sorprende que
dificultar la entrada al sistema de partidos genere simpatias entre muchos ciudadanos,
y los partidos politicos que ya cuentan con registro tienen obvios incentivos para hacer
cada vez mas dificil la entrada de nuevos partidos que podrian hacerles competencia
en las urnas.

Pero tres por ciento como umbral minimo ¢es mucho o es poco? Paises como
Alemania o Bolivia también tienen un umbral de tres por ciento, Rusia uno de cinco
por ciento, mientras que Japén no tiene un umbral minimo. Para poner este umbral
en contexto, en la pasada elecciéon presidencial votaron alrededor de 50 millones
de electores, en aquel afio bastaba conseguir alrededor de un milléon de votos para
mantener el registro como partido politico, ahora bajo las nuevas reglas que introduce
la reforma constitucional en materia politico-electoral, los partidos politicos deberian
conseguir mas de millon y medio de votos para mantener el registro.

Conclusiones

Para Tamaulipas resulta inminente adecuar su normativa local conforme a las
disposiciones tanto de la Constituciéon Federal como de la Ley General de Partidos
Politicos y la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales, respecto de la
aparicion de los emblemas de los partidos politicos coaligados en las boletas electorales,
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y en lo relativo a la prohibicion de transferir votos entre partidos mediante convenio
de coaliciéon, asi como en el aumento del porcentaje de votacion requerido a los
partidos politicos para conservar su registro y participar en la asignacién de diputados
por el principio de representacion proporcional, lo que probablemente traerd como
consecuencia dos escenarios: a) seguramente ya no resulte tan atractivo para los
partidos politicos pequenos celebrar convenios de coalicién, puesto que ya no se
podran ver beneficiados con la fuerza politica de los partidos grandes y deberan
contabilizar sus votos de manera individual, con el riesgo probable de no alcanzar
el porcentaje de votacion requerido tanto para la conservaciéon del registro como
para la asignacion de diputados por el principio de representacion proporcional, lo
que nos lleva al segundo escenario; b) probablemente en Tamaulipas se observe una
tendencia hacia el bipartidismo dentro del congreso local, pues la experiencia en
los resultados de por lo menos los tltimos 4 procesos electorales arroja que solo dos
partidos en el Estado cuentan con la mayoria de la simpatia de los votos del electorado,
y las demas minorias seguramente quedaran excluidas de una representacion dentro
del 6rgano legislativo.

En ese contexto, si bien es cierto que la intransferencia de votos empodera
al ciudadano y garantiza el respeto a su voluntad soberana ejercida en las urnas;
también lo es que al relacionarse esto con el aumento al umbral minimo (porcentaje
de votos requerido para la designacion de diputados por el principio de representacién
proporcional y para la conservaciéon del registro), impide el crecimiento de las
oposiciones.

La reforma politica reduce la posibilidad de garantizar pluralidad en los
6rganos legislativos, pues al contabilizar los votos de los partidos politicos que
participan en coalicién de manera individual, aunado al hecho de elevar el umbral
necesario para participar en la designaciéon de plurinominales y para conservar
su registro, se traduce en un obstaculo para la subsistencia y consolidaciéon de los
partidos minoritarios de oposicion

Las nuevas reglas aprobadas en lo referente al régimen de coaliciones y al
aumento del porcentaje de votacién requerido a los partidos politicos para conservar
su registro y acceder a la designacion de diputados por el principio de representacion
proporcional perjudican a los partidos minoritarios, limitan el multipartidismo y
reflejan una tendencia hacia un bipartidismo o tripartidismo controlado.
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Politicas sectoriales de inclusion y equidad: Las politicas educati-
vas en Tamaulipas, México

Rocio Jazmin Avila Sanchez

Blanca Inguanzo Arias

Introduccion

Las cifras sobre pobreza y exclusiéon en México alertan sobre el incremento en el
numero de habitantes en situaciéon de vulnerabilidad; en promedio el porcentaje de
personas en pobreza es de 45.5 por ciento de la poblacion total, pero entre personas
hablantes de lenguas indigenas asciende a 76.8 por ciento; en tanto la poblaciéon en
edad escolar mantienen valores de 53.8 por ciento. En otro aspecto similar, el de la
vulnerabilidad por carencia de acceso a la alimentacién: el promedio nacional es de
23.3 por ciento; elevandose entre la poblacién rural a 30.9 por ciento y hasta 31.2 por
ciento en personas con algin tipo de discapacidad (Imagen 1).
Imagen 1. Pobreza en grupos vulnerables
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Fuente: Elaboraciéon propia con base en los indicadores publicados por el Consejo Nacional de Evalua-

ci6én de la Politica de Desarrollo Social. Coneval. 2013.

Estos datos, ademas de ilustrar que la pobreza sigue siendo un problema nacional y
que la desigualdad y la exclusion avanzan, cuestiona la eficacia de las politicas ptablicas
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implementadas en los tltimos anos para garantizar un minimo de satisfactores para
la poblacién nacional.

En materia educativa, la discriminacion sigue siendo uno de los principales
obstaculos que existen en México. El reporte sobre la Discriminacion en México,
2012: “considera como acto discriminatorio a todo proceso, mecanica, contexto,
institucion, discurso o norma dispuestos injusta, asimétrica y sistematicamente para
excluir, limitar o despojar a las personas de su dignidad, su autonomia, sus derechos
o los bienes obtenidos por el esfuerzo comtn, por motivos relacionados con uno o
varios estigmas o marcadores sociales.” La discriminacion por lo tanto dificulta que
se elimine la pobreza y frena el desarrollo de la nacién en su conjunto.

En este sentido se han implementado distintas politicas educativas que
buscan, a través de programas compensatorios, disminuir la marginaciéon y la
polarizacion en el ambito escolar, de ellos analizaremos tres programas: Mejora del
logro educativo, Educacién migrante y Escuela segura.

El siguiente documento de trabajo es el resultado de una investigacion
exploratoria realizada en los 43 municipios del estado de Tamaulipas. El universo
de estudio son 2 273 escuelas primarias generales del estado y en ellas se analiza
la implementacién de los programas: Mejora del logro educativo, Educacién para
nifias y nifios migrantes y Escuela Segura, los cuales desde distintas perspectivas
tienen como finalidad favorecer la inclusion social y la equidad educativa.

El objetivo es observar si la implementacion de estos tres programas se ha
realizado con base en las necesidades especificas de cada region, dando prioridad
a poblacion estudiantil en condiciones de vulnerabilidad, para ello, con base en
los criterios establecidos por el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de
Desarrollo (Coneval) para medir el grado de marginacion, se ha dividido el estado
en cinco zonas de acuerdo a esta variable: Muy alto, alto, medio, bajo y muy bajo;
asimismo se analiza la correlacion entre grado de marginacion y logro educativo

(Anexo 1).

Planteamientos tedricos y conceptuales
Politicas educativas de inclusion

De acuerdo con la Asamblea General de Naciones Unidas 66/288, se establecid
como uno de los compromisos incluido en los Objetivos de Desarrollo del Milenio
para 2015, “el de lograr la plena participacién de las mujeres y los hombres, en
particular de los jévenes. Al respecto, se destaca la necesidad de asegurar la igualdad
de acceso ala educacion para las personas con discapacidad, los pueblos indigenas, las
comunidades locales, las minorias étnicas y las personas que viven en zonas rurales”.
El Programa Nacional de Desarrollo 2013-2018 en el numeral VI.3 México con
Educaciéon de Calidad, senala como objetivo “Garantizar la inclusion y la equidad
en el Sistema Educativo”, y como una de sus estrategias “Ampliar las oportunidades
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de acceso a la educacion en todas las regiones y sectores de la poblacion”, para tal
fin, incluye algunas acciones que tiene como fin “Impulsar el desarrollo de los
servicios educativos destinados a la poblacién en riesgo de exclusion”, “Ampliar las
oportunidades educativas para atender a los grupos con necesidades especiales” asi
como ‘“Adecuar la infraestructura, el equipamiento y las condiciones de accesibilidad
de los planteles, para favorecer la atencion de los jovenes con discapacidad”; para
lo cual de manera consistente el Programa Sectorial de Educacion 2013-2018, prevé
asegurar mayor cobertura, inclusion y equidad educativa entre todos los grupos de la
poblacién para la construccién de una sociedad mas justa.

Aunado a lo anterior, el concepto de inclusion educativa ha evolucionado en
los tltimos afos, ya que suele asociarse con estudiantes que viven en situaciones de po-
breza extrema o que tienen necesidades especiales. Actualmente se ha logrado un ma-
yor consenso entre los paises de América Latina al ampliar el concepto para lograr un
mayor acceso educativo pero con una educacion de calidad, sin discriminacion alguna,
considerando a los nifios y nifias con discapacidad, poblaciones indigenas, poblaciones
rurales, migrantes o estudiantes que han abandonado el sistema educativo.

La inclusién parte de la premisa fundamental de que la sociedad esta integra-
da por la diversidad y en el ambito educativo, es un derecho el aprendizaje de todos e
independientemente de sus caracteristicas individuales, se debe ofrecer educacion de
acuerdo a sus necesidades. La educacion es un derecho universal que incluye a todos
a los que se encuentran amparados bajo ese derecho, sin discriminacién, combate la
inequidad y promueve sociedades mas justas, iguales y democraticas.

En cambio, la exclusién y marginacion en educaciéon son el resultado de una
multiplicidad de factores externos e internos a los sistemas educativos (personales, so-
ciales, culturales y econoémicos), algunos de los cuales han sido ampliamente docu-
mentados. Superar o minimizar este conjunto de barreras pasa necesariamente por el
desarrollo de politicas intersectoriales que las aborden de manera integral (Blanco, R.,
2014, p.19).

La medicién multidimensional de la pobreza, construida por el Coneval, brin-
da elementos que nos permiten asumir que persiste la discriminacién en contra de
ciertos grupos de poblacién: quienes viven con algtn tipo de discapacidad, son par-
te de comunidades indigenas y poblaciones rurales; asi como en contra de las ninas,
nifios y adolescentes. Con base en estos resultados se han implementado programas
compensatorios destinados a disminuir la brecha entre los alumnos que habitan en
comunidades con alto grado de marginacion y los que se ubican en zonas consideradas
de baja marginacion.

Politicas sectoriales en materia de educacion en Tamaulipas

Sanchez Vazquez expresa que “hablar de politica educativa es referirse a la intervencion
del Estado en la educacion. El campo de la politica educativa es muy amplio y
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complejo, comprende no so6lo la accion educadora sistematica que el Estado lleva a
cabo a través de las instituciones docentes, sino también toda accién que realice para
asegurar, orientar o modificar la vida cultural de una nacién” (p.34).

Por politicas sectoriales en educacién nos referimos a las acciones del Estado
con relaciéon a las practicas educativas que atraviesa la totalidad social, en términos
sustantivos, del modo a través del cual se resuelve la produccién, distribucién y
apropiacion de conocimientos (Imen: 2008). En términos juridicos, éstas se plasman
en la legislacion y se concretan a través de programas especificos que establecen los
objetivos, las metas y los procedimientos necesarios para alcanzarlos.

La reciente modificacion al Articulo Tercero Constitucional y en
concordancia con la actual Reforma Educativa, garantiza que todo individuo pueda
tener el derecho a la educacion de calidad y para ello el Estado debera asegurar “el
acceso universal de todos los ninos y jovenes a escuelas bien equipadas en términos
de sus condiciones materiales y recursos humanos, asimismo, debe garantizar que los
alumnos permanezcan en las aulas, transiten oportunamente entre grados y niveles
educativos, y adquieran una formacion integral y aprendizajes significativos” (INEE,
2014).

Programas de inclusion y equidad orientados a la educacion

La fragmentacién social, cultural y espacial de los paises latinoamericanos se
reproduce en los sistemas educativos, que se caracterizan por un alto grado de
segmentacion que da lugar a circuitos educativos muy diferenciados, donde existen
escuelas muy homogéneas en cuanto a la composicion de su alumnado y de muy
desigual calidad en términos de recursos, procesos pedagogicos y resultados de
aprendizaje. Las escuelas publicas, sobre todo las que estan en la zona rural o en
contextos muy desfavorecidos, suelen contar con menores recursos y con personal
menos cualificado, a pesar de tener mayores necesidades. Es decir, a las desventajas
con que llegan al sistema educativo los estudiantes de menores recursos, se suma
su acceso a escuelas de menor calidad respecto de los estudiantes de mayores
recursos, lo que se traduce en una desigualdad en las trayectorias educativas y los
logros de aprendizaje (CEPAL, 2010). En este sentido las politicas implementadas
desde los distintos niveles de gobierno para disminuir la brecha entre los alumnos de
educacion basica con altos indices de pobreza y aquellos que se encuentran en un
nivel satisfactorio resultan fundamentales.

Existe la clara conciencia que la educacién es un fenémeno complejo y
delicado. Complejo por la cantidad y diversidad de factores, actores y funciones
que la conforman; delicado por las poderosas fuerzas que lo atraviesan y por la
multiplicidad de repercusiones y consecuencias que sus acciones y resultados generan
en la sociedad (A. Hernandez, 2008).

En el estado de Tamaulipas, como consecuencia de la organizacion politica,



114 Las reformas estructurales del gobierno federal mexicano en perspectiva

confluyen acciones implementadas por el gobierno federal, el estatal y el municipal,
quienes desde su competencia establecen programas que buscan elevar las condiciones
en los ambientes de aprendizaje para impactar favorablemente en el logro educativo en
su mas amplia acepcion, disminuyendo la brecha entre los alumnos de distintos niveles
socioeconomicos.

Lograr que el acceso a la educacion sea universal es un desafio que persiste
no solo en el sistema educativo estatal, sino en el mexicano en su conjunto, sobre
todo donde las brechas se acentian, en los jévenes que se encuentra en los grupos
mas marginados, con menores recursos que requieren avanzar a los siguientes niveles
educativos, en quienes influyen su origen, la menor asistencia escolar y los déficits en
el aprendizaje.

Por ejemplo, quienes asisten con mayor regularidad a la escuela tienen mejor
probabilidad de continuar y concluir, no es asi para todos, nuevamente quienes
presentan mayores carencias tienen mas probabilidad de rezagarse.

Bajo estas premisas, hemos elegido los tres programas que a continuacién
se detallan, debido a que todos cuentan con financiamiento federal y responden a
problematicas especificas de la entidad, por lo que permiten realizar un analisis
comparado entre los 43 municipios de la entidad.

Mejora del logro educativo
Atiende los niveles de Primaria y Secundaria

Tiene como objetivo mejorar el logro educativo de los centros de trabajo en los que el
cincuenta por ciento o mas de su matricula obtienen el nivel de insuficiente en pruebas
estandarizadas nacionales, enriqueciendo la gestion educativa estratégica a partir de la
formacién de redes de tutoria personalizadas.

El programa inici6 en el 2010, con cobertura a nivel estatal. Entre los retos
por atender destaca: seguimiento a las 344 escuelas focalizadas (105 primarias, 64
secundarias generales, 68 secundarias técnicas y 107 telesecundarias) con el proposito
de fortalecer las acciones de aprendizaje.

Binacional de educacion migrante

Tiene como objetivo garantizar la continuidad en los estudios de los nifios, nifias y
jovenes que transitan entre los sistemas escolares mediante el uso del documento de
transferencia, asegurandoles el acceso a los servicios de educacion basica, ademas de
propiciar una experiencia formativa en los maestros mexicanos y estadounidenses
que permitan establecer programas de colaboraciéon educativa que enriquezcan el
rendimiento escolar de los nifios y jovenes migrantes.

El programa ha permanecido desde 1999 a la fecha, con cobertura a alumnos
en situacion migratoria atendidos en educacion basica; en educaciéon primaria 9 623,
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en educacion secundaria 2 772; 4 Documentos de transferencia emitidos en 2014; 2
Intercambios de docentes México — Estados Unidos.

Entrelosretos por atender destacan: Difusion del documento de transferencia,
fomentar la participaciéon de mas de docentes para el intercambio entre México y
Estados Unidos, Capacitaciéon a docentes para la atencién a niflos migrantes.

Entre los temas de mayor relevancia destacan: Capacitar a docentes en
zonas fronterizas del estado para la atencion adecuada a nifios y jovenes en situacion
migrante.

Escuela segura

Tiene como objetivo contribuir a mejorar la formacion integral de los alumnos de
las escuelas publicas de educacion basica, mediante la gestion de ambientes escolares
Seguros.

Cobertura: El programa es de caracter nacional, se instrumenta mediante
la firma de convenios de coordinaciéon con el gobierno del estado, a través de
la secretaria de educacién y municipios participantes. De 2008 a la fecha, se han
incorporado escuelas de educaciéon basica en 13 municipios: Altamira, Madero,
Mante, Matamoros, Nuevo Laredo, Reynosa, Rio Bravo, Tampico, Victoria, Miguel
Aleman, Valle Hermoso, San Fernando y Soto la Marina.

En los otros 30 municipios restantes se realizan acciones de capacitacion,
distribucién de materiales relacionados con prevencion de adicciones, accidentes,
fortalecimiento a la cultura de la legalidad, la autoproteccion y el auto cuidado de los
alumnos. Se capacit6 a 550 directivos de educacion basica, en la definicién de lineas
de accion para mejorar la convivencia y la seguridad escolar, asi como a 400 docentes
en primeros auxilios con personal de la Cruz Roja de los municipios de Tula, Nuevo
Laredo, Miguel Aleman, Matamoros, Reynosa, San Fernando, Victoria, Altamira,
Tampico, Aldama y Mante, 405 en direccién de grupos corales y 224 Asesores técnicos
pedagogicos en prevencion de adicciones.Se formaron 950 grupos corales de musica
tradicional en los que participaron mas de 19 000 alumnos de educacion basica.

Destacan entre sus retos: Otorgar apoyo, capacitaciéon y seguimiento a los
planteles incorporados al programa. Identificar y disminuir los factores de riesgos
internos y externos. Superar las metas establecidas en el 2013 por la coordinacién
nacional del programa escuela segura. Lograr la participacién comprometida de
las instancias coadyuvantes de los tres érdenes de gobierno, en la soluciéon de los
problemas. Dar seguimiento al programa de capacitaciéon a docentes de educacion
primaria y secundaria para prevenir adicciones.

Son temas de relevancia: Prevenciéon de la violencia y las adicciones.
Prevencién de accidentes. Seguridad en el interior y exterior de los planteles.
Vinculacion las autoridades de los tres 6rdenes de gobierno.
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Evidencias y resultados de la investigacion
Implementacion, cobertura y resultados

Los programas implementados en Tamaulipas se disefiaron con el objetivo de tener
cobertura estatal; para agosto de 2013 se observa que el programa: mejora del logro
educativo se ha implementado en un total de 339 escuelas, el binacional de educacién
migrante en 92 y el de escuela segura en 1,395.

En términos estrictamente cuantitativos el programa de escuela segura es el que mas
penetracion ha tenido en el estado, al abarcar el 61.37 por ciento de las escuelas, muy
por debajo se ubica el programa de mejora del logro educativo, con tan sélo 14.91 por
ciento del total estatal; en tanto las 92 escuelas en las que se ha implementado el progra-
ma binacional de educacién migrante solo representan poco mas del cuatro por ciento.

A partir de estas cifras se puede observar que s6lo uno de los programas tiene
cobertura en mas de la mitad de las escuelas del estado, aunque es necesario recalcar
que para considerar que una escuela ha participado del programa basta con que se
hayan entregado materiales didacticos, impartido cursos de capacitacion a profesores
y directivos, impulsado la creaciéon de grupos artisticos o implementado labores de
asesores técnicos pedagogicos, por lo que es dificil aislar las variables relacionadas
exclusivamente con el objetivo del programa escuela segura, ya que muchas de las
actividades mencionadas forman parte de las responsabilidades habituales de las
autoridades educativas.

El Programa de Mejora del Logro Educativo, ha estado focalizado en aquellas
escuelas con bajos indicadores de aprovechamiento escolar, de alli que sélo se observe
en poco menos del 15 por ciento de las escuelas.

Sus resultados han sido cuestionados, ya que su implementaciéon en
determinadas escuelas no ha impactado en la mejora de los indicadores de logro
educativo, motivo por el cual su permanencia en el catdlogo de programas sectoriales
esta comprometida.

Si bien el programa binacional de educacién migrante, no se implementa
en un gran namero de escuelas, es fundamental en un estado fronterizo como
Tamaulipas, histéricamente caracterizado por su poblacion flotante, de la cual un gran
porcentaje son menores en edad escolar. Principalmente el programa se ha enfocado
en los municipios ubicados en la frontera norte: Matamoros, Reynosa y Nuevo Laredo,
aunque en los ultimos afos se ha hecho énfasis en la necesidad de abarcar la zona
de Tampico, Madero y Altamira, donde segun datos del Instituto Tamaulipeco de
los Migrantes hasta 6 000 nifos son excluidos de las escuelas por carecer de alguno
de los requisitos solicitados para inscribirse en las escuelas, fundamentalmente los
relacionados con su estancia legal.

En conjunto, estos programas han surgido con el objetivo de disminuir la
brecha entre los alumnos menos favorecidos y aquellos que cuentan con las mejores
condiciones de vida, sin embargo un analisis de la implementacién de estos programas
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en la geografia del estado, muestra que en las escuelas con alta tasa de marginacion
se han desarrollado menos programas que en el resto.

Como consecuenciadelaaplicaciéon de mas programas en zonas desarrolladas

se corre el riesgo de ampliar la brecha social, objetivo contario al plasmado en el
diseno (Imagen 2).

Imagen 2. Programas implementados en las distintas zonas del estado
por grado de marginacion.
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Escuela segura
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Secretaria de Educacion Pablica.

La evidencia empirica muestra que el hecho de que los programas estén basados en
un formato de capital concurrente limita la participacion de los colectivos ubicados
en las zonas de mayor pobreza, obstaculizando el cumplimiento de los objetivos de
inclusion y equidad que inspiran los programas analizados.

En este sentido, es importante apuntar que la desigualdad y la exclusion, en
la mayoria de los casos estan relacionadas con la pobreza, por lo tanto condicionar
el ingreso de la escuela al programa con base en la aportacién econdémica de su
comunidad, profundiza la brecha social y limita la participaciéon de las zonas con
mayor grado de marginacion.

Desigualdad, escolaridad y logro educativo en Tamaulipas

Los resultados de las evaluaciones sobre logro educativo en Tamaulipas no son
halagtienos, ya que si bien en un comparado entre los resultados obtenidos en 2006 y
2013 se observa que en las areas de matematicas y espanol ha existido un incremento
significativo en el nimero de alumnos evaluados como excelentes y un descenso
considerable en los alumnos calificados como insuficientes, un estudio diacrénico
muestra que conforme avanza el grado escolar de los alumnos, disminuye el logro
educativo (Imagen 3 y 4).
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Imagen 3. Logro educativo en matematicas
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Imagen 4. Logro educativo en espaiiol
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Fuente: Elaboraciéon propia con datos de la Secretaria de Educacion Pablica

Mediante el indice de Gini (en el cual un valor de 0 representa una equidad perfecta y
un valor de 100 representa una inequidad perfecta) se puede establecer una correlacion
positiva entre equidad y escolaridad en los municipios de Tamaulipas, donde los valores
mas altos de inequidad que corresponden a los municipios de Miquihuana, Bustamante
y 'Tula tienen valores de escolaridad de entre cuatro y cinco anos. En contraparte los
municipios de Madero, Tampico y Reynosa tienen indices que sefialan una distribucién
del ingreso mas equitativo y en promedio nueve anos de escolaridad (Imagen 5). Estos
datos validan la importancia de disminuir la brecha social a través de programas
sectoriales que impacten directamente en el logro educativo, ya que a mayor escolaridad
se incrementa la probabilidad de obtener mejores ingresos.

Imagen 5. Desigualdad, escolaridad y logro educativo en Tamaulipas
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEE, 2006.
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Resulta preocupante que los alumnos disminuyan su desempeno escolar conforme
avanzan en su trayectoria académica, porque alerta sobre fallas multifactoriales en
el sistema educativo estatal, cuyas consecuencias tendran impacto no sélo en el nivel
educativo, sino en el desarrollo de la nacién en su mas amplia acepcion.

Implementacion de programas y grado de marginacion

Los programas de inclusion social y equidad educativa implementados en los muni-
cipios tamaulipecos ubicados en el polo de alta marginacién son significativamente
menores que los desarrollados en zonas de baja marginacion, donde mas del 30 por
ciento de la poblacion tiene condiciones favorables; o en los polarizados, en donde al
menos 30 por ciento de la poblacién que vive en condiciones favorables convive con
poblacién en pobreza (ver Imagen 2).

Estos datos ponen en entredicho el objetivo fundamental de las politicas
educativas implementadas desde la Secretaria de Educacion, en lo federal y en lo
estatal, para abatir el rezago educativo y la exclusion de grupos vulnerables en el
estado de Tamaulipas (Tabla 2).

Tabla 2. Logro educativo en municipios segun su grado de polarizacion.

Categoria Municipios Espaiiol Matematicas
POLARIZADO CINCO O144% P
POLO DE ALTA TRES 58.60% 62.66%
MARGINACION

1&?&%{%?1\%](31%} pIECISIETE 07207 70.26%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (2014).

La evidencia empirica obtenida muestra que el rezago y la pobreza estan
correlacionados y que a mayor grado de marginacién los indicadores de logro
educativo descienden, ante esta realidad las principales zonas objetivo de las politicas
de inclusion social y equidad educativa deben ser las que se encuentran en los polos
de alta marginacion, seguidas de aquellas que se encuentran ubicadas en las zonas
polarizadas.
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Conclusiones

Los programas sectoriales que tienen como objetivo lograr una educacién mas inclusiva
y equitativa han enfrentado obstaculos para alcanzar sus metas, que van desde el proceso
de diseflo, durante el cual se carece de la informacién completa sobre la poblacion
objetivo; la implementacion, en la cual la seleccién de las escuelas y el modelo de capital
concurrentes tienen efectos mas bien excluyentes; y la evaluacion que al no ser sistematica
dificulta replantear objetivos, estrategias y metas.La evidencia empirica ilustra que los
programas Mejora del Logro Educativo, Educacién para Nifas y Niflos Migrantes
y Escuela Segura, disefados para disminuir la brecha entre los alumnos con mejores
condiciones socio-econémicas y los menos favorecidos, no necesariamente se estan
implementando en las comunidades que mas lo requieren; asimismo se ha observado que
el grado de marginacion sigue siendo determinante en el logro educativo de los alumnos,
por lo que de mantenerse la tendencia actual serd muy dificil revertir el rezago educativo
en los municipios con polo de alta marginacion.

Adicionalmente, se encontraron datos que muestran una disminucioén notable en
el logro educativo conforme los alumnos de zonas marginadas avanzan de grado; siendo
el cambio de primaria a secundaria el mas significativo, lo que aunado a la desercion
representa un reto mayor para el sistema educativo no sélo de Tamaulipas, sino del pais.
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Anexo 1

Grado de polarizacion

Programa emergente para

Programa de Educa-

Tamaulipas la mejora del logro edu- cion Primaria para Ni- Programa Escuela Segura
cativo fas y Ninos Migrantes

. - ° E - ° E] — ° E S
Municipios 7 z. A F‘(’;’ 7 z A é ) z A _“5' Grado de Polarizacion
Abasolo 0 14 0 14 0 14 0 14 10 4 0 14 Sin polo
Aldama 6 55 0 6l 0 6l 0 6l 29 33 0 62 Polarizado
Altamira 12 90 0 98 4 98 0 102 85 29 0 114 Polo de baja marginacion
Antiguo Morelos 3 11 0 14 0 14 0 14 6 8 0 14 Polarizado
Burgos 9 0 10 0 10 0 10 3 7 0 10 Sin polo
Bustamante 8 15 0 23 320 0 23 9 4 0 23 Polo de alta marginacién
Camargo 2 16 1 19 0 19 0 19 6 13 0 19 Polo de baja marginacion
Casas 0 14 0 14 0 14 0 14 2 12 0 14 Sin polo
Ciudad Madero 8 45 0 53 4 49 0 53 67 22 0 89 Polo de baja marginacion
Cruillas 2 4 0 6 0 6 0 2 4 0 6 Sin polo
El Mante 25 64 0 89 4 85 0 89 72 26 0 98 Sin polo
Goémez Farias 2 21 0 23 0 23 0 23 7 16 0 23 Sin polo
Gonzélez 8 38 1 47 4 42 1 47 13 34 0 47 Sin polo
Giiémez 1 32 6 33 2 3l 0 33 8 25 0 33 Polo de baja marginaciéon
Guerrero 2 1 0 3 0 3 0 3 2 1 0 3 Polo de baja marginacion
Gustavo Diaz Ordaz = 2 13 0 15 0 15 0 15 4 12 0 16 Sin polo
Hidalgo 2 51 0 53 152 0 53 14 39 0 53 Polarizado
Jaumave 10 21 0 31 0 31 0 31 10 21 0 31 Polo de baja marginaciéon
Jiménez 1 13 0 14 3 11 0 14 5 9 0 14 Sin polo
Llera 5 33 0 38 1 37 0 38 7 31 0 38 Polarizado
Mainero 0 7 1 8 0 8 0 8 6 2 0 8 Polo de baja marginaciéon
Matamoros 24 182 0 212 19 187 6 212 164 71 0 236 Polo de baja marginacion
Méndez 0 16 0 16 0 16 0 16 5 11 1 16 Sin polo
Mier 0 3 0 3 0 3 0 3 3 0 0 3 Polo de baja marginacion
Miguel Aleméan 3 10 0 13 2 11 0 13 15 2 0 17 Polo de baja marginaciéon
Miquihuana 2 4 0 6 0 6 0 6 2 4 0 6 Polo de alta marginacién
Nuevo Laredo 19 142 3 164 12 151 1 164 125 66 1 192 Polo de baja marginaciéon
Nuevo Morelos 0 6 0 6 0 6 0 6 2 4 0 6 Sin polo
Ocampo 0 28 0 28 1 27 0 28 12 16 0 28 Sin polo
Padilla 1 20 0 21 2 19 0 21 10 12 0 22 Polo de baja marginacion
Palmillas 1 3 0 4 0 4 0 4 1 3 0 4 Sin polo
Reynosa 69 161 1 231 7 224 0 231 202 113 0 315 Polo de baja marginaciéon
Rio Bravo 7 74 1 82 3 78 1 82 62 27 1 90 Polo de baja marginaciéon
San Carlos 1 34 0 35 0 35 0 35 5 30 0 35 Sin polo
San Fernando 4 55 0 59 1 58 0 59 35 26 0 61 Sin polo
San Nicolas 0 4 0 4 0 4 0 0 4 0 4 Polo de alta marginacion
Soto la Marina 3 42 0 45 2 43 0 45 33 13 0 46 Sin polo
Tampico 16 88 0 104 4 100 0O 104 132 29 0 161 Polo de baja marginacién
Tula 14 55 0 69 0 69 0 69 21 48 0 69 Polarizado
Valle Hermoso 3 46 0 49 0 49 0 49 44 7 0 51 Polo de baja marginacion
Victoria 65 77 0 142 12 130 0 142 142 18 0 160 Polo de baja marginaciéon
Villagran 1 20 0 21 1 20 0 21 6 15 0 21 Sin polo
Xicoténcatl 7 29 0 36 1 35 0 36 14 22 0 36 Sin polo
Total 340 1666 14 2020 93 1918 9 2020 1402 903 3 2308

Fuente: Elaboracion propia con los valores por escuela obtenido de las bases de datos de Cemabe—INEGI
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Alcances y perspectivas de la reforma educativa: la funcion del
docente en la reforma integral de educacion basica

Fernando de la Fuente Morales

Juana Idalia Hernandez Pérez

Introduccion

México vive un proceso de acelerados y profundos cambios, en la vida econémica,
politica y social donde se requiere que todos y cada uno de los involucrados analicen y
reflexionen su actuar cotidiano y pongan a prueba su calidad ética y profesional para
conducirnos hacia la manifestacion plural del pensamiento con miras a entender la
realidad del pais y participar con una actitud madura y responsable.

