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Introduccion

Este libro colectivo retine las actividades de investigacion de pro-
fesores investigadores, alumnos y ex alumnos de la Maestria en
Ciencias Politicas de la Benemérita Universidad Auténoma de
Puebla, actualmente miembro del Padrén Nacional de Posgrados
de Calidad (PNPC), del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnolo-
gia (CONACYyT). Los trabajos de investigacion que a continuacion
se presentan son la suma de un esfuerzo de trabajo compartido de
investigadores miembros del Sistema Nacional de Investigadores
(SNI) y estudiantes en formacion de investigadores.

Es oportuno ubicar al lector en el contexto en que esta obra
se desarrolla, todos los investigadores que participan estdn ligados
a las Ciencias Politicas, pues forma parte de su profesion y forma-
cidn. En ese orden de ideas, se presenta el libro La construccion de
lo publico a debate. La ciudadania como sustancia de la Democracia,
con 4 capitulos que se denominan: “Ladrillos de opinion publica’,
“Politicas publicas y capacidades institucionales. La evaluacion de
dos Fondos del Ramo 33 en municipios del estado de Puebla’, “Re-
estructuracion de la educaciéon en México: la paradoja entre institu-
cionalidad y calidad” y, “Una aproximacién al uso de guerra sucia
contra candidatos presidenciales de izquierda. Los casos de Lula en
Brasil y Lépez Obrador en México”.

Los cuatro capitulos presentados tienen un punto en comun,
a saber, la participacion de sectores de la poblacién para lograr la
construccion de lo publico. El primer capitulo “Ladrillos de opinién
publica” explica el impacto que logra la funcion publica en la toma
de decisiones democraticas, dicha explicacion se hace a través de un
estudio minucioso de los medios de comunicacién mas comunes en
la red, asi como también de los personajes que son piedra angular en
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la alimentacién de la informacion que se hace llegar a las personas
de forma fécil y en tiempo real.

El capitulo dos “Politicas publicas y capacidades institucionales.
La evaluacion de dos Fondos del Ramo 33 en municipios del estado
de Puebla” se dedica de forma puntual a la actividad que realizan los
municipios de nuestro estado en la formulacion de politicas publi-
cas. Este capitulo enfatiza en que una pieza clave para la superacion
de la pobreza en el ambito municipal es la canalizacion de recursos
federales a través de los fondos del ramo 33.

El capitulo tercero “Reestructuracion de la educacion en Méxi-
co: la paradoja entre institucionalidad y calidad”, aborda la partici-
pacion activa del sector educativo, especificamente de los docentes,
derivada de una reforma estructural denominada “reforma educati-
va’. Como su nombre lo indica, la bandera con la que ha navegado
la implementacion de esta reforma, ha sido lograr la creacion de
nuevos pilares en la educacion mexicana, entre los que se ha desta-
cado la evaluacion docente, y cuyo impacto en los niveles de calidad
no ha sido el mejor.

Finalmente, el capitulo cuarto “Una aproximacion al uso de gue-
rra sucia contra candidatos presidenciales de izquierda. Los casos de
Lula en Brasil y Lépez Obrador en México” explica el impacto que
pueden llegar a tener los discursos de odio emitidos por personajes
de la vida publica en la toma de decisiones en materia de elecciones, a
través de dos casos de estudio concretos en el continente americano.
De esta forma se hace un analisis del papel que juegan los medios de
comunicacion, a través de la difusion de spots para demeritar la ima-
gen de personajes participantes en una contienda electoral.

Dicho lo anterior, se hace hincapié en que los textos reunidos
en esta obra estan inmersos en el tema de las Ciencias Politicas, y los
une la causa de la participacion de sectores especificos de la socie-
dad que trabajan en conjunto por lograr un bien comun, y constru-
yen, de forma problematica y conflictiva, el espacio publico.

FrANcCISCO SANCHEZ ESPINOZA



Prologo

La construccion de lo publico a debate. La ciudadania como sustancia
de la Democracia, es una obra que reune trabajos de cuatro pro-
fesores investigadores, miembros del Sistema Nacional de Investi-
gadores (SNI-CONACyT) y de maestrantes en Ciencias Politicas
(PNPC), de la Benemérita Universidad Autébnoma de Puebla.

No es casualidad que en una obra de esta naturaleza retina la colabo-
racién de estudiantes y profesores, ambos inmersos en el trabajo de
investigacion y difusion del conocimiento que desarrolla este pos-
grado. La obra, articulada en cuatro capitulos, aborda los siguientes
temas: a) la participacion de la sociedad a través de las redes socia-
les, b) las politicas publicas desarrolladas a partir del ramo treinta
y tres, c) la reforma educativa de nuestro pais y d) los movimientos
sociales en el ambito del impacto politico. Todos los temas estan
orientados hacia la construccion de lo publico desde el concepto de
‘ciudadania’, concebida como pilar de la democracia.

La pregunta que todo lector se plantearia es, ;por qué reunir
estos cuatro temas en una misma obra? La respuesta es: porque to-
das las investigaciones presentadas tienen en comun “la ciudadania’,
especificamente en la participacion que tienen en diferentes roles de
su desenvolvimiento: los participantes cibernéticos a través de las
redes sociales, particularmente Twitter, los expertos en el disefio e
implementacion de politicas publicas, los actores del ambito magis-
terial en la gestion de sus derechos y, los participantes de movimien-
tos sociales desde la dimension empresarial.

El atributo de pluralidad de esta obra se manifiesta en las ideas
vertidas; siendo, asimismo, uno de los emblemas de este Posgra-
do. La obra analiza los impactos de la participacion en la vida de
la ciudadania. Es decir, las cuatro investigaciones de esta obra no
estan centradas sdlo en el trabajo de quienes participan activamente
como ciudadanos, sino que también analiza el impacto que dicha
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participacion ha tenido en el ambito politico, empresarial, educati-
vo y diplomatico.

Cada capitulo estd encabezado por los profesores del posgrado,
todos expertos en el drea de investigacion que se aborda. Su labor
también consistié coordinar la investigacion respectiva y el trabajo
de los autores.

Cada autor trabaja agendas de investigacion diferentes; no obs-
tante, debe resaltarse que las investigaciones realizaron seguimien-
tos hemerograficos, analisis estadisticos, entrevistas para la obten-
cién de informacién de la fuente directa y analisis especializado del
contenido de libros, revistas, videos, entre otros.

Se trata, por tanto, de una recopilacion de trabajos de investi-
gacion caracterizados por la multidisciplinariedad y la transdiscipli-
nariedad que tanto se reclama hoy en el ambito de la investigacion
cientifica en las ciencias sociales y las humanidades.

El libro es un aporte al conocimiento de la complejidad del
analisis de la opinién publica. Bienvenida la obra a la literatura so-
bre estos procesos y a la discusion y exploracion en la Ciencia Poli-
tica. Es muy grato ver la publicacién de un trabajo de investigadores
jovenes.

ARTURO ALVARADO MENDOZA



Ladrillos de
Opinion Publica

FraNcisco SANCHEZ ESPINOZA
MARY Kriss PARRA GORRIZY*

Resumen

La opinion publica es un elemento esencial en el funcionamiento
de la democracia y para el éxito de los movimientos sociales, su for-
macién depende de los lideres de opinion. Las redes sociales han
permitido el surgimiento de nuevos lideres con un gran impacto en
la red, sin embargo, no son utiles para la mejora de la democracia.

Abstract

The public opinion is an essential element in the functioning of de-
mocracy and for social movement s success, her formation depends
of the leaders of opinion. The social networks have allowed the
emergence of new leaders of opinion with a great impact in the net,
nevertheless, they aren 't useful for the democracy’s improvement.

Palabras clave

Redes sociales, movimientos sociales en la red, debate publico vir-
tual, Twitter, opinion publica.
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Introduccion

La democracia ha sido llamada el régimen de la opinién (Sartori,
1997, 2003, 2009), los motivos son muchos y de distinta indole, des-
de una perspectiva sistémica facilita el ingreso de las demandas y
la evaluacion de las respuestas. La razdén mds importante es que la
opinion publica le da sentido a la democracia porque es la que per-
mite que el poder esté en el pueblo. En la medida en la que se consi-
dere que el protagonista de esta forma de gobierno es el ciudadano
(Cansino, 2010), se visualiza que es él quien demanda, elige y evalua,
todo esto a través de la opinion publica.

La forma mas popular de gobierno es, ante todo, una forma de
vida (Boaventura 2004, Cansino, 2010), que permite que los ciuda-
danos puedan expresarse y asociarse para la persecucion de intere-
ses comunes, lo que favorece la creacion de movimientos sociales, a
través de los cuales la democracia cobra un nuevo sentido. En un
contexto en el que las campaiias, el repertorio y el WUNC?, elemen-
tos basicos de cualquier movimiento social (Tilly, 2009), se pueden
realizar en la virtualidad, se abordan los movimientos sociales des-
de las redes sociales, estableciendo una relacidn entre democracia,
movimientos sociales y opinion publica, puesto que como sefald

2 El WUNC es el valor, union, numero y compromiso de los activistas y que se
manifiesta en la propaganda, esléganes y etiquetas.
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Habermas (1981), la opinién publica es la herramienta de poder que
tienen los ciudadanos para implementar un cambio social.

En este texto se estudia la importancia que tiene la generacién
de la opinion publica para la democracia, estableciendo una ana-
logia de la democracia como un edificio y analizando sus distintos
componentes (varillas, cimientos, vigas, etc.,), en la cual la opinién
publica es la piedra angular del edificio, puesto que como senald
Sartori (2009, p. 31) “... todo el edificio de la democracia se apoya en
la opinién publica [porque]... si las opiniones se imponen, las elec-
ciones no pueden ser libres” Los casos de estudio son el terremoto
del 19-S y el feminicidio de Mara, acontecimientos que impactaron
a la sociedad y que permiten hacer un peritaje para determinar si
las redes sociales demolieron los viejos problemas de la democracia,
o si bien, han sido acabados y recubrimientos que los enmascaran.

1. La obra: la democracia

La democracia es una forma de gobierno que tiene en el centro al
ciudadano, requiere que éstos participen de manera informada en
la cosa publica, que tomen parte de las soluciones de gobierno y que
se vuelvan verdaderos protagonistas de la acciéon publica, para ello
el edificio de la democracia se compone de distintos elementos que
le dan soporte, posibilidades de expansion, que le permiten sobre-
llevar crisis y articular las diferentes demandas de los ciudadanos.

2. La piedra angular

Afirmar que la piedra angular de la democracia es la opinién publica
no es apresurado o una exageracion si se considera que el prota-
gonista de la democracia es el ciudadano (Cansino, 2010), puesto
que es €l quien elige, es quien demanda y evalua las respuestas del
gobierno, todo ello a través de la opinién publica, por lo que como
bien refiri6 Sartori (1997, p. 31) “... todo el edificio de la democracia
se basa en la opinion...”

En la teoria sistémica de Easton se necesita ingresar demandas
para que la “caja negra” del gobierno funcione, y esas demandas sdlo
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pueden entrar a través de la opinidn publica, es decir, es el elemento
que las concentra para que puedan ser procesadas, por lo que, por
ejemplo, en lo relativo al sistema de salud, el ciudadano no necesita
saber a qué laboratorio hay que encargar las vacunas y en qué can-
tidad, sélo debe demandar un buen servicio; o bien, con respecto al
disefio urbano tampoco debe de hacerse cargo de medir el largo de
los camellones o el ancho de las calles, de contabilizar el nimero de
peatones y autos para que las calles no sean un caos, sélo debe solici-
tar un mejor disefio urbano y el trabajo especializado de determinar
cuantos puentes peatonales y donde establecer los semaforos se lo
deja al gobierno; y si la respuesta (output) llegara a ser inadecuada,
la opinion publica dominante de que no se respondié a la proble-
matica generara una nueva demanda que ingresara al gobierno, por
lo que la opinidn publica es el elemento clave en el funcionamiento
de la democracia.

3. Los muros

Los muros son el elemento que mas se ve en una construccién, no
importa si es de un piso o de varios, siempre debe haber alguno, és-
tos tienen distintas funciones; pueden ser de carga si soporta parte
del peso del inmueble, o bien, pueden ser simplemente una division
entre una habitacion y otra. Los lideres de opinién son los muros
de la democracia, no puede haber democracia sin ellos porque son
quienes crean opinién publica. El muro no es el edificio completo,
pero sin ellos no hay edificio.

A pesar de que los medios masivos de comunicacién son bési-
cos para comunicar necesitan de los lideres de opinién para poder
transmitir el mensaje. Cada época tiene voces y en la actualidad las
que mueven a las masas son las de los lideres de opinién, aunque
los intelectuales® tienen un papel importante estdn circunscritos a
una cierta élite compuesta por letrados, académicos, artistas y un
reducido nimero de ciudadanos que los siguen, sin embargo, son
los lideres de opinién quienes informan qué es lo que esta pasando

3 Para Katz y Lazarsfeld (2005) serfan “grandes pensadores” y “grandes discipulos’”.
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ala gran masa de ciudadanos, y que ademas, cumple con un aspecto
fundamental: dirigen la informacién.

2.1. Muros divisorios

Katz y Lazarsfeld (2005) concibieron al lider de opinién como una
figura central para la transmisién de la informacion. Ellos observa-
ron que no todas las personas estan en contacto con los medios de
comunicacién, no obstante, ante algl’m acontecimiento todos estan
informados y tienen alguna opinion al respecto, estas personas se
enteran y forman su opinién debido a los lideres.

El lider de opinién que observaron Katz y Lazarsfeld estd pre-
sente en el grupo primario, son los vecinos, figura muy importante
en el estudio, amigos, companieros y familiares que si estan en con-
tacto con los medios y transmiten la informacion al resto de miem-
bros que no se expone a ellos de manera directa. De hecho, una de
sus ideas mas importantes es que la opiniéon publica y el cambio
de ésta se debe mas a la influencia de los lideres de opinién de sus
grupos que a los mensajes que transmiten los medios. (Dede distin-
guirse entre los “grandes diseminadores”, que son los lideres de los
medios masivos de comunicacion, y los “ciudadanos participantes”,
que son los lideres de opinion de los grupos primarios). Su impor-
tancia se puede apreciar en la comunicacion interpersonal, puesto
que es dificil hablar de un acontecimiento sin emitir un juicio al
respecto, por ejemplo, al comentar la obra publica se expresa si es
necesaria o si es tan solo un gasto superfluo, y los lideres de opinién
de los grupos sociales pueden expresar los acontecimientos adecua-
dos a los valores y necesidades del grupo, por lo cual su papel es
muy importante, sin embargo, al actuar en grupos no se les podria
considerar un muro de carga para la democracia.

2.2. Muros de carga

Los muros de carga en la democracia de masas, en la cual los ciuda-
danos estan expuestos de manera constante a los medios masivos de

13



LA CONSTRUCCION DE LO PUBLICO A DEBATE. LA CIUDADAN{A COMO SUSTANCIA DE LA DEMOCRACIA

comunicacion, son los lideres de opinién que surgen de los medios,
los llamados nuevos lideres de opinion®.