El gobierno federal decidi6 impulsar la Reforma Educativa como uno de
los primeros compromisos del pacto por México, de acuerdo con Gurria (2012) se
introdujo un nimero importante de reformas:

* El Acuerdo para la Evaluacién Universal de Docentes y Directivos en

Servicio de Educacién Basica, que promueve el desarrollo de estandares,

buenas practicas de ensefianza y criterios de evaluacion para los maestros y

directores de escuelas.

* La consolidacion del Concurso Nacional de Asignaciéon de Plazas

Docentes, para elevar la calidad de los candidatos seleccionados para entrar

en la docencia.

* Una reforma de los criterios guias de la Carrera Magisterial para aumentar

el peso relativo del desempeno estudiantil en el criterio de evaluacion de

20% a 50%.

* El establecimiento del Registro Nacional de Alumnos, Maestros y Escuelas

(RENAME), un padrén de maestros y alumnos por escuelas que incluira

informacién detallada de gran utilidad, como el nivel de formacién y

capacitaciéon de cada maestro, asi como los resultados obtenidos por sus

alumnos.

* La Reforma Integral de la Educacién Basica, que introduce nuevos

estandares curriculares basados en las habilidades” (p. 42).

Con estas reformas y las aplicadas en 2013, México contintia con sus esfuerzos para
mejorar el desempenio educacional de sus escuelas y alumnos. La aprobacion de las
reformas ha sido un éxito, pero lo mas complejo viene ahora, la implementacién
eficaz y oportuna.

Multiples estudios coinciden en sefialar que toda reforma educativa
que se plantee mejoras en la calidad de la educacién como proposito, debe tener
como eje central el rol del docente (Barber, 2008), en tanto es este quien tiene la
tarea de traducir el curriculum (sus objetivos y valores declarados) y ser un guia y
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acompanante de los procesos de aprendizaje de los alumnos. En este articulo se atiende
la funcién docente en las reformas educativas de México especificamente la “nueva”
estrateglia organizativa de las escuelas que el gobierno propone, los Consejos Técnicos
Escolares, y los cambios curriculares que ya se anuncian en educacién basica, cambios
que se antojan precipitados, pues apenas en 2011 inici6 la articulaciéon de la reforma
integral de la educacion basica (RIEB) que se define en el Acuerdo 592, publicado en el
Diario Oficial en el mes de agosto de 2011, como una politica publica que impulsa la
formacién integral de los alumnos de educacion basica basada en competencias SEP (
2011). Asi también en el plan de estudios (2011) se afirma que:

La reforma integral de la educacion basica favorece la articulacion en el disefo y
desarrollo del curriculo para la formacion de los alumnos, coloca en el centro del acto
educativo a los alumnos, al logro de los aprendizajes, a los estandares establecidos por

periodos escolares y favorece el desarrollo de competencias (p. 9).

El gran desafio esta ahi, la clave consiste en la calidad, la eficacia y la fuerza de la
implementaciéon de toda reforma educativa. Es aqui donde la relevancia de la
funcién docente juega un papel importante. Como ¢je fundamental para valorar
los cambios y transformaciones que se estan viviendo en la actualidad y reflexionar
ante estas vivencias, que han implicado la movilizaciéon de saberes, el trabajo por
proyectos y la transversalidad. Los esfuerzos de transformacién curricular en el siglo
XXT han buscado, sin lograrlo, resolver el modelo predominantemente verbalista, la
memorizacién mecanica del conocimiento, las logicas autoritarias de la pedagogia
escolar, la desvinculacion de la realidad social y de la situacion de los educandos, el
caracter poco significativo de los contenidos educativos para los estudiantes, el caracter
enciclopédico, la sobresaturacion de contenidos y la desvinculacion que tienen
entre si y respecto a las diferentes regiones del pais, en este sentido en el documento
Fundamentos de la Reforma Integral De La Educacion Basica (RIEB, 2010) se afirma
que: “Los docentes se encuentran a medio camino entre sus convencionales practicas
pedagdgicas y la exigencia de renovacion que la reforma requiere” (p. 4) .Considerando
lo anterior la pregunta directriz de este estudio fue: (Cual es el estado actual que guarda
la labor docente en la reforma educativa desde dos perspectivas la politica educativa
y la percepcién docente? A su vez planteamos las siguientes interrogantes que nos
permitiran lograr el objetivo general planteado.

¢Qué impacto tienen las reformas educativas en su implementacion dentro de
la politica educativa y el quehacer docente?

¢Actualmente, como esta aplicando el docente la Reforma Educativa en
Educaciéon Basica?

¢Cudl es la percepcidén que los actores educativos tienen sobre la aplicacion de
la reforma en educacion basica?
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Objetivo central del estudio

Proporcionar a los docentes y -demas interesados en el tema -una plataforma general
sobre el estado actual que guarda la labor docente en la reforma educativa desde
dos perspectivas: la politica educativa, y la percepcion del docente, y abonar asi la
edificacion de nuevas perspectivas educativas.

Objetivos especificos

Identificar el impacto que tienen las reformas educativas en su implementacion
dentro de la politica educativa y el quehacer docente.

Examinar lo que implica la trasformacion de las practicas docentes en la
R.LE.B.

Analizar la percepcion que tienen los actores educativos sobre la aplicacion
de la reforma educativa.

Planteamientos tedricos y conceptuales

La educacion basica es de gran importancia y es por esto que los planes y programas
de estudio de esta modalidad deben de estar en continuo proceso de transformacién,
acorde con el tiempo en que vivimos, asimismo, los docentes, deben mantenerse
actualizados mediante capacitaciones y asesorias pertinentes y de acuerdo a las
funciones que realizan dentro del sistema educativo. El gobierno federal y estatal,
a través de sus distintas Secretarias de Educacion (SEP, SET) tiene la obligacion de
proveer los medios a fin de que esto se lleve a cabo y los maestros puedan ofrecer una
educacion de calidad a la poblacién estudiantil que ingresa a este nivel. Tal como lo
establece la Constitucion politica Mexicana en su Art. 3°: parrafo primero.

Todo individuo tiene derecho a recibir educacion. El estado —federacion, estados,
distrito federal y municipios—, impartira educacién preescolar, primaria, secundaria
y media superior. La educaciéon preescolar, primaria y secundaria conforman la
educacion bésica. Esta y la media superior seran obligatorias. ( DOF , 9 de febrero
de 2012)
Por lo tanto es responsabilidad del estado, y de la federacion proveer de lo necesario
a las escuelas para que este precepto se cumpla, asi como también lo adicionado en
el parrafo tercero del mismo articulo constitucional.

El estado garantizara la calidad en la educaciéon obligatoria de manera que
los materiales y métodos educativos, la organizaciéon escolar, la infraestructura
educativa y la idoneidad de los docentes y los directivos garanticen el maximo logro

de aprendizaje de los educandos (DOEF, 26 de febrero de 2013)
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Se escucha muy bien “el estado garantizara la calidad...”, pero (Qué entienden
por calidad las autoridades educativas? sobre todo reflejada en escuelas multigrado
o escuelas rurales, en telesecundarias, donde es dificil que al docente le llegue
informaciéon y materiales educativos. La organizaciéon para la Cooperaciéon y el
Desarrollo Econémico. OCDE (2011) propone “una agenda practica de la politica, con
el fin de que las escuelas, directores y docentes reciban un mayor apoyo, para realizar
sus tareas en México” (p. 3).

En este documento OCDE (2011) se enumeran quince recomendaciones, en las
que se pone a la escuela y estudiante mexicano en el centro de las politicas educativas
y se destacan las siguientes:

Profesionalizar la seleccion, contratacion y evaluacion de docentes; y vincular a los
docentes y su desarrollo profesional de forma mas directa con las necesidades de las

escuelas” y “Redefinir y apoyar un liderazgo y una gestion escolar de excelencia (p.3).

Lo anterior propici6 la evolucion del INEE hacia la autonomia, como 6rgano evaluador
de los docentes. En el acuerdo secretarial de Educaciéon 712 (2013) se retoman estas
recomendaciones y se establecen las bases para la operacion del programa del desarrollo
profesional docente, haciéndose referencia a los Consejos Técnicos Escolares como un
6rgano que coadyuvara en la toma de decisiones de una escuela y lo define como:

...Encargado de tomar y ejecutar decisiones comunes, enfocadas a que el centro
escolar cumpla de manera uniforme y satisfactoria su misiéon. Es ademas el medio por
el cual se fortalecera la autonomia de gestiéon del centro escolar, con el proposito de
generar los ambientes de aprendizaje mas propicios para el alumnado con el apoyo
corresponsable en las tareas educativas de las madres y padres de familia (DOT 29 de
diciembre de 2013)

Mas adelante afirma que el Consejo Técnico escolar, esta formado por:
El director del plantel y el personal docente, asi como por los actores educativos que

se encuentran directamente relacionados con los procesos de ensenanza y aprendizaje
del alumnado de las escuelas de educacion basica” (DOE 29 de diciembre de 2013).

Tanto la OCDE como el acuerdo, no han tomado en cuenta las caracteristicas propias
de la organizacién de cada escuela, al lider sindical o al empoderamiento del director,
el matiz que cada uno de los centros escolares adquiere a lo largo de su evolucion,
la cultura que acufian en los anos de formacién de estos centros escolares, y que es
diferente en cada uno.

Otra recomendacién por parte de la (OCDE, 2011) que también llama la
atencion es “las escuelas también necesitan tener una fuente de financiamiento estable
que responda a sus necesidades especificas” (p. 3).S1 esta recomendaciéon que hace
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la OCDE se hiciera efectiva, terminariamos con muchos problemas que aquejan a
las escuelas de educacion basica, las escuelas, desde siempre han necesitado de un
financiamiento que cada director toma de los padres de familia y a la cual le llaman
“cuota voluntaria” y oscila entre los doscientos y quinientos pesos por alumno, con
esta cuota las escuelas se proveen de los enseres que van necesitando a lo largo del
ano, mas aun, las escuelas de tiempo completo piden a los padres de familia una
cuota que va de los cinco mil a los siete mil pesos para comprarles las comidas que
sus hijos requieren, pues éstos se quedan en la escuela hasta las 16:00 del dia.

La (OCDE 2011) concluye: “Ciertamente se requicren afos de constante
esfuerzo para que la mejora se produzca pero los ejemplos de otros paises demuestran
que esto se puede lograr, reflexionando y siendo persistentes” (p. 4). Si se considerara
que las leyes y acuerdos para la profesionalizacién docente y demds normatividades
que se estan implementando en 2013 debieron aplicarse en forma gradual, haberse
tomado el tiempo para ir implantando cada uno de estos acuerdos, evaluarlo
y mejorarlo, pues en un aflo se han establecido una gran cantidad de acuerdos y
reformas que muchas de ellas no son del conocimiento general de los docentes.

Problematizacion critica

La Educacion Basica, hasta 1993, habia sido estatica, no se generaban cambios, y
el curriculo se impartia por areas. A través del Acuerdo Nacional para la Educacion
Basica (ANMEB, 1992) se inicia una transformacion, se federaliza la educacion basica,
es decir, se otorga a los estados poder para administrar la educacion estos cambios, se
plantean en mayo de 1992 y se inician un afio mas tarde. En el curriculo, se cambian
las areas por asignaturas y se pretende desarrollar un método constructivista del
aprendizaje para alcanzar la calidad educativa.

Se pretendia revalorar al magisterio a través de carrera magisterial y los programas
emergentes para su actualizacion. (ANMEB, 1992) “La revaloracion de la funcion
magisterial comprende seis aspectos principales la formaciéon del maestro, su
actualizacion, el salario profesional, su vivienda, la carrera magisterial y el aprecio
social por su trabajo” (p. 14).

La carrera magisterial, se establecia como un mecanismo de promocién
horizontal para el docente, en el cual, se pretendia que se sintiera motivado a
actualizarse y a capacitarse.

El recuento Histérico del Acuerdo Nacional para la Modernizacion
Educativa, se plantea desde una perspectiva comparativa, pues es lo mas similar a
las nuevas reformas educativas; en el 93 se reestructur6 la Educacion Basica en todos
sus ambitos.

Siguieron reformas curriculares: en preescolar en el 2004 siendo el
acuerdo 348 que nos confirma la obligatoriedad de este nivel (SEP, Diario oficial
de la Federacion, 2004), en 2006, para Educaciéon Secundaria, en donde se emplea
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un enfoque por competencias, segin acuerdo 384, por el que se reforma el plan y
los programas de estudio de Educacién Secundaria. (SEP, Educacién Basica, 2006).
En 2009 en educacién primaria, inicia también el enfoque por competencias (SEP,
Educacion Basica, 2010) y la culminacién de lo que es la Reforma Integral para la
Educaciéon Baésica. (RIEB). La reforma del 2011, en la cual se articulan los planes y
programas de preescolar, primarias y secundarias, (SEP, ACUERDO 592, 2011). En
todas estas reformas, no implicaron cambios laborales, las reformas fueron al curriculo;
en cambio, en el ANMEN del 92 otorgan a los estados la federalizacion, se cambia el
plan de estudios a asignaturas, se reactivan los consejos técnicos y se agrega carrera
magisterial.

Los consejos técnicos que no funcionaron, se redisefian actualmente, carrera
magisterial cambia de nombre (la profesionalizacién docente) y ya se vislumbran
los cambios al curriculo, cambios que a tres afios de la articulacion de la educacion
basica no se considera pertinente, pues aun los docentes no han asimilado que son los
aprendizajes esperados, las competencias y los estandares educativos, siendo éste un
proposito de la RIEB para elevar la calidad educativa. (SEP, ACUERDO 592, 2011)

Con el proposito de consolidar una ruta propia y pertinente para reformar la
Educacion Basica de nuestro pais, durante la presente administracion federal se ha
desarrollado una politica publica orientada a elevar la calidad educativa, que favorece
la articulacion en el disefio y desarrollo del curriculo para la formacion de los alumnos
de preescolar, primaria y secundaria; coloca en el centro del acto educativo al alumno,
al logro de los aprendizajes, a los Estandares Curriculares establecidos por periodos
escolares, y favorece el desarrollo de competencias que les permitiran alcanzar el perfil

de egreso de la Educacion Basica (p. 8).

La reforma de principios de los 90 era ya necesaria, habia que cambiar, modificar
y reconstruir todo aquello que tuviera que ver con la educacién, era pertinente el
cambio. Hoy a veintin afios, se puede apreciar en las nuevas leyes y reformas de
profesionalizaciéon docente similitudes que no se pueden esconder, y que st bien estas
nuevas reformas, obedecen a recomendaciones que la OCDE hace para mejorar la
educacion de las escuelas mexicanas; también es cierto que estamos “cambiando”
reutilizando métodos fallidos.

Evidencias y resultados de la investigacion

Se 1nici6 con el planteamiento de la aplicacion de 50 entrevistas, que por condiciones
desfavorables como el ausentismo de algunos maestros, las incapacidades y diversos
motivos relacionados con las condiciones ambientales no se logr6 entrevistar el total
del muestreo, aplicandose solo 33 de las 50 contempladas, siendo suficientes para un
muestreo cualitativo, etnografico, en donde se utilizaron los siguientes tipos de muestra :
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de redes, por conveniencia y de casos sumamente importantes para el estudio. Para la
aplicacion de la entrevista sobre la reforma educativa, ésta se dividié en tres campos:
Las reformas educativas, los consejos técnicos escolares, y los planes y programas de
estudio.

De las reformas educativas

En este campo se pretendié identificar el impacto que han tenido las reformas
educativas en los maestros, para tener clara la percepcion del docente y contrastarla
con el discurso politico.

Esta investigacion muestra que los docentes de grupo tienen poca o escasa
informacién acerca de las reformas educativas, siendo sus fuentes de informacién los
periddicos, la television y o los companeros de su centro de trabajo, estableciendo
asi redes horizontales, en las cuales es mas facil que se desinforme que se informe.
Algunos de ellos refieren que ni su secretario general ha informado.

En si no, pero me he dado cuenta por opiniones de otros maestros y por las noticias
de la television de lo que es la reforma educativa ya que no existe hasta ahorita un
secretario general de algin centro de trabajo para que explique a su personal de lo
que encierra la reforma educativa ya que todos hablamos de ella, pero en realidad
no la conocemos a fondo, por falta de informaciéon de parte de nuestros directivos y
de nuestro sindicato el cual hasta ahora encierra un silencio ya sea por 6rdenes de

arriba o por no comprometerse con sus agremiados (E.25.)

Podemos apreciar a un docente desinformado, desubicado, lleno de estrés,
incertidumbre y angustia, que no conoce que le deparan las reformas educativas,
otro opina: “No conozco la reforma educativa, nos tiene preocupados lo de las
prestaciones del docente®. (E.14).

Cada uno de ellos desde su ambito de accién realiza su trabajo cumpliendo
con lo que se le indica y por lo mismo no hay tiempo para informarse.

En relacion con las reformas sélo sé lo que se divulga, entre nosotros mismos que
a veces no suele ser muy claro, la verdad atn hay aspectos que me generan dudas,
y que al accesar a diversas fuentes me generan mas. Asi que intento realizar mi

trabajo tratando de cumplir con los requerimientos que se me exigen. (E.10.)

Los docentes de grupo refieren que haciendo un comparativo con las reformas
pasadas, encuentran que una de las diferencias significativas entre una reforma y
otra a su manera de ver es que hoy, se les dificulta trabajar mas con los alumnos,
encuentran que los nifios estan mas inquietos, antes el trabajo del docente era mas
expositivo hoy algunos se involucran mas con los alumnos.
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Ademas deben disefiar actividades de interés para los alumnos ya que ellos son el
centro de los aprendizajes.

La reforma educativa pretende elevar la calidad poniendo en el centro a los alumnos,
como a los aprendizajes y los estandares curriculares.
El trabajo docente es un factor clave para lograr el proposito de egresar alumnos que

posean las competencias para el desenvolvimiento dentro de una sociedad. (E. 4).
En el mismo tenor opinan:

El trabajo docente es un factor clave pues somos nosotros quienes propiciamos los
ambientes de aprendizaje, adecuados para el desarrollo de las actividades, ademas
de que estas actividades deben de ser motivantes. Antes era un trabajo expositivo
por parte del maestro y ahora se busca que el alumno, exponga, argumente, tome
decisiones. Desde mi punto de vista las nuevas reformas no son muy favorables ya
que las nuevas generaciones llegan a la escuela con muy pocos valores y eso dificulta
desarrollar la clase, por equipos, argumentando, o de forma individual, pues vienen

faltos de interés, no respetan, no perseveran, etc. En fin un verdadero reto (E.9).

Los resultados de este estudio apuntan a la idea que el docente debe de estar a la
vanguardia, en constante actualizacién y aplicar con sus alumnos lo aprendido, es
pieza clave en toda transformacion educativa. “La educacion se mejorara en la medida
que el docente ponga en practica la reforma y se apegue a ella” (E.9)

De los Consejos Técnicos Escolares

La investigacion llevada a cabo en distintas escuelas del nivel basico de Ciudad
Victoria, nos induce a observar detenidamente el proceso que se sigue en cada consejo
técnico de cada escuela, pues éste, se matiza por las caracteristicas de cada centro
educativo, sin embargo existen algunas generalidades que se repiten entre el nimero
de entrevistados.

...y es que las cosas no se estan haciendo bien, muchos docentes afirman no conocer
lo que se pretende con los trabajos desarrollados en Consejo Técnico escolar, mucho
menos la ruta de mejora, afirman que en general, el trabajo de consejo técnico es
confuso, y con resultados deficientes, hay ausentismo del docente y no se atienden las
problematicas que existen en las escuelas (E16, E17, E21,E22, E22 E23,E24,E27,E28)

Otra problematica que surge es el empoderamiento de los directivos escolares en los
consejos técnicos que no esta orientado hacia el enfoque colaborativo, y de trabajo
en equipo con su planta docente, sino a la imposiciéon tradicionalista que vienen
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arrastrando muchos directivos de escuelas, y que ahora los consejos técnicos escolares
les dan mayor fuerza en “su” institucion. “El director, sigue imponiendo temas, no se
le da trato a la problematicas, menos soluciones, la ruta la elaboran entre el director
y sus allegados, ademas del ausentismo de los docentes” (E 27)

También existen, aunque en menor grado, docentes que expresan un traba-
jo colaborativo y encaminado a la resoluciéon de problematicas internas en sus insti-
tuciones, aunque estos son los menos: “Se analizan resultados de aprovechamiento
por escuelas para desarrollar la ruta de mejora”. (E 28).

Sin embargo en opinién de otro docente: “Las guias estan sobresaturadas de
contenidos, lo cual no permite abordarlos en su totalidad. Lo bueno que les veo es
que las actividades para empezar bien el dia son interesantes” (E 6).

Otro aspecto que llama la atencion al interior es el seguimiento a la ruta de
mejora que hacen los consejos técnicos de cada institucion, esta ruta, es como la pla-
neacion que se hace, se sigue por mes y se reestructura cada fin de mes, segiin se haya
cumplido con lo planeado. El acuerdo secretarial de educaciéon 706 (2013) la define
como:

Proceso sistematico de planeacion de la escuela pablica de educacion basica para
intervenir en la mejora de su gestiéon, que toma como base los resultados de la
evaluacion interna (plan de mejora, proyecto o plan escolar, plan anual de trabajo,

plan estratégico de transformacion escolar, programa de mejoramiento u otros

similares) (DOF, 28 de diciembre de 2013).

La ruta de mejora, en el andlisis cualitativo llevado a cabo, no se cumple en su
totalidad, a decir de los entrevistados; sin embargo esto es comprensible hasta cierto
punto, pues si, se toman acuerdos viables al inicio del ciclo escolar, que es cuando
se traza esta ruta, en muchas ocasiones no se alcanza la meta, por causas ajenas a la
institucion, por ejemplo, cambios climaticos, inasistencia de jévenes o docentes por
enfermedad, u otros motivos que la institucién no puede prever, aunque también
existe la apatia del docente que llega tarde o que ofrece a sus alumnos una clase
tradicionalista: afirma un entrevistado que la ruta de mejora se lleva en: “Un 80%
Motivo llegar tarde o inasistencia del docente, falta de materiales u otro factor (E3.)

Llama la atencién que en algunas escuclas de las estudiadas no se esté
cumpliendo con estas reuniones, o se cumpla a medias y se traten problematicas
ajenas a esta ruta de mejora, a decir de los docentes “la ruta de mejora no se lleva a
cabo, del todo, ya que se aprovechan las reuniones de consejo para otras situaciones
(en ocasiones)” (E 13).

Los maestros no encuentran un espacio para reflexionar ni analizar su
quehacer docente, asi como tampoco para hacer propuestas, coinciden los maestros
entrevistados, algunos explican que por el liderazgo directivo que no les permite esta
reflexion, otros que solo siguen los lineamientos que vienen en el cuadernillo que la
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SEP les dio; llama la atencion la afirmaciéon que nos hace un ATP que ha estado como
observador en varias escuelas. “En algunas escuelas si implementan estrategias para
la mejora del logro educativo, pero en otras, los maestros solo cumplen un rato, en
ocasiones las reuniones se aprovechan para tratar otros asuntos” (E13).

Otro mas afirma: “Debiera ser, pero a falta de compromiso del docente y poco

liderazgo simplemente no se puede dar esa reflexiéon” (E6).
Los consejos técnicos, a un afo de ser reactivados, han sido poco favorables en sus
resultados, a decir del docente han tenido poco impacto, han sido mal ejecutados como
proyecto, es muy redundante, y no se sabe cudl es la finalidad y en un porcentaje de
evaluacion, varian en su calificacion que va desde un 30% hasta el 60% (E16, E17,
E19, E20, E21, E22, E27, E28).

Finalmente. Los CTE estan funcionando a medias, en las escuelas en donde se
realiz6 el estudio, serd necesario reactivarlos, y mejorar el seguimiento que se hace de
las mismas, siendo éste mas oportuno y puntual, de otra manera, pasara como en el 93,
se iran perdiendo hasta olvidarse.

El proyecto es bueno, pero debe luchar contra la inercia tradicionalista de
todos sus actores, desde las autoridades estatales, que no hacen un seguimiento puntual,
hasta los supervisores, directores y docentes, que estan acostumbrados a hacer las cosas
de otra manera. Reconstruir una cultura escolar, como afirma (Bolivar, 1996) no es
sencillo, y menos, si quienes deben reconstruir, no tienen la voluntad.

De los planes y programas de estudio

Considerando que uno de los objetivos especificos de este estudio fue examinar las
practicas docentes dentro del contexto de la R.LE.B de acuerdo a las observaciones
realizadas a las aulas de algunos docentes tenemos que se observa en su mayoria a un
docente expositivo, quien realiza en la mayoria de las sesiones, trabajo individual, se
ve muy poco el trabajo en equipo, ademas las actividades de los alumnos son mas de
copia de textos y conceptos que de producciones escritas. Se aprecia todavia cuestio-
nario y casi nada de mapas conceptuales, o mentales. Se observa muy poco trabajo
con material concreto y usado. En lo que va del ciclo escolar no han realizado visitas o
actividades fuera de la institucion escolar, el trabajo del aula se limita a solo a las cuatro
paredes del aula. L.a movilizacion de saberes no se realiza en un cien por ciento.

En relacion a las entrevistas realizadas tenemos que: Una vez mas los hallazgos
de esta investigacion indican que los docentes estan angustiados ya que en los tltimos
anos los libros de texto han sido modificados.

En este ciclo escolar (2014-2015) los docentes de primer y segundo grado
de nivel de primaria recibieron libros para el maestro y para el alumno, el cual esta
organizado por lecciones, siendo que el plan de estudio 2011 esta disefiado por
competencias y por proyectos didacticos. “Se deben empatar los programas ya que
libro, plan y programa no van de la mano.”(E.9.) otro mas se refiere a: “Actualizacién
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de los programas ya que en los grados de 1 y de 2 no coinciden los contenidos del
plan, con los libros de texto” (E: 2).

Los docentes indican que es importante que en toda modificaciéon a los
planes y programas de estudios se consideren las necesidades del pais y al contexto
institucional.

Considero que no solo bastan con hacer adecuaciones a las ya existentes, sino que
debe de haber un andlisis mas profundo y ver si realmente es el traje a la medida
o estamos usando el de otros paises, con caracteristicas diferentes. México necesita
que los planes y programas de estudio no nazcan en el escritorio sino que surjan de
las necesidades inmediatas del aula, del entorno del docente, ya que los existentes
estan bien estructurados pero no corresponden a los recursos materiales, y humanos

con los que cuentan las instituciones educativas del pais (E.4).

Ademas los docentes hacen referencia a otro aspecto que no se puede dejar de
mencionar la ampliacién de jornada escolar a escuelas de tiempo completo. Los
docentes tienen mas tiempo para trabajar con los nifios ya que conviven con ellos
mas tiempo, entonces el docente tiene que tener la habilidad para desarrollar una
serie de actividades mas novedosas y dinamicas. Por lo que la revisiéon a conciencia
de los planes y programas de estudio resulta indispensable.

Estoy convencida que es conveniente utilizar correctamente los planes y programas
de estudio, sobre todo porque el alumno dura mas de 8 horas en el salon de clases,
tenemos que estar empapadas de nuevas maneras de abordar los contenidos,

metodologia, y estar la vanguardia dia a dia (E: 31).
Otro mas opina:

El gobierno por medio de las reformas dice que pretende mejorar la calidad de
la educacion, estableciendo entre otras cosas la ampliacion de la jornada escolar.
Todas las modificaciones implican al docente frente al grupo de manera directa

como lo establece literalmente la ley del servicio profesional docente (E: 21).

Algunos otros consideran que las escuelas de tiempo completo si beneficia a la
educacion en algunos aspectos.

Yo pienso que si se lleva a cabo como es, debe de haber un beneficio, por ejemplo en
escuelas de tiempo completo, no se encargan tareas, los alumnos dejan la mochila en
la escuela, hay un poquito mas de control en el alumno, llevan lecturas de todas las
clases, entonces el alumno se vuelve mas sensible convive mas con el maestro, platica

mas, veo la diferencia con el turno de la tarde, pero viene la contra que el padre de
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familia paga mucho, por los alimentos son 7000 pesos al ano, colegiatura, uniformes,
ventas del grupo, chocolates todo esto no debe de haber se supone que el gobierno lo
debe de prohibir todo esto pero se da (E: 16).

Finalmente es conveniente referir la percepcion que los actores del proceso educativo
tienen de las reformas educativas. Los docentes, los asesores técnico pedagogicos, los
jefes de ensefianza, los supervisores y directores: Son puntuales al afirmar que hay
que rescatar el liderazgo académico, administrativo y laboral del docente como pieza
fundamental de toda transformacién educativa.

Discusion sobre los resultados y presentacion de propuestas

Las reformas educativas siempre estan bien fundamentadas planeadas y organizadas,
sin embargo, el problema siempre sera la puesta en practica, ;Cémo convencer a todos
los actores educativos de que las reformas educativas son buenas? ;CGémo implementar
un seguimiento oportuno? El docente es el artifice de toda transformacion educativa,
es por esto que debe estar enterado, convencido, capacitado y actualizado en toda
reforma educativa, de lo contrario, esta no tendra éxito, como sucede actualmente
en los consejos técnicos escolares, una estrategia resucitada, en donde gran parte de
los docentes aun no creen en ellos y a la cual no se le da un seguimiento oportuno, es
necesario informar al docente de manera oportuna y atinada hay que luchar contra
los habitos y costumbres que atin prevalecen en las escuelas. Considerando lo anterior
se propone.
* Supervisar y dar seguimiento pertinente y puntual a los Consejos Técnicos
Escolares; estrategia que si se trabajan de manera colaborativa en las escuelas
estas podran evolucionar hacia las sociedades del conocimiento, para ello
es necesario que se rescate el liderazgo académico del director escolar y del
supervisor de zona, pues son pieza clave para el cambio que se anuncia, para
una transformacion educativa en el pais.
* Repensar el tema de regionalizar los planes y programas, pues cada
estado, cada municipio cada escuela, estan matizados por su propia cultura,
recordemos que vivimos en un pais multicultural en el cual las necesidades
de cada regién es diversa y no necesariamente igual a la de otra, no podemos
homogenizar la educacion, es tiempo de buscar formulas.
* Reactivar los programas de capacitacién, actualizacién y evaluacion de
los docentes, con temas pertinentes y adecuados a su contexto escolar de tal
manera que los productos alcanzados puedan mejorar su actuar docente,
promoviendo actividades de interés para el alumno y motivandolo con el fin
de desarrollar sus competencias para la vida.
De esta manera se considera que se pueden tener mejores expectativas en el actuar
docente y por ende en el logro de la calidad educativa logrando mejores resultados en
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la implementacion de las reformas educativas.
Conclusiones

Los docentes son pieza clave en toda transformacion educativa, ya que a través de
ellos el curriculo llega a las aulas, tienen que asumir su funcién como una oportunidad
de desarrollo, que deben aprovechar con optimismo, comprometiéndose con la tarea
de formar seres humanos integrados que participen en la mejora de la sociedad, y
de su pais; en sus manos esta el futuro de la Educacién en México. SEP, (2011) “La
labor docente es la que contribuira al desarrollo de competencias en los alumnos, de
ahi la importancia de una practica reflexiva” (p.63). Es necesario que los docentes
eviten las practicas tradicionalistas y adecuen su practica docente a los retos actuales
y a las exigencias de la sociedad.

Mejorar la calidad de la educacion es otro factor clave para elevar la
productividad y la competitividad de México. Sin embargo, se necesitan mas y
mejores esfuerzos para que esto suceda. Gurria (2012) explica que:

Se podria ampliar y mejorar el modelo de practicas profesionales. Asimismo,
existe mucho margen de mejora en materia de calidad docente, especialmente en lo
relativo a la preparacion del profesorado. Ademas, el sistema podria beneficiarse si se
organizara mejor la certificacion profesional y se aprovechasen mas las experiencias
recientes en la formulacién de politicas. (p. 42).

Los docentes requieren estar actualizados, bien preparados, para educar a
los alumnos a ser capaces de enfrentar el mundo en el que viven, y solucionar los
problemas que se le presenten entonces solo asi , estaremos educando para la vida.
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Reformas para el fortalecimiento a la calidad de la educacion
basica: Metas de alto nivel, estrategias para transformary
acciones sin posibilidad
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Introduccion

Las politicas educativas disefiadas en respuesta a las exigencias y necesidades de
la sociedad mexicana a pesar de anos de ejercicio y fortalecimiento econdémico
aplicado, no han logrado mostrar los resultados deseados. No se alcanzan a mitigar
necesidades ancestrales cuando surgen situaciones nuevas que obligan a enfrentar
condiciones que la misma transformacion social globalizada presenta y demanda.

El Sistema Educativo Mexicano , fortalece entre sus politicas principales los
programas Escuelas de Tiempo Completo, Escuela Segura y la Estrategia Digital
Nacional, que enuncia como contribucién al fortalecimiento de la calidad educativa,
que con las reformas estructurales en este ambito es obligacion del Estado garantizar.

Esta investigaciéon evalta desde una visibn contextual y practica los
programas mencionados. Planteando para ello un estudio con enfoque cualitativo,
de triangulacion de técnicas y datos, donde las técnicas utilizadas fueron el analisis
documental, la observacién y la entrevista.

El analisis documental, consider6 el analisis discursivo del marco normativo
de los programas, a través del registro y seleccion de datos destacables. Para la obser-
vacion, se empled el registro de notas y bitacora. Mientras en el caso de la entrevista,
se disei6 una guia de preguntas semiestructuradas, donde se consider6 la perspectiva
del docente sobre aspectos ideologicos, metodologicos y practicos del programa.

El universo de estudio para el analisis documental se conformoé considerando
el marco normativo de implementaciéon de los Programas Escuela de Tiempo
Completo, Escuela Segura y Estrategia Digital Nacional. Para la observacion
se tomaron 4 escuelas de educacién primaria en contexto rural de organizacién
multigrado, 2 escuelas de educacién primaria en contexto urbano de organizaciéon
completa, 2 escuelas de educaciéon primaria en contexto urbano de organizacion
multigrado y 2 escuelas de educaciéon preescolar en contexto urbano. Siendo éstas de
los municipios de Victoria y San Carlos, Tamaulipas, México.

La entrevista fue desarrollada con 14 docentes de educacion primaria en
contexto rural y organizaciéon multigrado, 28 docentes de educacién primaria en
contexto urbano y organizacién completa, 10 docentes de educaciéon primaria en
contexto urbano y organizaciéon multigrado y 25 docentes de educacion preescolar
en contexto urbano. Para la seleccion de la muestra, en el analisis documental se recabaron
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las fuentes primarias que conforman el marco normativo de implementacion de los Pro-
gramas Escuela de Tiempo Completo (Acuerdo 704; SEP, 2013), Escuela Segura (Acuer-
do 705; SEP, 2013) y la Estrategia Digital Nacional (Gobierno de la Reptblica, 2013).

La seleccion de los centros escolares para la observacion, se basd en el
muestreo estratificado intencional (Izcara Palacios, 2014:77), considerando, de igual
forma, las facilidades brindadas por las autoridades escolares para nuestra inmersion
en el campo. La intenciéon de considerar varios contextos fue tener la oportunidad de
contar con distintos escenarios que permitieran distinguir el funcionamiento de los
programas estudiados, en virtud de las caracteristicas contextuales propias en las que
se circunscriben los centros escolares seleccionados.

La entrevista se aplico a la totalidad de docentes y directivos que laboran en
dichos centros educativos, conformando un total de 77 docentes en una temporalidad
de ocho semanas de duracion.

Planteamientos tedricos y conceptuales

En la Declaracion del Milenio de las Naciones Unidas en el 2000, se declar6 que
en el periodo comprendido hasta el 2015, se deberian ofrecer los medios necesarios
para cursar el ciclo completo de la ensenanza primaria a todos los nifios, omitiendo
toda referencia especifica a la calidad de ésta. Sin embargo, tanto en la Declaracién
Mundial sobre Educacion para Todos de 1990 como en el Marco de Accién de Dakar
de 2000, se afirm6 que la calidad “constituye el centro de la educacion”. Por lo que las
naciones se comprometieron a velar por el acceso de todos a una ensenanza primaria
“de buena calidad” (Objetivo 2), asi como a “mejorar todos los aspectos cualitativos
de la educacion, garantizando los parametros mas elevados, para conseguir para
todos, resultados de aprendizaje reconocidos y mensurables, especialmente en lectura,
escritura, aritmética y competencias practicas, esenciales para la vida diaria” (Objetivo
6), habiendo de cumplir estas premisas para el ano 2015.

Sin embargo, a corta distancia de finalizar el periodo planteado para el
cumplimiento de dichos objetivos, y viendolos resultados que en materia educativa se han
obtenido, en México, se inici6 en 2013 un proceso de reformulaciones normativas, que
en el ambito educativo implicé la reforma al Articulo 3o0. Constitucional, adicionando
a sus disposiciones el término “calidad”. Donde para garantizar su cumplimiento se
modifican tres de sus fracciones (III, VII y VIII) y ahade una mas (IX). En las que se
determinan los criterios de evaluacion del desempenio y profesionalizacion docente.

La reforma educativa impulsada por el gobierno federal desde el inicio de
la actual administracion, plantea el fortalecimiento de la educacion piblica, laica,
gratuita y con la reforma al articulo 3° Constitucional, busca una educaciéon de calidad.
Entendiendo la “calidad” en el ambito educativo como la condicién que configura
el sentido cualitativo de la educacién; concebida ademas por la UNESCO desde dos
principios; el primero, considera el desarrollo cognitivo del educando como el objetivo
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explicito mas importante de todo sistema educativo y, por consiguiente, su ¢xito en
este ambito constituye un indicador de la calidad de la educacion que ha recibido; el
segundo, hace hincapié en el papel que desempena la educacién en la promocion de
las actitudes y los valores relacionados con una buena conducta civica, asi como en la
creacion de condiciones propicias para el desarrollo afectivo y creativo del educando.
Definiciones que hacen dificil su métrica y las comparaciones entre paises.

La naturaleza de los retos y prioridades educativas del pais se ha ido
transformando. Hasta hace un par de décadas, el estuerzo educativo nacional estuvo
concentrado en la alfabetizacién y en atencién a la cobertura de una poblacién que
durante el siglo XX se multiplico diez veces. Si bien todavia falta completar la tarea
de inclusion educativa para todos los grupos de la poblacién, hoy el reto mayor es
mejorar la calidad de la educacion.

Con la intencién de atender esta necesidad, en distintos momentos, México
ha invertido recursos importantes, y desarrollado programas y acciones de gran
calado, sin lograr el impacto que se esperaba en la calidad de la educacion. Entre
estos programas se encuentra el Programa Escuelas de Tiempo Completo (PETC),
Programa Escuela Segura (PES) y la ahora Estrategia Digital Nacional (EDN),
antes atendida en el Programa de Habilidades Digitales para Todos (HDT), entre
otros. Donde, de acuerdo a los informes realizados por CONEVAL en 2012, las
evaluaciones a dichos programas indican que no es posible detectar resultados de
impacto, situaciéon que obedeci6 principalmente a que los recursos terminaron por
ser absorbidos en el esfuerzo de aumento de cobertura, haciendo insuficiente lo que
el sistema educativo hacia para atender y asegurar la calidad; ademas de sefialar
que a lo largo del periodo de ejecucién de los programas, se siguicron ajustando
aspectos relacionados con la gestion y operacion del mismo. Lo que indica que desde
su estructura operacional aun cuando contaba con una serie de elementos (objetivos,
estrategias, lineas de accién y componentes), no logré una definicién que permitiera
claridad de las acciones necesarias para su funcionamiento

Ademas, dichas evaluaciones basan sus analisis considerando una Matriz
de Indicadores de Resultados (MIR) que obtiene sus datos a partir del informe que
cada dependencia rinde al finalizar determinados periodos, y no bajo observaciones
directas en el ambito estudiado, lo que enlamayoria de los casos limita el conocimiento
de lo que sucede en la practica.

Problematizacion critica

Ante lo anterior, la presente investigacion analiza tres programas federales que en el
marco de las Reformas Estructurales al Sistema Educativo Basico de 2013, fueron
reformulados y en su diseno pretenden el fortalecimiento a la Calidad Educativa.
Para lo cual se plantea, a través de un estudio cualitativo de triangulacion de técnicas
y datos (Izcara Palacios, 2014:129), evaluar, en el discurso, la congruencia entre las
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metas trazadas, objetivos, estrategias y acciones; esto desde el marco normativo de
implementacion y; la realidad educativa en la practica a través de la observacion y
entrevista.

Evidencias y discusion de los resultados de la investigacion
Programa Escuela de Tiempo Completo

El marco normativo del PETC, sefiala su incorporacién al Sistema Educativo Basico,
con la finalidad de elevar la calidad de la educacion, a través de la ampliacion de la
jornada, que permita alcanzar mejores logros académicos en los alumnos.

Mientras en este contexto, el 90% de los docentes entrevistados, expresan que
se observa distancia entre los lineamientos y los beneficios que permiten operar con
éxito esta modalidad; sin embargo, reconocen en el didlogo que el 90% de los padres
de familia, ven esta ampliacién de la jornada como una oportunidad para cubrir sus
demandas de horario laboral, ademas otro 65% manifiesta que los padres consideran
esta modalidad como un apoyo de alimentacién para sus hijos y espacio para mayores
aprendizajes (ver Anexo 2, tabla PETC-1).

Menciona el 95% de los maestros, que cuando aceptaron este servicio no se
les brind6 la informacién de manera sistematica y continua al personal directivo y
docente; sin embargo el 85% lo considera como un oportunidad para brindar mayores
aprendizajes a los alumnos, a pesar de que el 100% expresa que los materiales para el
maestro solo se entregaron en archivo digital y el 80% desconoce la gran cantidad de
literatura qué existe para apoyar su labor, considerando de manera especifica el 80%
que en el caso de los preescolares, no se tienen libros de texto de apoyo, todo lo anterior
refleja obstaculos que se presentan para desempenar con calidad su labor docente.

Se identifica que el marco normativo de esta politica, tiene estrecha relacién
entre sus metas y objetivos, brindando el sustento juridico, que en su conjunto se
orienta hacia la mejora de la calidad de los aprendizajes; sin embargo en la observancia
realizada a los centros escolares, refleja en sus documentos de Ruta de Mejora que el
100% plasma acciones encaminadas a colocar el aprendizaje como el centro de la
accion del colectivo, que conforme transcurre el ciclo escolar, gira su atencion hacia las
actividades administrativas de infraestructura y de gestion, alejandose del centro de la
prioridad general de mejora del aprendizaje, el cudl es ocasionado en gran parte por los
requerimientos de la misma autoridad educativa, lo que complica la optimizacion del
tiempo escolar de manera efectiva, para realizar con eficacia la tarea escolar de educar,
a través de una revision periddica, que permita realizar las intervenciones de manera
oportuna para alcanzar la meta nacional de una educaciéon de calidad tendiente al
logro del perfil de egreso de la educacion basica (ver Anexo 2, tabla ETC-2).

En la contrastacién entre acciones y metas se reconocié que las acciones del nuevo
modelo de Escuela de Tiempo Completo no opera conforme el cronograma Federal
y Estatal para su implementacién, que les permita cumplir con la meta trazada, es
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dectir, el recurso econémico que se les proporciona a las ETC que participan en este
programa, no garantizan el avance del logro de competencias de los alumnos; lo
anterior, porque en el aspecto de fortalecimiento a la asesoria y seguimiento, en su
objetivo sefiala fomentar el desarrollo de la capacidad de la comunidad escolar, para
la operacion adecuada de la modalidad, sin embargo se aleja de la realidad, porque
no llevan esta accién a nivel estatal, no se cuenta con equipo técnico pedagdgico en
la coordinacién del programa, que permita extender sus acciones y mecanismos para
el acompanamiento a las escuelas de las diferentes zonas escolares, ni tampoco se han
creado exclusivas para llevar esta modalidad de tiempo completo, como se senala
en las acciones federales. Ademas, tampoco se cuenta con instrumentos confiables
y validos acerca de la funcionalidad del programa en las escuelas; que permita el
analisis y la reflexion para la toma de decisiones (ver Anexol, Tabla CAM).

Entre los requerimientos que plantea el programa para el cumplimiento
de objetivos y metas, implica apoyos en infraestructura que van desde el
acondicionamiento y equipamiento de espacios escolares, la adquisiciéon de materiales
educativos para uso de los alumnos en las escuelas participantes, el apoyo para el
suministro de alimentos en las escuelas, la compra de insumos y enseres vinculados
con la prestacion de servicio de alimentacion.

En cuanto a la gestion, sefiala que es necesario crear condiciones para que
las escuelas ocupen el centro del quehacer del sistema educativo y reciban el apoyo
necesario para cumplir con sus fines y contar con los recursos para desarrollar las
acciones del fortalecimiento de la autonomia de la gestion para que la escuela in-
cluya en su ruta de mejora escolar apoyar al sistema basico de mejora educativa, y
fomentar ambientes propicios para el aprendizaje. Pero es importante sefialar que no
se otorga conforme lo establecen al inicio del ciclo escolar, a pesar de desarrollar una
serie de acciones para distribuir los recursos con oportunidad debido a la burocracia
estatal y federal.

Referente a lo pedagogico y al acompanamiento, se considera de manera
global al vincularse de manera ineludible, para alcanzar las metas nacionales de
elevar la calidad; es decir sehala que las escuelas beneficiadas recibiran asesoria y
apoyo de las autoridades educativas locales, para fortalecer las capacidades de los
docentes, directivos y supervisores, sin embargo reflejan incertidumbre, y necesidades
de orientacién permanente que les permita reconocer y retomar el rumbo para la
mejora de los aprendizajes.

Programa Escuela Segura

El Programa Escuela Segura (PES) es una iniciativa de la Secretaria de Educacion
Pablica, y busca la creacion de espacios educativos seguros propicios para el
aprendizaje, a través de la gestion escolar, la participacion social y el desarrollo de
competencias, promoviendo una cultura de paz para consolidar una escuela que
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contribuya a la cohesion y la integracion social de las comunidades escolares.

Se realizaron entrevistas a docentes y directivos para conocer la percepcion que
tienen del programa, donde el 50% manifesté un desconocimiento total, mencionan
que son pocas las escuelas que cuentan con este programa, un 35% lo conoce pero no lo
implementan en su instituciéon, manifestando que tiene un buen sustento y fundamento
teorico, que el programa es una respuesta a las necesidades actuales del pais, pero en
la realidad no es pertinente para lo que estan viviendo en la actualidad los centros
educativos, que los apoyos econémicos son insuficientes para las adecuaciones de los
centros de trabajo, ademas contado con una inadecuada aplicacién del recurso, un
15% lo conocen, pero aplica algunas estrategias que les son atiles, mencionan que el
programa promueve estrategias que son rescatables y aplicables a su contexto.

Al realizar el analisis sobre el vinculo de las politicas educativas desde el

planteamiento internacional y nacional, se encontré que se tiene una concepcion de
educacion de calidad, esta concepcion es la que viene encadenando todas estas politicas
educativas y como consecuencia surgen los programas transversales como estrategia
para el logro de la misma. Atendiendo a esto se les pregunto a los encuestados si en la
ruta de mejora escolar se incluyen actividades relacionadas con el PNES, el 90% contesto
que no, que solamente tienen contempladas actividades y estrategias que promueven
la lectura , escritura, comprensioén lectora y razonamiento logico matematico, con el
fin de lograr mejores niveles de aprendizaje, esto quiere decir que los docentes no
reconocen en los programas transversales un aporte que conlleva a la mejora de una
educacion de calidad y que en las rutas de mejora escolar no se aterrizan como se
especifica en la normatividad (ver Anexo 3, tabla PES-2).
Al realizar el analisis sobre las metas y acciones que promuevan estas politicas educativas
se les preguntd a los encuestados si los objetivos, las lineas de accion y las estrategias
implementadas son pertinentes para el logro de una educacién de calidad. Por lo cual
un 90% de los encuestados respondieron que no, “Se quedan cortas en la operatividad,
en teoria estan bien sustentadas” Vazquez-Velazquez (2014, comunicacion personal),
“Son lineas de accion, estrategias y objetivos que no se ajustan a nuestro contexto y a
la realidad de inseguridad que estamos viviendo” Flores-Aguilar (2014, comunicacién
personal), “las escuelas no cuentan con una infraestructura adecuada para brindar
inseguridad, no es cuestion de gestion, es de presupuestos” Cepeda-Rodriguez (2014,
comunicacion personal).

El Programa Nacional de Escuela Segura, tiene como objetivo generar las
condiciones favorables en seguridad para que las escuelas de educaciéon basica ,para
hacer una valoracion sobre estos logros, se realiz6 un analisis a través de cuatro
componentes, infraestructura, gestién escolar, acompanamiento y pedagogico.

En cuanto a infraestructura el programa no menciona un requerimiento,
solamente nos habla de un acondicionamiento adecuado para propiciar espacios
seguros, a través de un apoyo técnico y economico.

A través de la gestion el programa propone el desarrollo de acciones para
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las organizaciones en los planteles educativos, favorece la discusion y el analisis
sobre situaciones de riesgos, promueve la toma de acuerdos y decisiones, propicia
la resolucién de problemas a beneficio de la comunidad escolar. Sin embargo, los
docentes encuestados manifiestan que en los centros escolares no hay gestion escolar,
hace falta el liderazgo directico, los centros escolares tienen diversas necesidades
materiales.

En el componente de acompanamiento el programa lo pretende lograr a
través de la participacion social, la mayoria de los docentes encuestados, manifestaron
que los planteles educativos donde laboran existe muy poca participaciéon de padres
de familia, maestros y autoridades educativas, se muestra indiferencia hacia el
programa por desconocimiento o por las cargas administrativas.

Estrategia Digital Nacional

El estado tedrico o discursivo de la Estrategia Digital Nacional (EDN), la caracteriza
como una politica publica que en el ambito educativo busca integrar las TIC al
proceso de ensenanza — aprendizaje y la gestion escolar. Situaciéon que representa ya
una necesidad de formacién social.

Fundamenta vy justifica su pertinencia en el ambito educativo al considerar
las exigencias de una nueva sociedad globalizada que se inserta en la multiplicidad de
la informacién y la comunicaciéon, debiendo buscar el camino al conocimiento, para
lo que reconoce a las TIC como un instrumento potencial para el desarrollo de una
sociedad; ademas de tener presente la posicion que actualmente ocupa México en in-
dice de digitalizacion, entre los paises de la OCDE y América Latina, lo que representa
un panorama preocupante (Gobierno de la Reptblica, 2013). Sin embargo, todo lo
anterior lo sustenta en resultados obtenidos y condiciones observadas en el orden
mundial, y no bajo estudios que den cuenta de las condiciones presentes en el contexto
mexicano, de forma que la estrategia en su concepcion, disefio y prioridades, garanti-
zara la atencion a las necesidades reales de un contexto que, aunque conformado de
caracteristicas muy variadas, de igual forma constituye un ente muy particular, al que
no es posible trasladar practicas observadas en contextos diferentes pretendiendo los
mismos resultados.

De la entrevista realizada a docentes y directivos de los centros escolares estu-
diados se obtuvo que un 16% de los entrevistados desconocen la EDN o iniciativas que
busquen la incorporacion de TIC a la ensefianza, mientras que un 50% de ellos tienen
una idea distinta a lo que ésta plantea, y s6lo un 27 % de los docentes la relaciona al
PEA, siendo ésta la intencion de la EDN (ver Anexo 4, tabla EDN-1); sin embargo, la con-
cepcion que tienen los docentes sobre dicha estrategia se basa en la experiencia previa
con el programa Habilidades Digitales para Todos (HDT), que tuvo lugar durante el
periodo 2010-2012, sustentado en el Programa Sectorial de Educacion 2007-2012;
pues argumentan que de la EDN no ha llegado informacién alguna.
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De igual forma, un 28% de los docentes desconoce la intencién de las politicas pablicas
que atienden la incorporacion de TIC al ambito educativo, un 55% tiene una idea ajena
a la planteada por la estrategia, y s6lo un 34% la ve como apoyo al PEA. Y aunque un
89% de los entrevistados justifiquen la presencia de este tipo de politicas ptblicas en su
contexto, el argumento a través del cual lo han hecho ha sido construido con base a su
experiencia, situacién que representa un mayor valor practico y metodologico, aunque
s6lo un 27% lo ha logrado establecer bajo el enfoque que en el discurso enmarca de
EDN (ver Anexo 4, Tabla EDN-1).

De acuerdo a lo establecido en el marco de la EDN (ver Anexo 4, Tabla EDN-
2), se observa una estrecha concordancia entre las metas y objetivos de ésta y las metas
nacionales, las cuales apuntan hacia los parametros mas elevados en educaciéon “Ca-
lidad”. Sin embargo, de las visitas de observacion realizadas a los centros escolares
seleccionados se identifico, en su documento de Ruta de Mejora, que solo el 50% las
escuelas de educacién primaria en contexto urbano incorporan actividades mediadas
por las TIC; en el caso de las escuelas primarias en contexto rural, s6lo una de ellas
las incluia, al igual que en el nivel preescolar. Donde las actividades para las que se
considera la tecnologia estan mas bien orientadas en actividades y eventos sociales, asi
como en procesos administrativos.
La meta de esta estrategia es lograr una “Educacion de Calidad” a través de una
politica nacional de adopcién y uso de las TIC en el proceso de ensehanza-aprendizaje
del Sistema Educativo Nacional, para lo cual en sus lineas de accién plantea: I.-
Dotar de infraestructura TIC a todas las escuelas del sistema educativo; 2.- Ampliar
las habilidades digitales entre los alumnos mediante practicas pedagogicas; 3.- Crear
contenidos digitales alineados con los planes curriculares e impulsar la evaluacién de
estos planes con el objetivo de incorporar el uso de las TIC; 4.- Incorporar las TIC en la
formacién docente como herramienta de uso y ensefianza (ver Anexo 1, Tabla CAM).

En primera instancia, el aspecto cualitativo “Calidad” en educacion, debe
ser mensurable y equiparable de acuerdo a estandares internacionales, por lo que
referirnos a lograr una “Educacion de Calidad” en ningin término es algo sencillo.

Siguiendo la idea de que se proveyera todo lo planteado en las lineas de
accién, con respecto a la mencionada politica nacional de adopcion y uso de TIC
en el proceso de ensenanza, ésta implica una serie de elementos que simplemente
con la dotacién de infraestructura tecnologica y creaciéon de contenidos digitales,
no se garantiza una adopcion de la misma. Afirmaciéon que se asume con base a la
observacion y entrevistas realizadas. En tanto a la ampliacién de habilidades digitales
en los alumnos, refiere que serd a través de practicas pedagogicas, para lo que indica
la incorporaciéon de las TIC en la formacién docente como herramienta de uso y
ensenanza; sin embargo, cuando el docente no ha logrado comprender la necesidad
de las TIC en la ensenanza ante una nueva generacion de alumnos y no ha logrado
concebir un vinculo dialéctico entre éstas y el Proceso de Ensefianza — Aprendizaje
(PEA), seria indispensable voltear mas hacia el tipo de formacién que haga llegar a
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la conviccion y no se quede sélo en un conocimiento técnico del objeto. Dicha
aseveracion resulta de las entrevistas realizadas, en las que lo docentes expresan que
en la experiencia del anterior programa de incorporacion de TIC al PEA, se les oferto
una doble certificacién en habilidades digitales. Una certificaciéon internacional,
que consistié en actividades de manejo técnico de Microsoft Office (Word, Excel y
Power Point), en lo cual se les programaban actividades practicas en linea, mismas
que les ayudarian posteriormente para la aprobacién de examenes presentados en
plataforma. Por lo que esta certificacion estuvo orientada al manejo de software, sin
establecer vinculo alguno con la ensefianza. La segunda certificacion fue de orden
nacional, la cual prometia a los docentes una formacién que permitiera alcanzar
un estandar internacional, el cual se referia a la creaciéon de proyectos educativos
utilizando los medios tecnolédgicos, sin embargo, expresé uno de los docentes:

Para esta certificacién tnicamente nos llamaron a una reunién que duraria a lo
mucho unos 30 minutos, en la que se nos dijo a grandes rasgos todo lo que debia
contener el proyecto que debiamos elaborar y se nos pas6 en una memoria USB un
ejemplo de un proyecto elaborado. Después de eso cada uno buscéd la manera para
cumplir con el requisito, pero muchos nos quedamos sin poder concretarlo” Walle-

Vazquez (2014; Comunicacion personal).

Lo anterior apunta a que, aun cuando se plantea una formacién en TIC de indole
pedagogica y no se clarifican los términos, tiempos y posibilidades operativas que
requiere para efectuarse, sus resultados distaran de los deseables.

Para el cumplimiento de sus objetivos, la EDN considera aspectos basicos
que pueden integrarse para su analisis desde cuatro componentes: infraestructura,
gestion, acompanamiento y pedagogico (ver Anexo 4, Tabla EDN-3).