Los lideres de los medios masivos de comunicaciéon son los
muros de carga de la democracia porque ellos encaminan en gran
medida a la opinién publica. Si se considera la teoria de la exposi-
cidn selectiva, la cual postula que las personas se exponen a aquellos
medios que son acordes a su sistema de valores y creencias, mien-
tras que evaden aquellos con ideologia, posturas y creencias opues-
tas, se puede apreciar que los lideres de opinion de los medios ma-
sivos de comunicacidon encaminan la opinién publica, puesto que
la informacién que comunican, y que posteriormente retransmiten
los lideres de opinidn de los grupos sociales, ya tiene una postura
determinada.

Si se considera la teoria de la agenda setting creada por Mc-
Combsy Shaw (1976), la cual afirma que los medios tienen poder en
la medida en la que son ellos los que muestran los temas sobre los
cuales se va a hablar, no hay mejor manera de expresar esta teoria
que en la frase de Cohen, retomada por Rodriguez (2004, p. 15)

“... los medios no tienen mucho éxito en decirnos qué pensar pero
si sobre qué pensar” Los lideres de opinion de los medios masivos
de comunicacién son un muro de carga para la democracia porque
filtran la informacion sobre la cual los pequenios lideres® de opinidn,
y el resto de la ciudadania va a opinar.

3. Las varillas

Son, de cierto modo, el esqueleto del edificio, permiten que los mu-
ros se sostengan, le dan estabilidad a la construccion y se requiere
de varias y su correcta articulacion para que la construccion se man-
tenga en pie. En la democracia las varillas las constituyen el sistema

*El término “nuevo lider de opinién” surge ante el apogeo de los medios masivos
de comunicacién, especialmente con la television. Se utiliza para referirse a los
lideres que tienen presencia en los medios masivos de comunicacién. (D adamo,
etal., 2007).

>Los llamados “ciudadanos participantes” para Katz y Lazarsfeld.
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de medios masivos de comunicacion, y al igual que varillas en una
construccion, no puede haber solo una, se necesitan muchas. En la
democracia el sistema de medios esta conformado por la television
con imagen, la prensa con el contenido, la radio con el anilisis y las
redes sociales con la retroalimentacion.

Hay zonas donde un medio es mas influyente que los otros, e
incluso grupos que se han alejado por completo de un medio; del
mismo modo que hay muros sin vigas. Las vigas son el elemento que
permite que haya muros con ventanas por donde entre la luz, por lo
que un edificio donde no haya una sola viga serd una construcciéon
sombria. No es necesario que haya vigas en todos los muros, pero si
es relevante que algunos las tengan, y entre mas las posean mas luz
entrard a la construccion, del mismo modo ocurre con la poblacion,
no es necesario que consulte todos los medios, pero si carece de
ellos de manera constante su opinion sera oscura.

4. El tiempo

Un edificio es una obra acabada que pretende ser estatica por el tiem-
po que ésta se mantenga en pie, sin embargo, el tiempo hace que la
obra sea dinamica, y de cierto modo, la hace inacabada, puesto que
de manera constante la renueva, puede ser en temas superficiales
como la decoracidn, en aspectos importantes como los pisos, o bien,
tocando sus pilares y reforzandolos para que pueda mantenerse en
pie. En la democracia el elemento que permite introducir mejoras,
la renueva y la fortalece son los movimientos sociales.

Los movimientos sociales permiten introducir demandas, ha-
cer visibles necesidades, criticar las acciones de gobierno, y de cierto
modo, habitar el edificio de la democracia.

El objetivo de esta investigacion es conocer el actuar de los lide-
res de opinion para generar opinién publica en la red, lugar que se
ha convertido en el nuevo agora virtual (Cansino, 2016), y en la cual
se han llevado a cabo importantes movimientos, tanto nacionales
(#YoSoy132) como internacionales (#MeToo). La red que se estudié
es Twitter, la pregunta obligada es ;por qué Twitter y no Facebook?
Esto es debido a que la red social que mas genera opinion publica es

15
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Twitter, y hay varias sefiales que dan muestra de su importancia en
la vida politica, entre ellas destacan el nimero de bots® que hay, es la
red social que tiene mas cuentas falsas, y no sélo eso, sino que son
manejadas por empresas de marketing digital, se estima que el 70%
de los usuarios activos en esta red son bots destinados a posicionar/
crear Trending Topics’, los clientes mas leales de las empresas que
manejan bots son los politicos, si esta red no fuera determinante
para generar opinion publica los bots operarian en Facebook pero
estdn en Twitter.

Un segundo indicio de su poder es la cantidad y frecuencia de
su uso por parte de los intelectuales y lideres de opinién, ningu-
na otra red social: Facebook, Instagram, Periscope, YouTube, etc.,
puede presumir de tener constantemente publicando a la élite como
Twitter, es por mucho la red social favorita de los intelectuales y
lideres de opinién. Una tercera sefial es que es la red mas utilizada
por las instituciones, tanto a nivel nacional como internacional, un
hecho relevante es que ante el huracan Harvey que azot6 Texas en
2017, las autoridades tuvieron que recordarle a la ciudadania que
Twitter no sustitufa el nimero de emergencia (911), ya que los afec-
tados preferian twittear lo que ocurria, asi como pedir auxilio por
esa via. En el caso mexicano después del terremoto del 19-S la red
social antes mencionada fue mediante la cual las instituciones se co-
municaron con la ciudadania, y en el feminicidio de Mara fue el me-
dio a través del cual se informé que se habia encontrado su cuerpo.

Un quinto elemento es su disefio, el hecho de que el nimero de
caracteres sea limitado® exige que quienes participan en ella sea un
publico con una amplia capacidad de abstraccion y sintesis, lo cual
a su vez permite que en pocos minutos los usuarios puedan saber lo
que esta ocurriendo sin la necesidad de invertir tiempo. Finalmente,

¢Cuentas que aparentan ser reales, pero que son manejadas por empresas de mass
media digital o de marketing en redes.

’Frases, palabras o tema mas recurrentes en la red en un momento determinado.
8Recientemente se amplié a 280 caracteres.
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Twitter por el uso de Hashtags’ (#), hace que sea un excelente busca-
dor, hay expertos que consideran que después de Google es el mejor
buscador que hay, lo que permite encontrar informacion, lugares y
opiniones de una manera rapida. Todos estos elementos hacen de
Twitter la red social perfecta para estudiar la interaccion, poder e
influencia de los lideres de opinion en internet y su impacto en los
movimientos sociales.

5. Peritaje

El primer desafio a la hora de estudiar a los lideres de opinion es
que estan entrelazados. A excepcién de quienes han surgido de la
red que se mantienen activos Unicamente en internet,'”los demas
colaboran en mas de un medio. El caso mds extremo ocurre con
quienes laboran en Televisa asi, por ejemplo, Joaquin Lopez-Doériga
trabaja en Televisa, tiene un programa en Radio Formula, escribe en
el Universal y tiene un portal de noticias digital. Para escoger a los
lideres de opinidn se establecieron varios criterios, con la intencién
de poder estudiar con objetividad a lideres que realmente impactan
segun el medio que los hizo famosos.

El primer criterio fue que todos sean de nacionalidad mexicana,
esto es de suma importancia porque de otro modo en redes sociales
resultarian seleccionados Shakira y Messi. El segundo criterio fue
que se mantuvieran laborando en el medio que les dio fama, no im-
porta que sea en otra empresa pero si en el mismo medio, es decir, se
puede cambiar de radiodifusora o televisora pero el medio debe se-
guir siendo la radio o la television, esto es relevante porque de otro
modo se tendria a lideres de opinién de radio que ya no trabajan en
radio, el caso de Pedro Ferriz de Con y Carmen Aristegui ilustran
a la perfeccion esta situacion. El tercer criterio fue escoger a las dos

°En espanol etiquetas, palabras precedidas del signo numeral (#) que son indexa-
das al motor de busqueda.
'“En el momento del estudio.
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redes sociales, televisoras y radiodifusoras mas importantes', y de
ahi a los dos lideres con mas seguidores en Twitter por empresa, de
tal modo que en television se escogieron a las dos televisoras mas
importantes (Televisa y TV Azteca), y a los dos lideres de opinién
mas populares en Twitter de cada una, dando un total de 4 lideres a
analizar por medio.

Television

Para escoger se ingreso a las cuentas de quienes laboran en Televisa
y TV Azteca y se considerd si eran propios del medio, es decir, si la
television los cred, pasando este filtro se buscd a los dos emplea-
dos de dicha empresa que mas seguidores tuvieran en Twitter, en
el caso de Televisa el tercer filtro fue determinante (si continuaban
trabajando en la television), ya que al ingresar al top ten de Twit-
ter, el cual es encabezado por las cuentas de Paulina Rubio y Anahi,
podrian haber sido las usuarias analizadas, sin embargo, ninguna
de ellas labora actualmente en Televisa por lo cual se eliminaron,
resultando seleccionados Joaquin Lopez-Ddriga, quien aunque ya
no tiene a su cargo el noticiero estelar continua trabajando en dicha
televisora en el programa Los Reporteros, y Carlos Loret de Mola a
cargo del noticiero matutino Despierta con Loret e igual que Joaquin
Lépez-Doriga participa en Los Reporteros. En el caso de TV Azteca
los mas seguidos en Twitter son: Javier Alatorre e Inés Sainz.

Radio

Para escoger a las empresas radiofonicas se acudi6 al rating, siendo
las dos mas sintonizadas a nivel nacional Radio Férmula e Imagen'>.
Al analizar a los lideres de opinién a nivel nacional, empresas radio-
fonicas que so6lo cuentan con emisiones en un Estado de la Republi-
ca no se consideraron®. Resultando seleccionados Francisco Zea y

1 Se excluyd a los periddicos debido a que son un medio poco consumido, segun
reporta la Asociacion del Internet. MX (2017).

2Grupo Acir aunque tiene mds estaciones es menos sintonizada.

Y A pesar de que algunas de ellas como Stereo tienen mas rating que los lideres de
opinidn de los noticieros estudiados.
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Pascal Beltran de Grupo Imagen, y Paola Rojas y Denise Maerker de
Radio Férmula, a pesar de que los 4 tienen noticieros en television
su reconocimiento se produjo primero en la radio y contintan labo-
rando en dicho medio.

Internet

En el caso de las redes sociales se considero a las dos redes con el
mayor numero de usuarios, siendo Facebook y YouTube las mas po-
pulares'. En YouTube fue facil encontrar a los lideres de opinién,
sin embargo, en Facebook no fue asi ya que todas las cuentas im-
portantes corresponden a los lideres de opinién que no han alcan-
zado la fama debido al uso de esta red social, sino que Facebook
les ha sido de apoyo para difundir su trabajo o bien para establecer
contacto con sus fans, y las cuentas relevantes que no provienen de
personalidades de otros medios son de empresas como Queso Phila-
delphia o Galletas Habaneras. Las cuentas mas relevantes en México
son Mand con 16, 951, 776 likes (seguidores) y Reik con 15, 366,
609, sin embargo, al no ser importantes gracias a Facebook sino a
su carrera musical no se consideraron para el estudio. Seguramente
habra alguna cuenta de un usuario que transmita informacion en
Facebook y que la gente lo identifique por haber iniciado en dicha
red social, sin embargo, al no estar en al menos el ranking de las 100
cuentas mas importantes de Facebook México, no se considero.

Al ser las redes sociales mas usadas Facebook, WhatsApp',
YouTube, Instagram y Twitter, se decidié6 que solamente se anali-
zaria YouTube, ya que Instagram presenta la misma situacién que
Facebook, ha sido una red de apoyo para acercar a la gente mas no
para crear lideres de opinion, y al ser Twitter el medio por el que se
analiza la red seria una redundancia. Para analizar el impacto que

*Con base al reporte de la Asociacion del Internet.Mx (2017).

'*No se consider6 para la investigacion porque es utilizada como un medio de co-
municacion interpersonal, y pertenece a la categoria de “Dark Social’, es decir, es
una red social, pero no es publica, se requiere de informacion privada para poder
entablar comunicacién, tal como el nimero de teléfono.
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generan los lideres de opinion en la red se midi6 el numero de se-
guidores, para asi ver quién es mas influyente en la red.

Cuadrol. Lideres de opinion seleccionados

Numero de
Medio Empresa Lider de Opinion seguidores en
Twitter
Televisa Joaquin 7,861, 542
Lopez-Doriga
Televisa Carlos Loret de Mola 7,785,633
Tv Azteca Javier Alatorre 3,726,746
Tv Azteca Inés Sdinz 3,259,014
Imagen Francisco Zea 332,000
Imagen Pascal Beltran 319,650
Radio
Radio Férmula Denise Maerker 2,236,737
Radio Férmula Paola Rojas 1,689, 775
Mariand Castrejé
YouTube ariand Lastrejon 9,865,827
(Yuya)
Internet Gabriel Montiel
YouTube abriel Montie 8,325,614
(Werevertumorro)

Fuente: elaboracion propia con datos de Twitter.

Se puede apreciar que los usuarios que mas seguidores tienen en
Twitter son los surgidos de YouTube, sobrepasando a los de la te-
levision por més de un millén de seguidores, por lo que sus tweets,
likes y retweets son los que mas impactan en la red de la opinién
publica, esto se entiende debido a que son lideres que emergen de
la misma internet.

Los segundos lideres de opinién que tienen mas importancia
en la red son los que surgieron de la television, principalmente los
de Televisa, Joaquin Lopez-Doériga con 7, 861, 542 seguidores y Car-
los Loret de Mola con 7, 785, 633. Los lideres de TV Azteca, aunque
tienen mas seguidores que los surgidos de la radio, tienen varios
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millones menos que los de Televisa. Javier Alatorre con 3, 726, 746
e Inés Sainz con 3, 259, 014. Aqui es importante mencionar que de
los 4 lideres de opinidn considerados de la television, 3 se dedican
exclusivamente a cuestiones relativas a cuestiones publicas y s6lo
Inés Sainz a asuntos deportivos, en tanto que de los que surgieron
de internet ninguno se dedica a las cuestiones que involucran a la
cosa publica.

Loslideres de opinién de la radio son los que menos seguidores
tienen, y nuevamente son los que trabajan en Televisa quienes tie-
nen un mayor impacto en Twitter, es el caso de Denise Maerker con
2,236,737 seguidores y de Paola Rojas con 1, 689, 775 ambas tienen
noticieros en la empresa antes mencionada, y no es que por salir en
la television tengan mayor difusion, ya que tanto Francisco Zea con
332,000 seguidores como Pascal Beltran con 319,650 tienen noticie-
ros en Imagen Television, y no tienen ni la mitad de seguidores que
tiene Paola Rojas, esto puede indicar que no es el medio per se sino
la empresa la que es capaz de empoderar a los lideres de opinién.
Con lo antes mencionado se puede ver que los lideres de opinion
mads importantes en Twitter son: en primer lugar los surgidos del
internet, después los de la television y en tercer lugar los de la radio.

Dado que el objetivo del capitulo es conocer qué tanto impac-
tan los lideres de opinion en Twitter, se analizan las cuentas consi-
derando el tercer trimestre del 2017*, correspondiente a los meses
de julio-agosto-septiembre, lapso en que surgen los movimientos
relativos al feminicidio de Mara y el sismo del 19-S. Para conocer
qué tanto alimentan la red, es decir, si son activos y estdn compar-
tiendo publicaciones con sus seguidores se contabilizé el numero
de tweets emitidos en el periodo senalado. El lider de opinion que
mas publica es Joaquin Lopez-Ddriga con 9, 248 tweets y una media
de 100.43 tweets al dia, por otra parte, el que menos alimenta la red
también proviene de la television y es Javier Alatorre con 54 tweets
y una media de 0.58 tweets al dia.

'Periodo en el que se realiza la investigacion.
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Cuadro 2. Actividad de los lideres de opinion en Twitter

Tweets emitidos Prome
Medio | Lider de Opinion | Seguidores durante el tercer .
X 5 dio diario
trimestre de afo
Joaquin 7,861, 542 9,240 100.43
Lopez-Doriga
CarlosLoretde | oo a3 1,860 2021
Mola
Javier Alatorre 3,726, 746 54 0.58
Inés Sainz 3,259,014 192 2.08
Francisco Zea 332,000 816 8.86
Pascal Beltran 319, 650 2,580 28.04
Radio
Denise Maerker | 2,236, 737 3,796 41.26
Paola Rojas 1, 689, 775 963 10.46
Yuya 9, 865, 827 139 1.51
Internet
Werever 8, 325,614 1,414 15.36

Fuente: elaboracion propia con datos de Twitter.

El propésito del capitulo es conocer de qué manera los lideres im-
pactan en la opinién publica, por lo que es pertinente saber silo que
publican es de interés ptiblico o son cuestiones personales o de en-
tretenimiento, pero que no sirven para la formulacién de demandas,
para ello se contabiliz6 el nimero de tweets que emitieron relativos
a cuestiones publicas, para determinar qué es publico y qué no se
establecieron los siguientes criterios: 1) si habla de instituciones es
publico, 2) si hace mencion de actores politicos es publico, y 3) si es
relativo a alguna problematica social es publico. No se consideraron
como tweets de interés publico aquellos que fueran respuesta y en
los cuales no se pudiera ver la pregunta, ya que entonces sus tweets
fueron para una cuenta en especifico.
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Cuadro 3. Participacion en asuntos publicos de los lideres de opinién

Tweets relativos
Medio Lider de Opinidn Seguidores | Tweets | acuestiones
publicas
Joaquin Lopez-Dériga | 7,861,542 | 9,240 | 5,362

Carlos Loret de Mola | 7, 785, 633 | 1,860 1,219

Javier Alatorre 3,726,746 | 54 42
Inés Sainz 3,259,014 | 192 21
Francisco Zea 332,000 816 123
Radio Pascal Beltran 319, 650 2,580 726
Denise Maerker 2,236,737 | 3,796 2,533
Paola Rojas 1,689,775 | 963 565
Yuya 9, 865,827 |139 13
Internet
Werever 8,325,614 |1,414 75

Fuente: elaboracion propia con datos de Twitter.

El que twittea mas de cuestiones publicas es Joaquin Lopez-Doriga,
quien ocupa su cuenta de Twitter como si fuera un noticiero, con 5,
362 relativos a cuestiones de interés publico, quien menos twitted
cuestiones publicas fue Yuya con 13 tweets. Para hacer un anélisis
detallado de qué tanto influyen en la red y de qué forma lo hacen, se
presenta un analisis independiente de cada lider de opinién segin
el medio.
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6. Television

K]oaquin Lépez- Dériga: 7, 861, 542 seguidores N
Media: 100.43 tweets al dia
Tweets emitidos: 9, 248
Tweets relativos a cuestiones de interés publico: 5, 362 (el
57.98%)
Rango: Maximo: 215 tweets, Minimo: 49.
Temas sobre los que mads twitte6: La formacion de Socavones,
Y la extradicion de Javier Duarte, los sismos. D

El ex conductor del noticiero estelar de Televisa es el lider de opi-
nién no emergido de la red que tiene mas seguidores. Es el que mas
tweets comparte en un dia; lo que publica es muy variado, ha hecho
de su cuenta de twitter una especie de noticiero/programa de revista.
E1 57.98% de sus tweets son relativos a cuestiones de interés publico,
al igual que cuando era titular del noticiero estelar de Televisa presta
mucha atencidn a asuntos de politica internacional, el restante es
dedicado principalmente a temas deportivos, es un fiel seguidor de
los pumas y no tiene reparo en compartir su aficién en twitter, tam-
bién comunica los resultados de otros eventos deportivos.

Es el lider de opinion que mas tweets emite pero no todos son
novedosos, ya que muchos de ellos se repiten a lo largo del dia, por
ejemplo, aquellos que son algiin reportaje o investigacion los twi-
ttea mds de una vez e incluso varias veces a la semana. Si usa su
cuenta para temas que en lo absoluto son de interés publico como
lo son sus calcetines, los cuales se volvieron famosos cuando aun en
el noticiero estelar de Televisa en redes se comentaban sus “exéticos”
disefios, publico fotos de él haciendo ejercicio (sélo ocurrio en tres
ocasiones), y también para compartir memes que le elaboran sus
seguidores sobre su peso, sin embargo, son la minoria de sus tweets.

Un dato de interés es que si hay interacciéon con los usuarios,
esto ocurre casi siempre los dias domingo.
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Aunque comparte mucha informacioén de interés publico no
emite opiniones, s6lo informa, los unicos temas en los que si critica
o comenta es en los deportivos y en los relativos a la delincuencia.

Gran parte del nimero de seguidores que tiene en Twitter se
debe a que puntualmente comparte lo tltimo en tecnologia y en
redes sociales, informa de manera instantdnea que Instagram se
cayo, revela los detalles del nuevo IPhone o que Twitter ampli6 el
numero de caracteres. Un aspecto que también le ha servido para
posicionarse en la red, es el hecho de que noche a noche publica su

“resumen de noticias” en video', ya sea desde su oficina en Radio
Formula o en su despacho.

Un aspecto interesante es que respondi6 al llamado de la her-
mana de Mara para que compartiera la foto de su hermana desapa-
recida y estuvo pendiente del caso. Es la cuenta mas basta y dificil de
analizar ya que tiene caracteristicas inicas. Por las peculiaridades
de la cuenta es muy probable que tenga algun asistente dedicado al
uso de su Twitter.

(" Carlos Loret de Mola: 7,785, 633 seguidores )
Media: 20.31 tweets al dia

Tweets emitidos: 1, 860

Tweets relativos a cuestiones de interés publico: 1, 219 (el
65.53%)

Rango: Maximo: 60, Minimo: 0.

Temas sobre los que mas twitted: la extradicion de Duarte, la
formacion de socavones, el Sismo del 19-S.

N /

Es la cuarta cuenta mas grande en Twitter del estudio, y el segundo
mas grande que proviene de la television. A diferencia de Joaquin
Lépez-Doriga, aunque twittea menos, la mayoria del contenido que
comparte es relativo a temas de interés publico. Utiliza su cuenta
para promocionar su columna en EI Universal y su programa en

7Lo cual es importante si considera que en internet domina el video y la inmedia-
tez (Igarza, 2009).
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Radio Formula. Todos los dias usa el hashtag de buenos dias y el dia
de la semana, esto es para posicionarse en la red.

Usa su cuenta no s6lo como un medio de difusion, también
para interactuar con sus seguidores, por lo que la musica que se
transmite en su programa de radio es elegida por los usuarios en
redes. El 34.47% de tweets que no son relativos a cuestiones de in-
terés publico suele ser para dar buenos dias, interactuar con su au-
diencia y eventos deportivos. Un detalle es que no comparte temas
de su vida privada, no hay fotos de él con su esposa e hijas, tampoco
selfies a menos que esté de fondo algo gracioso. Suele responder de
manera rapida a los seguidores y cuando le hacen denuncias por
medio de Twitter les pide mas informacion. Por las caracteristicas
de la cuenta es muy probable que tenga algin asistente que le ayude
en el manejo de su Twitter.

4 Javier Alatorre: 3, 726, 746 seguidores N
Media: 0.58 tweets al dia

Tweets emitidos: 54

Tweets relativos a cuestiones de interés publico: 42 (el 77.77%)
Rango: Mdxima 5 minima 0.

Temas de su interés: Al estar vinculados con Instagram no es-
tableci6 algiin tema. Sin embargo, sus tweets (en los cuales no
eran un link a Instagram), fueron sobre el clima y el regreso

\ a clases. Y,

Javier Alatorre es un caso especial porque casi no usa esta red social,
sin embargo, es el que tiene el mayor porcentaje de compartir cosas
de interés publico, ya que el 77.77% de la informacién que publica es
relativa a este tema. El rompe con la creencia de que hay que alimen-
tar la red de manera frecuente para tener seguidores'®, es la quinta
cuenta mas grande del estudio y la 50 mas importante de México.
Un detalle interesante es que en su noticiero siempre aparece
un hashtag (#) con el cual interactuar, aunque por lo visto es solo

'8 La correlacion entre tweets y seguidores es de -.018.
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una decision empresarial que él no ha tomado en cuenta. La inte-
raccion es nula en esta cuenta, debido al nimero de tweets e inte-
raccion que tiene con los seguidores es casi seguro que él maneja su
cuenta sin ayuda de algun experto en redes. No la usa de manera
convencional, de hecho, la gran mayoria de sus “tweets”, son enlaces
para su cuenta de Instagram ya que estdn vinculadas.

Si emite opiniones.

4 Inés Sainz: 3, 259, 014 seguidores N
Media: 2.08 tweets al dia
Tweets emitidos: 192
Tweets relativos a cuestiones de interés publico: 21 (el10.93%)
Rango: Maximo: 8, Minimo: 0.
Temas sobre los que mas twitted: eventos deportivos, promo-
Y cionar las bebidas de frikko y sus viajes. )

Es la tnica que proviene de television que no esta vinculada a noti-
cieros, su reconocimiento se lo debe alos programas deportivos, por
lo cual no es de sorprender que una gran parte de sus publicaciones

sean referentes a este tema. Sélo el 10.93% de sus tweets son relati-
vos a cuestiones de interés publico, sin embargo, esto fue debido a
los sismos, ya que de los 21 tweets que fueron sobre cuestiones de

interés publico 20 fueron sobre los sismos del 8 y 19 de septiembre.

El segundo tema mas frecuente en su twitter son las campanas

publicitarias en las cuales estd trabajando y para compartir fotogra-
fias de sus viajes o de su vida social. Si emite opiniones, pero son re-
ferentes a temas deportivos y cuestiones familiares. Esta consciente

del poder que tiene en Twitter y lo usa para pedir ayuda en temas de

su interés, por ejemplo, para solicitar sangre para un familiar. Por la

cantidad de tweets y las caracteristicas de su cuenta es seguro que

ella tiene el control.
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7. Radio

~

Denise Maerker: 2, 236, 737 seguidores

Media: 41.26 tweets al dia

Tweets emitidos: 3, 796

Tweets relativos a cuestiones de interés publico: 2, 533 (66.72%)
Rango: Mdximo: 119, Mimimo: 0

Temas sobre los que mas twitteo: la formacion de socavones,
N Javier Duarte y los sismos. )

Ella tiene a su cargo el noticiero estelar de Televisa, sin embargo, pro-
viene de la radio y se mantiene en dicho medio por lo que se analiza
en esta categoria, aunque es indiscutible que la inmensa mayoria de
sus seguidores los ha logrado por estar en television. Su cuenta esta
concentrada en temas de interés publico, no obstante, muchas son
respuestas por lo que no se pudieron contabilizar en esta categoria.
La utiliza al igual que sus compaifieros de Televisa como un medio
de difusion de sus participaciones en radio, prensa y television, da
las gracias todos los dias por haberla acompafiado en sus programas
y también para adelantar los temas que abordara en los noticieros,
asi mismo, comparte los links'" para que la puedan escuchar y/o ver
a través de Facebook Live y para difundir de lo que estd hablando al
momento en dichos noticieros. A diferencia de Joaquin Lopez-Dé-
riga no da continuidad en redes de sus entrevistas, es decir, no dice
de lo que se habld, de tal manera que si no se sintonizé el noticiero
o programa no se puede saber qué fue lo que dijo el entrevistado
sobre el tema que compartid, por lo que los seguidores s6lo saben
quién fue el entrevistado y el tema pero no sus declaraciones. No
publica nada de su vida privada. No suele opinar. Es muy probable
que tenga un asistente que le ayude en el manejo de su cuenta.

Ligas o enlaces.
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(" Paola Rojas: 1, 689, 775 seguidores N

Media: 10.46 al dia

Tweets emitidos: 963

Tweets relativos a cuestiones de interés publico: 565 (el 58.76%)

Rango: méximo: 32 minimo: 0

Temas sobre los que mas twitted: Los socavones, Javier Duarte,
Y el sismo del 19-S. )
Su cuenta es una mezcla entre juvenil y de lider de opinion, ya que
comparte muchas selfies, sus horas de suefio y distintas actividades
de su vida personal. El 58.67% de lo que publica es de interés pu-
blico. Utiliza mucho su cuenta para difundir sus participaciones en
radio, comparte de manera casi diaria los titulares de los principales
periodicos y acababa de inaugurar su portal de noticias en internet.

El contenido que no es relativo a temas de interés publico es

para promocionarse y compartir fotos, es la cuenta que mas selfies
tiene y publica mucho sobre su vida privada. Por las caracteristicas
de su cuenta es muy probable que intervenga alguien mas. No suele
opinar, sélo informar.

4 Francisco Zea: 332, 000 seguidores N
Media: 2.4 tweets al dia
Tweets emitidos: 222
Tweets relativos a cuestiones de interés publico: 15.07%
Rango: méximo: 59 minimo: 0
Temas que ocuparon su atencion: Sismos, actores politicos y
\ delincuencia. )

Al igual que Paola Rojas y Denise Maerker tiene a su cargo un no-
ticiero en television pero en Imagen. Es el lider de opinién en radio
que menos ocupa Twitter, en tres meses compartié 223 tweets. El
15.07% de sus tweets son relativos a cuestiones publicas, esto es de-
bido a que la inmensa mayoria son una respuesta a preguntas que
le hace la audiencia sin que se pueda ver la pregunta, por lo cual no
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se contabilizaron. De los lideres de opinién hombres que provienen
de medios “tradicionales” él es quien mas comparte informacion re-
lativa a su vida privada, ya que publica fotografias de su prometida
y de su hija, asi como uno que otro mensaje amoroso. Tiene mucha
interaccion con sus seguidores y si emite opiniones. Es muy proba-
ble que él maneje su cuenta sin ayuda.