Entre sus requerimientos relacionados a Infraestructura, plantea, que todas
las escuelas del Sistema Educativo cuenten con infraestructura de TIC; situacion
a la que indica responder a través del Habilitador de conectividad, ademas de la
presencia en este ciclo escolar del Programa de Inclusion y Alfabetizaciéon Digital
(PIAD), el cual tiene como objetivo dotar a todos los alumnos de escuelas ptblicas de
una computadora o dispositivo portatil en quinto grado de primaria, sin embargo en
este ciclo escolar Gnicamente se consideran los estados de Coolima, México, Puebla,
Sonora y Tabasco.

Y donde, de la observacion realizada en los centros escolares seleccionados,
aun siendo éstos de diferentes contextos, organizacion y nivel educativo, se obtuvieron
resultados similares, indicando que el equipamiento disponible no es suficiente para
cubrir las necesidades de matricula escolar, pues el nimero de equipos es reducido,
ademas de que la mayoria de estos requiere de mantenimiento. Sin embargo, aun
contando con equipamiento tecnologico, s6lo un 34% de los docentes hace uso de las
TIC para la ensenanza. Lo que lleva a argumentar que equipa disponible no garantiza
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uso efectivo. Por lo que el hecho de equipar en TIC debe estar acompanada de acciones
pedagogicas formadoras que las hagan trascender al proceso de ensenanza.

En el componente de Gestion, plantea la necesidad de herramientas

digitales que faciliten la gestion educativa en cada centro y dependencia educativa,
ademas de la generacién de bases de datos que integren la informacién del Sistema
Educativo Nacional en el Sistema de Informacion y Gestion Educativa. Indicando
como respuesta este requerimiento el Habilitador Marco Juridico, el cual considera la
generacién de un marco normativo que permita alcanzar el maximo beneficio de las
TIC en la generacion de conocimiento. No obstante, aun con la existencia de un marco
normativo no se da garantia de una efectiva gestion educativa; prueba de esto es, que
como resultado de la observacién se reconocié a un Consejo Técnico Escolar que cuenta
con un marco normativo establecido, donde a cada cual se le confiere responsabilidad
y participacion, sin embargo, que no ha logrado comprender ni asumirse como parte
activa e importante para el correcto funcionamiento de este organismo.
Una muestra clara de lo anterior es que el 86% de los docentes observados y
entrevistados, realiza las programaciones de escuela y de aula con la Gnica intencién de
cumplir con un requisito, y participa de programas, proyectos y convocatorias cuando
implican alguna obligatoriedad y no por considerarles como un beneficio formativo o
pedagogico. Lo que quiere decir que proveer de un marco normativo pueda ser que de
una idea mas concreta de lo que se deba hacer, mas no capacita o forma en el cdmo se pueda
hacer de acuerdo a las posibilidades y condiciones escolares.

Para el caso del componente de Acompaiiamiento, la EDN y PIAD no refieren
un acompanamiento en si, lo que especifican es una evaluacion o mediciéon anual,
basada en una Matriz de Indicadores de Resultados (MIR), previamente establecida
por la instancia correspondiente. De acuerdo a la forma de proveerlo, se indica que
podra realizarse una evaluacion interna a decision de la propia Secretaria de Educacion
Basica (SEB), misma que habria de cubrirse con recursos propios de las instancias
intervinientes. De igual forma dispone una evaluacion externa a cargo de la Direccién
General de Evaluacion de Politicas, esto conforme a la Ley General de Desarrollo
Social y Lineamientos para la Evaluaciéon de Programas.

Respecto a este mismo componente, la observaciéon permitié cerciorar el tipo
de informacion que llega a los centros escolares respecto a la naturaleza de la politica
estudiada en este apartado, la cual consistié en un 100% a la solicitud de informes de
actividades, evidencias, inventarios, etc.,lo que constituye mas que un acompafniamiento,
una carga administrativa. Y aunque durante el periodo de observacién no se haya
efectuado algin curso o capacitacion, un 78% de los docentes, en entrevista, expresan
asistir a cursos y capacitaciones porque representan una exigencia, mas que una
oportunidad de transformacion profesional; pues argumentan, que quienes reproducen
dichos cursos son en el mejor de los casos, companeros docentes que no cuentan con
la preparacion necesaria para desarrollar el contenido de formaciéon que se presenta.

Ante esta situacion, surgen las preguntas ;Para qué plantear una evaluacion
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al final de un ciclo? st a lo largo de este periodo no considera un seguimiento que
permita verificar la naturaleza de su desarrollo, asi como sus circunstancias. Entonces
(CGudl es el sentido de fondo de esta evaluacion? ;Llegar a la conclusion de que no
es posible detectar resultados de impacto? O tal vez, hasta este momento determinar
si son necesarios algunos ajustes, definiciones y otras precisiones para su operacion;
siendo este el caso, implicaria la necesidad de una nueva inversion.

En cuanto al componente Pedagdgico, la estrategia para su funcionamiento y
cumplimiento de objetivos, plantea necesario ampliar las habilidades digitales entre
los alumnos, a través de practicas pedagogicas, la creacion de contenidos digitales de
acuerdo a los planes de estudio e incorporacion de las TIC a la formacion docente;
siendo en este sentido el Habilitador de Inclusion y Habilidades Digitales el que
plantea para su respuesta, mas no especifica de qué forma se habra de llegar a las
practicas pedagogicas que garanticen la ampliaciéon de las habilidades digitales en
los alumnos.

En este mismo ambito, la observacion realizada en centros escolares permitié
reconocer que los docentes que utilizan las TIC para la ensenanza, lo hacen en virtud
de lo que han adquirido de la experiencia, la intuicién o sobre lo que comparten
entre colegas. Sin embargo el tipo de actividades de ensehanza en las que incluyen las
tecnologias distan de formar parte de una didactica adecuada, pues no han logrado
establecer de forma solida el vinculo entre la didactica y las nuevas tecnologias. Y
es precisamente este punto sobre el que se habria de partir para la transformacién y
atencion de una educacién tendiente a la calidad.

Qué se espera como resultado de una politica publica a la que el 16%
de los docentes entrevistados expresan desconocer, a la que el 100% reclama
una capacitacién adecuada, que se oriente realmente a aspectos metodolégicos
de la ensenanza y no solo a los técnicos y administrativos, ademas de expresar su
inconformidad sobre el hecho de que se les pretenda evaluar sobre criterios elevados
cuando la formacién que se les brinda es muy precaria.

Conclusiones

De la evaluacion del discurso normativo de los Programas para el Fortalecimiento
a la Calidad de la Educacién Basica, estudiados en este escenario, se encontrd que
la justificacion y formulacion de los objetivos, se ha concebido desde resultados
generados en el contexto internacional y de juicios hechos a priori, sin la realizacién de
estudios que den cuenta de las condiciones propias del particular contexto mexicano,
de forma que, no constituyen una respuesta pertinente a las prioridades educativas
locales, sino mas bien a la busqueda y cumplimiento de un requisito internacional.
Cada iniciativa plantea objetivos que ciertamente corresponden a las metas
nacionales previstas para el 2018 y que sin duda es necesario ir tras ellas; sin embargo,
en su diseflo se identifican inconsistencias en cuanto a su definicién y alcances. Pues
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indican la intencién de lograr una educacioén de calidad, sin clarificar la definicion de
sus términos, quedando en un argumento abstracto. Considerando para esto que, todo
objetivo en su ejecucién requicre de un qué, por qué, como y con qué; no obstante
los objetivos de los programas estudiados plasman lo que se desea alcanzar y de cierto
modo justifican una necesidad; sin embargo, en lo que respecta al como y con qué
lograrlo queda en la incognita.

Ademas de lo anterior, las lineas de acciones previstas para el cumplimiento de
sus objetivos se concretan a aspectos técnicos relativos a la dotacion de materiales fisicos
y financieros, de capacitaciéon respecto a cuestiones administrativas y distribucion de
informacion de indole pedagogica, pero sin considerar la adecuada formacion. Y aun
considerando que todo cuanto se indica en sus enmarcadas acciones, se cumpliera de
forma efectiva, éstas poseen una linea de anclaje muy corto, que con sus condiciones
y posibilidades no permitiran alcanzar la profundidad de una educacién de calidad.

En este mismo sentido, desde una mirada narrativa de la realidad vivida, la
historia es otra, pues se observa un escenario donde en su contrastacion con el marco
normativo para cada programa configura una potencial contradiccion. Situacion que
confirma la necesidad de que los programas en su concepcion, disefio y prioridades,
garanticen la atencién a las necesidades reales de un contexto que, aunque conformado
de caracteristicas muy variadas, de igual forma constituye un ente muy particular, al
que no es posible trasladar practicas observadas en contextos diferentes pretendiendo
los mismos resultados.
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Anexo 1

Tabla CA-M: Contrastacion entre acciones y metas de las politicas

publicas.

PETC

Escuela
Segura

Estrategia Digital Nacional

Meta:
Elevar la calidad de la
educacion.

Contribuir a que los alumnos de las es-
cuelas publicas de educacion basica, en
un marco de inclusién y equidad, me-
joren sus aprendizajes e incrementen
sus posibilidades de formacion integral,
mediante la ampliacién y uso eficaz de
la jornada escolar (Acuerdo 704)

Educacion de Calidad.

Objetivo:

Asegurar la calidad de
los aprendizajes en la
educacion basica y la
transformaciéon  inte-
gral de todos los grupos
de la poblacion.

Establecer de manera paulatina y
conforme a la suficiencia presupuestal
escuclas de tiempo completo con jor-
nadas entre 6 y8 horas diarias, para
aprovechar mejor el tiempo disponible
para el desarrollo académico, depor-
tivo y cultural Y, en aquellas escuelas
que lo necesiten, conforme alos indices
de pobreza, marginacion y condiciéon
alimentaria, se impulsardan esquemas
eficientes para el suministro de alimen-
tos nutritivos a los alumnos a partir de
microempresas locales (Acuerdo 704).

Consolidar a
las escuelas
de educacién
basica  como
espacios  segu-
ros y confiables
a través de la
participaciéon
social y forma-
ci6n ciudadana
de los alumnos

11. Desarrollar una politica nacional de
adopcion y uso de las TIC en el proceso
de ensefianza-aprendizaje del Sistema
Educativo Nacional (p.18)

Estrategias

1.1Crear  condiciones
para que las escuelas
ocupen el centro del
quehacer del  Sistema
Educativo y reciban el
apoyo necesario para
cumplir con sus fines.
1.5. Dignificar a las
escuelas y dotarlas de
tecnologias de la infor-
macion y la comunica-
cién para favorecer los
aprendizajes.

1.7. Yortalecer la rela-
cion de la escuela con su
entorno para favorecer
la educacion integral.

Etapa 1 Planeacion

Etapa II Definicion de las Escuelas
Etapa III Transferencia de recursos
Etapa IV Implementacion, ejecu-
cién, seguimiento y evaluacion de las
acciones 2014-2015

* Apoyo econémico a los docentes, direc-
tivos y personal de apoyo (intendente).

* Asistencia técnica.

* Acondicionamiento y equipamien-
to de espacios escolares

* Adquisicién de materiales educati-
vos para uso de los alumnos.

* Apoyo al suministro de alimentos
en las escuelas.

* Adquisicion de materiales educa-
tivos para uso de los alumnos en las
escuelas. (acuerdo 704)

1.-Gestion
educativa.
2.-Participa-
ci6n social
3.-Desarrollo
de competen-
clas  ciudada-
nas

1. Conectividad.

2. Inclusion y Habilidades Digitales.
3. Interoperabilidad.

4. Marco juridico.

5. Datos abiertos.

Lineas de accién
(Ver tabla de vincu-
lacion de metas para
cada programa).

Contribuir a que los alumnos de
las escuelas publicas de educacion
bésica, en un marco de inclusion y
equidad, mejoren sus aprendizajes e
incrementen sus posibilidades de for-
macion integral, mediante la amplia-
cién y uso eficaz de la jornada escolar.
(acuerdo 704)

Apoyo técnico:
1.-Dotar a las
escuelas de
materiales edu-
cativos  sobre
gestion de la
convivencia.

1.- Dotar de infraestructura TIC a to-
das las escuelas del sistema educativo.
2- Ampliar las habilidades digitales
entre los alumnos mediante préicticas
pedagogicas. 3-Crear contenidos digi-
tales alineados con los planes curricu-
lares e impulsar la evaluacién de estos
planes con el objetivo de incorporar el
uso de las TIC. 4-Incorporar las TIC
en la formaciéon docente como herra-
mienta de uso y ensenanza.

Fuente: Elaboracién propia, con base a Acuerdo 704 y Acuerdo 705 de la Secretaria de Educacion

Piblica y Estrategia Digital Nacional de gobierno de la reptblica.
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Anexo 2

Tabla PETC-1.- Analisis discursivo entre lo que plantea el marco normativo

de implementacion y la perspectiva docente.

EN UN SENTIDO ABSTRACTO

Concepcion del programa:

Cual es su intencién (en
educacion):

Se fundamenta y justifica en
el ambito educativo y contex-
to mexicano, basado en:

Marco teérico
del programa.

Ampliar Paulatinamente
la duracién de la jorna-
da escolar para incre-
mentar las posibilidades
de la formacién integral
de los educandos, espe-
cialmente los que habi-
tan en contextos desfa-
vorecidos o violentos.

Desarrollar una nueva modali-
dad de escuela con una jornada
escolar de 6 u 8 horas, en la que
se favorezca la calidad educati-
va con equidad, al propiciar el
avance continuo de los aprendi-
zajes del alumnado a través de
la ampliacion y el uso eficiente
del iempo escolar, la mejora de
las practicas de enseflanza ; el
trabajo colaborativo y colegia-
do; el fortalecimiento de la au-
tonomia de gestién escolar

Yortalecer la calidad de la educacién
basica y de garantizar el derecho a la
educacién de las nifias, los niflos y las
adolescentes en un marco de inclusion
y equidad educativas, especialmente,
de aquellos que viven en contextos
vulnerables. Ademas por razones de
equidad y justicia social, se proporcio-
naran servicios de alimentacién nutri-
tiva, que ayuden a mejorarla calidad
de vida de los alumnos que cursan
educacion basica en las escuelas par-
ticipantes del programa.

¢Cémo concibe el Programa de Escuelas
de Tiempo Completo?

¢Qué idea tiene sobre la inten-
cién del programa?

¢Qué sentido le otorga a la estrategia,
hasta qué punto la justifica y en qué
términos?

Percepcion del
docente.

l.- Una oportunidad
para los padres de fami-
lia de tener donde dejar
a sus hijos (100%).

1.-Es demandante administra-
tivamente, no se capacita sobre
el programa de manera especi-
fica solo muy general y no a las
interesadas (100%).

1.-Lo justifica como un apoyo eco-
némico para las escuelas y padres de
familia (65%).

2.- Es una jornada can-
sada para los ninos y los
maestros (90%).

2.- No tienen ments regionali-
zados por la coordinacion del
programa. (95%).

2.-No lo justifica, porque es muy
cansado para los alumnos y maestros

(90%).

3.-Mayores
para el
(80%).

espacios
aprendizaje

3.-Da informacién muy general
sin materiales fisicos solo digita-
les, originando muchas dudas
al iniciar los trabajos (100%).

3.-No lo justifica, porque no tienen in-
formacion necesaria de materiales que
apoyen su trabajo pedagégico. (80%).

4.-Un espacio para
desarrollar formas
distintas de trabajo con
los alumnos. (70%).

4.-Se tienen carencias en los
espacios de infraestructura:
comedor y cocina (70%).

4.- No lo justifican porque es mas gas-
to para las familias cuando tienen que
solventar los alimentos a sus hijos, por-
que el programa no cubre la totalidad

(40%).

5.-Una oportunidad
para organizar mejor
los tiempos de la jor-
nada escolar con los
alumnos (90%).

5.-Refiere que la distribucién
de los recursos econdmicos no
se otorgan desde el inicio del
ciclo escolar y cuando llega,
se solicita una comprobacién
inmediata (100%).

Fuente: Elaboracién propia
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Tabla PETC-2: Vinculo de la politica educativa con las metas nacionales.

Requisito Interna-

Plan Nacional de

Plan Sectorial de

Programa Escue-

% de escuelas

cional al que res-  Desarrollo 2013- Educacion 2013- las de Tiempo estudiadas que
ponde la Politica  2018. 2018. Completo consideran en
Educativa (Meta en educa- (Meta u objeti- (Meta que plan- su Plan Anual
(UNESCO) cion) Vo con que se tea en educacion) de Trabajo o
vincula) Ruta de Mejora,
actividades
relacionadas al
programa en
cuestion.
Objetivo 2: México con Educa- Objetivo 1: Asegu- Contribuir a que El 100% elabora su
Velar por que an- cién de Calidad. rar la calidad de los los alumnos de las plan de trabajo y
tes del ano 2015 Objetivo3.1:  Desa- aprendizajes en la escuelas publicas de  plasman en accio-

todos los nifos, y
sobre todo los que
s¢ encuentran  en
situaciones  dificiles,
tengan acceso a una
enseflanza primaria
gratuita y obligatoria

de buena calidad y la
terminen.

Objetivo 6:

Mejorar todos los

aspectos  cualitativos
de la educacién, ga-
rantizando los para-
metros mas elevados,
para conseguir resul-
tados de aprendizaje
reconocido y mensu-
rable, especialmente
en lectura, escritura,
aritmética y compe-
tencias practicas.

rrollar el potencial
humano de los mexi-
canos con educacion
de calidad (p.123).
Estrategia:

3.1.4. Promover la
incorporacion de las
nuevas  tecnologias
de la informacion y
la comunicacién en
el proceso de ense-
nanza-aprendizaje

(p.124).

educacién basica y
la formacién integral
de todos los grupos
de la poblacion.

Objetivo 3: Asegurar
mayor  cobertura,
inclusién y equidad
educativa entre  to-
dos los grupos de la
poblaciéon  para la
construcciéon de una
sociedad mas justa.

educacion basica, en
un marco de inclu-
sion y equidad, me-
joren sus aprendi-
zajes € incrementen
sus posibilidades de
formaciéon integral,
mediante la amplia-
cion y uso eficaz de
la jornada escolar.

nes sin embargo un
60% no logra con-
cluir y no observan
avances en el logro
de los aprendizajes
significativos.
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Tabla PETC-3: Requerimientos de la politica educativa para

cumplimiento de sus metas u objetivos.

PROGRAMA ESCUELA DE TIEMPO COMPLETO

INFRAESTRUCTURA

GESTION

ACOMPANAMIENTO

PEDAGOGICO

Acondicionamiento y equi-
pamiento de espacios esco-
lares.

Adquisicién de materiales
educativos para uso de los
alumnos en las escuelas par-
ticipantes.

Apoyo para el suministro de
alimentos en las escuclas.
Compra de insumos y ense-
res vinculados con la presta-
ci6én de servicio de alimen-
tacion.

Apoyo econémico al res-
ponsable de los servicios.
Acuerdo( 704)

Estrategia 1.1. Crear
condiciones para que
las escuelas ocupen el
centro del quehacer
del Sistema Educati-
vo y reciban el apoyo
necesario para cum-
plir con sus fines.
Recursos para desa-
rrollar las acciones
del  fortalecimiento
de la autonomia de la
gestion que la escue-
la incluya en su ruta
de mejora escolar y
para apoyar el siste-
ma basico de mejora
educativa, asi como
ambientes  propicios
para el aprendizaje

La SEP por conducto de la
SEB, proporcionara a las
AEL, normas, asesoria y
acompanamiento técnico y
operativo, asi como el apo-
yo para e | desarrollo de
competencias locales para
facilitar el cumplimiento
de los objetivos y evalua-
ciones.

La SEB a través de la
DGDGIE vy las AEL po-
dran instrumentar un pro-
cedimiento de evaluacién
interna con el fin de mo-
nitorear el desemperio del
programa (Acuerdo 706).

En lo que se refiere al
Programa Sectorial de
Educacion  2013-2018
en el apartado objeti-
vos’ resalta.

Objetivo  1:  Asegurar
la calidad de los apren-
dizajes en la educacién
basica y la formacion
integral de todos los
grupos de la poblacion.
Linea de accién 1.1.10.
Impulsar en Las escue-
las de Tiempo Com-
pleto un nuevo modelo
educativo de la escuela
publica mexicana.

Respecto a como proveer lo anterior:

Pago de apoyo econémi-
co: al personal directivo,
docente y de apoyo que
desempenen las funciones
especificas de su puesto du-
rante la jornada extendida,
conforme el presupuesto
disponible y previa autori-
zacion de las AEL y la SEB.
Apoyos para el servicio de
alimentacion: se daran en
los planteles que atiendan
poblacién escolar con ele-
vados indices de pobreza,
marginaciéon y condicion
alimentaria deficiente, con-
forme al presupuesto dispo-
nible y previa autorizacién
de las AEL y la SEP.

Los recursos federa-
les, se transfieren a
la SEP para el desa-
rrollo del PETC a las
entidades federativas
y son considerados
subsidios, debiendo
sujetarse al articulo
75 de la LFPyRH
y demas disposicio-
nes aplicables en la
materia,  pudiendo
construirse en apo-
yos técnicos o finan-
cieros. Estos son de
caracter no regulari-
zable y se entregaran
a las escuelas benefi-
ciadas por una tnica
ocasion en el periodo
correspondiente.

Las escuelas beneficiadas
recibiran asesoria y apoyo
de las AEL en cada entidad
federativa para fortalecer
las capacidades.

Recursos para desarro-
llar las acciones de for-
talecimiento de la au-
tonomia de gestién que
la escuela incluya en su
ruta de mejora escolar y
para apoyar el sistema
basico de mejora edu-
cativa; asi como, am-
bientes propicios para el
aprendizaje.

el
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PROGRAMA ESCUELA DE TIEMPO COMPLETO

INFRAESTRUCTURA

GESTION

ACOMPANAMIENTO

PEDAGOGICO

Condiciones escolares reales en cuanto a cada aspecto (resultado de la observacion).

En el nivel de Educaciéon
Preescolar, el acondiciona-
miento de los espacios para
el comedor se realiza con
el apoyo econémico de los
padres de familia, porque
el recurso no lleg al inicio
de las actividades del ciclo, o
se hizo reacomodo de aulas,
porque estaban comiendo
en las aulas, sin las condi-
ciones adecuadas para el
manejo de los alimentos,(en
algunos casos se tienen to-
davia estas condiciones)
algunos centros estan en
proceso de construccién de
comedores, pero la mayo-
ria no cuenta con espacios
dignos para la preparacion
de alimentos y son espacios
adaptados,.

La compra de enseres al
inicio del ciclo cada escuela
buscé sus estrategias con los
padres de familia para sub-
sanar esta necesidad, pero
hasta el mes de octubre el
programa proporcion6 al-
guNOos iNsUmos, pero no cu-
bren necesidades reales.

Los apoyos a las es-
cuelas se recibieron
no al inicio del ciclo
escolar como lo esti-
pula el acuerdo 706,
lo liberaron el en el
mes de octubre dan-
do menos de un mes
para ejercerlo cada
institucién,  ocasio-
nando dificultades a
los planteles escolares
en cuanto a dar cum-
plimiento a sus metas
estipuladas con cali-
dad, eficacia y perti-
nencia.

A los planteles preescolares
y telesecundaria que fue-
ron las modalidades que
ingresaron este ciclo lectivo
2013-2014 al programa de
Tiempo Completo, se les
brindé informacién gene-
ral sobre lineamientos vy
la propuesta pedagogica
que se basa en las lineas
de trabajo educativo, sin
embargo manifiestan que
fue muy general, no se les
brindé mayor informacién
sobre la forma de organi-
zacion escolar, ni sobre los
elementos que conforman
los esquemas del servicio
de alimentacién que se ri-
gen en esta modalidad, que
les permitiera tener una
gama de alternativas para
establecer distintos meca-
nismos en la viabilidad del
expendio y distribucién de
alimentos y bebidas en las
escuelas.

En el cumplimiento del
objetivo 1. En cuanto a
la informacién para los
maestros sobre la pro-
puesta pedagbgica, cada
uno tuvo que pagar sus
materiales, porque las
autoridades educativas
no proporcionaron el
material de trabajo para
la jornada ampliada
(ficheros de lineas de
trabajo, y libros para el
maestro).

En el caso de preescolar
las educadoras tienen
que realizar adecuacio-
nes a las fichas de traba-
jo y a los materiales del
alumno en el libro de
desafios  matematicos,
porque no se tienen ma-
teriales especificos para
este nivel educativo, los
materiales fueron dise-
nados para primaria,
por lo que el docente
hace los ajustes que cree
necesarios y los alumnos
no cuentan con materia-
les didacticos especificos
para su jornada exten-

dida.

Actitud — accion del docente (resultado de la observacion y entrevista). Descripcion acerca de como acttian los
docentes respecto a cada dimension, de acuerdo a las condiciones actuales de los centros escolares.
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Anexo 3

Tabla PES-1.- Analisis discursivo entre lo que plantea el marco normativo

de implementacion y la perspectiva docente.

EN UN SENTIDO ABSTRACTO

Concepcion del programa:

Cual es su intencion
(en educacion):

Se fundamenta y justifica
en el ambito educativo y
contexto mexicano, basado
en:

Marco teodrico del
Programa Escuela
Segura.

Es una iniciativa de la Secretaria
de Educacién Piablica esta dirigi-
do a escuelas de Educacion basi-
ca. Busca ofrecer a las

escuelas apoyos técnicos y eco-
némicos a fin de fomentar la cul-
tura de la prevencion de
adicciones y violencia en cada
centro escolar y fortalecer vincu-
los entre la escuela y los
Ayuntamientos de los municipios.

Garantizar espacios se-
guros, ambientes escola-
Tes Seguros.

UNESCO

Art.3 constitucional.

Plan Nacional de desarrollo
Programa de Educacién Basica.

¢Coémo concibe el Programa Escuela Segura?

¢Qué idea tiene sobre la
intencién del programa?

¢Qué sentido le otorga a la estra-
tegia, hasta qué punto la justifica
y en qué términos? Semanticos
(contenido), sintacticos (diseno
o0 estructura) y practicos (vinculo
con el PEA)

Percepcion del
docente (resultado
de la entrevista).

1.- Poco conocimiento del pro-
grama.

1.-Justificacion
econdmica.

1. El programa cuenta con es-
trategias que se pueden vincular
con los programas de estudio
¢<Coémo?

2.- Es un programa que no es
pertinente para la situacién ac-
tual.

2.- Esta hecho al vapor,
para solucionar los pro-
blemas actuales.

2.-El programa tiene un buen
disenio teérico y metodologico,
mas no es pertinente para la si-
tuacion actual.

3.-Un programa que promueve
estrategias para prevenir la inse-
guridad.

3.- La aportacién econé-
mica es muy poca, para
acondicionar los plante-
les educativos.

3.-No contamos con el conoci-
miento total del programa, el
motivo de no vincularlo

4.-Son programas que tiene la
intenciéon de garantizar seguri-
dad en las escuelas.

4.- La aplicacién del re-
curso esta mal orientado.

4.-Parte rescatable del programa,
son las estrategias de vinculacién
de la escuela con la comunidad.

5.-Un programa que esta echo
para otro contexto, se trata de
aplicar pero no al 100, se reto-
man algunas estrategias.

5.-Son programas que
estan planeados con un
propésito, erradicar la
inseguridad de las escue-
las. Desde el 2007 esta
implementado y no se
han visto resultados.

5-En lo tedrico esta bien estruc-
turado, al aterrizarlo a los plan-
teles educativos no llevan como

debe de ser.

Fuente: Elaboracién propia
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Tabla PES-2: Vinculo de la politica educativa con las metas nacionales.

Requisito Interna-
cional al que res-
ponde la Politica

Plan Nacional de
Desarrollo 2013-
2018.

Plan Sectorial de
Educacion 2013-
2018.

Programa Escuela
Segura
(Meta que plantea

% de escuelas
estudiadas que
consideran en

Educativa (Meta en educa- (Meta u objeti- en educacion) su Plan Anual
(UNESCO) cion) Vo con que se de Trabajo o
vincula) Ruta de Mejora,
actividades
relacionadas al
programa en
cuestion.
Objetivo 2: México con Edu- Objetivo 1: Asegu- Objetivo: EI 90% de los do-
Velar  porque an- cacién de Calidad. rar la calidad de los Consolidar a las Es- centes encuestados
tes del afo 2015 Objetivo3.1: Desa- aprendizajes en la cuelas Puablicas de y observados ma-
todos los nifos, y rrollar el potencial educacién basicayla Educacion — Basica nifestaron que en
sobre todo los que humano de los mexi- transformacién inte- como espacios se- su ruta de mejora
s encuentran en  canos con educacién gral de todos los gru- guros 'y confiables no se retoman te-
situaciones  dificiles, de calidad (p.123). pos de la poblaciéon.  a través de la par- mas relacionados
tengan acceso a una Estrategia: 1.7. TFortalecer la re- ticipacion social e con el PNES, se
ensenanza primaria  3.1.4. Promover la lacién de la escuela institucional coordi- analizan situacio-

gratuita y obligatoria
de buena calidad y la
terminen.

Objetivo 6:
Mejorar todos los
aspectos  cualitativos
de la educacion, ga-
rantizando los para-
metros mas elevados,
para conseguir resul-
tados de aprendizaje
reconocido y mensu-
rable, especialmente
en lectura, escritura,
aritmética y compe-
tencias practicas.

(Unesco, 2012)

incorporacién de las
nuevas  tecnologias
de la informacion y
la comunicacién en
el proceso de ense-
nanza-aprendizaje

(p.124).

con su entorno para
favorecer la educa-
ci6n integral.
Favorecer los apren-
dizajes.