4 Pascal Beltran: 319, 650 seguidores N

Media: 28. 04

Tweets emitidos: 2, 580

Media: 28.04

Tweets relativos a cuestiones de interés publico: 28.13%

Rango: Maximo: 106, Minimo: 0

Temas que ocuparon su atencién: Comentarios/ criticas de ac-
L tores politicos, corrupcion y sismos. )

Si hay un lider de opinién que verdaderamente opine en redes es
él. Practicamente todos sus tweets muestran algun juicio de valor o
postura respecto a algiin tema, al igual que en el caso de Francisco
Zea, al dar respuesta a muchas preguntas de la audiencia hace que
baje enormemente su porcentaje de tweets relativos a cuestiones
publicas, el cual es de 28.13%. Hay dos caracteristicas interesantes
en su cuenta de Twitter, la primera es que utiliza muchos aspectos
ideolodgicos para emitir opiniones, y la segunda, es que responde con
verdadero interés a la audiencia, por lo que sefiala a ciertas cuentas
como trolls, a otras mas les invita a que ya no lo sigan y a algunas
mas les agradece por leerlo/verlo/ escucharlo.

Si publico aspectos de su vida privada, principalmente de sus
vacaciones en las cuales compartié fotos de los lugares a los que iba,
también twitted cuestiones relativas a su alimentacion. Todos los
viernes a distintas horas de la noche inaugura oficialmente el fin de
semana y eso le genera interaccion con el publico. Abiertamente cri-
tica a Andrés Manuel Lopez Obrador, sin embargo, sefiala que no es
una cuestion personal, pero al ser el unico candidato seguro a la pre-
sidencia, durante ese periodo, estd en su deber analizar lo que dice.
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Igual que Denise Maerker, Lopez-Doriga, Carlos Loret de Mola
y Paola Rojas utiliza su cuenta para compartir sus participaciones
en Mileno, periddico del cual es editor. El nuevamente rompe con
la idea de que hay que twittear mucho para tener seguidores, ya que
publica de manera més constante y ademas lo hace llenando de con-
tenido politico la red y tiene 12,350 seguidores menos que Francisco
Zea, es el lider de opinidn de radio y televisiéon que menos seguido-
res tiene. Es muy probable que él tenga el control de su cuenta.

8. Internet

KYuya: 9, 865, 827 seguidores )
Media: 1.5 tweets al dia
Tweets emitidos: 139
Tweets relativos a cuestiones de interés publico: 13 tweets
(1.5%)
Rango: Mdximo: 10 Minimo: 0
Temas sobre los que mas twitte6: No hay continuidad entre un
tweet y otro, pero la gran mayoria de sus tweets fueron desti-
Y nados a promocionar sus videos y relativos a su vida amorosa. )

La youtuber mas famosa es un caso especial, ya que es la usuaria
del estudio con mas seguidores, sin embargo, su Twitter es de los
que menos actividad tiene. En el periodo analizado twitte6 en 139
ocasiones de los cuales 13 fueron relativos a temas de interés publi-
co (todos sobre los sismos de septiembre), uno de ellos referente al
temblor del 8 de septiembre fue un jestan bien?, mas no hubo res-
puesta a las contestaciones de sus seguidores. La situacién cambia
en el sismo del 19-S ya que ocurri6 en su ciudad, y en el cual utilizé
su cuenta para recolectar ayuda y entregarla a los damnificados.

Su cuenta es mas bien un medio de difusién de su actividad
en YouTube, ya que la utiliza para avisar cuando subié un video o
cuando va a hacer alguna transmisiéon en vivo. Los demas tweets
son relativos a su vida personal y amorosa. Si no hubiera sido por
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los sismos su cuenta hubiera tenido un total silencio en temas de
interés publico. Un aspecto importante es que absolutamente todos
sus tweets tienen un fuerte impacto en la red, asi sea un “me gustan
tus pecas’, tiene de inmediato likes y retweets. Por la frecuencia con
la que publica y el contenido que comparte es muy probable que ella
maneja su cuenta.

/Werever: 8,325,614 \
Media: 15.36 tweets al dia
Tweets emitidos: 1, 414
Tweets relativos a cuestiones de interés publico: 75 (el 5.30%)
Rango: Maximo: 71, Minimo: 4
Temas sobre los que mas twitte6: Futbol, su apariencia, el
\ comportamiento de las mujeres. Y,

Es el segundo usuario que mas seguidores tiene del estudio, no suele
twittear sobre temas de interés publico ya que so6lo fueron el 5.30%
de sus tweets. Los temas de interés publico sobre los que mas twitted
son: la inseguridad y los sismos, (hubo uno referente a Duarte). A
excepcion de los sismos todos los hizo de una manera chusca®, por
lo que trivializa la politica y hace lo que tanto se le critica a la tele-
vision: desinforma. Tras el sismo del 19-S su participacion, al igual
que la de Yuya fue para ayudar, sin embargo, él hizo un llamado a
Miguel Angel Mancera para que estuviera a la altura de las circuns-
tancias, asi mismo le exigio6 a los partidos politicos que le devolvie-
ran “su” dinero para ayudar a los damnificados.

La mayoria de sus tweets son relativos a eventos deportivos, es
un fan incondicional del futbol y del “Chicharito Herndndez”, tam-
bién twitted sobre el comportamiento de las mujeres, todos ellos
con un sentido del humor machista. Utiliza su cuenta para hacer
encuestas y conocer la opiniéon de sus seguidores sobre su trabajo.
Asegura que él tiene el control de su cuenta.

2 El llamado infoentretenimiento.
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En al analisis de contenido de Twitter se encontr6 la llamada
“Polifonia Regulada” (Luchessi y Rodriguez, 2007), concepto que re-
fiere al hecho de una aparente inclusion de distintas voces y posturas,
pero que no es real. Los lideres de opinion, especialmente de los me-
dios hoy llamados “tradicionales” presentes en el estudio (television
y radio), twittearon sobre los mismos temas y ademds con posturas
similares, por lo que si un ciudadano pretende encontrar visiones
diferentes en las redes sociales, no las encontrard en las cuentas mas
grandes, y al ser éstas las que causan mayor impacto en la red, son
las que contintan dirigiendo la opinién publica.

9. Ladrillos de opinion

Los lideres de opinién son piezas claves y sus seguidores y/o au-
diencia son sus ladrillos. Un muro no puede existir sin ladrillos*,
y son sus seguidores quienes los convierten en muros de carga, los
vuelven una division o incluso muros falsos. Es la audiencia la que
le otorga el poder al lider de opinidn, si Televisa logra (con todo y
su cuestionable credibilidad), ser la empresa que tiene a mas lideres
de opinion relativos a cuestiones publicas en la red es porque el in-
ternet no ha generado lideres de opinion que llenen de contenido la
interacciéon publica-virtual>. De este modo se puede concluir que
las redes sociales han venido a ser un espacio de interaccion politica
que no han sido llenadas de los temas y las cuestiones que como
sociedad deberian ser dominantes.

Las dos cuentas mas importantes del estudio no toman como
cosa seria la politica ni las problematicas sociales; de hecho, en el
caso de Yuya la tercera cuenta mas grande a nivel nacional y la mas
grande del estudio, si no hubiera sido por el sismo del 19-S su si-
lencio hubiera sido absoluto en lo relativo a cuestiones publicas. Al
analizar las 10 cuentas mas importantes de Twitter, a excepcion de

2'En el caso de los muros de cristal seria el armazén.

2 En el ranking de Twitter la tinica cuenta que aparece en el top 10 es la de Chumel
Torres del Pulso de la Repuiblica, sin embargo, se coloca después de Carlos Loret
de Mola.
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Yuya, Werever y Javier Hernandez (el Chicharito, futbolista) todos
los demds provienen de Televisa: Paulina Rubio (quien debe su fama
a Timbiriche, grupo musical creado por Luis de Llano productor de
dicha empresa), Anahi (chiquilladas, novelas y, particularmente, Re-
belde), Lucero (Chispita, la novia de América por las telenovelas),
Eugenio Derbez (La familia Peluche, Derbez en cuando, etc.). Todos
ellos no se estudiaron por una razon: actualmente no laboran en
Televisa, pero son los mas poderosos en Twitter. Paulina Rubio con
11, 510, 601 seguidores y Anahi con 9, 956, 520 seguidores son las
dos cuentas mas importantes de esta red social en México, dejando
en tercer lugar a Yuya; por otra parte, Facebook ha sido incapaz de
generar un solo lider de opinidn, al igual que Instagram y Periscope.

El tema es serio, si los mexicanos cada vez pasan mas horas
ante la pantalla, s6lo que ahora de la computadora, del celular o
de algtn dispositivo movil, y el contenido que ahi se comparte es
irrelevante para la cosa publica, entonces ;qué han traido las redes
sociales?, ;realmente han logrado demoler al sistema de medios tra-
dicionales o simplemente ha sido una remodelacién?, ;han servido
para que el ciudadano participe de las cuestiones publicas por unos
segundos mientras twittea y después se enfrasque en cuestiones
irrelevantes?, o ;ha sido un medio para que los interesados en poli-
tica, principalmente, los intelectuales, académicos y periodistas de
batan, publiquen y se respondan entre ellos, dandoles la impresién
de que ayudan a la masa?

Castells (2012), y para el caso mexicano Villamil (2017), han
observado que no es el medio per se el que pude transformar a la
sociedad, es el uso que ésta le dé a los medios. Si la sociedad espera
que la sola presencia de las redes sociales renueve los cimientos de la
democracia, fortaleciéndola y permitiendo mejoras sustanciales, sin
su participacion constante, entonces las redes sociales no han sido
mas que acabados y adaptaciones que hacen de la democracia un
edificio renovado en la fachada, pero que en los cimientos sigue in-
tacto. Como un dato adicional, Carmen Aristegui aparece después
de Carlos Loret de Mola en el listado de las cuentas mas importantes
en México con 7, 740, 964 seguidores, siendo la onceava cuenta mas

34



FrANCISCO SANCHEZ ESPINOZA

grande. Es decir, la que tiene la fama de ser la gran ventiladora de la
informacién incémoda para los politicos no compite con las perso-
nalidades que la television ha creado en Twitter.
Los tweets que mas se comparten, que se vuelven trending topic
y los que mads “ruido” causan en la red provienen de las cuentas de
Yuya y Werever, lo que es de esperarse al ser las mas grandes del
estudio, haciendo que Yuya pueda publicar el 11 de septiembre que
“los tios y papas se aduenaron de Facebook” y tener 237 comentarios,
3,800 retweets y 18,000 likes, en tanto que Joaquin Lopez-Dériga en
la misma fecha publicd la historia de Mara y alcanzd 16 comentarios
(el 6.75% de los que obtuvo Yuya), 363 retweets, (el 9.55% de los que
obtuvo el tweet de Yuya) y 177 likes (el 0.98% que la publicacién
antes mencionada). La hermana de Mara le envi6 un tweet a Yuya
pidiéndole que difundiera la foto de Mara, y ese dia Yuya prefiri6
hablar del dominio de la gente adulta en Facebook, ;Qué clase de
muro estamos construyendo?
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Resumen

En México, el financiamiento para el desarrollo y superacion de la
pobreza en el orden municipal depende de los recursos financie-
ros federales canalizados a través de dos fondos del Ramo 33: FISM
y FORTAMUN. Si bien los ejercicios de evaluacién tienen como
objetivo la mejora continua en el desempefio de la aplicaciéon de
estos Fondos, las capacidades institucionales del Ayuntamiento se
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ven frenadas por la forma contingente con la que se resuelven los
asuntos relacionados con la evaluacién y monitoreo de las politicas
publicas, por lo que las capacidades institucionales inmersas en el
proceso de implementacion de las acciones gubernamentales en el
ambito local también se ven frenadas por circunstancias en ocasio-
nes no imputables a la politica publica.

El objetivo de este capitulo es analizar los principales resulta-
dos en una muestra de municipios evaluados en los ejercicios fisca-
les 2014 y 2015 en el estado de Puebla para que, desde el marco de
las capacidades institucionales, se puedan proponer elementos que
consoliden la puesta en marcha de las acciones implementadas con
recursos del Ramo 33 (FISM y FORTAMUN) en el ambito munici-
pal. Se parte de considerar la rendicién de cuentas como mecanis-
mo ideal para facilitar, en términos practicos la legitimidad de este
orden de gobierno en el marco de las atribuciones, competencias y
responsabilidades que el pacto federal confiere al municipio; poste-
riormente se desarrolla la manera en la que se aplica la metodologia
sugerida por el CONEVAL, asi como los principales resultados ob-
tenidos; y finalmente se proponen mecanismos practicos que bus-
can mejorar el desempeno de los responsables del Fondo, a través
de las evaluaciones anuales que se realizan por parte de especialistas
externos al propio municipio y que tienen como finalidad dltima la
consolidacion de las capacidades institucionales.

Finalmente, es importante sefialar que la evaluacion de estos
Fondos del Ramo 33 tienen como propdsito proveer informacion
suficiente, veraz y oportuna para mejorar la toma de decisiones en la
aplicacion de los recursos destinados a combatir la pobreza y margi-
nacién de los ciudadanos de cada municipio en México y al mismo
tiempo, consolidar las capacidades institucionales en beneficio de
la poblacién.

Abstract

In Mexico, financing for the development and overcoming of pover-
ty in the municipal order depends on the federal financial resources
channeled through two funds of Branch 33: FISM and FORTAMUN.
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Although the evaluation exercises aim to continuously improve the
performance of the application of these Funds, the institutional ca-
pacities of the City Council are held back by the contingent manner
in which issues related to the evaluation and monitoring of policies
are resolved. Public, so the institutional capacities immersed in the
implementation process of government actions at the local level are
also held back by circumstances sometimes not attributable to pu-
blic policy.

The objective of this chapter is to analyze the main results in
a sample of municipalities evaluated in fiscal years 2014 and 2015
in the state of Puebla so that, from the institutional capabilities fra-
mework, elements can be proposed that consolidate the implemen-
tation of the actions implemented with resources from Branch 33
(FISM and FORTAMUN) at the municipal level. Be part of conside-
ring accountability as an ideal mechanism to facilitate, in practical
terms, the legitimacy of this order of government within the fra-
mework of the powers, responsibilities and responsibilities that the
federal pact confers on the municipality; subsequently, the manner
in which the methodology suggested by the CONEVAL is applied is
developed, as well as the main results obtained; and finally, practical
mechanisms are proposed that seek to improve the performance of
those responsible for the Fund through annual evaluations carried
out by specialists outside the municipality and whose ultimate goal
is the consolidation of institutional capacities.