1.7.4. Promover, jun-
to con las familias,
ambientes libres de
violencia que favo-
rezcan una educa-
ci6n integral de ni-
nas, ninos y jovenes.

nada por el personal
docente y directivo,
la formacion ciuda-
dana de los alumnos
orientada a la con-
vivencia democrati-
ca, la colaboracion
responsable y el de-
sarrollo de compe-
tencias encaminadas
al autocuidado, la
autorregulacion.

nes que presentan
en los centros de
trabajo, pero solo
queda en analisis.
No se ha reflexio-
nado sobre estra-
tegias y posibles
soluciones.
¢Coémo aterrizar-
lo?

Fuente: Elaboracién propia
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Tabla PES-3: Requerimientos de la politica educativa para el cumplimiento

de sus metas u objetivos.

PROGRAMA ESCUELA SEGURA (PES)

INFRAESTRUCTURA

GESTION

ACOMPANAMIENTO

PEDAGOGICO

Dotar a las escuelas con
materiales educativos para
la gestién de convivencia y
la seguridad escolar.
Recursos econémicos di-
rectos a las escuelas, para
promover ambientes segu-
ros, para la mejora de los
aprendizajes

Consiste en el desarrollo de
acciones de organizacién
para la escuela.

Propiciar un ambiente de
convivencia  democratica
que favorezca la partici-
pacion, la discusion y el
analisis de situaciones vy
problemas que afectan el
bienestar de la comunidad
escolar.

Demanda la toma de acuer-
dos entre maestros, personal
directivo y alumnos en tor-
no a la manera de resolver
conflictos, discutir y revisar
las normas que regulan la
vida escolar y propiciar la
participacién en asuntos de
interés colectivo.

La participacién  social
comprende la colabora-
cién de padres de familia,
maestros y alumnos en la
conformaciéon de redes de
prevencién  alrededor de
la actividad escolar. Vincu-
lacién con organizaciones
gubernamentales y asocia-
ciones civiles.

El desarrollo de compe-
tencias ciudadanas apunta
al aprovechamiento de los
aprendizajes que los alum-
nos logran a través de las
diferentes asignaturas del
curriculo.

Respecto a como proveer lo anterior:

EN ESPECIE:
Responsabilidad de las au-
toridades educativas.
APOYO EFECTIVO
Recursos econémicos di-
rectos a las escuelas, para
promover ambientes segu-
ros, para la mejora de los
aprendizajes.

(Compra de lamparas, ca-
bleado, vidrios, puertas).

Capacitaciéon docente
Difusion del programa

A través de reglas operati-
vas.

Involucrar a padres de fa-
milia.

Vinculacién con asociacio-
nes civiles.

Apoyo de personal especia-
lizado (psicologos etc.)

Vinculacién con Planes y
programas de estudio.
Implementaciéon de estra-
tegias.

Conferencias.

Condiciones escolares reales en cuanto a cada aspecto (resultado de la observacion).

Se requiere de una infraes-
tructura adecuada, la ma-
yoria de los planteles tienen
focos de riesgos.

Falta de gestion en los
planteles educativos obser-
vados.

No hay capacitaciéon do-
cente.

Carga administrativa.

Poca participaciéon de pa-
dres, maestros y autorida-
des educativas en cuanto a
este programa.
(Desconocimiento).

Poca informacion.

No hay una vinculaciéon en
los planeaciones que hacen
los maestros con el PNES.

Actitud — accién del docente (resultado de la observacion y entrevista). Descripcion acerca de como actian los
docentes respecto a cada dimension, de acuerdo a las condiciones actuales de los centros escolares.

Molestia mencionan que
los centros escolares cuen-
tan con una infraestructura
inadecuada e insuficiente,
en malas condiciones.

Apatia. Se gestiona y los re-
cursos se desvian a lugares
que no los necesitan

Apatia, muestran poco in-
terés en el tema

Molestia. Mencionan que
los centros escolares cuen-
tan con una infraestructura
inadecuada e insuficiente,
en malas condiciones.

Fuente: Elaboracién propia
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Anexo 4

Tabla EDN-1.- Analisis discursivo entre lo que plantea el marco normativo

de implementacion y la perspectiva docente.

EN UN SENTIDO ABSTRACTO

Concepcion del programa:

Cual es su intencion (en
educacion):

Se fundamenta y justifica

en el ambito educativo

y

contexto mexicano, basa-

do en:

Marco teérico de
la Estrategia Digi-
tal Nacional.

Politica publica para fomen-
tar la adopcién y el desa-
rrollo de las TIC e insertar
a México en la Sociedad de
la Informacién y el Conoci-
miento (p.14).

Integrar las TIC al proce-
so educativo, tanto en la
gestion educativa como en
los procesos de ensefianza-
aprendizaje (p.16).

Resultados a nivel mundial.

Exigencias de las nuevas socie-

dades.

Posicion de México en indice

de digitalizacién.

Al considerar a las TIC como
instrumento potencial para el

desarrollo (pp.11-15).

¢Coémo concibe la Estrategia Digital Nacional?

¢Qué idea tiene sobre la in-
tencion de la Estrategia?

¢Qué sentido le otorga a la
estrategia, hasta qué punto la
justifica y en qué términos?
Semanticos (contenido), sin-

tacticos (disenlo o estructura)

y

practicos (vinculo con el PEA).

Percepcion del
docente (resultado
de la entrevista).

1.- La desconoce (16%).

1.-Desconoce su intencion

(28%).

1.-No manifiesta justificacion
(16%).

2.- La percibe como un ele-
mento ajeno al proceso edu-
cativo (22%).

2.-Su intenci6n es justificar
una inversiéon de recursos
(humanos, materiales y
financieros) (15%).

2.-No lo justifica, en tanto
que no le encuentra sentido
congruente a su presencia en
el ambito educativo (22%).

3.- La considera s6lo como
un recurso (28%).

3.-Dotar de equipamiento
tecnologico a las escuelas
(40%).

3.- Lo justifica considerando
que las TIC son parte ya de
todo espacio social (28%).

4.-La considera parte de la
gestion educativa (34%).

4.-Apoyar el proceso admi-
nistrativo del centro escolar

(50%).

4.- Lo justifica considerando
que son herramientas que
permiten hacer mas facil la
gestion y administracion del
proceso educativo (34%).

5.-La relaciona al PEA des-
de su perspectiva propia

27%).

5.-Apoyar al proceso de
ensenanza (34%).

5- Lo justifica en la medida
que de manera particular la
ha logrado vincular al proces
de ensenanza-aprendizaje

27%).

(o]

Fuente: Elaboracién propia.

Nota: la suma de los porcentajes no coincide con un 100%, dado que en la entrevista los docentes asumen

varios argumentos o puntos de vista. Asi mismo, es importante sefialar que, la idea que se tiene sobre el

programa o estrategia se formula bajo la pura experiencia, basada en el antecedente del programa HD'L]

pues los docentes argumentan no haber recibido en algin momento el marco normativo de la misma,

por lo que no tienen la certeza de que lo que se piensa sea realmente lo que plantea dicha politica en su
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Tabla EDN-2: Vinculo de la politica educativa con las metas nacionales.

Requisito Interna-
cional al que res-
ponde la Politica

Educativa

(UNESCO)

Plan Nacional de
Desarrollo 2013-
2018.
(Meta en educa-
cion)

Plan Sectorial de
Educacion 2013-
2018.
(Meta u objeti-
Vo con que se
vincula)

Estrategia Digital
Nacional
(Meta que plantea
en educacion)

% de escuelas
estudiadas que
consideran en
su Plan Anual de
Trabajo o Ruta de
Mejora, activida-
des relacionadas
al programa en
cuestion.

Objetivo 2:

Velar por que an-
tes del ano 2015
todos los ninos, y
sobre todo los que
se encuentran en
situaciones dificiles,
tengan acceso a una
enseflanza primaria
gratuita y obligatoria
de buena calidad y la
terminen.

Objetivo 6:
Mejorar todos los
aspectos  cualitativos
de la educacién, ga-
rantizando los para-
metros mas elevados,
para conseguir resul-
tados de aprendizaje
reconocido y mensu-
rable, especialmente
en lectura, escritura,
aritmética y compe-
tencias practicas.

(Unesco, 2012)

México con Edu-
cacion de Calidad.
Objetivo3.1:  Desa-
rrollar el potencial
humano de los mexi-
canos con educacion
de calidad (p.123).
Estrategia:

3.1.4. Promover la
incorporacion de las
nuevas  tecnologias
de la informacién y
la comunicacién en
el proceso de ense-
nanza-aprendizaje

(p.124).

Objetivo 1: Ascgu-
rar la calidad de los
aprendizajes en la
educacion basica y la
transformaciéon inte-
gral de todos los gru-
pos de la poblacion.
1.7. Yortalecer la re-
lacion de la escuela
con su entorno para
favorecer la educa-
cién integral.

1.5. Dignificar a las
escuelas y dotarlas
de tecnologias de
la informaciéon y la
comunicacién — para
favorecer los apren-
dizajes.

Objetivo 3: Educa-
ci6n de Calidad.
Objetivos secun-
darios:

11. Desarrollar una
politica nacional de
adopciéon y uso de
las TIC en el proceso
de ensenanza-apren-
dizaje del Sistema
Educativo Nacional.
12. Ampliar la oferta
educativa a través de
medios digitales.

13. Desarrollar una
agenda digital de
cultura.

14. Mejorar la ges-
tion educativa me-
diante el uso de las

TIC.

Escuelas de educa-
cién primaria en con-
texto urbano, solo el
50% (2 escuelas).
Escuclas de educa-
ciébn  primaria  en
contexto rural, sélo
el 25% (1 escuela).
Escuclas de educa-
cién preescolar, el
25% (1 escucla).

Fuente: Elaboracién propia
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Tabla EDN-3: Requerimientos de la politica educativa para el

cumplimiento de sus metas u objetivos.

ESTRATEGIA DIGITAL NACIONAL (EDN) Y PROGRAMA DE INCLUSION Y ALFABETIZACION
DIGITAL (PIAD)

INFRAESTRUCTURA

GESTION

ACOMPANAMIENTO

PEDAGOGICO

1.- Dotar de infraestructu-
ra TIC a todas las escuelas
del sistema educativo (p.

29).

1.- Desarrollar herramien-
tas digitales que faciliten la
gestion educativa a nivel
escuela, en las secretarias
de educacién estatales y en
la Secretaria de Educacion
Pablica.

2.- Generar bases de

datos que integren la
informacion del Sistema
Educativo Nacional, en el
Sistema de Informacién y
Gestion Educativa.

(p-23)

Plantea una evaluacién o
medicién anual (p. 42).

1.- Ampliar las habili-
dades digitales entre los
alumnos mediante prac-
ticas pedagogicas.

2.- Crear contenidos
digitales alineados con
los planes curriculares e
impulsar la evaluacion
de estos planes con el
objetivo de incorporar
el uso de las TIC.

3.- Incorporar las TIC
en la formacién docente
como herramienta de
uso y enseflanza (p. 22).

Respecto a como proveer lo anterior:

Habilitadores: Conectivi-
dad (p.26), y Datos abiertos
(p-30).

PIAD.- Plantea dotar a
todos los alumnos de es-
cuelas publicas de una
computadora o dispositivo
portatil en quinto grado de
primaria.

Habilitador: Marco  juri-
dico. Generar el entorno
normativo que permita ob-
tener el maximo beneficio
de las TIC para el apren-
dizaje y la generacion de
conocimiento (p.29).

La SEB, a través de la DG-
MIE, podra instrumentar
un procedimiento de eva-
luacién interna para mo-
nitorear el desempeno del
PIAD, habiendo de cons-
truir indicadores relacio-
nados con sus objetivos es-
pecificos. El procedimiento
se operara considerando la
disponibilidad de los recur-
sos humanos y presupues-
tarios de las instancias que
intervienen.

La SPEPE designa a la
Direccién General de Eva-
luacién de Politicas como
la unidad administrativa
responsable de instrumen-
tar lo establecido para
la evaluacién externa de
programas federales, de
acuerdo con la Ley Gene-
ral de Desarrollo Social y
Lincamientos ~ Generales
para la Evaluacién de los
Programas Federales de
la Administracién Publi-
ca Federal y el Programa
Anual de Evaluacién 2014

Habilitador:  Inclusion
y Habilidades Digitales
(p-28).

No especifica la forma
de como ampliar las
habilidades digitales en
alumnos y docentes, ni
sobre como se habran
de incorporar las TIC
al proceso de ensefianza-
aprendizaje.

Clondiciones escolares reales en cuanto a cada aspecto (resultado de la observacion).




164 Las reformas estructurales del gobierno federal mexicano en perspectiva

ESTRATEGIA DIGITAL NACIONAL (EDN) Y PROGRAMA DE INCLUSION Y ALFABETIZACION
DIGITAL (PIAD)

INFRAESTRUCTURA

GESTION

ACOMPANAMIENTO

PEDAGOGICO

El equipamiento tecnologi-
co en los centros escolares
varia en correspondencia
al contexto, gestiones rea-
lizadas por la comunidad
escolar y participaciéon de
instituciones externas. Sin
embargo el equipamiento
disponible en cada con-
texto no es suficiente para
garantizar una educacién
mediada por la tecnologia,
pues el nimero de equipos
tecnolégicos no se corres-
ponde con las necesidades
de la matricula escolar.

En los centros escolares se
cuenta con un 6rgano con-
formado por la comunidad
docente y directiva, deno-
minado Consejos Técnico
Escolar, mismo que se con-
figura como facilitador de
la operacion de un curricu-
lo que exige alta especiali-
zacién y que le atribuye a
la escuela su Autonomia
de Gestién. Sin embargo,
el CTE se encuentra en un
periodo de transformacién
para lograr la comprensién
y el cumplimiento de su
funcion.

En el periodo de observa-
cién no se dio algiin acom-
paflamiento por parte de
personal especializado, s6lo
se contd con el apoyo que
entre compaieros se brin-
dan y la informaciéon que
llega via correo electrénico
por medio de oficios, en los
cuales inicamente se solici-
t6 informacion (informes,
evidencias de actividades,
inventarios, etc.), constitu-
yendo, mas que un apoyo
0 acompafamiento, una
actividad administrativa.

Los docentes que utili-
zan las TIC en su en-
senanza, lo hacen con-
forme a intuicién, de
acuerdo a lo que han
observado o compartido
entre companeros. La
mayoria de las activida-
des de ensefianza desa-
rrolladas y mediadas con
tecnologias consisten en
ejercitaciéon de conteni-
dos ya conocidos y ob-
servacion de videos, y en
algunos casos el desarro-
llo de proyectos oferta-
dos por la Coordinacién
Regional de Tecnologia
Educativa.

Actitud — accion del docente (resultado de la observacion y entrevista). Descripcion acerca de como acttian los
docentes respecto a cada dimension, de acuerdo a las condiciones actuales de los centros escolares.

El ntmero de docentes
que hacen uso de TIC es
reducido 34%. Algunas de
las situaciones observadas
fueron: el docente tiene
poco conocimiento sobre
el manejo de la tecnologia
y las actividades programa-
das para la ensenanza en el
aula no implican el uso de
las TIC.

“Aun con medios tecnolé-
gicos disponibles se percibe
un distanciamiento entre
éstos y el proceso de ense-
nanza”

El 86% de los docentes
atiende la elaboracién de
planes de trabajo (de escue-
la y de aula) y participa en
programas y convocatorias
como mero requisito admi-
nistrativo, sin seguimiento
consciente, ni evaluacién
de realidades. Siendo que
los integrantes del CTE
tienen una idea débil de
gestién, las acciones han
sido vistas como responsa-
bilidad de los directivos.

Aunque no se dio algin
curso o capacitaciéon du-
rante el periodo observa-
do, la entrevista realizada
permitié identificar que
un 78% de los docentes
perciben los cursos de ac-
tualizacién como un mero
requisito, y no como un
medio de transformacién y
trascendencia profesional,
dado que estos son impar-
tidos por agentes denomi-
nados facilitadores y no por
expertos en la materia.

Los docentes cuentan
con pocos eclementos
metodologicos para vin-
cular las TIC al PEA,
por lo que suelen uti-
lizarlas sin considerar
principios  didacticos,
y se basan en la propia
perspectiva. Cuando el
docente no comprende
el sentido metodolégico
a seguir o no cuenta con
los recursos necesarios,
el proceso de ensenanza
aprendizaje se afecta.

Fuente: Elaboracién propia



Anexo 5

Tabla Dimension Pedagogica: Programa Escuela de Tiempo Completo.

N° Percepcion sobre el aspecto pedagogico del programa. En opinion de los docen- %
tes.

1 No se brinda acompanamiento a la aplicacién de las lineas de trabajo y su vinculacién con el = 100%
plan de estudio por parte del programa de manera sistematica y continua al personal docente.

2 No cuentan con los recursos de infraestructura necesarias en los planteles escolares 95%

3 Lainformacién sobre la forma de trabajar en esta modalidad no fue precisa quedando mucha  95%
incertidumbre

4 Lainformacion recibida se refiere en su mayoria a los aspectos administrativos del programa.  100%

5  Los materiales para el maestro no los entregan fisicamente, sélo digital 100%

6 En el caso de los materiales para el alumno de preescolar no se cuenta con ellos 80%

7 Lajornada ampliada es muy cansada para alumnos y maestros 90%

Fuente: Elaboraciéon propia

Tabla Dimension Pedagogica: Programa Escuela Segura.

N° Percepcion sobre el aspecto pedagogico del programa. En opinion de los docen- %
tes.

1 Elpersonal responsable de capacitar a los docentes no brinda las orientaciones necesarias para  80%
el manejo de los programas.

2 Desconocimiento del programa en cuanto a estrategias y forma de operacion. 50%

3 Lainformacién va dirigida soélo a ciertas escuelas que son focalizadas para desarrollo del 90%
programa.

4 Lainformacion recibida se refiere sélo a aspectos administrativos del programa. 50%

5  No hay vinculacion entre lo que plantea el programa y las necesidades a las condiciones espe-  90%

cificas de la institucion.

6  Los programas se caracterizan por tener una amplia carga administrativa y poca orientaciéon  90%
metodologica.

7 Los docentes no involucran en sus planificaciones acciones y estrategias contempladas en el 80%

PNES.

Fuente: Elaboracion propia



Tabla Dimension Pedagogica: Estrategia Digital Nacional.

N° Percepcion sobre el aspecto pedagogico del programa. En opinién de los docentes. %

1 Desconozco el programa. 100%

2 El personal responsable de capacitarnos no brinda las orientaciones necesarias para el manejo  95%
de los programas, ya que no cuenta con la preparacion para ello.

3 Lainformacién recibida esta relacionada mas con aspectos administrativos del programay no  95%
metodologicos.

4 Latforma de vincularlos en el proceso de ensefianza-aprendizaje es de acuerdo a la idea que 100%
se tiene del programa

5  Laforma de vincularlos en el proceso de ensefianza-aprendizaje es de acuerdo a la idea que 100%
se tiene del programa.

6 Pretenden evaluarnos sobre altos estandares y criterios, sin embargo la formacion que nos 80%
brindan es precaria

7 Laformacién recibida en el uso de TIC implicé s6lo aspectos técnicos del manejo del hard- 90%

ware y software, y no sobre como vincularlo al proceso de ensefianza.

Fuente: Elaboracion propia
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La reforma constitucional en telecomunicaciones y su impacto
en los precios al consumidor

Maria del Carmen Gomez de la Fuente

Alma Rosa Gonzélez Ramirez

Guillermo Gonzalez Duréan

Introduccion

El tema de las telecomunicaciones se ha convertido en un factor importante en todo
el mundo, el nimero de personas que se conecta a internet es cada vez mayor. Los
negocios internacionales utilizan los Gltimos avances de la tecnologia.

Las telecomunicaciones juegan un rol fundamental en el crecimiento
econémico, en mejorar la productividad de las sociedades y en permitir que los
gobiernos mejoren los servicios publicos. El sector de las telecomunicaciones incluye
la telefonia fija y movil, la television, el radio y el acceso a la banda ancha, y el Estado
debe garantizar que estos servicios sean prestados en condiciones de competencia,
calidad, pluralidad y libre acceso. De ahi la importancia de contar con un sistema
regulatorio fuerte, que fomente la competencia para que el consumidor tenga
productos y servicios de mejor calidad y a mejor precio.

De acuerdo con la OCDE, el mercado de telecomunicaciones en México
se caracteriza por tener las tarifas mas altas de los paises miembros, y la falta de
competencia da como resultado tasas de penetraciéon pobres y bajo desarrollo de
infraestructura. La falta de competencia en el sector de las telecomunicaciones en
México ha restringido la posibilidad de tener nuevos servicios, ha dado lugar a
precios muy elevados tanto para los consumidores como para las empresas y ha
impuesto un costo a la economia. Dada la ineficiencia del marco regulatorio y el
contexto de politicas publicas, ha sido imposible abordar de manera efectiva las
condiciones monopolicas del mercado. Por consecuencia, la inversiéon per capita ha
sido baja en comparacién con otros paises de la OCDE, como lo ha sido también la
adopcion de servicios de comunicacion en todos los segmentos de mercado. Durante
2011, el monto promedio que pagaron los usuarios mexicanos por una suscripcion
de banda ancha fija fue de los mas elevados de la OCDE. Los precios de los servicios
fijos y moéviles también se encuentran entre los mas altos de la OCDE y en particular,
tienen una mayor incidencia en los grupos de la poblacién con menores ingresos.
Es esencial atender estas debilidades del mercado a fin de convertir el sector de las
comunicaciones de México en una plataforma parala innovacion y la competitividad
de la economia en general. Los marcos de politicas y regulacion existentes en México
no corresponden a las mejores practicas de la OCDE y han generado incertidumbre
en el mercado. Aunque en los Gltimos diez afios se han presentado varias propuestas
de reforma, el cambio ha sido lento y en general las iniciativas no han tenido éxito.
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Existe una estrecha relacion entre el desarrollo y avance de las telecomunicaciones,
con el crecimiento econémico y la mejora de la competitividad internacional de un
determinado pais. De esta forma se puede afirmar que la economia de un pais se
comporta de acuerdo al avance de las telecomunicaciones. En los paises en desarrollo
un avance en telecomunicaciones es una oportunidad de mejora, e impacta de gran
manera en el nivel social y cultural.

Planteamiento tedrico y conceptual

En2013serealizo en Méxicolareforma constitucional en materiade telecomunicaciones,
la cual fue presentada por el presidente de la reptblica, aprobada por la Camara de
Diputados el 25 de abril de 2013 y por el Senado de la Republica cinco dias despucs,
el 22 de mayo del mismo afio la Comisién Permanente del Congreso de la Unidn la
declaré constitucional y fue promulgada el 10 de junio de 2013, y finalmente publicada
al dia siguiente en el Diario Oficial de la Federacion.

En el documento se reformaron los siguientes articulos de nuestra constitucion:

* El articulo 6° para regular el derecho a la informacion y la protecciéon de

datos personales.

* El articulo 7° para establecer la inviolabilidad de la difusion de opiniones,

informacion e ideas a través de cualquier medio.

* Los articulos 27 y 28 para conferir al Instituto Federal de Telecomunicaciones

la facultad de otorgar y revocar concesiones en materia de radiodifusion y

telecomunicaciones y que sus decisiones s6lo puedan ser impugnadas mediante

juicio de amparo indirecto.

* El articulo 73 para dotar al congreso de facultades expresas para dictar leyes

en materia de tecnologias de la informacién y la comunicacién, radiodifusiéon

y telecomunicaciones, incluida la banda ancha e Internet.

* El articulo 78 para suprimir la facultad de la Comision Permanente de

ratificar los nombramientos de los integrantes de los 6rganos reguladores en

materia de telecomunicaciones y competencia econémica.

* El articulo 94 para que el Consejo de la Judicatura Federal determine el

numero, divisiébn de circuitos, competencia territorial y especializacién

en materia a los juzgados y tribunales especializados en radiodifusion,

telecomunicaciones y competencia econémica.
Las adiciones al Articulo 6° garantizan la inclusiéon de la poblacién a la sociedad de
la informacion y del conocimiento, y su acceso a las tecnologias de la informacion y a
los servicios de radiodifusion y telecomunicaciones, incluida la banda ancha e internet,
siendo éstos prestados en condiciones de competencia, calidad, pluralidad, cobertura
universal, interconexion, convergencia, acceso libre y continuidad.

Las reformas al articulo 28 crean la Comisién Federal de Competencia
Econémica y el Instituto Federal de Telecomunicaciones, para permitir a este ultimo
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las acciones necesarias para evitar practicas desleales o monopolicas y establecer
medidas correctivas.

La reforma cre6 el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFETEL),
6rgano autébnomo de personalidad juridica y patrimonio propio, que regulara el
uso del espectro radioeléctrico, las redes y los servicios de telecomunicaciones y
radiodifusion. Asi mismo se puntualizé lo siguiente:

* El IFETEL otorgara, revocard y autorizara las concesiones en materia de

telecomunicaciones y radiodifusion. Estas se otorgaran por medio de la

licitacién publica, previa opinion técnica y no vinculante del secretario del
ramo.

* La Comisiéon Federal de Competencia (COFECO) se convertira en la

Comision Federal de Competencia Econémica. Sera un 6rgano autébnomo

cuyo objetivo es garantizar la libre competencia y concurrencia, y la

prevencion, investigacién y combate a los monopolios y sus practicas.

* Tanto los 6rganos de gobierno de la Comisiéon Federal de Competencia

Econémica, como el IFETEL, se integraran por siete comisionados,

designados de forma escalonada a propuesta del poder ejecutivo federal

y sujetos a ratificaciéon del senado. Su salario se ajustara de acuerdo a lo

previsto en el articulo 127 de la constitucion.

* El dictamen establece que los 6rganos de gobierno de la Comision Federal de

Competencia Econémica y del IFETEL se integraran por siete comisionados,

designados en forma escalonada a propuesta del ejecutivo federal, con la

ratificacion del senado. Su salario debera ajustarse a lo previsto en el articulo

127 de la Constitucién (Reforma en Telecomunicaciones, 2013, p.1).

Problematizacion critica

Deacuerdo con elinforme sobre concentracion delosmedios ylas telecomunicaciones
delInstituto de Telecomunicaciones de la Universidad de Columbia, México presenta
los mayores indicadores de concentracién de radiodifusion y telecomunicaciones en
todo el mundo, s6lo debajo de China, pais no democratico. Es decir, México es el
Unico pais en el mundo donde no hay competencia econémica.
La reforma en telecomunicaciones busca primordialmente regular y mejorar las
concesiones de television, radio y banda ancha para acelerar la competencia en el
servicio de telefonia mévil, fija, television de paga, y banda ancha por un lado y por
el otro abrir nuevas concesiones. Lo que nos lleva a una cobertura universal, mejora
para los mexicanos y tener mayor calidad en servicio y contenidos. Es decir, que
se busca que haya una mayor oferta de canales de television, estaciones de radio y
mas empresas las administren. Al fin de reducir practicas monopolicas y que mas
empresas ofrezcan los servicios de television de paga y telefonia celular e internet.
Con esta reforma, se permitird la inversiéon extranjera hasta en un 49% en
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materia de radiodifusion, y hasta del 100% en telecomunicaciones y comunicacion
via satélite.

Los concesionarios de servicios de television restringida, se veran obligados
a transmitir de manera integra, simultanea, gratuita y no discriminatoria, la sefial de
television abierta de su misma zona de cobertura geografica must carry. Por su parte,
los concesionarios de television abierta permitiran que los operadores de television
restringida accedan a su senal de forma integral, no discriminatoria y gratuita. Lo que
se llama must offer. Los concesionarios de television restringida via satélite, obligato-
riamente deberan transmitir el 51% o mas de las senales abiertas (o radiodifundidas)
que se emitan dentro del territorio nacional. Todos los concesionarios de television
restringida tendran que transmitir las sefiales radiodifundidas por instituciones publi-
cas federales. Aquellos concesionarios a los que el Instituto Federal de Telecomunica-
ciones considere preponderantes en el mercado, es decir, que dominen mas 50%, no
obtendran beneficios de la regla de gratuidad de los contenidos de la retransmision
gratuita o de los contenidos de radiodifusion. De esta forma, no habra un costo adi-
cional en los servicios que al respecto contraten los usuarios y suscriptores

El Estado garantizara el derecho de acceso a las tecnologias de la informa-
cién y comunicacion, y también a los servicios de radiodifusion y telecomunicaciones,
incluida la banda ancha e internet. También se agreg6 el derecho que toda persona
tiene de acceder a la informacién plural y oportuna de forma libre. La transmision de
propaganda o publicidad presentada a modo de informacién noticiosa o periodistica
quedo prohibida.

A continuaciéon se asientan los puntos principales que se distinguen de esta
normatividad:

El Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT)
El IFT sera el regulador de todo el sector y entre sus principales responsabilidades
estaran el otorgamiento de concesiones y la declaratoria de preponderancia. También
tendra facultades para supervisar contenidos audiovisuales. La aplicacién de sanciones
quedard a cargo de la Secretaria de Gobernacién, lo mismo que la clasificacién de los
programas de radio y television.
Entre las facultades que tendra el Instituto Federal de Telecomunicaciones se
encuentran:
* Regular de forma asimétrica a los participantes en los mercados de
radiodifusion y telecomunicaciones para eliminar las barreras ala competencia
y la libre concurrencia.
* Imponer limites a la concentraciéon nacional y regional de frecuencias, a
las concesiones y a la propiedad cruzada que controle varios medios de
comunicacion que sean concesionarios de radiodifusion y telecomunicaciones
que sirvan a una misma zona de cobertura geografica. Asi mismo ordenara
la desincorporacion de activos, derechos o partes necesarias para asegurar el
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cumplimiento de estos limites.