Finally, it is important to point out that the purpose of eva-
luating these Ramo 33 funds is to provide sufficient, accurate and
timely information to improve decision-making in the application
of resources destined to fight poverty and marginalization of the
citizens of each municipality in Mexico and, at the same time, con-
solidate institutional capacities for the benefit of the population.

Palabras clave

Politicas publicas, capacidades institucionales, evaluacion, gobierno
municipal.
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Introducciéon

El federalismo fiscal mexicano se ha articulado de tal manera que,
aunque los tres 6rdenes de gobierno son complementarios y no je-
rarquicos, los ingresos del municipio dependen en gran medida de
las transferencias y aportaciones de la federacion, por lo que su ac-
tuacion se ve constrefida a las reglas de operacion vigentes en las
leyes que regulan la aplicacién de estos fondos; al mismo tiempo,
el hecho de que las acciones y programas implementados en este
espacio territorial estén supeditados a ingresos externos a los gene-
rados de manera auténoma por la autoridad municipal, actiia como
una restriccion adicional en el uso y aplicacion en la solucién de los
problemas de pobreza y rezago social que existen en cada municipio.

El financiamiento para el desarrollo y superacion de la pobreza
en el orden municipal, depende de los recursos financieros canaliza-
dos principalmente a través de dos fondos del Ramo 33: el Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal y de las De-
marcaciones Territoriales del Distrito Federal (FISM DF; a partir de
ahora FISM) y del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (FORTAMUN DF; a partir de ahora FORTAMUN).

Estos recursos constituyen en buena medida mas del 90% del
ingreso total de los municipios en el pais, por lo que se vislum-
bra una gran dependencia de este ambito de gobierno, lo que trae
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consigo politicas publicas enmarcadas en las reglas de operacién
para cada tipo de ingreso. En este sentido, es importante no sélo la
reflexion en torno a la capacidad institucional del orden municipal
en la captacion de recursos propios, sino también en la capacidad
de los implementadores de los recursos de estos Fondos, quienes
deben sujetarse a las reglas de operacion expedidas desde el ambi-
to federal y de observancia general para todos los municipios del
pais, independientemente de sus particularidades y requerimientos
especificos.

Las reglas de operacion establecen los rubros en los que se de-
bera ejercer el presupuesto, y estan relacionados con el abatimiento
de la pobreza y del rezago en materia de servicios publicos de los
habitantes del municipio; no permiten (en el caso del FISM), la so-
lucién de problematicas especificas que escapen de la légica estable-
cida, desde las directrices establecidas, a través de la etiqueta de este
recurso en la Ley de Coordinacion Fiscal vigente (2018).

Si analizamos este proceso desde la dptica del modelo por eta-
pas de las politicas publicas, la agenda del desarrollo local (que in-
cluye principalmente el combate a la pobreza y el rezago social) esta
especificada en los propositos que se derivan de la Ley de Coordina-
cion Fiscal en lo referente a la aplicacion de los Fondos del Ramo 33:
FISM y FORTAMUN, en él se declara que es una prioridad atender
a la poblacién en condiciones de pobreza y marginacién en todos
los municipios del pais a través de la inversion en materia de infraes-
tructura (obra publica) y en acciones que mejoren la calidad de vida
de la poblaciéon de este orden gubernamental (articulo 33, articulo
35y articulo 49).

El disefio se concreta a través de las formulas aplicadas en cada
Fondo en funcién de los criterios técnicos que toman como base
la poblacién, las magnitudes de pobreza (en cuanto a carencias en
rezago educativo, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguri-
dad social, calidad y espacios de la vivienda, acceso a los servicios
basicos de la vivienda, y acceso a la alimentacion) derivada de los
términos y referencias que estan presentes en la Ley General de De-
sarrollo Social vigente. En el disefio de la aplicacion de los Fondos
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del Ramo 33, la poblacién objetivo estd compuesta por los hogares
que presentan un mayor rezago y condicién de pobreza multidi-
mensional en los municipios del pais. Con ello no sélo se especifi-
ca los posibles beneficiarios, sino también las caracteristicas de los
hogares y familias que son potenciales usuarias de los recursos de
estos Fondos. Una mencidn necesaria es la baja participacion de la
poblacion beneficiada y de los gobiernos locales en la definicion de
las caracteristicas, formulas y montos asignados.

La implementacion de los recursos del Ramo 33, en especifico
de los Fondos FISM y FORTAMUN estdn a cargo de los responsa-
bles de la Direccion de Obras Publicas de cada municipio; en este
sentido, es importante que los integrantes de esta oficina guberna-
mental conozcan perfectamente las Reglas de Operacion contenidas
en la Ley de Coordinacioén Fiscal vigente, y en la Ley de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria. Todo ello con la finalidad de ejercer
los recursos de estos Fondos con la mayor certeza juridica, y ape-
gados en todo momento a las reglas de operacion vigentes en cada
uno de ellos.

Una etapa fundamental, dentro del ciclo de las politicas publi-
cas es la evaluacion. En este sentido, una vez que la instancia mu-
nicipal responsable de la aplicacion de los Fondos del Ramo 33 en
cuestion (FISM y FORTAMUN) han realizado el cierre del ejercicio
fiscal (que inicia el 01 de enero y concluye el 31 de diciembre de
cada afno), a partir del primer dia del afio siguiente se encuentran en
condiciones de ser evaluados por un organismo externo capacitado
para tal efecto (articulo 35, articulo 49 de la Ley de Coordinacién
Fiscal 2018).

Si bien los ejercicios de evaluacion tienen como objetivo la me-
jora continua en el desempeno de la aplicacion de estos Fondos, las
capacidades institucionales del Ayuntamiento se ven frenadas por la
forma contingente con la que se resuelven los asuntos relacionados
con la evaluacién y monitoreo de las politicas publicas.

Como antes ya se ha expresado, uno de los objetivos de este
capitulo es exponer los principales resultados en una muestra de
municipios evaluados en los ejercicios fiscales 2014 y 2015 en el
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estado de Puebla con miras a proponer mecanismos que hagan mas
eficiente cada una de las fases de la evaluacién de estos Fondos en
el ambito municipal en el marco de la consolidaciéon de las capaci-
dades institucionales. Se parte de considerar la rendicién de cuentas
como mecanismo ideal para facilitar, en términos practicos la legi-
timidad de este orden de gobierno en el marco de las atribuciones,
competencias y responsabilidades que el pacto federal confiere al
municipio; posteriormente se desarrolla la manera en la que se apli-
ca la metodologia sugerida por el CONEVAL, asi como los princi-
pales resultados obtenidos; y finalmente se proponen mecanismos
practicos que buscan mejorar el desempefio de los responsables del
Fondo a través de las evaluaciones anuales que se realizan por parte
de especialistas externos al propio municipio.

Finalmente, es importante sefialar que la evaluacion de estos
Fondos del Ramo 33 debera en cada ocasion que se realice, proveer
informacién suficiente, veraz y oportuna para mejorar la toma de
decisiones en la aplicacion de los recursos destinados a combatir
la pobreza y marginacién de los ciudadanos de cada municipio en
México.

1. Monitoreo evaluacion y capacidades institucionales

En Latinoamérica el monitoreo y evaluacién de la administracién
publica han mostrado avances significativos en la toma de decisio-
nes, Vazquez (2018, pp. 1- 2) considera que ambas etapas se han
convertido en dos herramientas esenciales para la accion guberna-
mental. Es asi que existe una variedad de estudios encaminados a
conocer los mecanismos de integracion de las capacidades institu-
cionales en los diversos ambitos de analisis respecto del monitoreo
y evaluacion (nacional, organizacional e individual).

Es asi que, pese a que en la region han ocurrido avances en el
monitoreo y la evaluacién de las politicas publicas, se cuenta con
pocas capacidades para mantener un sistema de evaluaciéon que sea
oportuno y adaptado a cada circunstancia, esto particularmente
ocurre en el ambito nacional, situaciéon que se torna aun mds com-
pleja cuando se trata de hacer incidencia en los entornos locales.
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Ante dicha situacion, Vazquez (2018, p. 2) plantea que “Para realizar
un monitoreo y evaluacién en determinado contexto, es necesario
partir de una revision de las capacidades existentes e identificar cua-
les son las que se requiere construir, fortalecer y mantener.”

Analizar las capacidades existentes dentro de las instancias gu-
bernamentales, es una tarea fundamental de la gestion publica. Fue
en la década de los 90 que esta tarea lleg6 a una etapa de madurez,
cuando conceptos como competencias, eficiencia administrativa,
calidad y cobertura se hacen cotidianos en la definicién de las ca-
racteristicas de los programas y las politicas publicas.

El enfoque de capacidades aplicado al desempenio guberna-
mental, como categoria de estudio, se desarroll6 en la parte final de
siglo XX en el contexto de los grandes cambios y reformas que gira-
ron en torno a la mejora institucional del Estado. Este fue retoma-
do a partir de los trabajos de Amartya Sen, quien habria propuesto
la Teoria de las capacidades, “.. resultado de analizar el bienestar
social, desde el punto de vista de la habilidad de la persona para
hacer actos o alcanzar estados valiosos” (Urquijo, 2014, citado por
Véazquez, 2018, p. 2).

Por otro lado, Hilderbrand y Grindle (1997, citado por Rosas,
2008, p. 125) consideran que la capacidad “.. es definida como ha-
bilidad para desempeifiar tareas de una manera que tenga efectivi-
dad, eficiencia y sustentabilidad” En cuanto a la idea de capacidad
institucional, Ospina (2002, p .4) considera que puede ser entendida
como la “.. habilidad de las organizaciones para absorber respon-
sabilidades, operar mas eficientemente y fortalecer la rendicién de
cuentas”.

En estos acercamientos, se observa una categoria que coloca
el foco de atencion en el proceso o en los resultados (lo cual impli-
ca la capacidad de los administradores publicos para implementar
medidas de monitoreo y evaluacién a lo largo de los procesos gu-
bernamentales); sin embargo, en la actualidad, otros autores con-
sideran que las capacidades como categoria analitica tienen como
referentes el mercado internacional, la vision reduccionista de la
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capacidad y, finalmente, un desarrollo de ideas centradas en el apa-
rato organizacional.

Fue en la década de los 80 cuando surge la necesidad de ana-
lizar la capacidad del aparato burocratico, en este sentido Ospina
(2002, p. 3) menciona que a mediados de la década se realiza una in-
tervencion para mejorar las habilidades, y para cumplir las funcio-
nes del Estado, para eso se hace uso de la categoria “Fortalecimiento
institucional; centrado en el mejoramiento de la estructura interna,
sistemas y estrategias de organizaciéon” por medio de consultores
o donantes, pero manifesté que tal modelo quedé corto para los
problemas de la capacidad institucional puesto que al acercarse a las
técnicas y estrategias en su interior termind por darle la espalda a
los grupos de interés y a la sociedad en general.

Esta propuesta resultd ser parcial y excluyente debido a lo que
Rosas (2008), considera fue una carencia en las técnicas de reinge-
nieria social, debido a que se limitaba a considerar solamente el for-
talecimiento de la estructura interna, los sistemas y estrategias de la
organizacion, asi como a los cuadros técnico-burocratico buscando
solucionar problemas concretos de la organizacion, dejando de lado
las necesidades de los actores extra gubernamentales.

Martinez y Reyes (2012), refieren que se hizo énfasis a intereses
macroeconomicos olvidandose de la importancia que tenia el forta-
lecimiento de las instituciones, lo que derivaria en un conjunto de
reformas de segunda generacion. Se contempld una racionalizacién
para lograr objetivos técnicos y administrativos en los programas de
politica social y de politica publica interna (debido ante la falta de
liquidez), impuestas al propio gobierno, reflejado en el conjunto de
medidas administrativas enfocadas al manejo eficiente de los recur-
sos publicos, a la racionalidad técnica de cada una de las acciones
emprendidas por el gobierno.

En este sentido se realiza un viraje en la implementacion, esto
como parte de un movimiento internacional que consideraba la fra-
gilidad del mercado, y la necesidad de disefiar e implementar politi-
cas publicas apropiadas que lograran el fortalecimiento del aparato
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gubernamental a partir de la aplicacién de politicas publicas (Ospi-
na, 2008, pp. 3- 6).

Esto se tradujo en una mejora en el desempefio gubernamental
en cuanto a funciones, adaptacion y movilizacion acorde con las
respuestas aplicadas a los problemas publicos, con miras a refinar
la formulacién, aplicacion y evaluacion de la solucion en el marco
de una gestion publica altamente tecnificada dentro de un contexto
mayor al referido exclusivamente a la accion gubernamental: es la
incorporacion de otros actores en la toma de decisiones lo que ge-
nera nuevas interacciones gobierno-actores no gubernamentales en
la implementacion de politicas publicas.

De esta manera el concepto de capacidad institucional acoge
un enfoque de sistemas donde los actores, las organizaciones y el
entorno son interdependientes en un espacio publico cada vez mas
disputado debido a la constante interaccién entre actores y a los
resultados, productos ya no so6lo de logica de implementacion del
gobierno, sino de los aspectos contingentes que cada vez reclaman
la intervencion de nuevos actores en la definicion de las acciones
emprendidas. No obstante, el asumir sin mas las capacidades insti-
tucionales desde este enfoque ha generado una serie de criticas que
se enfocan en lo amplio de los conceptos de capacidad y desarro-
llo; por lo que, para ganar en concrecion al evaluar las capacidades,
es necesario distinguirlas en tres niveles: como sistema personal;
como sistema de gestion o; como sistemas institucionales y macros
(PNUD, 2018, pp. 4- 6).

Considera Ospina. (2002, p. 3 citando a Hall, 2002) en gene-
ral que “Los conceptos de capacidad y construccién de capacidad
son bastantes fluidos, y sus indicadores varian considerablemente
dependiendo de los referentes especificos y los valores a evaluar”.
Empero, estos a su vez han sido formulados con diferentes acep-
ciones y términos, tales como “.. fortalecimiento institucional, ca-
pacidad indicada o capacidad efectiva, capacidad como producto o
resultado de un proceso o capacidad como proceso” (Rosas, 2008,
pp- 121-124), la primera hace referencia al potencial del Estado para
llevar a cabo en su totalidad sus tareas; la segunda que se centra en
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el desempeiio; la tercera que profundiza en las habilidades para des-
empenar las tareas en funcion de la eficiencia y finalmente la dltima
alude a la mejora del mismo en cuanto a funciones con el fin de dar
una respuesta adecuada al problema publico.

En este sentido, aunque la capacidad, como categoria analitica
se refiere a un orden gubernamental, éste no se encuentra aislado
de los otros ordenes ni de los poderes gubernamentales; también
responde a un contexto social, politico y econdmico determinado
por las relaciones que se establecen entre los diferentes actores pu-
blicos y privados en la puesta en marcha de acciones que pretenden
solucionar un problema publico determinado.