* Otorgar, revocar y/o autorizar cesiones o cambios de control accionario,
titularidad u operaciéon de sociedades relacionadas con concesiones en
materia de radiodifusion y telecomunicaciones.

e I'ijar el monto de las contraprestaciones por el otorgamiento de las
concesiones, asi como por la autorizacion de servicios vinculados a éstas,
previa opinion de la autoridad hacendaria.

e Llevar un registro puablico de concesiones de radiodifusion y
telecomunicaciones.

1.- Preponderancia

Lalegislacion establece que el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT), declarara
la preponderancia de una empresa por sector (radiodifusion y telecomunicaciones) y
no por servicios (radio, television abierta, telefonia fija y movil, internet y television
restringida).

2.- Tarifas de interconexion

Cuando el IFT determine que haya una empresa preponderante en algin sector,
podra imponerle medidas para restringir su control del mercado y evitar que
incurra en practicas monopolicas. La nueva ley contempla que el instituto prohiba
al preponderante cobrar a los otros concesionarios por las llamadas fijas o moviles
que terminen en su red, mientras las otras companias si podran cobrarle por
terminaciones en sus redes. Este esquema, es conocido como esquema de “tarifas
asimétricas”.

3.- Las nuevas cadenas de television

La reforma constitucional establece que el Estado tendra que licitar concesiones
para dos nuevas cadenas de television abierta. La legislacion secundaria indica que,
durante su creacion, esas nuevas cadenas podran tener acceso a la infraestructura del
preponderante en radiodifusion.

4.- Faltas y sanciones

La legislacion establece los tipos de faltas en los que podria caer un concesionario,
asi como a qué autoridad correspondera aplicarlas. Si son violaciones a los derechos
de los usuarios como cobros indebidos, seran responsabilidad de la Procuraduria
Federal del Consumidor (PROFECO); si son violaciones en materia de contenidos au-
diovisuales o transmisiones en tiempos del Estado, seran facultad de la Secretaria de
Gobernacion (SEGOB); v, si son violaciones a normas de competencia, seran del IFT.

5.- Cobros por larga distancia y portabilidad
La nueva legislacion establece que las empresas de telefonia no podran cobrar cuotas
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especiales en llamadas de larga distancia nacional, fija o movil, a partir del 1 de enero
de 2015. También obliga a las empresas de telefonia a garantizar la portabilidad de
nameros teleféonicos de forma gratuita, es decir, que un usuario pueda conservar su
numero independientemente de la compania con la cual contrate el servicio.

6.- La publicidad

La legislacion senala que los concesionarios de radio y television comercial deben
mantener un “equilibrio” entre su programacion y la publicidad que transmiten. Las
estaciones de radio tendran derecho a destinar a publicidad hasta 40% de su tiempo
total de transmisiéon (24 minutos por hora). Los canales de television podran destinar
hasta 18% (11 minutos por hora).

7.- Medios con codigos de ética

La legislaciéon incluye un apartado con derechos de las audiencias, entre los que
esta recibir contenidos que respeten los derechos humanos y en los que se distinga
entre programacion y publicidad, asi como entre informacién y opinion. Para ello,
la normatividad obliga a que todos los concesionarios de radio y television elaboren
codigos de ética apegados a los criterios que defina el IFT. Dentro del mismo apartado
sobre derechos de las audiencias se contempla que los concesionarios tengan un
defensor de la audiencia, es decir, una persona responsable de recibir y atender las
quejas de televidentes o radioescuchas.

8.- Bloqueo de seiiales

Se acordd bloquear las sefiales en los centros penitenciarios y sus entornos, y “cuando
asi lo instruya la autoridad competente para hacer cesar la comision de delitos”. La
nueva legislacién no aclara quiénes son las autoridades competentes para el tema, ni el
procedimiento para solicitar un bloqueo de sefiales.

9.- Registro de comunicaciones

Los concesionarios de telefonia deberan llevar un registro de las comunicaciones de
sus usuarios. Ese registro debe contener: nombre y domicilio del suscriptor; tipo de
comunicacion (voz, conferencia, datos); nimero de destino; fecha, hora y duracion de
la comunicacién, y caracteristicas del equipo usado. Las empresas estaran obligadas a
conservar esos registros durante dos afos: en el primero, la autoridad podra consultarlos
en un sistema en tiempo real; en el segundo, podra pedir al concesionario que le dé
acceso.

10.- Intervencién y deslocalizacion

unicaci " , . . , .
Las comunicaciones privadas podran ser intervenidas por razones de seguridad
justicia, siempre y cuando sea por orden de un juez. Asimismo, se prevé que la autoridad
pueda pedir a un concesionario que localice en tiempo real un teléfono celular, incluso
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sin mandato judicial, si esta vinculado con delitos contra la salud, secuestros o
extorsiones y corre peligro la vida de la victima, segiin lo marca el Codigo Nacional
de Procedimientos Penales.

Evidencias y resultados

La competencia, el mejoramiento del acceso a la informacién, una mayor cobertura
en infraestructura, y un mejor marco regulatorio permitiran que México se
vuelva un pais mejor informado y con mayor productividad. Con esta reforma las
telecomunicaciones en México se volveran mas competitivas y los usuarios pagaran
menos por servicios de mejor calidad.

Los principales beneficios para el consumidor seran:

* Se elimina del cobro por servicio de larga distancia fija y a celular, y el

saldo del servicio de prepago vencerd en un ano y no en uno o dos meses,

pudiendo consultar su saldo sin costo alguno.

* El cambio de proveedor del servicio, se debera concretar en solo 24 horas y

el consumidor recibird bonificaciones por incumplimiento de la calidad y lo

pactado en el contrato. Los dispositivos celulares se deberan entregar desblo-

queados.

* Los prestadores de servicios deberan cumplir con la calidad determinada

por el IFT, organismo que en caso de incumplimiento podra aplicar sanciones

correspondientes.

* Se reduciran los costos de interconexién a cero como primer paso para

migrar hacia un modelo Bill and Keep de intercambio de trafico.

* Los preponderantes tanto en telecomunicaciones como en radiodifusion

deberan permitir el uso de su infraestructura a empresas competidoras.

* Las firmas contaran con equipos especiales para personas discapacitadas.

Las emisoras con una cobertura mayor a 50% deberan integrar subtitulos en

los noticieros y lenguaje de sefiales.
La eliminacién del cobro por servicio de larga distancia fija y a celular, a partir de
1 de enero del 2015, podria arrojar ahorros anuales para los consumidores de hasta
32 mil millones de pesos. Asimismo, que para los consumidores del servicio movil de
prepago su saldo vencerd en un ano y no en uno o dos meses como estaba establecido
en los planes de los diferentes prestadores de servicios. Los consumidores recibiran
bonificaciones por incumplimiento de la calidad y lo pactado en el contrato. El
apagoén analégico se concretara el 31 de diciembre de 2015.

Estos son los principales cambios:

* Se crea el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFETEL) como un

6rgano autébnomo. Regulara el uso del espectro radioeléctrico, las redes y los

servicios de radiodifusion y telecomunicaciones.

* Se acordo la licitacién de 2 nuevas cadenas de television particulares, asi
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como una del Estado.

* Los canales de Televisa, Television Azteca, Canal Judicial y Canal del
Congreso tienen que ser transmitidos por television satelital de manera
gratuita. El denominado must carry.

* Los concesionarios de television abierta deberan permitir a los concesionarios
de television restringida la retransmision de su senal de manera gratuita y no
discriminatoria, de forma integral, lo que se conoce como must offer.

* La Comision Federal de Competencia (COFECO) se convertiria en la Comisién
Federal de Competencia Econémica, un 6rgano auténomo que combatira las
practicas monopodlicas.

* Queda prohibida la transmisién de publicidad o propaganda presentada
como informacién periodistica o noticiosa.

* Se permitira el 49% de inversion extranjera y 100% en telecomunicaciones
y via satélite.

Discusion de resultados

Segun reporte del Instituto Federal Electoral los precios de los servicios de telefonia
celular en México cayeron casi un 17 por ciento durante 2013 y 2014. En ese lapso y
en opinion del Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT) los precios de la telefonia
celular cayeron un 16.7% entre febrero de 2013 y enero de 2015.

El ano pasado, la gigante América Movil, que controla un 70 por ciento del
mercado de telefonia moévil de México, dejé de cobrar roaming nacional y tampoco
pudo cobrar a sus competidores la interconexién a su red. En el tltimo trimestre del
ano pasado, sus ingresos por servicios de voz inalambricos bajaron un 15 por ciento.
Asi mismo, se considera que el flujo de nuevos recursos por parte de América Movil se
podria ver limitado.

América Movil tiene que desprenderse de 22 millones de clientes de Telcel y
4 millones de Telmex, aproximadamente, para reducir su participaciéon de mercado a
menos del 50% vy propiciar una “competencia efectiva”.

De la misma forma se considera un flujo de capital para una etapa final de
consolidaciones, entre las que podrian estar involucradas empresas como Iusacell,
Nextel, Alestra, Maxcom y Cablecom, entre otras. A inicios de 2014, la empresa
AT&T compro6 Tusacell, el tercer operador celular de México y planea comprar Nextel,
empresa colocada como nimero cuatro.

En opinién del IFT el Indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC) registro
una tasa de crecimiento de 7.2 por ciento entre febrero de 2013 y enero de 2015, el
indice de precios de comunicaciones baj6 en 15.3 por ciento. El regulador dijo que
en la parte de lineas fijas, la eliminacién de los cobros de larga distancia llevaron a
los proveedores de servicios a mejorar los paquetes que ofrecen a los consumidores,
incluyendo tarifas mas competitivas en larga distancia internacional. Solo el servicio de
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television de paga mostroé un incremento en sus precios, fue el Grupo Televisa quien
utilizando una provisién en la nueva ley compré empresas de TV por cable sin la
autorizacion del regulador. E1TFT estudia actualmente el mercado de TV de paga del
pais para determinar si alguno de los jugadores tiene “poder sustancial de mercado”,
lo que podria resultar en regulaciones mas estrictas para Televisa.

Por el lado de la television, a mas tardar en marzo de 2015 se sabra quiénes
son los ganadores de la licitaciéon para operar dos cadenas de television abierta, un
mercado que genera el 10% de los ingresos de toda la industria de telecomunicaciones.
Quienes ganen esas licitaciones, aun y cuando podran utilizar las torres de Televisa
(actor preponderante), tendran que hacer fuertes inversiones.

El Articulo Transitorio Cuadragésimo Quinto, finalmente establece que las
empresas, grupo o grupos participantes pudieran ganar la licitacién para detentar
las dos nuevas cadenas de television, si se podran beneficiar de la comparticion de
infraestructura de Televisa.

Los nuevos participantes logren ahorros importantes en el despliegue de in-
fraestructura. Originalmente estaba planteado que aquellas empresas que tuvieran 12
megahertz de espectro no podrian obtener tal beneficio. La adquisicién de las dos
nuevas alternativas rebasaria incluso ese tope. En términos generales, los expertos y de
acuerdo con el texto aprobado, existen diversos beneficios que se derivaran de la Refor-
ma Constitucional y de la nueva Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion.

Los analistas estiman que la Reforma Constitucional y la Ley Convergente
de Radio y Television podran atraer inversiones por alrededor de 30 mil millones
de dolares, entre las que destacan alrededor de mil millones de dolares en cinco
afos por lo que se refiere a la licitacion y despliegue de las dos nuevas cadenas de
television digital abierta. El sector de las telecomunicaciones fijas quedo abierto al
100 por ciento de participacién extranjera y hay limitaciones para que los que no son
preponderantes puedan continuar con las adquisiciones, ademas de que el Instituto
Federal de Telecomunicaciones (IFT) no tendra facultades para sancionar la inversion
foranea, lo cual lo debera hacer la Comision Nacional de Inversion Extranjera.

El despliegue de la red inalambrica compartida, que utilizara la banda
de 700 MHz y debera comenzar a operar en 2018, también representa buenas
oportunidades de negocio. Se trata de una red publico-privada que los jugadores
podran rentar para ofrecer servicios de comunicaciones, como Internet de banda
ancha. La inversion en esta red se estima en 130 000 millones de pesos (mdp) para
los proximos 10 afios, de los cuales el gobierno federal aportara alrededor de 40 000
mdp.El comisionado del IFT dice que el desarrollo de contenidos es el verdadero
negocio en este mercado, porque la television abierta es solo un canal de distribucion
(de la misma forma que la television de paga). El despliegue de redes de banda ancha
para facilitar la entrega de contenidos a los usuarios es otra oportunidad.
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Conclusiones

Esta iniciativa reglamenta la reforma constitucional en materia de telecomunicaciones.

La legislacion secundaria regula la administracion del espectro radioeléctrico
a través del cual es posible ofrecer los servicios de radio, television, internet, y banda
ancha. También regula los recursos orbitales, las redes de telecomunicaciones,
los servicios publicos de interés general de telecomunicaciones y radiodifusion, la
convergencia y la competencia entre éstos.

Las leyes secundarias garantizan los derechos de los usuarios y las audiencias.

Al Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT), a la Procuraduria Federal
del Consumidor, a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, y la Secretaria de
Gobernacion, ademas de las Secretarias de Hacienda, y de Educacion, les corresponde
aplicar las leyes secundarias de telecomunicaciones. A cada una de ellas se le otorgan
facultades especificas.

El Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT) regulard y promovera la
competencia y el desarrollo eficiente de las telecomunicaciones y la radiodifusion, el
espectro, los recursos para los satélites y los servicios publicos de telecomunicaciones y
radiodifusién. Otorgara y revocara concesiones ¢ impondra sanciones.

La Secretaria de Comunicaciones y Transportes opinara sobre el otorgamiento
de concesiones, planeara e instrumentara las politicas de telecomunicaciones y
radiodifusion del gobierno de la republica, de servicios satelitales y del propio gobierno;
adquirira y operara redes de telecomunicaciones y realizara acciones para el acceso a
Internet de Banda Ancha en edificios e instalaciones publicas y la cobertura social.

La Secretaria de Gobernacién, ordenara, administrard y monitoreara
los tiempos del Estado; monitoreard la transmision de publicidad y vigilara que las
transmisiones cumplan con lo establecido en la ley.

La Procuraduria Federal del Gonsumidor (PROFECO) promoverd, protegera
y vigilard los derechos de los usos previstos en la ley, asi como los previstos en la Ley
Federal de Proteccion al Consumidor, debido a sancionar su incumplimiento.

Durante 2015 seremos testigos de una transformacion de las telecomunicacio-
nes, con mas y nuevos jugadores. El mayor reto sera para los operadores, que tendran
que desarrollar y ofrecer servicios que agreguen valor y atraigan a los desarrolladores a
sus redes. Es buen momento para que los usuarios empresariales se beneficien de este
proceso que traerd mayor competencia, precios mas competitivos y mejores servicios
de alta velocidad, que les ayudaran a generar mas negocio.

Con la Iniciativa de Reformas a la Constituciéon en materia de
Telecomunicaciones y Competencia Econémica, se espera una mayor inversion
extranjera, mayor apertura, mejores costos de operacion, y sobre todo la creacién
de nuevos organismos que permitan una mayor competencia y que se reflejaran en
beneficios directos para el consumidor.
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Desarrollo social en Tamaulipas de cara a las reformas
estructurales

Ernesto Casas Cardenas

Maria Magdalena Garcia Rodriguez

Introduccion

A partir de 2013, en el marco del denominado Pacto por México, el gobierno federal
mexicano ha implementado un nimero significativo de reformas estructurales.

El Pacto por México fue signado el 2 de diciembre del 2012 entre el presidente
de la republica y los lideres de los partidos PRI, PAN y PRD, para alcanzar acuerdos
que determinaron el rumbo de las negociaciones en el Congreso de la Union sobre
las reformas estructurales.

Dentro de las reformas implementadas en dicho marco se encuentran la
educativa, en telecomunicaciones y la energética. Estas reformas tienen entre sus
objetivos contribuir a un mayor desarrollo en el pais, con generacion de empleo,
crecimiento econémico y mayor inversion.

Tamaulipas es un estado de importancia para el funcionamiento de dichas
reformas debido, entre otras razones, a su ubicaciéon geografica y recursos naturales.
Particularmente en materia energética, Tamaulipas se ubica como una entidad con
potencial de crecimiento. El gobierno estatal se ha dado a la tarea de elaborar una
agenda energética que le permita plasmar el potencial que tiene la entidad y las
acclones que se tomaran a raiz de la reforma en cuestion.

En Telecomunicaciones y Educaciéon también se implementaron acciones
especificas que, luego de dos anos, deberian hacer posible establecer un antes y un
después, particularmente en cuanto a su impacto en el bienestar social de la poblacién
local. Primero se presenta el panorama del desarrollo social en la entidad; luego se
analizan, de manera critica, las tres reformas mencionadas y el impacto que han
tenido y deberan tener en el ambito estatal.

Desarrollo Social

Como primer elemento a discusion habria que subrayar la relacion estrecha que
existe entre el desarrollo social de un pais y el grado de cumplimiento de los derechos
humanos fundamentales de quienes lo habitan (Hernandez, 2003); si bien la doctrina
juridica divide estos derechos en al menos tres grandes grupos: los civiles, los politicos
y los sociales, interesa centrar la mirada en los Gltimos.

No obstante que en una acepciéon amplia es menester ligar el desarrollo social
con los tres 6rdenes de derechos, es posible inferir que los sociales son los que estan
directamente vinculados con el tema de investigacion, dentro de los cuales habria
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que destacar a los de orden econémico. Se establece que la poblaciéon de un pais
socialmente desarrollado debiera observar elevados indices de empleo formal y en
condiciones dignas, de seguridad social, alimentacion, vestido, vivienda, salud y
educacion; lo que en conjunto se denomina como bienestar social (De Buen, 2010).

Al hablar del desarrollo social de un pais se hace referencia al mayor o
menor grado de bienestar social de su poblacién en general; por ende se puede
aseverar que el bienestar social constituye el objetivo fundamental de las politicas
de desarrollo social, de ahi que el combate a la pobreza, a pesar de ser la tarea mas
urgente del desarrollo social, no agota la razén de ser de éste.

Aludiendo a los derechos humanos de orden econémico, cabe destacar que
la consecucion del bienestar social requiere irremisiblemente del crecimiento eco-
noémico, es decir, de aumentar sistematicamente lo que se produce e intercambia, en
la l6gica de que a mayor crecimiento econémico habra mayores posibilidades para
acrecentar el bienestar social.

Lo anterior no significa que el crecimiento econémico se convierta de for-
ma automatica en desarrollo y mas tarde en bienestar social, pues para que esto
ocurra es imprescindible que amplios sectores de la sociedad participen de manera
suficiente de los beneficios del crecimiento econémico, lo que generalmente no su-
cede; siendo México un caso emblematico e historico de ello.

Si como se ha dicho es relevante que un gobierno se plantee como una
prioridad el crecimiento econdmico, el equilibrio en la balanza de pagos, la
estabilidad financiera y la competitividad internacional, las cifras macroeconémicas
favorables no son suficientes para que el grueso de la poblacion disfrute de bienestar
social (Kliksberg, 2001:13); en esta tesitura cabria subrayar que si bien en algunos
catalogos internacionales aparecemos entre las primeras 15 economias a nivel
mundial, simultaneamente podemos estar en lugares mucho mas rezagados en
cuanto a desarrollo humano, dada la profunda pobreza y la muy alta concentracion
del ingreso que histéricamente el pais ha registrado.

Siguiendo la reflexién de Kliksberg, la desigualdad en México es mayor
que en paises mas pobres como Nigeria, Kenia o Bangladesh, en tanto al menos
por el tamano de su producto interno bruto, a México le corresponderian niveles
de desigualdad de paises como Espafia o Corea del Sur, cuyos coeficientes de Gini
(medidaideadapor elinvestigadoritaliano Corrado Gini;mediante la cual se pretende
medir en primer término la desigualdad en los ingresos, aunque actualmente se usa
para medir la desigualdad social) son de 0.33 y 0.32, respectivamente, claramente
menores al observado en nuestro pais. Abordando el tema desde el marco juridico
de nuestro pais, habria que ponderar que el desarrollo social es ante todo un derecho
ciudadano, que en consecuencia debe ser atendido mediante politicas publicas.

En el articulo 25 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se senala el derecho al desarrollo nacional, que en consecuencia debe
ser asumido como una politica de Estado cuyo objetivo reside en que los ciudadanos
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vivan en forma libre y digna, mediante el crecimiento econémico, el empleo y una justa
distribucion de la riqueza. Interpretando el espiritu de dicho precepto constitucional,
cabria decir que materializar el desarrollo social requiere de un reparto equitativo y
equilibrado de los frutos del desarrollo econémico, que permita insertar a los grandes
grupos sociales en la dindmica de la produccion de riqueza y en el disfrute de la
misma.

En este sentido, el equilibrio en la produccion y en el reparto de la riqueza
resulta primordial, pues una sociedad en la que prevalece la desigualdad dificilmente
puede acercarse a estados 6ptimos de desarrollo social.

De tal forma que si se parte de la idea de que la creacion de empleos debe ser
el punto nodal para toda politica social, habria que observar que tanto la Declaracion
del Milenio como los objetivos e informes elaborados para su seguimiento no tomaron
suficientemente en cuenta la necesidad de la creacion de empleos de calidad, como
objetivo y estrategia decisivos para librar un combate exitoso contra la pobreza e
inequidad (Cf. Organizacién Internacional del Trabajo).

Observando el fenémeno desde la perspectiva de los procesos de globalizacion,
cabria asimismo destacar la necesidad de avanzar hacia un nuevo orden internacional,
en ¢l que se asuma que este modelo de creaciéon de riqueza es insostenible en
términos de equidad social, econémica, politica y de sustentabilidad ecologica, pues
la logica de la globalizacién sustentada en el esencialismo de la racionalidad y el
calculo instrumental, la ciencia, la tecnologia, la revoluciéon informatica y los capitales
especulativos, es precisamente la que ha venido provocando una exclusion sistematica
de los pobres y vulnerables, en tanto sus procesos excluyen a crecientes grupos sociales
del acceso al trabajo formal y bien remunerado (Cf. Fuentes, 2006; Bauman, 2015).

A este debate habria que sumar los costos sociales de dicha exclusion, ya que
no so6lo entran en juego los grandes presupuestos de los programas sociales con un
caracter meramente asistencial, asi como los costos que se derivan de la inseguridad
publica que propicia, sino sobre todo la oportunidad desperdiciada que supone la
inactividad laboral de millones de personas; en otras palabras, el desperdicio que
implica para una naciéon que millones de sus residentes no estén produciendo algo
socialmente util y licito, que le permitiria acrecentar su producto interno bruto, al
tiempo de disponer de los recursos para distribuirlos de manera amplia y equitativa.

En suma, es menester subrayar que la desigualdad social refiere directamente
a la inequitativa distribucion de la riqueza social, asi como al insuficiente acceso a
los activos productivos, a la tecnologia, al crédito, a una educacion de calidad, a
la cultura y al esparcimiento; es decir, al incumplimiento de los derechos humanos
fundamentales. En tanto, el combate a la desigualdad social habria que asociarlo
con la existencia de un marco juridico que dé seguridad y certeza a los diversos
actores productivos, con una politica industrial que impulse la inversiéon y el empleo
suficientemente remunerado, con una politica fiscal que grave de manera gradual en
funciéon del ingreso y que garantice la cancelacion de privilegios, con un régimen de



Ernesto Casas Cérdenas 181

seguridad social amplio y expedito, e instituciones publicas que apeguen su actuacion
al marco juridico de modo que castiguen de manera ejemplar la corrupcion y eviten
la impunidad, asi como con una amplia y efectiva distribucion del ingreso que haga
del mercado interno el instrumento fundamental para la economia del pais.

Resultados y discusion
Desarrollo social en Tamaulipas

El desarrollo social en Tamaulipas se ha caracterizado en los ultimos anos por su
insuficiencia y en algunos indicadores incluso por su retroceso.

De acuerdo con estimaciones del Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), en 2012 habia en Tamaulipas 1 millén
314 mil personas en situacion de pobreza, cantidad que representaba el 38.3% de
su poblacién; 1 millon 154 mil de éstas se encontraban en situacién de pobreza
moderada, mientras que 160 160, 4.7% de la poblacién total, sobrevivia en pobreza
extrema.

Como se puede ver en la Grafica 1, de 2010 a 2012 hubo un incremento de
216 800 personas en situacién de pobreza.

s Grafica 1. Personas en Situacion de Pobreza en Tamaulipas en
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Fuente: elaboracion propia con base en la Medicion de Pobreza, Tamaulipas, 2012 del CONEVAL.

El nimero de personas que tenian al menos una carencia social se increment6 de
2 millones 170 mil en 2008 a 2 millones 230 mil en 2012; es decir, el 65% de la
poblacién contaba con al menos una carencia social en ese afo.

De ésta, 657 255 tenian carencia por acceso a la alimentacién, aumentando
de un 11.8% en 2008 a un 19.2% en 2012, lo cual se puede observar en la Grafica
2 (CONEVAL, 2012).
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Grafica 2. Poblacion tamaulipeca en carencia por acceso a la alimentacion
en 2012 (miles de personas).
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Fuente: elaboracién propia con base a la Medicion de Pobreza, Tamaulipas, 2012 del CONEVAL.

Con base en la misma fuente, de la poblacién en carencia en Tamaulipas en 2012,
destacan los datos siguientes:

* Carencias por acceso a los servicios de salud: 15.8%

* Carencias por acceso a la seguridad social: 50.6%

* Carencias por calidad y espacios en la vivienda: 10.5%

* Carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda: 10.2%

* Carencia por acceso a la alimentaciéon: 19.2%
A esta poblacién con carencias habria que sumar que 1 618 656 personas registraron
un ingreso inferior a la linea de bienestar, que equivale al 47.2% de la poblacién (ver
Grafica 3); y de éstas, 510 070 percibieron un ingreso inferior a la linea de bienestar
minimo, es decir, el 14.9%.
Grafica 3. Poblacién tamaulipeca con ingreso inferior alalinea de bienestar
en 2012 (miles de personas).
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Fuente: elaboracion propia con base en la Medicién de Pobreza, Tamaulipas, 2012 del CONEVAL.
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Otro indicador que permite observar el desarrollo social en Tamaulipas es el In-
dice de la Tendencia Laboral a la Pobreza (ITLP) que registra el CONEVAL, éste
muestra la tendencia del poder adquisitivo del ingreso trimestralmente, es decir, la
tendencia del porcentaje de personas que no pueden adquirir la canasta alimenta-
ria con su ingreso laboral.

En la Grafica 4 se muestra que de 2008 al 2014 ha habido un incremento
significativo en Tamaulipas del nimero de personas que no pueden adquirir la
canasta alimentaria con su salario.

Baste observar que del cuarto trimestre de 2013 al cuarto trimestre de
2014 se registra un incremento en este indice de alrededor de 7.0%.

Este indicador permite considerar que las personas que son vulnerables
por sus ingresos, comparten en gran medida escenario con quienes se encuentran
en carencia por acceso a la alimentacion.

Grafica 4. ITLP para Tamaulipas
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Fuente: elaboracién propia con base en Indice de la Tendencia Laboral de la Pobreza (ITLP) por entidades

Sederatiwas, primer trimestre del 2008 al cuarto trimestre del 2014 del CONEVAL.

De igual manera, en la Grafica 5 se reporta el Ingreso laboral per capita deflactado
con el valor de la canasta alimentaria y el Indice Nacional de Precios al Consumidor
(INPC), en el que se puede observar la disminucion sistematica en el poder adquisitivo
de los habitantes de Tamaulipas.
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Grafica 5. Ingreso laboral per capita Tamaulipas
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del CONEVAL.primer trimestre del 2008 al cuarto trimestre del 2014 del CONEVAL.

Estos datos aportan elementos para explicar que los tamaulipecos, como el resto del
pais, perciban el aumento de precios como uno de los tres principales problemas que
les afectan; y al desempleo como el segundo que habria que resolver (INEGI, 2014).
En la Figura 1 se sintetiza la distribucién de la poblacién econdémicamente activa en
Tamaulipas al cuarto trimestres del 2014, dado que se carece de informacién oficial
adicional. Aunado a la informacién que proporciona dicha Figura, cabe senalar que
la tasa de desempleo al cuarto trimestre del 2014 fue de 4.8%, por arriba de la media
nacional de 4.4%, registrandose en 2014 un promedio de 5.3%.

Figura 1. Distribucién econémica de la poblacion en Tamaulipas
(cuarto trimestre 2014)

| Asalariados
—1 Poblacién menor de 15 afios 1095 329
976 173 Trabajadores
|| porcuenta
propia
Poblacién Poblacién Ocupados 272 048
— Econémicamente —1_ [ Empleadores
total i 1464 172 P
ctiva 44 122
Pobla'cwn en (idad de) 1537 566 ST pago y otros
— trabajar (15 afios y mas) Poblacion Desocupados 59 673
2 541 986 Econémicamente 73394
Inactiva
1004 420

Fuente: elaboracion propia con base en la Informacion Laboral para Tamaulipas de Marzo 2015 de la

Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS).



Ernesto Casas Cardenas 185

En lo que hace a educacion en Tamaulipas, a pesar de que no se cuenta con un re-
ferente estatal al 2014, se puede sefialar que de acuerdo con el Censo de Poblacion
y Vivienda 2010 del INEGI, en ese ano el 35.9% de la poblacién tenia la educaciéon
basica incompleta, en tanto 531 117 personas se encontraban en rezago educativo al
2012 de acuerdo con el CONEVAL. Es importante considerar que el tltimo dato del
CONEVAL, sobre el indice de rezago social para Tamaulipas en 2010, marca un indice
de -0.652189, mayor al de 2000 de -0.60293, que sumado a las evidencias antes mos-
tradas, permite destacar que el desarrollo social en la entidad federativa sigue siendo
una tarea apremiante.

Las reformas estructurales

El actual gobierno de la reptblica ha logrado promulgar diversas reformas
constitucionales, encaminadas a mejorar la situaciéon econémica y social del pais.
En consecuencia, dichas reformas estructurales deberian repercutir en el desarrollo
nacional al atender las necesidades educativas, la creacién de nuevos empleos y
la desigualdad social, entre otros indicadores de bienestar social. Como también
se ha advertido y dado el impacto que tienen en el ambito estatal tamaulipeco,
en esta investigacion se habran de abordar las reformas en materia de educacion,
telecomunicaciones y energia; las cuales deberian repercutir de manera directa en el
estado. A continuacion se presenta la informacion referente al impacto que dichas
reformas estan registrando.

Reforma educativa

De acuerdo con el documento Explicacion Ampliada de la Reforma Educativa, del Gobierno
de la Republica, ésta “pone especial énfasis en generar las situaciones y construir los
contextos que permitan el acceso al sistema educativo de la poblacién en condiciones
de vulnerabilidad” (GR, 2014). En la Reforma Educativa publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 26 de febrero de 2013, se reconoce que hay planteles
educativos que requieren mejoras de infraestructura y de asistencia técnica, mientras
que sobre los docentes se propone fomentar el desarrollo profesional centrado en
la escuela. Por lo tanto, a través de la reforma se impulsa una serie de programas
orientados a dar solucion a las diferentes adversidades presentadas en el Sistema
Educativo Mexicano, entre los cuales se encuentran:

1. Programa de Rehabilitacién de Planteles Escolares “Escuelas Dignas”, el

cual tiene como objetivo consolidar la infraestructura escolar beneficiando a

los planteles que cuenten con mayores condiciones de rezago.

2. Programa Escuelas de Excelencia para Abatir el Rezago Educativo,

mediante el cual se busca crear las condiciones para que en las escuelas de

educacion basica se lleve a cabo una enseflanza y un aprendizaje de calidad.
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3. Programa Escuelas de Tiempo Completo, en donde al ampliar el horario
lectivo se pretende dar mejores oportunidades de aprendizaje a los alumnos
necesitados de refuerzo educativo.

4. Programa de Inclusion y Alfabetizacion Digital, para brindar a los alumnos

de quinto y sexto ano de primaria un mayor acceso a las tecnologias de la

informacién y la comunicacion.

5. Programa para la Inclusion y la Equidad Educativa, que tiene por objetivo

“contribuir a fortalecer las capacidades de las escuelas y servicios educativos

que atienden a la nifiez indigena, migrante, al alumnado con necesidades

educativas especiales, priorizando a los alumnos con discapacidad y con

aptitudes sobresalientes, asi como a telesecundarias y escuelas unitarias y

multigrado” (GR, 2014).

En torno al Programa de Escuelas Dignas se establecié en el Programa del Instituto
Nacional de Infraestructura Fisica Educativa (INIFED) 2014-2018, que se invertirian
anualmente por plantel 958 mil pesos, contrastado con los 564 mil pesos en el anterior
Programa “Mejores Escuelas”.

No obstante cabe sefialar que de acuerdo a las mismas estadisticas, a pesar de
que en el anterior programa se invirti6 menos, se atendieron mas planteles por afio
que los que se han atendido a través de Escuelas Dignas. De acuerdo con el informe
de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) respecto al gasto publico del 2013,
se determinaron recuperaciones posibles por parte de la Secretaria de Educacién
Publica por $566 millones 61 mil pesos, dentro de los cuales se destacan recursos para
el programa de Escuelas Dignas. Asimismo, se identificé que de las escuelas atendidas,
unicamente el 3.3% obtuvo el certificado total que las avala como aptas y que en el 88%
de las escuelas donde se realizaron mejoras (2 675), éstas no fueron correspondientes
con las necesidades previamente detectadas en el plantel (Leon, 2015).

En Tamaulipas, en 2013 se atendieron 30 planteles bajo el Programa Escuelas
Dignas, de los cuales 29 pertenecen al municipio de Altamira y uno al municipio
de Victoria. La inversion en este afio rondoé los 30 millones de pesos. En el 2014, la
inversion total en Tamaulipas para el mencionado programa fue de mas de 52 millones
de pesos, se atendieron a 71 planteles en 8 municipios de la entidad. Cabe senalar
que en el caso particular de Tamaulipas, la inversiéon promedio por plantel en 2014
tue de alrededor de 741 mil pesos, 200 mil pesos inferior al promedio establecido en
el Programa del INIFED 2014 (ver Tabla 1). Queda pendiente registrar si en el caso
de Tamaulipas se logré la certificacion de los planteles atendidos, y si se focalizé la
atencion a las necesidades particulares de cada plantel, datos que al momento no se
encuentran disponibles.
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Tabla 1. Municipios beneficiados por el programa Escuelas Dignas en
Tamaulipas en 2014

Municipio N°deloca- N°deplan- N°debenefi- Municipiosen Monto asignado
lidades teles ciarios CNCH

Altamira 2 6 981 ST $3 820 188.00
Casas 6 6 259 NO $3 623,333.54
Jaumave 8 13 477 NO $8 000 000.00
Nuevo Laredo 1 1 156 SI $1,567,501.00
Padilla 2 2 55 NO $1,300 000.00
Tampico 2 2 766 ST $3 229 178.00
Tula 16 23 1068 NO $14 890 000.00
Victoria 12 18 1007 ST $16 200 000.00
Total 49 71 4769 4 $52 630 200.54

Fuente: elaboracién propia.

Sobre el Programa Escuelas de Excelencia para Abatir el Rezago Educativo (PEEARE),
que tiene como objetivo también realizar mejoras en la infraestructura de planteles de
educacion primaria y secundaria que se encuentren en condiciones de rezago, hay que
advertir que tampoco se ha hecho publica la informacion referente a su cumplimiento. De
modo que se ha venido incumpliendo con los Lineamientos de Operacion del Programa,
publicados en el DOF el 18 de junio del 2014, que en el apartado 2.4 inciso “f” establecen:

La AEL debera difundir el padron de escuelas ptblicas de educacion basica que
participaran en el Programa, en la entidad federativa para el ciclo escolar 2014-
2015, antes del inicio del ciclo escolar 2014-2015, en los medios de comunicacion

a su alcance.

No obstante, se pudo conocer mediante la informacién entregada al Instituto
Mexicano para la Competitividad A.C. (IMCO) en marzo del 2015 por entidades
federativas, que de los recursos asignados a Tamaulipas para el mencionado
programa, se entregaron $59,314,307.96 a las escuelas, lo cual equivale a 91.13%.
Empero, cabe sefialar que de acuerdo al reporte generado por el IMCO (2015), de
las 201 escuelas integradas al PEEARE, Tamaulipas reporta que 110 han ejercido el
recurso, es decir el 54.7% a siete meses de haberse iniciado el programa, y de éstas
cuantas de ellas han iniciado acciones, no se encuentra disponible el dato. A nivel
nacional s6lo se conoce el destino del 5.1% de los recursos asignados al PEEARE, en
tanto no existe informacién suficiente que permita evaluar si en las 20 mil escuelas
seleccionadas se mejoraron las condiciones de infraestructura (IMCO, 2015). En lo
que se refiere al Programa Escuelas de Tiempo CGompleto (PETC), en el ciclo escolar
2014-2015, se encuentran incorporadas a dicho programa 705 escuelas de educacion
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basica en Tamaulipas, de las cuales 53 pertenecen al nivel preescolar, 538 a primaria
y 114 a secundaria. No obstante el avance en la cobertura de dicho programa, a la
fecha no se cuenta con una evaluaciéon de impacto sobre el avance en el aprendizaje
de los alumnos dada la ampliacién de la jornada escolar. De la Gltima evaluacion del
CONEVAL para el ciclo escolar 2012-2013, se establece que la evaluaciéon de impacto
se llevaria a cabo durante el 2014, suponiendo que se haya llevado a cabo, aun no se
cuenta con resultados pablicos.

El Programa de Inclusion y Alfabetizacion Digital (PIAD), que tiene como ob-
jetivo dotar a los alumnos de quinto ano de primaria de los equipos de computo deno-
minados tabletas o laptops, con el fin de que éstos les sirvan como apoyo educativo, no
ha llegado a Tamaulipas. En el 2013 se benefici6 a los estados de Colima, Sonora y Ta-
basco con 240 mil equipos, sin embargo, de acuerdo con Martinez y Leén (2015), hasta
el momento solo se ha validado la entrega del 54.1% de los 240 mil equipos adquiridos.

Para el ciclo escolar 2014-2015, se establece en los Lineamientos de Operacion
del PIAD para el ejercicio fiscal 2014, que se beneficiara Gnicamente a los estados de
Colima, México, Puebla, Sonora, Tabasco y el Distrito Federal. De éstos, cabe senalar
que de los 710 mil equipos adquiridos, el 5% seria destinado a docentes y alumnos que
asisten a escuelas sin electricidad (Martinez Carballo, 2014), quienes por obvias razones
requieren que antes del equipo de computo se les proporcione energia eléctrica.

Del Programa para la Inclusién y la Equidad Educativa, al cuarto trimestre
del 2014 se destiné 1 millén 517 mil 961 pesos al mencionado programa (Secretaria de
Finanzas y Administracion del gobierno del estado de Tamaulipas, 2015). Dentro de
los tipos de apoyo que se otorgan mediante este programa estan:

1. Fortalecimiento de los servicios de educacion indigena, migrante y de las

escuelas unitarias y multigrado.

2. Fortalecimiento de los servicios de educacién especial que atienden al

alumnado con discapacidad y al alumnado con aptitudes sobresalientes.

3. Fortalecimiento de la telesecundaria.

4. Apoyo de financiamiento para proyectos locales

5. Gasto de operacién local
En cuanto al padrén de beneficiarios de dicho programa se desconoce cuales escuelas
han sido atendidas mediante este programa, y de qué manera ha contribuido a brindar
la comprometida educacién de calidad. Se puede concluir a través del analisis de los
cinco programas mencionados que a pesar de que difieren en tanto a la poblacién
objetivo, en su generalidad buscan que se invierta en infraestructura educativa, a fin
de alcanzar lo que la autoridad educativa denomina educaciéon de calidad. Ante esto,
habria que subrayar que de los recursos asignados para dichos programas se carece
de la transparencia sobre su uso y de evaluaciones que reflejen el cumplimiento de los
objetivos. De igual manera se carece de un diagnoéstico y una justificacion fiable, que dé
claridad a la identificacion de las necesidades que se deben atender, lo cual da margen
a que haya planteles que carecen de energia eléctrica y no obstante sean dotados de
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equipo de computo. Se puede concluir que ademas de la rendicién de cuentas sobre
la implementacién de dichos programas, hace falta claridad sobre la aplicacién de la
Reforma Educativa en su conjunto; ya que pese a la publicacion de los resultados de
la evaluacién a maestros de primaria y secundaria en 2013, en dénde el 62% de los
183 mil docentes evaluados reprob6 (La Jornada, 2014), se desconoce cudles fueron
las acciones correctivas al respecto.

Reforma en Telecomunicaciones

En materia de telecomunicaciones y competencia econémica, se reformaron
y adicionaron los articulos 6°, 7°, 27, 28, 73, 78, 94 y 105 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, mediante el decreto publicado en
el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 11 de junio de 2013. De acuerdo con
dicha reforma, a través del Instituto de Federal de Telecomunicaciones (IFT) y la
Comision Federal de Competencia econémica, se pretende lograr que exista mayor
competencia en los mercados econdémicos y una mayor cobertura y calidad en
materia de telecomunicaciones. En ese sentido, se estableci6 a través del Articulo 6°
Constitucional en el Apartado B fraccion II que a la letra dice:

II. Las telecomunicaciones son servicios publicos de interés general, por lo que el
Estado garantizara que sean prestados en condiciones de competencia, calidad,
pluralidad, cobertura universal, interconexion, convergencia, continuidad, acceso

libre y sin injerencias arbitrarias.

Para garantizar dicha prestacion de servicios, en el Décimo Sexto Articulo Transitorio
del Decreto antes mencionado, se constituye que a través del ejecutivo federal y en
coordinacién con el IFT, el Estado “garantizard la instalacién de una red publica
compartida de telecomunicaciones que impulse el acceso efectivo de la poblacion a
la comunicacion de banda ancha y a los servicios de telecomunicaciones”, esto, de
acuerdo a las siguientes caracteristicas:

I. Iniciara la instalacion antes de que concluya el ano 2014, y estara en operacion antes
de que concluya el afo 2018;

II. Contemplara el aprovechamiento de al menos 90 MHz del espectro liberado por la
transicion a la Television Digital Terrestre (banda 700 MHz), de los recursos de la red
troncal de fibra éptica de la Comision Federal de Electricidad y de cualquier otro activo
del Estado que pueda utilizarse en la instalacion y la operacion de la red compartida;
III. Podra contemplar inversion publica o privada, identificando las necesidades presu-
puestales y; en su caso, las previsiones que deba aprobar la Camara de Diputados;

IV. Asegurara que ningtn prestador de servicios de telecomunicaciones tenga influencia

en la operacion de la red;
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V. Asegurara el acceso a los activos requeridos para la instalaciéon y operacion de la red, asi
como el cumplimiento de su objeto y obligaciones de cobertura, calidad y prestaciéon no
discriminatoria de servicios;
VI. Operara bajo principios de comparticion de toda su infraestructura y la venta desagre-
gada de todos sus servicios y capacidades, y prestara exclusivamente servicios a las empresas
comercializadoras y operadoras de redes de telecomunicaciones, bajo condiciones de no
discriminacién y a precios competitivos. Los operadores que hagan uso de dicha comparti-
ci6n y venta desagregada se obligaran a ofrecer a los demas operadores y comercializadores
las mismas condiciones que reciban de la red compartida, y
VII. Promovera que la politica tarifaria de la red compartida fomente la competencia y
que asegure la reinversion de utilidades para la actualizacion, el crecimiento y la cobertura
universal.
De acuerdo con lo establecido en este articulo, el ¢jecutivo federal, en el marco del Sistema
Nacional de Planeacion Democratica, sera el responsable de incluir los instrumentos
pragmaticos respectivos, asi como las acciones para el desarrollo de dicha red. Se
destacd que con la red troncal mayorista, se lograria una mayor cobertura de servicios
a la poblacion. Sin embargo, al concluir el 2014, atin no se habia iniciado la instalacién
de la red y se desconocia el estatus de dicho proceso. El plazo para la presentacion de
manifestaciones de interés se amplié al 22 de mayo del 2015, lo cual es un indicio de
que los tiempos van desfasados con el plan original. Otro acontecimiento dentro de la
Reforma en Telecomunicaciones ha sido el denominado “apagoén analdgico”, que tiene
como fin transitar de la television analogica abierta a la television digital abierta. Para
tal efecto, el 13 de mayo del 2014 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el
Programa de Trabajo para la Transicién a la Television Digital Terrestre (TDT), en el
que se plantean dos objetivos: 1. Promover la implementacion de equipos receptores y
decodificadores para la adopcion de la television digital terrestre y el uso de las tecnologias
de la informacién y la comunicacion; 2. Proteger al medio ambiente de los impactos
negativos que pudieran ocasionar el manejo y destino final inadecuados de los televisores
analogicos desechados, producto de la transicion a la television digital terrestre, y la
reduccion de efectos ambientales derivado de los ahorros en el consumo de energia (datos
del Programa de Trabajo para la Transicion a la Television Digital Terrestre, publicado
el 13 de mayo del 2014 en el DOF). En respuesta al primer objetivo, la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT) realizé la Invitaciéon IA-009000987-N3-2014
el 31 de enero del 2014, con la cual se buscaba obtener 120 mil televisores digitales,
los cuales serian repartidos gratuitamente a los habitantes de las entidades federativas
que se encuentren en el padrén de beneficiarios de programas sociales de la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL). Para Tamaulipas fueron destinados de esta primera
adquisicién mas del 50% de los aparatos. De esta Invitacién se realizaron dos contratos
que suman poco mas de 2 mil 238 millones de pesos. La SCT dio a conocer la Licitacion
No. LA-009000987-N73-2014, el 26 de septiembre del 2014, mediante la cual se buscaba
obtener mas de 2 millones 500 mil televisores digitales. Para el caso de Tamaulipas,
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de acuerdo a dicha licitacion le serian otorgados 9 824 televisores, de los cuales, 4
555 serian destinados al municipio de Hidalgo, 2 405 al municipio de San Carlos
y 1 484 al municipio de Villagran. En total, mediante esta adquisicion la SCT tiene
previsto se gastaran 5 mil 821 millones de pesos (datos de la Litacion Pablica N° LA-
009000987-IN73-2014, publicada el 26 de septiembre del 2014; Carbonell, 2014). El
01 de mayo del 2015 se emiti6 el fallo mediante el cual se otorga la Licitaciéon No.
LA009000987-N19-2015 a las empresas Comercializadora Milenio, S.A. de C.V. en
participacion conjunta con Diamond Electronics, S.A. de C.V.; DDCam México, S.A.
de C.V.; Grupo HTCJ & Asociados, S.A. de C.V; Teletec de México, S.A. de C.V. y
Tiendas Soriana, S.A. de C.V. Mediante dicha licitaciéon igualmente se pretende obtener
un total de 3 millones 130 mil televisores digitales. Ello tendra un costo total de 6 mil
231 millones de pesos. Mediante estas licitaciones se estaran adquiriendo alrededor de
5 millones 750 mil televisores digitales, lo que equivale a un gasto aproximado de 14
mil 290 millones de pesos del gasto publico. De la entrega de los aparatos, de acuerdo
a los datos del portal de la SCT, a mayo del 2015, se han entregado 2 880 883, de los
cuales, 126 940 han sido adjudicados en 19 municipios de Tamaulipas (ver Tabla 2). En
cuanto al segundo objetivo planteado en el Programa de Trabajo para la Transicién a
la Television Digital Terrestre, no se han reflejado resultados.

Tabla 2. Avance de entrega de televisores digitales en Tamaulipas

Municipio Total de televisores entregados
Burgos 610
Camargo 1 882
Cruillas 96
Guerrero 274
Gustavo Diaz Ordaz 2045
Hidalgo 3981
Mainero 557
Matamoros 32747
Méndez 644
Mier 799
Miguel Aleman 2893
Nuevo Laredo 21179
Reynosa 31756
Rio Bravo 11903
San Carlos 1563
San Fernando 7 467
San Nicolas 52
Valle Hermoso 7071
Villagran 1421
TOTAL 126 940

Fuente: elaboraciéon propia.
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A este gasto en televisores, que Garbonell (2014) describe como un despilfarro, habria
que agregarle el hecho de que la reparticion de los televisores ha sido poco transparente
en cuanto a los beneficiarios. Asimismo, se ha criticado el hecho de que los aparatos
adquiridos no cumplen con las caracteristicas que se tenian contempladas en un inicio,
como la posibilidad de acceder a internet mediante los mismos (Garcia Soto, 2015).
Aunado a esto, habria que sefialar que la entrega de los televisores no se ha suspendido
y no se suspendera durante la veda electoral, lo cual abre la posibilidad de que el
programa sea utilizado con fines electorales. Acciones como ésta permiten inferir que
el caracter asistencial y clientelista en la politica pablica no ha sido erradicado por el
gobierno mexicano.

En fin, el apagén analdgico que fue iniciado en Tamaulipas el 15 de enero de
2015 en las ciudades de Nuevo Laredo, Reynosa y Matamoros, tiene como fecha limite
para concluirse a nivel nacional el 31 de diciembre del 2015, habra que ver si logra
cumplir con los objetivos y si los resultados son realmente de beneficio social, mas alla
de atender una necesidad eminentemente privada de los concesionarios de los medios
masivos de comunicacion.

Por tltimo y como consecuencia también de esta reforma, destacala compra de
las compaiias telefonicas Iusacell y Nextel por la firma estadounidense AT&T, la cual
se convertird en la segunda compania telefonica con mayor ingreso en el pais (Vidal,
2015). De igual manera habria que puntualizar que se han disminuido las tarifas en las
llamadas telefonicas, como una de las estrategias para fomentar la competitividad. Este
tipo de acciones deberan reflejar una mejora en el servicio de telecomunicaciones que
reciben los mexicanos y el costo de los mismos.

Reforma energética

Para Tamaulipas, la reforma en materia energética ha tenido atin mas relevancia debido
a las caracteristicas geograficas de la entidad. De acuerdo con la Agenda Energética de
Tamaulipas (AET), diseflada particularmente para puntualizar las acciones en materia
de energia a consecuencia de la reforma, Tamaulipas se presume como una entidad
con potencial de hidrocarburos en el 59% de sus 80 000 km2 de superficie. Tamaulipas
cuenta con gas shale, gas asociado y no asociado en las cuencas de Sabinas y Burgos,
petréleo en aguas someras en la Cuenca de Tampico y petréleo en aguas profundas en
el Cinturén Plegado Perdido en el Golfo de México. En cuanto a energia eléctrica, en
2013, el 12.6% de la energia eléctrica a nivel nacional fue producida en Tamaulipas
(AET, actualizada a febrero del 2015).

De igual manera, se presume en la agenda el potencial de produccion de
energia edlica y solar del estado, que se pretenden aprovechar con los parques edlicos
y el proyecto del Parque Solar Bicentenario en Ciudad Victoria y la Granja Solar de la
Universidad Autonoma de Tamaulipas (UAT) en Giiémez.

Con estos antecedentes en la AET se pl antea que con la reforma energética,
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en Tamaulipas haya mejores ingresos fiscales, se incremente la inversion publica y
privada, haya mayor crecimiento en la economia estatal, mayores y mejores empleos,
asi como una mayor productividad en el campo. De los ingresos fiscales se espera
que de 489 mdp en 2015 se incrementen a 1 391 en 2018. Igualmente se espera que
haya un incremento en la economia de 2.5 puntos porcentuales a 2025, dado el 20%
que representa el sector energético en la economia estatal. En cuanto a los empleos,
se proyecta que haya 549 000 empleos adicionales en 2025, de acuerdo a la AET, sin
la reforma so6lo se generarian 324 000. Para la produccion agricola, se estima un
crecimiento del 35%.

Para lograr lo anterior se han proyectado inversiones en infraestructura ambiciosas,
segin el mismo documento. Para el Proyecto Integral del Puerto de Matamoros,
con el que se pretenden agilizar las operaciones de logistica de Pemex hacia el
Cinturén Plegado Perdido, se estima una primera inversion de $2 067 780 000. Se
estima también una inversiéon de $1 679 650 000 para la construccién de la terminal
maritima de Pemex, que tiene como fecha para el inicio de sus operaciones el 15
de diciembre del 2015. Para el gasoducto los Ramones se estima una inversiéon de
2 500 millones de doélares, para el cual la operaciéon comercial debe iniciar el 1 de
diciembre del 2015.

De cara a este encomiable panorama para Tamaulipas, ya que la reforma
atn no empieza a operar en su totalidad, ha sido menester hacer frente a la caida en
el precio internacional del petréleo, que ha venido a poner en duda la posibilidad del
futuro que se ha proyectado con dicha reforma. El precio del petrdleo, que llegd a
bajar hasta los 45.15 délares por barril en 2014, ha puesto sobre la mesa la pregunta
de qué tanto se podrd crecer econémicamente con este recurso y ha obligado al
Estado a reajustar el presupuesto para el 2016.

En el documento de Precriterios de Politica Econdémica para 2016 que
present6 la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico al Congreso de la Unién, se
anunci6 que habra un ajuste de 135 mil millones de pesos al presupuesto del 2016.
Lo que Delgado (2015) asegura tendra consecuencias negativas en el crecimiento
econdémico y la generacién de empleo en 2015 y 2016, ya que disminuir la inversién
publica afectara significativamente al crecimiento y al empleo.

Acosta (2015) asegura que no se podra cumplir con lo que el presidente de la
republica prometi6 con las reformas estructurales: Ni se generaran nuevos empleos,
ni habra crecimiento econémico. Esto a la luz del documento presentado por el
secretario de hacienda al Congreso de la Union, donde se establece que el Producto
Interno Bruto (PIB) crecera cuando mucho 3.2% y en un promedio en 2016 de 3.8%;
dato distinto al proyectado con la introduccién de las reformas.

Aunado a estos efectos negativos que la caida en el precio del petréleo ha
tenido en el crecimiento econémico del pais, esta la perforacion de ductos de petrd-
leos mexicanos por parte del crimen organizado; tema que no es ajeno al estado de
Tamaulipas. Tan solo en 2014 se detectaron 4 mil 127 tomas clandestinas en el pais,
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este robo en combustibles alcanzé a sumar 19 mil millones de pesos en ese ano (Cruz,
2015).

Este ultimo dato permite establecer que la inseguridad puablica afecta directamente
al desarrollo del pais. Segtin la Encuesta sobre las Expectativas de los Especialistas en
Economia del Sector Privado, de marzo de 2015 elaborada por el Banco de México,
¢éstos concuerdan en que el principal problema que puede afectar el crecimiento
econémico del pais es la inseguridad publica. De igual manera, la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (OCDE) considera que los problemas
de inseguridad publica en México limitan los posibles beneficios que las reformas
estructurales podrian tener (Verdusco y Saldana, 2015).

Saldana (2014) considera que la reforma energética tendra 10 consecuencias
econdémicas de caracter negativo:

1. Rapido agotamiento de reservas petroleras.

2. Pérdida de la oportunidad de empujar la productividad de nuestra economia.

3. Aumento en la carga fiscal a PEMEX.

4. No se crearan empresas nacionales de manera significativa.

5. No aumentara el nivel de actividad econémica y de generacion de empleos.

6. Aumentara la contraccién del ingreso y habra transferencia de riqueza al

extranjero.

7. El recurso publico continuard destinandose mayoritariamente a gasto

corriente.

8. No se generara ahorro a largo plazo. Aumentara la deuda ptblica.

9. No contribuird a reducir la pobreza, y una vez agotado el petréleo, los

niveles de pobreza podran dispararse.

10. Se desaprovecharan recursos para atacar los determinantes estructurales

de la pobreza en México.

De acuerdo con las consecuencias que plantea Saldana, la reforma energética
contrario a lograr un crecimiento econémico en el pais, podria generar mayor pobreza
y desigualdad social, totalmente opuesto a los beneficios que se pretenden lograr con
la misma.

En suma, aun y cuando la reforma energética no ha entrado en operacion
completamente en el pais y tampoco en Tamaulipas, se puede observar que se esta
avanzado poco de acuerdo a como se tenia planteado. Mientras que se pretendia bajar
las tarifas eléctricas, lo que se ha conseguido es reducir el gasto pablico y por ende la
inversion del mismo sector. Mientras el crecimiento econoémico que se previa desde el
inicio de la implementacion de la reforma, se ha visto frenado entre otras razones por
la creciente inseguridad publica y la caida del precio del petroleo. De modo que sera
necesario seguir analizando de manera sistematica el comportamiento de las empresas
extranjeras y de la inversiéon en general, para poder determinar de manera mas clara
el rumbo que tomara esta reforma y los resultados que derivaran para Tamaulipas.



Ernesto Casas Cardenas 195

Conclusiones

A través de las tres reformas estructurales analizadas aqui, se puede observar que
si bien el gobierno federal ha logrado reformar el marco juridico, dichas reformas
carecen de una planificacion y un diseno integral a largo plazo que permitan lograr
un mayor desarrollo en el pais. Lo que deberia ser fundamental para cumplir los
objetivos que con cada una se ha planteado. El desarrollo social deberia ser el
principal motor para cualquier politica publica y un mayor bienestar social debiera
ser por ende el resultado de las mimas.

Los resultados de las reformas estructurales analizadas atin son escasos y en
algunos casos como en el de la educativa, el resultado ha sido una mayor aportaciéon
econdmica a determinados programas que termina por desviarse, sub ejercerse o no
da los resultados preestablecidos. En el caso de la Reforma en Telecomunicaciones,
los resultados han sido similares. El gobierno ha decido que gastar mas de 14 mil
millones de pesos en regalar televisiones digitales para la transicién a la television
digital es una buena inversion del recurso publico, sin que medie evaluacion alguna.
Como lo puntualiza Carbonell (2014), lo que se necesita es un gobierno que sea
eficaz al proveer seguridad, justicia, empleos bien pagados, infraestructura, salud y
educacion, no que regale televisores a quienes viven en pobreza.

La Reforma Energética, por su parte, no ha dado los resultados esperados
y en cuanto al proceso para su puesta en marcha atin quedan temas sin resolver. De
no establecerse con precision el crecimiento proyectado junto con los mecanismos
para la distribucion equitativa de la riqueza generada entre los agentes y actores
implicados, se corre el riesgo de abonar con la reforma a una historia de exportacién
de riqueza y, por ende de, de una mayor desigualdad y pobreza, en tanto a la fecha
no existe una conexién entre inversiones y reducciéon de la pobreza.