Si bien las propuestas conceptuales se enfocan en analizar la
capacidad como una propiedad intangible de las organizaciones, se
le reconoce como una parte fundamental para alcanzar los objetivos
propuestos; se asume asi que individuos, instituciones y sociedad
en general poseen habilidades que le permiten resolver problemas
en miras de alcanzar una mejor calidad de vida, es decir que la ca-
pacidad es fundamental para el desarrollo humano, por lo que al
analizarlo desde la perspectiva del gobierno se entiende como la
cualidad fundamental que se le atribuye al proceso de disefio, im-
plementacion y seguimiento del problema publico en el cual el actor
es visto como parte fundamental en el proceso, haciendo parte de la
gobernanza a través de acciones concertadas con otros actores (no
gubernamentales) en la puesta en marcha de politicas publicas.

Autores como De Alba y Gémez (2010) ofrecen una mayor cla-
ridad sobre el concepto, al dividirlo en cuatro ambitos analiticos: a)
desarrollo institucional; b) nuevo institucionalismo; c) gobernanza
democratica y, d) desarrollo de capacidades institucionales.

En el primero se entiende el desarrollo desde el analisis eco-
ndémico por lo que “.. supone el aprovechamiento del capital y la
tecnologia para incrementar la produccién, y con ella, mejorar los
estilos de vida de la poblacion para alcanzar la paz y el progreso,
donde las instituciones publicas por medio del desempeiio y gestion
logran estos objetivos (De Alba y Gémez, 2010, pp. 52-53).

47



LA CONSTRUCCION DE LO PUBLICO A DEBATE. LA CIUDADAN{A COMO SUSTANCIA DE LA DEMOCRACIA

«

Desde la perspectiva del nuevo institucionalismo “.. no se
busca crear instituciones, sino desarrollarlas, definiendo capacidad
como la habilidad del gobierno para implementar politicas y pro-
veer servicios para producir resultados eficientes” (Alba y Gomez,
2010, pp. 53), por lo que se enfatiza en el desempenio de las institu-
ciones publicas para optimizar los recursos y procesos para obtener
resultados y productos 6ptimos socialmente.

Por otro lado, la nocién de gobernanza “... enfatiza desde las
relaciones inter e intraorganizacionales la inclusion participativa de
los actores publicos, privados y sociales como agentes del desarrollo”
(Albay Goémez, 2010, p. 54), incorporando entonces la relacién del
Estado y otras organizaciones para dar solucion a los problemas pu-
blicos en un contexto de negociacién permanente entre los actores
gubernamentales y no gubernamentales.

En este sentido, el PNUD (2008, pp. 4-5) realiza una distin-
cién de la construccion y desarrollo de capacidades, con miras a
impulsar la agenda internacional en los procesos de reingenieria gu-
bernamental en diferentes paises tratando de consolidar funciones,
procesos y resultados a partir de la articulacion de diferentes actores
(individuos, organizaciones, gobierno) de manera sostenible.

Por lo que se refiere a la construccion de capacidades, Ospina
(2002) y Rosas (2008), plantean por lo menos tres campos anali-
ticos (proceso, habilidades y capital humano): el primer campo se
entiende como un proceso a través del que los individuos, grupos,
instituciones, organizaciones y sociedades mejoran sus habilidades
para identificar y alcanzar los desafios del desarrollo de una ma-
nera sostenible; el segundo se refiere a la comprension del proceso
a través del cual individuos, grupos, organizaciones, instituciones
y sociedades mejoran sus habilidades para desempefar funciones,
resolver problemas y alcanzar objetivos y asi abordar sus necesida-
des de desarrollo en un contexto mas amplio; finalmente, el ultimo
campo lo analiza como inversion en capital humano, instituciones y
practicas que permite a los paises alcanzar metas de desarrollo.

Por lo que respecta al fortalecimiento de capacidades, el PNUD
(2008) considera que se desarrolla en tres niveles, el individual
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(competencias, experiencias, capital humano), el organizacional
(capacidades politicas, acuerdos, procedimientos y marcos internos
que permiten funcionar y cumplir con su mandato), y el sistémico
referido a un contexto amplio donde interactuan diversos actores,
quienes definen la reglas (politicas, legislacion, relaciones de poder
y normas sociales. Es asi que el PNUD (2008) ha elaborado una me-
todologia para el desarrollo de capacidades, basado en un proceso
de multiples actores, en que se realizan frecuentes ajustes en el dise-
fo, aplicacion y aprendizaje: involucramiento de intermediarios, el
diagnostico de las necesidades en materia de capacidades, la formu-
lacion de respuestas para el desarrollo de capacidades, implemen-
tacion de respuestas y evaluacion del desarrollo de las capacidades
(PNUD, 2008, p. 7-9).

En el marco de esta investigacion, se entienden las capacidades
institucionales como el proceso de interrelacion entre actores publi-
cos y privados que permite plantear, a los tomadores de decisiones
y alos implementadores de politicas publicas, estrategias especificas
para desempeniar sus funciones considerando en todo momento el
beneficio de los ciudadanos con miras a consolidar sus derechos
sociales en un contexto de democratizacion de la vida publica.

Finalmente, sobre las formas de evaluar los alcances de este
enfoque en la toma de decisiones, Vasquez (2018), menciona el en-
foque de Evaluation Capacity Building (ECB), el cual se ha desarro-
llado a nivel internacional para poner el acento en las capacidades a
nivel individual, organizacional y sistémico, en cualquier modelo de
monitoreo y evaluacion en las entidades federativas.

A partir de este enfoque se puede identificar capacidades exis-
tentes, cuales se requieren construir, fortalecer y mantener. Al ob-
servar las capacidades existentes tanto en el ambito federal y en el
local, se muestra una oportunidad para la construccion de las mis-
mas, tanto para el monitoreo y la evaluacién de programas, politi-
ca publica y politica social. Por lo cual, la aplicacion del monitoreo
y evaluaciéon permiten observar areas de mejoras para el proceso.
De este modo, después de lo desarrollado se procede al andlisis del
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marco juridico de la evaluacién de los fondos FISM y FORTAMUN
en el caso mexicano.

2. Marco juridico de la evaluacién del
FISM y FORTAMUN en México

La Evaluacién de Consistencia y Resultados del Fondo de Apor-
taciones para la Infraestructura Social Municipal y de las Demar-
caciones Territoriales del Distrito Federal (FISM) y del Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN) se
realiza en cumplimiento con el articulo 85, inciso I, de la Ley de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria dado que:

... los recursos federales que ejerzan las entidades federativas, los

municipios, los 6rganos politico-administrativos de las demar-
caciones territoriales del Distrito Federal, asi como sus respec-
tivas administraciones publicas paraestatales o cualquier ente
publico de caricter local, serdn evaluados conforme a las bases
establecidas en el articulo 110 de esta Ley, con base en indica-
dores estratégicos y de gestion, por instancias técnicas indepen-
dientes de las instituciones que ejerzan dichos recursos, obser-
vando los requisitos de informacién correspondientes.

Para realizar las evaluaciones a los dos Fondos del ramo 33, FISM y
FORTAMUN se consideran los Términos de Referencia para la Eva-
luacién de Consistencia y Resultados vigentes, elaborados y publi-
cados por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desa-
rrollo Social (CONEVAL), para analizar la capacidad institucional y
de gestion de los Fondos a través de seis temas: Disefo, Planeacion y
orientacion a resultados, Cobertura y focalizacion, Operacion, Per-
cepcion de beneficiarios, y Medicion de resultados.

Como se ha mencionado anteriormente, el articulo 110, inciso
I, de la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria indica
que se:
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... efectuaran las evaluaciones por si mismas o a través de per-
sonas fisicas y morales especializadas y con experiencia proba-
da en la materia que corresponda evaluar, que cumplan con los
requisitos de independencia, imparcialidad, transparencia y los
demads que se establezcan en las disposiciones aplicables...

Por lo que los municipios contratan a consultores externos al go-
bierno municipal para realizar las evaluaciones de Consistencia y
Resultados al final de cada ejercicio fiscal y como una responsabili-
dad que deberdn cubrir de manera inmediata al inicio del siguiente
afo fiscal.

El marco juridico de la Evaluacion de Consistencia y Resulta-
dos del FISM y FORTAMUN se sustenta en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 134; Ley de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria, articulos 85 y 110; Ley de Conta-
bilidad Gubernamental, articulo 75; Lineamientos Generales para
la Adopcion del Presupuesto Basado en Resultados y el Sistema de
Evaluacion del Desempeiio de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

Elarticulo 33 de la Ley de Coordinacidn Fiscal que establece que:

...las aportaciones federales que con cargo al Fondo de Aporta-

ciones para la Infraestructura Social [FAIS] reciban las entida-
des, los municipios y las demarcaciones territoriales, se destina-
rdn exclusivamente al financiamiento de obras, acciones sociales
basicas y a inversiones que beneficien directamente a la pobla-
cion en pobreza extrema, localidades con alto o muy alto nivel
de rezago social conforme a lo previsto en la Ley General de
Desarrollo Social, y en las Zonas de Atencion Prioritaria.

Los recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (FISM), se destinan a los siguientes rubros: agua potable,
alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacion, electrificacion ru-
ral y de colonias pobres, infraestructura basica del sector salud y
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educativo, mejoramiento de vivienda, asi como mantenimiento de
infraestructura, conforme a lo sefialado en el catdlogo de acciones
establecido en los Lineamientos del Fondo que emite la Secretaria
de Desarrollo Social.

Asimismo, las obras y acciones que se realicen con los recursos
del Fondo a que se refiere este articulo, se orientan preferentemente
conforme al Informe Anual de la Situaciéon de Pobreza y Rezago
Social de las Entidades y sus Respectivos Municipios o Demarcacio-
nes Territoriales que emite la Secretaria de Desarrollo Social, que se
publican en el Diario Oficial de la Federacion a més tardar el Gltimo
dia habil de enero.

En el caso de los municipios y de las demarcaciones territoria-
les, éstos podran disponer de hasta un 2.2228% del total de recursos
del Fondo para la Infraestructura Social Municipal y de las Demar-
caciones Territoriales del Distrito Federal (FISM). Este programa
sera convenido entre el Ejecutivo Federal a través de la Secretaria
de Desarrollo Social, el Gobierno de la entidad correspondiente y
el municipio o demarcacion territorial de que se trate. Los recursos
de este programa podran utilizarse para la elaboracién de proyectos
con la finalidad de fortalecer las capacidades de gestion del muni-
cipio o demarcacion territorial, de acuerdo con lo sefialado en el
catalogo de acciones establecido en los Lineamientos del Fondo que
emite la Secretaria de Desarrollo Social.

Por otro lado, el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimien-
to Municipal y de las Demarcaciones del Distrito Federal (FORTA-
MUN), deacuerdo el articulo 36 de la Ley de Coordinacién Fiscal, se
determinara anualmente en el Presupuesto de Egresos de la Federa-
cioén con recursos federales; al respecto los Gobiernos Estatales y del
Distrito Federal deberan publicar en su respectivo Periodico Oficial
las variables y formulas utilizadas para determinar los montos que
corresponden a cada municipio o demarcacion territorial por con-
cepto de este Fondo. Se presentara el Presupuesto de Egresos de la
Federacion con recursos federales teniendo como referencia 2.35%
de la recaudacion federal participable, la entrega de los fondos se
calculara con 0.2123% de la recaudacion federal participable, segiin
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la estimacion que de la misma se realice en el propio presupuesto,
con base en lo que al efecto establezca la Ley de Ingresos de la Fede-
racién para ese ejercicio.

Finalmente, el articulo 37 de la Ley de Coordinacién Fiscal es-
tablece lo siguiente:

... las aportaciones federales que con cargo al Fondo de Apor-
taciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las De-
marcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN
DF), reciban los municipios a través de las entidades y las de-
marcaciones territoriales por conducto del Distrito Federal, se
destinaran a la satisfaccion de sus requerimientos, dando priori-
dad al cumplimiento de sus obligaciones financieras, al pago de
derechos y aprovechamientos por concepto de agua, descargas
de aguas residuales, a la modernizacién de los sistemas de recau-
dacién locales, mantenimiento de infraestructura y a la atencién
de las necesidades directamente vinculadas con la seguridad pu-
blica de sus habitantes...

Es decir, en este articulo se establecen los rubros que se pueden ejer-
cer con los recursos provenientes de este Fondo.

Con lo anterior, los articulos 33 y 37 de la Ley de Coordinacion
Fiscal establecen de manera especifica el catalogo de rubros en los
que se deben aplicar los recursos en el caso de cada uno de los Fon-
dos. No cumplir con estos articulos, provoca recomendaciones de
la Auditoria Fiscal de la Federacion o del Estado que se deben sol-
ventar a la brevedad para que la aplicacion de los Fondos, y, por lo
tanto, la llegada de nuevas ministraciones se desarrolle de acuerdo
al calendario establecido en el Periddico Oficial del Estado.

3. Metodologia de la evaluaciéon

La metodologia que se implementa en la evaluacion de los Fondos
del Ramo 33, FISM y FORTAMUN estd en funcién de los Criterios
para la Elaboracion de Evaluaciones de Consistencia y Resultados
elaboradas por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
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Desarrollo Social en México (CONEVAL), y es una Evaluacién de
Consistencia y Resultados.

La informacién que se utiliza en las evaluaciones de Consisten-
cia y Resultados de los Fondos del Ramo 33 que se analizan son el
Plan Municipal de Desarrollo, los reportes de la aplicacion de los re-
cursos federales en el Sistema de la Secretaria de Hacienda y Crédito
publico (reportes PASH), la Matriz de Indicadores para Resultados
(MIR), el presupuesto anual aprobado por el gobierno del estado, el
informe anual de actividades del presidente municipal, evidencias
fotogréficas y documentales de las obras realizadas con los recursos
federales del FISM y FORTAMUN, evidencia de las demandas ciu-
dadanas atendidas con los recursos de ambos Fondos, evidencia de
la difusion a la poblacién del impacto social de las obras y acciones
realizadas con los recursos de ambos Fondos, padron de beneficia-
rios de cada obra y accion ejecutada, asi como el reporte de los As-
pectos Susceptibles de Mejora (ASM) implementados a partir de las
evaluaciones previas.

El objetivo general de esta informacion es evaluar la consis-
tencia y orientacion a resultados del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social Municipal y de las Demarcaciones Territoria-
les del Distrito Federal (FISM) y del Fondos de Aportaciones para
el Fortalecimiento Municipal y de las Demarcaciones del Distrito
Federal (FORTAMUN) en el ambito municipal en el estado de Pue-
bla para generar informacion que retroalimenta su disefio, gestion y
resultados de la implementacion de los recursos de estos Fondos en
cada uno de los municipios evaluados.

Del mismo modo, los objetivos especificos dependen en gran
medida de los temas a evaluar (mencionados en el apartado ante-
rior), y estan vinculados con analizar la logica y congruencia en el
disefio del Fondo, su vinculaciéon con la planeacion sectorial y na-
cional, la consistencia entre el disefio y la normatividad aplicable,
asi como las posibles complementariedades y/o coincidencias con
otros programas federales; otro objetivo especifico es identificar si el
Fondo cuenta con instrumentos de planeacion y orientacion hacia
resultados que sirvan de guia en a lo largo de los diferentes procesos
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de implementacién de los recursos del Ramo 33; también se exami-
na la estrategia de cobertura de mediano y largo plazo y los avances
presentados en el ejercicio fiscal evaluado a partir de la aplicacion
de los recursos del Fondo.

En cuanto a las capacidades institucionales, la evaluacion tie-
ne como objetivo analizar los principales procesos establecidos en
las Reglas de Operacion del Programa (ROP) o en la normatividad
aplicable, asi como los sistemas de informacion con los que cuenta
el Fondo y sus mecanismos de rendicién de cuenta hacia los habi-
tantes en general y hacia la poblacion beneficiada en particular; del
mismo modo, este tipo de evaluacion busca identificar las técnicas
y herramientas con las que cuenta el Fondo para recabar informa-
cion, para medir el grado de satisfaccion de los beneficiarios y los
principales resultados que estos instrumentos han arrojado para es-
tar en constante coordinacion entre la poblacién que presenta una
necesidad y los responsables del Fondo, quienes ejecutan las obras y
acciones tendientes a resolver la necesidad senialada.

En este sentido, como parte fundamental de la aplicacion de
los recursos del Ramo 33, se trata de examinar los resultados de
cada uno de los Fondos respecto a la atencion del problema para
el que fue creado, esto es, si la construccion del problema (en clave
de problema publico prioritario) ha sido atendido con eficiencia y
garantizando las condiciones de equidad y certeza en la cobertura.

La metodologia de Evaluacion de Consistencia y Resultados
busca no sélo observar si se implementan los procesos convenidos
en las leyes relacionadas con los recursos del Ramo 33, en especifi-
co, de los Fondos FISM y FORTAMUN; al mismo tiempo, intenta
recuperar las experiencias de implementacién de los recursos en el
ambito municipal a partir de los recursos materiales, administra-
tivos y humanos con los que cuentan los municipios de la entidad.

La evaluacion se divide en seis temas de acuerdo con los Tér-
minos de Referencia para la Evaluaciéon de Consistencia y Resul-
tados vigentes de CONEVAL: Disefo, planeacion y orientacién a
resultados, cobertura y focalizacion, operacion, percepcion de la
poblacion atendida, y medicion de resultados, que se encuentran
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distribuidos en 51 preguntas que en el Cuadro 1 se explican para
su mejor comprension a partir de 14 elementos a lo largo de este
ejercicio de evaluacion.

Cuadro 1. Temas de la Evaluacion de Consistencia y Resultados

Temas Elementos por evaluar

1) Descripcion del programa.
Diseiio 2) Identificacion del problema o necesidad.
3) Diagnostico del problema o necesidad.

1) Plan estratégico.

Planeacion y orienta-
., ¥ 2) Planes anuales de trabajo.
cion a resultados o, .
3) Incorporacion de evaluaciones externas.
Coberturay 1) Atencion a la poblacién objetivo.
focalizaciéon 2) Cobertura del programa.

1) Procesos claves.
Operacién 2) Demanda total de apoyos.
3) Seguimiento a la ejecucion de obras.

Percepcion de la
p. , . 1) Percepcion de la poblacion atendida.
poblacién atendida
L 1) Avance en indicadores de la MIR.
Medicion de . o, . .
2) Justificacién de avances por medio de evaluacio-
resultados

nes externas o estudios de programas similares.

Fuente: Elaboracion propia con base en los Términos de Referencia para la
Evaluacion de Consistencia y Resultados, CONEVAL, 2015.

En este sentido, la importancia de los temas reside no sélo en su
caracter estratégico en la integracion de un vector fundamental para
la propia evaluacion, sino en la capacidad de cada uno de los temas
para explicar a través de reactivos las condiciones especificas en las
que se lleva a cabo la ejecucion de los Fondos FISM y FORTAMUN
en cada uno de los municipios.

La ventaja de dividir en grandes temas una evaluacion es la
facilidad para elaborar y gestionar las recomendaciones para las
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entidades evaluadas y para que los evaluadores de manera propo-
sitiva recomienden, a través de evidencia proporcionada por los
responsables municipales de la ejecucion de los recursos del Fondo,
los Aspectos Susceptibles de Mejora en cada uno de los cuestiona-
mientos que se derivan de la puesta en marcha de los recursos en un
contexto de Reglas de Operacion que aplican para cada Fondo y de
manera igual en cada uno de los municipios del pais.

Cada uno de los Temas esta orientado a integrar de manera
consistente la razén de ser de una Evaluacion de Consistencia y Re-
sultados, y como ya se observo en el Cuadro 1, no todos los temas
tienen la misma cantidad de elementos debido a que en unos se
profundiza mas sobre los procesos y su coherencia interna y exter-
na a partir del cumplimiento de las Reglas de Operacién vigentes.
En el Cuadro 2 se desglosan el nimero de preguntas que integran
cada uno de los temas hasta conformar un total de 51 preguntas, tal
como se ha sostenido mas arriba.

Cuadro 2. Reactivos por tema

Temas Preguntas Total
Disefio 1-13 13
;leasl:lel:::(il(: y Orientacién a 1422 9
Cobertura y Focalizaciéon 23-25 3
Operacion 26-42 17
Percepcion de la Poblacién 43 1
Atendida

Medicion de Resultados 44-51 8
TOTAL 51 51

Fuente: Elaboracion propia con base en los Términos de Referencia para la
Evaluacion de Consistencia y Resultados vigentes de CONEVAL, 2015.

Los seis temas incluyen preguntas especificas, de las que 34 son
respondidas a través de niveles de respuesta que se seleccionan en
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funcion del andlisis sustentado en evidencia documental y haciendo
explicitos los principales argumentos empleados en el mismo. Las
17 preguntas restantes son respondidas mediante un esquema bina-
rio (Siaplica/ No aplica evaluacion). En los casos en que la respuesta
es Si aplica, se justifica con evidencia documental y los principales
argumentos que se emplean en la misma.

El proceso metodoldgico para la evaluacion del FISM y del
FORTAMUN, sigue el mismo curso de evaluacién establecido en
los lineamientos basicos para el Presupuesto Basado en Resultados
y la Metodologia de Marco Légico, asi como los instrumentos de
planeacion estratégica. Es asi que busca seguir los procesos y sub-
procesos necesarios, hasta obtener evidencia en el logro de resulta-
dos, tal como se observa en el Cuadro 3 que se hace una descripcion
detallada de las etapas de evaluacion, de acuerdo a los fundamentos
del ramo 33 sobre FISM y FORTAMUN.

Cuadro 3. Descripcion de etapas de la evaluacion

Busca observar el proceso de identificacion de la
poblacion potencial, la poblacién objetivo y la po-
blacion atendida, asi como su ubicacién geografica;
a la par de los mecanismos mediante los cuales el
Ayuntamiento atendio sus prioridades, en términos
del impacto en el desarrollo social. Ademas, se busca
establecer si se fijaron objetivos y metas, que permi-
tan evaluar el desemperio de los recursos del FISM y
del FORTAMUN en cada afio evaluado.

Diagnostico y
priorizacion

En esta etapa se analiza la vinculacién de los ob-
jetivos fijados en el Plan Municipal de Desarrollo
Alineacion con el y su relacion con la aplicacién del FISM y el FOR-
Plan Municipal de | TAMUN; asi como la alineacién con el Plan Estatal
Desarrollo de Desarrollo y con el Plan Nacional de Desarrollo;
también se busca evidencia que la aplicacion de los
recursos esta apegada a la normatividad vigente.
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En esta fase se revisa la forma en que se asigno el
presupuesto del Ayuntamiento, involucrando los
recursos que provienen del FISM y el FORTAMUN

a partir de su vinculacion con las prioridades fijadas
anteriormente; ademas, se analiza si existen indica-
dores de desempefio que permitan conocer su avance.
Con esta informacion se evalta la diferencia entre las
metas programadas y alcanzadas (eficacia) y los cos-
tos que involucra (eficiencia).

Presupuesto Basado
en Resultados

En esta parte del proceso de evaluacion se analiza

la aplicacion de la Metodologia del Marco Logico
(MML) y la construccion de la Matriz de Indicadores
para Resultados (MIR) para verificar la congruencia
entre los indicadores propuestos y las metas gene-
rales del programa, en funcion del seguimiento al
padroén de beneficiarios y su grado de satisfaccion
con la infraestructura y los servicios otorgados con
recursos del FISM y del FORTAMUN

Indicadores de
Resultados

Se evalua la forma en que el Ayuntamiento informa
sobre la aplicacion de los recursos y los resultados
obtenidos, la informacion relevante necesaria es
monto de los recursos, su origen y el nimero de
beneficiados; finalmente, se busca la evidencia del
cumplimiento con el Sistema de Formato Unico del
Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico (PASH).

Fuente: Elaboracion propia con base en los Términos de Referencia para la
Evaluacion de Consistencia y Resultados vigentes de CONEVAL, 2015.

Transparencia

Fue asi que para realizar la evaluacion de los dos Fondos, se apli-
caron tres herramientas: un cuestionario de 51 preguntas (que ya
fue explicado) respondido a partir del anilisis de gabinete con la
informacién proporcionada por la dependencia responsable de la
ejecucion del FISM y FORTAMUN en cada uno de los municipios;
de manera adicional se aplicé un cuestionario complementario de
percepcion de los beneficiarios de las obras y acciones llevadas a
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cabo por cada Fondo, buscando en los dos casos abarcar al 30% de
la poblacion beneficiada por los Fondos; finalmente, las evaluacio-
nes fueron presentadas y discutidas mediante grupos de discusion
integrados por los funcionarios de la Direccion de Obras en el mu-
nicipio, integrantes del Cabildo y en ocasiones con la presencia del
presidente municipal, con la finalidad de reforzar, exponer y verifi-
car que la evaluacién y los principales hallazgos estuvieran en con-
cordancia con las personas responsables de ejercer estos recursos en
el Ayuntamiento.

En ocasiones, la técnica de grupos focales servia para aclarar
los resultados que se obtenian en cada evaluacion, mismos que
eran sustentados mediante la evidencia documental que se solici-
taba al inicio del ejercicio de evaluacion, con lo que se garantiza la
imparcialidad e independencia de los resultados por parte de los
evaluadores. Este ejercicio sirvié en todas las ocasiones para que los
funcionarios y servidores publicos tomaran consciencia de la im-
portancia de los procesos de implementacion que tenian ante si en
cada obra o accion puesta en marcha con estos recursos. Del mismo
modo, este ejercicio de evaluacion result6 de utilidad para los in-
tegrantes del Ayuntamiento porque a partir de estas evaluaciones,
reconocian la labor de la Direccion de Obras como una oficina es-
tratégica en la puesta en marcha de acciones tendientes a reducir la
pobreza y marginacion de los habitantes del municipio.

Como mads adelante se sefialan, las principales limitaciones en
la aplicacion de estos recursos era que la propia normatividad era
trasladada de la federacion al municipio, cuestion que en ocasiones
imposibilitaba el uso especifico de los recursos, pero que también
limita la discrecionalidad de su aplicacion; también resalta la capa-
cidad de organizacién de la propia Direccion de Obras para ejecu-
tar obras y acciones en el municipio, debido a que se observaba de
manera invariable que una alta capacidad de organizacion interna
estaba relacionada con resultados dptimos en las puntuaciones de
la evaluacion; finalmente, el uso no planificado de los recursos de-
bido a cuestiones politicas, sociales o de incidentes ambientales no
previstos repercutié de manera negativa en los procesos de toma de
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decision de las obras y acciones prioritarias, por lo que de manera
regular los responsables de la aplicacion de los Fondos no podian
planificar de manera estratégica cada ejercicio fiscal, aun cuando
existe y se utilizan para la discusion y disefio de programacion los
Comités de Desarrollo Social en las reuniones de los Comités de
Planeacion para el Desarrollo Municipal en la primera sesion de tra-
bajo de los Cabildos municipales.

Los limites de la evaluacion residen en su naturaleza no vincu-
lante, es decir, a partir de las recomendaciones para mejorar el des-
empeifio del Fondo relativo a la metodologia para la planificacion y
los resultados del ejercicio evaluado, se pretende tomar experiencia
sobre los siguientes ejercicios de aplicacion de los recursos; no se
pretende fiscalizar o emitir una penalizacion sino mantener, perfec-
cionar e implementar estrategias para hacer eficiente la aplicacion
de los recursos del Ramo 33.

4. Seleccion de casos en el estado de Puebla

La seleccion de la muestra de municipios que se han incorporado a
la Evaluacion de Consistencia y Resultados en el estado de Puebla,
México depende en gran medida de la disponibilidad de datos que
se han obtenido a partir de los ejercicios efectuados desde 2015 en
la entidad. Aunque la finalidad es estrictamente de investigacion, se
hace hincapié en sefialar que la seleccion de la muestra es aleatoria y
esta integrada por municipios que hayan realizado las evaluaciones
de Consistencia y Resultados de los Fondos FISM y FORTAMUN
de los ejercicios fiscales 2014 y 2015.

Se parte de considerar que la evaluacion es en si el mecanismo
idea para la rendicion de cuentas ante la ciudadania en el ejercicio
de los recursos fiscales y que se ven concretada en las acciones y
obras que se ejecutaron durante los dos afios evaluados. Del mismo
modo, se considera que las evaluaciones son procesos que consti-
tuyen una oportunidad para examinar el logro de objetivos en el
marco de las capacidades institucionales en la implementacion de
politicas publicas en el orden municipal.
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Es asi que la legitimidad en el marco de las atribuciones, com-
petencias y responsabilidades que el pacto federal confiere al mu-
nicipio se ve fortalecida a partir de la evaluacién externa, esto es,
que un agente diferente al propio Ayuntamiento realiza un ejercicio
de valoracién con una metodologia especifica que no depende en
ningin momento de los responsables de los Fondos, otorga certeza
en las acciones emprendidas y es una ocasion ideal para reflexionar
sobre el quehacer de los implementadores de politicas publicas, sus
alcances y limitaciones en el marco de las capacidades institucio-
nales puestas en marcha para resolver los problemas de pobreza y
rezago social en la poblacion objetivo.

El estado de Puebla se localiza en la zona centro del pais y esta
a 130 kilometros de la capital del pais. Esta compuesto por 217 mu-
nicipios distribuidos en 7 regiones socioeconémicas: Sierra Norte,
Sierra Nororiental, Valle de Serdan, Angelépolis, Valle de Atlixco
y Matamoros, Mixteca, Tehuacan y Sierra Negra. Los municipios
seleccionados fue debido a que realizaron las evaluaciones de Con-
sistencia y Resultados 2014 y 2015 y son Ahuacatlan, Chiconcuautla,
Chigmecatitlan, Huejotzingo, San Juan Atzompa, San Nicolas de los
Ranchos, San Salvador Huixcolotla, Tlahuapan, Zacatlan y Zautla,
todos en el estado de Puebla.