En suma, aun es dificil observar el impacto real de estas reformas estructurales
en el desarrollo social de Tamaulipas, no obstante, se puede concluir que debido a
los resultados que hasta el momento se han obtenido de las tres reformas analizadas,
éstas dificilmente tendran un efecto significativo en el bienestar social de la poblacion
local; pues la entidad federativa requiere con urgencia de una agenda de crecimiento,
seguridad y desarrollo que atienda las necesidades en dichas areas de los tamaulipecos.
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Propuesta de Cadigo Penal Sustantivo para el estado de Nuevo
Leon, a partir de la Reforma Constitucional de 2008
Rogelio Barba Alvarez

Premisa introductoria

La reforma constitucional penal de junio de 2008, ha provocado la puesta en marcha
de la armonizacion del sistema penal acusatorio en todo el pais. Las bondades que se
aprecian a partir de esta reforma, representan para nuestro entender; el fortalecimiento
de las instituciones a partir del reconocimiento de un sistema que tiene un corolario
de principios penales ajustados a un estado democratico de derecho, El concepto de
estado democratico de derecho lo podemos desprender del articulo 1 de la Constitucién
espafiola, que ha sido imitado por muchas legislaciones, incluido la nuestra en el sentido
de modernidad y respeto alos derechos humanos. La Constitucién mexicanalo enmarca

13

en el articulo 3 fraccién segunda inciso a): “... Sera democratico, considerando a la
democracia no solamente como una estructura juridica y un régimen politico, sino
como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econdémico, social
y cultural del pueblo...” dispuestos a restituir los valores mancillados de la victima,
la victima como sujeto pasivo del delito en el ambito penal, se ha consolidado en la
legislacién nacional con la ley general de victimas publicada el 09 de enero 2013,
y en Nuevo Ledn se publico la ley de victimas para el estado el 07 de diciembre de
2013. Donde se pueden apreciar varios articulos que reconocen a la victima y sus
derechos. y reconocer las garantias y aplicarlas al responsable de hecho criminoso
ponderando la imparcialidad en los juicios e implementar la eficacia judicial, sin
embargo el sistema penal en el estado de Nuevo Leon, obedece a un sistema desfasado,
arcaico ¢ hipertrofiado, con una sistematica visiblemente autoritaria, heredada de la
codificacion fascista del Codice Rocco (Gomes, 2014, Mantovani, 2007), donde ademas
ha imperado el abandono de las ideas iluministas, de leyes; pocas, simples, claras y
estables, para pasar a un sistema penal real de muchas leyes, complejas confusas, ¢
inestables, se ha entrado en la era irracional de la codificacion penal especial, es decir
de la nebulosas leyes penales utilizadas como instrumento de gobierno para la sociedad
y no de tutela de bienes, de leyes comprometidas y privilegiadas a ciertos grupos sociales
poderosos, de las leyes simbolicas, magicas, y “hermafroditas” con la forma de ley pero
sin sustancia reparadora, leyes clientelares, corporativas, por el intercambio de votos
electorales con privilegios a particulares.

En suma el sistema penal en Nuevo Le6n y en particular del pais, obedece a
un sistema de leyes burocraticas meramente sancionadoras y generadoras de preceptos
extrapenales, pero con el alto precio de los fendémenos degenerativos de la relegacion
del codigo al apéndice legislativo, de la inflacién penal, de la crisis del principio de
legalidad-certeza y claridad juridica que ha resistido todos los ataques de la critica
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ideolégica psicoanalitica y cientifica, y se ve hoy, siempre mas vulnerado de ciertas
practicas legislativas decodificadoras del ordenamiento juridico oculto, porque existe
el reconocimiento de arbitrum judicis, por la deformidad jurisprudencial y de la
caotizacion de la justicia, es decir del desorden e inseguridad juridica coincidentes
con una profunda crisis de nuestra civilidad y expresion, resurgen concesiones turbias
y regresivas, autoritarias, paternalistas, ¢ indiscretas, perjudicando la cordialidad
social acentuado el divorcio entre administraciéon y sociedad.

1. El problema del codigo penal como prima ratio

Es preocupante como se abusa del c6digo penal para reprimir hechos inofensivos
que por medio de las consecuentes reformas llegan a criminalizarlos, la fuerza
intimidatoria ha sobrepasado los limites de actuaciéon del poder ejecutivo,
generando un trabajo interminable a los aplicadores de la justicia (Munoz, 2004), la
criminalizaciéon de hechos de escaso valor por parte del legislador. Hasta el momento,
se han elaborado para motivar medidas emergentes con la finalidad de garantizar
que solo la justicia penal puede asegurar y sustraer al ciudadano al arbitrio de la
publica administracion, esta practica recurrente termina por consolidarse como la
estrategia del legislador para dar respuesta al clamor social de grupos de personas
claramente identificados, por medio de medidas elaboradas en ausencia de una
politica criminal adecuada, provocando el crecimiento desmedido de un sinnimero
de delitos a la legislacion penal, obligando a considerar hechos de poca relevancia
social convertidos formalmente en delitos, mismos que se encuentran en leyes
especiales o en el ordenamiento penal sustantivo, asfixiando el trabajo al interior
de la administracioén y procuracion de justicia, y utilizando al derecho penal como
prima ratio para reprimir el delito.

A partir de estas consideraciones y de la oportunidad que nos brinda el SI-
JUPE, se debe aprovechar una verdadera recodificacion en el estado de Nuevo Leon,
misma que debe ser profunda, a partir de un analisis técnico-juridico que corres-
ponda al concepto dinamico social del derecho penal, es decir; el codigo penal debe
atender al dinamismo vinculado a cada momento cultural y social de los nuevoleo-
neses, acompanando las alteraciones sociales de los Gltimos anos que han originado
esta nueva etapa penal en Nuevo Leon. Apostar a un trabajo sobre la reforma del
codigo penal de forma global, puede parecer incongruente en periodos de crisis o de
transiciones politicas, sin embargo la adecuacion del sistema penal tradicional bajo el
modelo estatico formal que atin conserva a un sistema penal de garantias constituyen
la base necesaria de recodificacion destinada a durar en el tiempo.
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Libro Primero parte general
Principios generales

El codigo penal debe ser diafano y preciso en cuanto a los limites maximos del jus
puniendi que habilita, de esta manera sefalar criterios generales al sistema de justicia,
para que ¢éstos puedan decidir de la forma que mas convenga a cada caso, (Barba,
2011). En este sentido la formacion y actualizacién del sistema de justicia serd de vital
importancia para recurrir a la aplicacion practica de estos principios. El gran bagaje
criminal que debe afrontar la justicia penal no puede resolverse con reglas estrictas o
confusas. Entre éstas, se debe diferenciar los que admiten soluciones no penales y los
que la cultura dominante hace que éstas sean inadmisibles, por su mayor gravedad y
reprobacién social, deberan ser analizadas por el juzgador con mayor detenimiento.
En cuanto a los primeros, es indispensable proveer medios para la diversificacion con
activa participacion de la victima o perjudicado y abrir la posibilidad de una justicia
restaurativa. En sintesis un sistema que privilegia las garantias de certeza y de libertad
de los destinatarios de la ley penal se vale tendencialmente de los siguientes principios
técnicos de tutela:
- El codigo penal debe dar apertura a principios establecidos en la Constitucién
Politica de México y de los instrumentos internacionales en relacion a los
derechos humanos firmados y ratificados por México.
- Reconocer el principio de legalidad como principio rector, por el que
transcurriran todos los principios para garantizar la certeza juridica, la
proteccién de la victima y resocializacién del delincuente.
- La culpabilidad ha de basarse en la comprobacion del delito con la finalidad
de reprobar al autor el hecho cometido por medio del reproche social traducido
en penas o medidas de seguridad.
- La proporcionalidad de la pena o medida de seguridad por el hecho
cometido, obedece a la concordancia material entre accién y reaccion, causa
y consecuencia, delito y consecuencia juridico-penal, es decir nadie puede ser
incomodado o lesionado en sus derechos con medidas desproporcionadas, se
prescindird de la pena cuando la lesion al bien juridico resulte insignificante.
- El juez deberd procurar soluciones que permitan satisfacer a la victima
en todos los casos posibles, y privilegiar el interés de ésta sobre cualquier
pretension punitiva del estado.
- El fin Gltimo de la imposiciéon de las penas, sera para la de proteccion de
bienes juridicos vulnerados, la prevencion de delitos futuros, y la reinsercién
social del infractor.

Garantismo penal y derecho penal minimo

El sistema juridico penal debe edificarse sobre la base de un estado democratico de
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derecho, en la idea de utilizar el derecho penal como instrumento de paz Ferrajoli
Luigi,(2009), que permite resolver con otras instituciones el problema de la
criminalidad, reconocer al c6digo penal en el que su intervenciéon se formula como
la ley del mas débil frente a la ley del mas fuerte, es decir buscar la proteccion de la
victima frente al infractor de la norma y a éste frente al Estado, un ideal inagotable
y siempre constantemente perseguible de la certeza y finalidad de la historia. La
intervencion del derecho penal a través de la utilizacion del codigo penal debera
ser lo menos posible, con los mayores resultados, es decir usar la sanciéon penal de
forma muy cauta, pero infalible. Opcién ésta de incondicionadas adhesiones a la
concepcion garantista propia del estado de derecho, segtn la cual, tales principios
se conjugan entre si'y se compenetran en el principio de legalidad y certeza juridica.
El derecho penal de base garantista e intervenciéon minima, absorbe como
su primera funcién ser un instrumento de libertad, individualizando las propias
objetividades juridicas, es decir del sistema objeto de la propia tutela y las relativas
jerarquias, segin la triple directriz del garantismo penal:
- La centralidad de la persona humana que se encuentra ponderada
en la primera jerarquia de los valores constituyéndose en bien primario,
(Mantovani, 2007).
- Las consecuentes distinciones de fondo entre los bienes-fin, que estan
constituidos por los derechos fundamentales de la persona humana, de los
bienes-medio que estan constituidos por los derechos supra individuales (la
familia, comunidad etc.) siendo instrumentos de tutela para la dignidad y
del pleno desarrollo de la persona humana, que son el principal motivo del
ordenamiento juridico.
- La consecuente centralidad de los derechos contra la persona humana en
el cédigo penal, siendo prioridad para iniciar la parte especial del codigo
penal o el libro segundo. Es decir en contra posicién a la sistematica penal
actual del cédigo penal de Nuevo Leon, donde la centralidad de éste codigo
abre los intereses publicos y colectivos o de las razones del Estado.

Del delito

La criminalidad es un problema social y comunitario, (Garcia, 1988) que debe
ser observado, tratado y contenido por el instrumento penal y la sociedad en su
conjunto, el delito debe ser conceptualizado en el codigo penal en el contexto de la
reforma de junio de 2008, y la manera mas acertada de adoptar uno, es, sin lugar
a dudas, aquel que obedece al dinamismo social edificado por medio del principio
de legalidad, en su triple dimension; ley previa, escrita y estricta. Alejandose de los
subjetivismos y fortaleciendo el objetivismo de su formulacién, son directrices por
lo tanto que pueden encontrar su forma integral de actuaciéon en la racionalidad
de la presente recodificacion. Sin embargo el codigo penal para el estado de Nuevo
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Ledn, no cuenta con un concepto de delito, por lo que podemos crear un concepto que
integre el principio de legalidad, la tipicidad y los requisitos del tipo penal, por ejemplo
el concepto de delito del codigo penal para el estado de Jalisco: Delito es el acto u omisidn
que concuerda exactamente con la conducta que, como tal, se menciona expresamente en este Codigo o
en las leyes especiales del Estado.

Prision preventiva oficiosa

Con motivo de la reforma constitucional de junio del 2008, se ponen de relieve muchos
principios del derecho penal, con los cuales el derecho positivo penal mexicano no
contaba, entre ellos el principio que establece que la prisién preventiva se utilice
solo cuando ya se hayan agotado todas las medidas cautelares necesarias para hacer
comparecer al indiciado al Juicio.

La prision preventiva en el derecho penal mexicano, se utiliza
indiscriminadamente al grado de imponérsela a culpables e inocentes, es decir, (Roxin,
2004) que todas las personas que son senaladas de ser probables responsables de
cualquier delito, a excepcion de los que se les imputan la comision de un delito que
establecen como sancién una pena alternativa, dicha medida cautelar es utilizada
en la actualidad como la Gnica opcién para sujetar a los probables responsables a
juicio, cuando el derecho penal tiene otras opciones para sujetar a una persona al
procedimiento sin que se evada de su domicilio y poder concluir el juicio, en el cual se
le pudiera o no declarar culpable.

En el nuevo procedimiento penal, y precisamente en el articulo 19 parrafo
segundo de la constitucién, se establece que solo por los delitos que impacten de
manera importante a la sociedad, se les impondra la prision preventiva, incluso esa
medida la tomara de oficio el juez que conozca de la causa, como lo son el delito de
homicidio doloso, el secuestro, los delitos cometidos con medios violentos, siempre
que se ocasionen danos graves en la integridad fisica de las personas, asi como los
cometidos con armas, explosivos u otros que por su naturaleza puedan generar peligro,
y en los delitos contra el libre desarrollo de la personalidad, y obviamente también en
su grado de tentativa de cada uno de ellos.

Es de reconocer que existen otros delitos, que pueden afectar de manera
importante algin bien juridico que tutela algiin o alguno de los articulos del codigo penal,
pero para estos casos el agente del ministerio publico o la fiscalia, tendran que justificar
por qué resulta necesario que se aplique la medida cautelar de prision preventiva, lo
cual puede ser en atencién a la cuantia del bien afectado, a las posibilidades de que se
pueda evadir u ocultar para evitar la accion de la justicia, o que pudiera causarle dano
a la victima u ofendido, o en atencién a sus antecedentes penales.

Bien es cierto que la constitucién nos establece los parametros en que la prisiéon
preventiva serd oficiosa, pero existen 32 cddigos penales (Barba, 2011), de cada una
de las entidades federativas, un c6digo penal federal, ademas de un cédigo de justicia
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militar, donde se establecen en cada uno infinidad de delitos y que algunos de ellos
en algunas latitudes del territorio nacional se tipifican de formas diversas, incluso en
algunos el mismo delito que se prevé en otro tiene penalidad que se duplican o se
triplican, acorde a los matices y problematica social de cada entidad federativa.

De igual manera la constitucion al decir en su articulo 19 parrafo segundo
al establecer que se aplicara esta medida de prisiéon preventiva oficiosa a los delitos
cometidos con medios violentos, cuando se ocasionen dafos graves, asi como los
cometidos con armas, explosivos u otros que por su naturaleza puedan generar peligro,
y en los delitos contra el libre desarrollo de la personalidad, se vulnera la seguridad
juridica de los ciudadanos, y en especifico de los sujetos a un procedimiento, porque
existen una infinidad de delitos que se ejecutan con medios violentos, con armas,
explosivos, y que causan daflo, y que cada entidad tiene sus propios delitos, por lo
cual se deben de establecer en lo particular y en la legislacion secundaria, cuales son
esos delitos y en qué modalidades para tener certeza juridica sobre todo a los jueces
que van a aplicar la norma al caso concreto.

En esa tesitura tenemos que existen diversos codigos en el pais como es el
caso del codigo penal de Nuevo Ledn, que no establecen el bien juridico protegido
del “libre desarrollo de la personalidad”, sino que los clasifican en delitos sexuales y
delitos contra la familia, es por ese motivo que se debe de especificar cudles delitos por
su gravedad se encuentran comprendidos dentro de este concepto, y que por tanto
daran lugar a la prision preventiva oficiosa, ya que se sefialan en la constitucion, pero
que no existen en algunas entidades Federativas este bien juridico protegido, o mejor
dicho si existe pero con otras denominaciones, que después darian lugar a situaciones
de interpretacion por los jueces y dejarian a los ciudadanos en una incertidumbre
juridica (Barba, 2003).

Lo anterior en virtud de que el mismo texto de la constitucion (Art. 19 segundo
parrafo), dispone que serd la ley la que determine aquellos delitos considerados
como graves que atenten contra la seguridad de la nacién, el libre desarrollo de
la personalidad y de la salud. Es por estas razones, que se requiere que el Codigo
Penal de Nuevo Leén se adecué el articulado para que se establezca cudles seran las
conductas especialmente graves previstas en el mismo, porque lastiman y laceran
severamente uno o varios de los bienes juridicamente protegidos mas importantes
de la sociedad neoleonesa, para que el juez les aplique a ¢l o a los inculpados
oficiosamente la prision preventiva, pero que no sea porque para ese juez o para ese
agente del ministerio publico sea considerado grave, sino que la ley establezca cual
de esos delitos es grave o muy grave y merezca la aplicaciéon de tal medida cautelar,
teniendo en consecuencias el ciudadano la certeza juridica de la aplicacion de la
prision preventiva solo por las conductas graves que en concordancia con lo que
establece la constitucion y en sintonia con los delitos que establece el Codigo Penal
del Estado de Nuevo Ledn. Es por eso que se propone que el articulo que se va a
agregar al codigo penal se establezca de la siguiente manera:
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Elementos para su configuracion

De conformidad con lo previsto en el segundo parrafo del articulo 19 de la constitucién
general de la republica, se impondra oficiosamente la medida cautelar de prision
preventiva, cuando la imputacion se haga respecto de los siguientes delitos previstos en
el Codigo Penal del Estado:

I. Homicidio doloso previsto por los articulos 312, 313, 313 Bis; homicidio

preterintencional previsto por el articulo 313, y homicidio calificado previsto

por el articulo 318, homicidio en estado de emocién violenta previsto por el

articulo 320 parrafo primero y parricidio previsto por el articulo 325;

II. Violacion; previsto por los numerales 265; 266; 267; y 268.

III. Secuestro previsto por los articulos 357, 357 Bis, 358 Bis 2, 358 Bis 4, 358

Bis 5.

IV. Los siguientes delitos cometidos con medios violentos, asi como cometidos

con armas, explosivos u otros que por su naturaleza puedan generar peligro

previstos en el Codigo Penal del Estado:

a) El delito de rebelion previsto en los articulos 1505 1515 152; 153; y 154.

b) Terrorismo previsto en el articulo 164;

¢) Sabotaje previsto por el articulo 165;

d) Agrupacion delictuosa previsto por el articulos 176 Bis;

¢) Resistencia de particulares equiparada previsto en el articulo 183;

f) Delitos cometidos contra instituciones oficiales y servidores publicos previsto

en el articulo 191;

g) Intimidacion previsto por el articulo 214 Bis;

h) Asalto previsto por los articulos 298; y 299;

1) Lesiones previsto por el articulo 303 fraccion 111;

j) Tortura previstos por los articulos 321 Bis; 321 Bis 1, y 321 Bis 3;

k) Aborto previsto por el articulo 329 dltima parte; y

1) Robo previsto por el articulo 365 Bis tltimo parrafo; 371; 374 Gltimo parrafo;

V. Por los siguientes delitos en contra del libre desarrollo de la personalidad

previstos en el Codigo Penal del Estado.

a) Corrupcion de menores previsto en los articulos 196; 197; y 197 Bis;

b) Pornografia infantil previsto por el articulo 201 Bis; y 201 Bis 2;

¢) Lenocinio previsto en el articulo 203 segundo parrafo y 204;

d). Trata de personas previsto por los articulos 363 Bis;

e) Delitos contra las ninas, niflos y adolescentes ingresados a una institucion

asistencial previstos por el articulo 363 Bis 4 fracciones I y II.

La tentativa punible de los ilicitos penales mencionados en los incisos anteriores,

también se califica como de prisiéon preventiva oficiosa.

En cuanto a los delitos no comprendidos dentro del presente articulo que

no tengan prevista prision preventiva oficiosa, podra aplicarse la prision
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preventiva u otras medidas cautelares, siempre que resulten procedentes de

conformidad a la peticién justificada del ministerio publico, cuando otras

medidas cautelares no sean suficientes para garantizar:

I. La comparecencia del imputado en el juicio;

II. El desarrollo de la investigacion;

III. La proteccién de la victima, de los testigos o de la comunidad; o bien,

IV. Cuando el imputado esté siendo procesado o haya sido sentenciado

previamente por la comisiéon de un delito doloso.

Debiendo quedar dicho articulo dentro del Codigo Penal del Estado de Nuevo Ledn,
en oposicion a otras entidades que lo han colocado en el Codigo Adjetivo Penal, en
virtud de que debe de ser en éste en el que se definan los delitos, las penas y medidas
de seguridad, con sus modalidades, agravantes y atenuantes y no en otro codigo, ya
que conforme a los principios de exacta aplicacion de la ley debe de ser en éste en
que se prevean estas situaciones y no en un codigo instrumental.

Este articulo se divide en dos partes acorde a lo que estipula el articulo 19
de la constituciéon general de la republica, es decir una parte donde se establezcan los
delitos considerados graves o de trascendencia social, donde el juez dictara como me-
dida cautelar prisiéon preventiva oficiosa, y la segunda parte donde el 6rgano acusa-
dor o agente del ministerio publico quien debera justificar que es necesaria la prision
preventiva cuando otras medidas cautelares no sean suficientes para garantizar la
comparecencia del imputado en el juicio, el desarrollo de la investigacion, la protec-
cion de la victima, de los testigos o de la comunidad, asi como cuando el imputado
esté siendo procesado o haya sido sentenciado previamente por la comisiéon de un
delito doloso.

Causas de inculpabilidad, el principio de insignificancia

La consecuencia natural de la aplicacion del criterio de insignificancia (como criterio de
interpretacion restrictiva de los tipos penales o incluso como causa de exclusion de la
tipicidad material) consiste en la exclusion de la responsabilidad penal de los hechos
ofensivos de poca importancia o de infima lesividad (Gomez, 2013, De La Torre,
2014). Son hechos materialmente atipicos (queda excluida la tipicidad material). Por
la lesion o por la conducta insignificante, el hecho es formalmente tipico, pero no lo
es materialmente. Como quiera que la tipicidad penal consiste en la tipicidad objetiva
o formal mas la tipicidad normativa o material, no queda ninguna duda de que, en
virtud del principio de insignificancia, el hecho nimio o de inofensivo valor es atipico.
Para la aplicacion de este principio es necesario cumplir con los requisitos que el su-
jeto activo:

1. Sea primodelincuente.

2. Cometa el hecho sin afectar o poner en riesgo el bien juridico.

3. Reducido grado de reprobabilidad del hecho.
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4. Las circunstancias de la victima.
La finalidad de incorporar este principio deriva de la estricta necesidad de valorar los
tipos penales de bagatela, mismos que abundan e hipertrofian el sistema penitenciario,
identificar la conducta y derivarla a otro tipo de sistema mucho mas benevolente que
el sistema represivo penal.

Autoria y participacion

La configuracion actual de los articulos que regulan la responsabilidad de las personas
en los delitos, resalta a prima fase, su contenido casuistico, este sistema no permite
diferenciar las personas participes en el hecho criminal, pues se encuentra sustentado
principalmente en la teoria de la equivalencia de las condiciones en la produccion del
resultado, concepcion unitaria que se basa no tanto en la causalidad como en la idea
de la codelincuencia, el hecho es obra de todos los intervinientes en el mismo, frente al
criterio que formulamos basada en las tesis diferenciadora entre autores y participes,
que no entienden como obra de uno (autor) con el que colaboran, ayudan o favorecen
(participes), no se puede concebir la coautoria como una forma de autoria unitaria, solo
se podria diferenciar a través del concepto extensivo de autor, en el que se establece
las formas de autoria y participacion, reconociendo la autoria mediata, la induccion y
la complicidad como forma de participacion criminal a través del dominio del hecho,
enterrando el viejo y caduco termino de autor intelectual, pues este se representa en
strictu sensu, de manera inadecuada, pues causa problemas en la proporcionalidad e
individualizaciéon de la pena, ya que podrian presentarse actos de organizaciéon o
planificacion (acuerdo previo) de delitos que no constituyan, por su escasa entidad,
verdaderas colaboraciones necesarias, sino solo actos de complicidad, cuyo marco
penal es sustancialmente menor que el de los autores intelectuales, esta figura (autor
intelectual) representa una deficiencia en la clasificaciéon del concepto de autor, pues
no precisa ni delimita las formas de autoria y participacion, (Gémez, 2001). El término
de “incomunicabilidad” en derecho penal se conceptualiza como la individualidad de
la culpabilidad en la comision de un hecho delictivo, siendo que la pena tiene su limite
en la culpabilidad, ademas con la inclusion de este apartado se hace alusion al caracter
intuito personae que emerge de la comisiéon de un delito, de esta manera el codigo penal
excluye cualquier forma de exceso de la pena a personas ajenas al hecho.

Medidas de seguridad

Las medidas de seguridad deben estar dirigidas a la reinsercion infractor, sustentadas
en el principio de humanidad de las penas, es decir a partir de la reciprocidad entre el
la sociedad y el responsable en cuanto a las personas culpables esto no genera ningn
problema, pero en cuanto a los inimputables o incapaces psiquicos la cuestion es
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diferente, al permitir figuras como perversos sexuales o inadaptados, pues tal y como
se encuentra en la legislacion penal vigente, lo que provoca es la estigmatizacion,
etiquetamiento y victimizacién secundaria, al entrar en desuso dichas figuras, por
consiguiente se debe reestructurar este apartado y precisar los tiempos para los
distintos tratamientos, sin vulnerar los derechos fundamentales de las personas
merecedoras de este tipo de medidas. Si bien es deseable que éstos sean tratados
conforme a la legislacion psiquidtrica especial, la diversidad de tipos de inimputables
que ésta presente en el Estado hacen aconsejable en algunos casos de pacientes con
alta agresividad, que el juez penal tenga la posibilidad de disponer una medida policial
de control de caracter cautelar, en las condiciones que los especialistas aconsejen en
cada caso

La parte especial

La recuperaciéon de la centralidad del codigo penal (Padovani, Stortoni, 2006), la
modificacion a la sistematica y reordenacion de la parte especial es viable a partir de
las siguientes consideraciones 1.- del enriquecimiento del codigo penal bajo adecuadas
objetividades juridicas con la consideracion de nuevas formas de manifestacion de
ofensividad a ciertos bienes juridicos emergentes, como pueden ser; contra la dignidad
humana, clonacién, e hibridaciéon humana, arrendamiento de vientres maternos,
contra el medio ambiente, o contra bienes juridicos ofendidos ya codificados pero
con otra representacion agresiva, como los fraudes informaticos que impactan al
patrimonio, el robo de servicios informaticos o telematicos o contra la informacion y
reserva de datos personales. 2.- La propuesta de adoptar la progresion en el concepto
personalistico (Mantovani, 2007). Esta técnica, parte del valor constitucional que
se le otorga a la persona humana, inspirado en el principio personalistico, es decir
la persona y sus valores son el fin en el cual deben tender la organizacién de la
sociedad civil e instituciones politicas, bien en el plano del desarrollo personal como
sopraindividual, o sea, en el desarrollo social (familiar, escuela, religién y relaciones
con las instituciones publicas), sobre todo al garantizar la dignidad humana (art. 1 de
nuestra constitucion), esta categoria suprema que se le da a la persona humana en
la esfera de su misma dignidad, impone un modelo de delitos que se desarrollan en
torno a la persona sobre la progresion ascendente. Pero orientada con una marcada
reclasificacion sobre el esquema clasificatorio de nuestra constitucion, criterios que
sugiere la doctrina que hemos citado repetidamente en este apartado. Parece claro
que la centralidad del principio personalistico deba reflejarse en el modo organizativo
de la parte especial, tal y como se compone nuestra constitucion cabria establecer
la siguiente clasificacion, que a manera personal, podria ser adoptada para posibles
modificaciones o fortalecer una propuesta que tenga como fines la reestructuraciéon
profunda e integral de nuestro c6digo penal en la parte especial:

1) Delitos contra la persona. Considerando el valor que se le otorga a la perso-
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na humana en la constitucion y para perfilar un cédigo penal de las libertades,
en el sentido de bien-fin, alfa y omega del sistema penal, de esta manera y con-
secuentemente, se iran incorporando bienes juridicos relativos a tan relevante
reconocimiento, asi pues, se pueden estructurar las disposiciones concernientes
a los bienes esenciales de coexistencia misma de la persona, (contra de la vida e
integridad individual) después a la dignidad humana (art. 1 const.) delitos rela-
cionados con las manifestaciones de libertad (sexual, religion, de pensamiento)
o a la aplicacion de las exigencias fundamentales (contra el patrimonio).

2) Delitos contra las relaciones sociales. En este apartado se pueden concentrar
aquellos ataques que afecten los apartados sobre el pluralismo social,
educacion, religion y familia.

3)Delitos contraintereses difusos. Aquellos que afecten por ejemplo, la economia
publica, el medio ambiente, el patrimonio cultural, los consumidores, la salud
publica, seguridad social, seguridad publica, contra la fauna y animales.

4) Delitos contra la soberania del estado. Delitos que afecten al sistema politico
interno del pais, que atenten contra la soberania estatal, aquellos que afecten al
libre curso de la administracion de estado, judicial, administrativo, legislativo,
en el que se busca la proteccién de la persona humana para garantizar el
desempenio politico-administrativo del Estado como funcién instrumental y
asi conservar la integridad de la dignidad humana.

Conclusiones

Se debe analizar si deben mantenerse algunos tipos penales o si es preferible degradar
otros, por ejemplo aquellos que por su ejecucion no afectan gravemente a los intereses
mas elementales de la sociedad, dando paso al principio de intervencién minima y
fortaleciendo el sistema de mediacién penal en delitos por ejemplo contra el honor:
las injurias y la difamacion, el rapto hurtos y defraudaciones menores, los danos
menores, algunas violaciones de domicilio, etc. y eliminar de los tipos penales requisitos
de procedibilidad en los delitos de los arts.: 284, substracciéon de menores, 287 bis
violencia familiar, 365, fracc. V, contra el patrimonio, pues estos ocasionan la llamada
victimizacién secundaria, al exigir la reiteracién como elemento de configuracion
penal, pues sin esta no existe delito, asi como modificar el homicidio preterintencional,
pues esta figura la absorbe la dolo en sus diferentes formas.

Cabe senalar que la reforma constitucional del 2008, establece en el articulo
73 fracciéon XXI, la facultad exclusiva para legislar algunos delitos en materia de
delincuencia organizada al Congreso de la Unioén, para establecer las bases de
coordinacién entre los gobiernos, y restringir su aplicaciéon a la federacion, es decir
la figura de delincuencia organizada senalada en el articulo 176 del codigo penal de
Nuevo Leon, debe desaparecer para delegarlo a la federacion.
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