De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
de México (INEGI) y la CEPAL (2011) un municipio se considera
rural si tiene menos de 2,500 habitantes, mientras que se considera
urbano si en el municipio habitan mas de 2,500 habitantes. En este
sentido, de la muestra arriba sefialada, 80% de los municipios selec-
cionados son considerados urbanos, mientras que el 20% restante
es rural.

De entrada, esto plantea un reto para generalizar los resultados
debido a que la muestra que se ha seleccionado no esta balanceada;
no obstante, se sostiene que la capacidad institucional no depende
de la categoria rural-urbano del municipio, sino de la capacidad de
la Direccién de Obras para ejecutar con eficiencia las demandas de
la ciudadania a través de obras y acciones que busquen mejorar las
condiciones de pobreza y rezago en las que se encuentran.
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Por otro lado, si se atiende a los criterios de distribucion es-
pacial, la mayoria de los municipios de la muestra se encuentran
alejados de la capital del estado; por lo que la movilidad de funcio-
narios publicos responsables de la ejecucion de los Fondos FISM y
FORTAMUN debe hacerse casi siempre con el capital humano que
se encuentra en la region o en el municipio. En este sentido, aunque
todos los Directores de Obra tienen una formacidon universitaria
(Ingenieria o Arquitectura), ninguno reside en la ciudad de Puebla;
por lo que se sostiene que la designacion de los Directores de Obras
y personal asociado esta en funcion de la disponibilidad de perfiles
en los municipios.

De esta manera, los problemas que enfrentan a lo largo de la
implementacién de los recursos a través de obras y acciones no se
documentan debido a la ausencia de practicas de reconocimiento
de la labor que se desarrolla. Es decir, los problemas se resuelven
con los medios que se tienen a la mano y de manera contingente,
esto es, se resuelven al mismo ritmo que se van presentando.

Los municipios que se han seleccionados fueron evaluados en
los dos afos de referencia y las calificaciones que se obtuvieron en
buena medida reflejan la capacidad de respuesta, innovacion y ex-
periencia que los funcionarios poseen para desempenar esta enco-
mienda. De esta forma, las capacidades institucionales son eviden-
ciadas en las evaluaciones debido a que son ellas las que permiten
que los resultados rebasen el sentido de lo técnico y se colocan mas
en la posibilidad de recuperar précticas que involucran la pericia,
estrategias y posibilidades de resolver problemas por parte de los
especialistas en los municipios en cuestion.

En cada una de las evaluaciones se cuidé que los recursos se
aplicardn en los rubros que recomiendan las Reglas de Operacion, y
al mismo tiempo en las Zonas de Atencidn Prioritaria que establece
la SEDESOL y el INEGI. A partir de estas dos precisiones, se puede
considerar que la ejecucion de las obras y acciones se ha llevado a
cabo, en lo general, apegado a la normatividad vigente.

Adicionalmente, se procurd que en cada uno de los municipios
no sélo se contard con la informacidn necesaria para ser evaluado,
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adicionalmente, fue necesario acudir a las obras realizadas (hasta
cubrir de manera minima 30% de ellas) para aplicar un instrumento
de satisfaccion de la poblacion beneficiaria; de esta forma se con-
firmaba la existencia de la obra o de la accidn, el grado de satisfac-
cion de la misma, los mecanismos de transparencia y rendicion de
cuentas que se habian implementado, las posibles fallas o inconsis-
tencias en la ejecucion, y capacidad del gobierno municipal para
transformar las demandas ciudadanas en acciones que mejoraran
las condiciones de pobreza y marginacién en las que vivia la pobla-
cion beneficiada.

5. Principales resultados

La evaluacion de Consistencia y Resultados del Fondo de Aportacio-
nes para la Infraestructura Social Municipal y de las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal (FISM) y del Fondo de Aportacio-
nes para el Fortalecimiento Municipal y de las Demarcaciones del
Distrito Federal (FORTAMUN) 2014 y 2015, para los municipios
seleccionados se analiza a continuacién y finalmente, se expone el
andlisis y las recomendaciones; asi mismo se comenta de manera
general los resultados que se obtuvieron promediando cada uno de
los resultados por tema en los municipios seleccionados.

1.- Disefio. De manera general, el disefio en cada uno de los mu-
nicipios analizados es consistente con el propdsito de los Fondos
evaluados, se identifica en todos los casos la poblacion objetivo y se
le ubica territorialmente; ademas se definen los indicadores para la
medicion de los avances en materia de abatimiento de la pobreza y
el rezago social. No obstante, lo anterior, los indicadores no sefialan
los plazos de revision y actualizacion de la situacion. En este sentido,
se puede observar que independientemente del tipo de municipio
del que se trate (rural o urbano), las actividades de seguimiento o
monitoreo de las acciones emprendidas con los recursos del FISM y
FORTAMUN no estan presentes en la agenda de los responsables en
cada municipio. Ocurre que todos los funcionarios publicos cono-
cen el marco regulatorio de cada Fondo y, en consecuencia, aplican
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los recursos; no obstante, la aplicacion de recursos en obras y accio-
nes no lleva incluido el seguimiento de las acciones emprendidas,
por lo que cualquier esfuerzo que se encamine a reducir los indica-
dores de pobreza y rezago no son monitoreados a través del tiempo.
En este sentido, las capacidades institucionales estan limitadas a las
acciones que marcan los reglamentos y demas disposiciones, pero
no producen cambios significativos en la implementacién de meca-
nismos que coadyuven al mejoramiento del disefio de las reglas de
operacion y ejecucion de los recursos de estos Fondos.

2.- Planeacidn y orientacion a resultados. El Plan Municipal de De-
sarrollo es el plan estratégico que determina las lineas de accién, ob-
jetivos y metas en el combate a la pobreza y el rezago social en los
municipios seleccionados. Sin embargo, no existen actualizaciones
del Plan Municipal, se carece de planes anuales que actualicen el
logro de objetivos, las metas por alcanzar o las acciones que se de-
beran emprender en cada ejercicio fiscal para lograr los resultados
esperados. En todos los casos el Plan Municipal actiia como agenda
del gobierno que se tiene como referencia, pero no se actualiza en
cada ocasidn; se tiene la impresion de considerarlo como un requi-
sito de la administraciéon municipal, antes que una hoja de ruta que
traza los derroteros que se deberan seguir durante la gestion (que de
manera excepcional no es un trienio, sino que abarcé cuatro afios
con ocho meses para alinear las elecciones de autoridades muni-
cipales, gubernatura, diputaciones locales y federales, senadurias y
presidencia de la republica en esta ocasion en el estado de Puebla).
Del mismo modo, se observd que en todos los municipios de
la muestra no se realizan actividades de monitoreo para validar los
resultados obtenidos durante la intervencion del Fondo, por lo que
los resultados no se pueden cuantificar con una base mévil en cada
inicio de afo, sino de manera acumulada respecto al inicio de la
administracion municipal. Este hecho puede llegar a considerarse
pernicioso debido a que, por acumulacién de obras y acciones de los
Fondos FISM y FORTAMUN se puede afirmar que se esta avanzan-
do en el logro de objetivos y metas, pero no se puede sostener con
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certeza que los resultados estan abonando a los problemas que se
han considerado como prioritarios en cada municipio.

3.- Cobertura y focalizacion. El Plan Municipal de Desarrollo de
cada municipio contiene elementos para focalizar la poblacion ob-
jetivo y ésta es consistente con los criterios establecidos en las Reglas
de Operacion de los Fondos del Ramo 33. No obstante, s6lo 20%
de los municipios cuentan con metas de cobertura derivadas de la
Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), el resto carece de una
MIR que defina de manera consistente los fines, propdsitos, compo-
nentes y acciones para resolver los problemas publicos con recursos
del FISM y FORTAMUN.

No obstante, lo anterior, las MIR que se encontraron en los mu-
nicipios que antes se han sefialado, adolecen de mecanismos para
efectuar mediciones continuas que evidencien los logros en la co-
bertura de los servicios ofrecidos. Respecto a la focalizacién, uno de
los principales problemas que se presentan en todos los municipios
es que no se cuenta con un padrén de beneficiarios que contengan
las caracteristicas socioeconémicas de la poblacion objetivo, de tal
forma que las obras y acciones se basan en criterios generales de
cobertura sin mecanismos que permitan una focalizacion de la po-
blacion beneficiada para hacer cada vez mas eficiente en el uso de
los recursos de ambos Fondos.

4.- Operacion. En todos los municipios, los procedimientos para re-
cibir, registrar y dar tramite a las solicitudes de apoyo son estanda-
rizados y responden a la poblacion objetivo seleccionada por cada
Fondo: se realizan las solicitudes de obras o acciones por parte de
la poblacidn, la cual es transmitida a las autoridades mediante un
escrito libre donde se plantean las necesidades a atender y se acom-
panan de las firmas de los vecinos involucrados directamente.

En otras ocasiones, es el presidente municipal quien, a partir de
los compromisos hechos durante la campaia, durante las visitas o
reuniones con habitantes de diferentes localidades, adopta el com-
promiso de asignar recursos para resolver algin problema publico.
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Finalmente, otras de las vias para hacer visibles las solicitudes de
obras y acciones solventadas con recursos del FISM o del FORTA-
MUN es la primera reunién anual del Cabildo, donde se retinen los
regidores y el presidente municipal, los representantes de cada co-
munidad o localidad del municipio y habitantes interesados; y es ahi
donde se solicitan y acuerdan las obras y acciones que (ademas de
las agendadas con anterioridad desde el Ayuntamiento) se llevaran
a cabo durante el afio de gestion.

Una mencion necesaria es que todos los procedimientos para
otorgar apoyos de los Fondos en cuestidn, estan apegado a los
criterios establecidos en las reglas de operacion; no obstante, son
poco claros los criterios de seleccidon y priorizacion de las obras y
acciones. Es evidente la necesidad en los municipios de un manual
de procedimientos que garantice el seguimiento de las solicitudes
aceptadas y no aceptadas. Por lo que, de nueva cuenta, se enfrentan
a problemas relacionados con las capacidades institucionales, don-
de el seguimiento de solicitudes, de acciones realizadas y puesta en
marcha de la normatividad de los recursos de ambos Fondos, son
llevados a cabo de acuerdo a la propia dindmica del municipio, lo
cual impide que existan mecanismos imparciales que den transpa-
rencia y certidumbre a la poblacién que solicita obras y acciones.

5.- Percepcidn de la poblacion atendida. Los Fondos que se evaltan
estan destinados a combatir los problemas de pobreza y margina-
cion de la poblacion en el ambito municipal, no obstante, en todos
los municipios es marcada la ausencia de mecanismos, herramien-
tas o instrumentos dirigidos a conocer la percepcion de los bene-
ficiados. En este sentido, es importante sefalar que la evaluacion
no se considera en si el fin de las acciones emprendidas por ambos
Fondos, sino que es una herramienta que esta a disposicion de los
responsables municipales para tomar mejores decisiones, reconsi-
derar aquellas que no estan obteniendo resultados 6ptimos, y para
implementar medidas que incidan de manera positiva en el bienes-
tar de la poblacion, siempre y cuando se cuenten con canales que
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permitan el acercamiento continuo entre autoridades y poblacion
beneficiada.

Del mismo modo, el conjunto de obras y acciones realizadas
con el FISM y el FORTAMUN en los municipios no es el fin en si
mismo para acabar con la pobreza y la marginacién, tan sélo debe-
ra entenderse como el inicio de la mejora en las condiciones de la
poblacidn; por esta misma razdn, no se considera adecuado asumir
que la entrega de las obras o realizacion de las acciones es la ultima
etapa de la acciéon gubernamental en el ambito municipal, por la
recepcion de obras y acciones debera estar acompafada por visitas
periodicas a las obras, monitoreo constante de las mismas, imple-
mentacion de instrumentos para conocer el grado de satisfaccion de
la poblacién con la accién gubernamental, etc., de tal forma que la
obra en si no es mas que el comienzo de una nueva relacion entre la
ciudadania y el gobierno municipal, donde lo prioritario es el con-
junto de acciones y medidas que se desprenden de su entrega ya que
se busca reforzar la confianza en las instituciones gubernamentales
en el ambito municipal.

Como se puede apreciar de nueva cuenta, las capacidades insti-
tucionales en cuanto a la percepcion de la poblacién atendida no se
circunscriben a conducirse en funcién de las Reglas de Operacion
de cada Fondo, sino que dependera en gran medida del conjunto
de iniciativas de los operadores de ambos Fondos, que busquen co-
nocer en todo momento el grado de satisfaccion de la poblacion a
través de la implementacion de herramientas de mejora continua en
el servicio que se esta ofreciendo.

6.- Medicion de resultados. La normatividad vigente para aplicar los
recursos del FISM y del FORTAMUN en el orden municipal depen-
de de los lineamientos expedidos en el orden federal, sin embargo,
esta misma normatividad obliga a los Ayuntamientos a establecer
mecanismos para medir resultados en cada ejercicio fiscal o afo de
gestion gubernamental.

En todos los municipios evaluados, los responsables del Fondo
no exponen los resultados basados en documentos de planeacién
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estratégica, y esta situacion limita en gran medida sus capacidades
de gestion y administrativas disponibles; es decir, las capacidades
administrativas se constrifien a la ejecucion de los Fondos en fun-
cion de la normatividad, pero deberian estar mas atentas de la me-
dicién de resultados en cada ejercicio fiscal, pero al no contar con
mecanismos adecuados para tal tarea, parece que en cada afio se ini-
cia de cero y todos los logros obtenidos son considerados como de
primer orden pero sin escala o temporalidad de comparacién. Por
lo anterior, es necesario llevar a cabo evaluaciones de impacto social
y de desempeno que refuercen y complementen las actuales de con-
sistencia y resultados en los municipios analizados para examinar el
proceso de creacion de valor publico que debera otorgar sentido y
acompanamiento a cada accién gubernamental.

En las graficas del anexo se muestran los resultados promedio
obtenidos en los municipios evaluados en cada uno de los Fondos.
En cada caso, se puede observar que aun cuando los resultados de-
seables y los obtenidos estan alejados en algunos temas, es funda-
mental el andlisis e implementacion de los Aspectos Susceptibles
de Mejora que en cada evaluacidn se entregan a los municipios. En
este sentido, la utilidad de la evaluacion debera estar vinculada con
la mejora continua y el reforzamiento de las capacidades institu-
cionales por parte de los responsables de la implementacion de los
recursos en cada Fondo.

Conclusiones

Las capacidades institucionales, tal como han sido definidas en este
documento, son un componente fundamental en la creacién de va-
lor publico a partir de las interrelaciones que promueven entre los
diferentes actores involucrados en las politicas publicas; también es
importante reflexionar sobre las condiciones especificas en las que
la implementacion de acciones gubernamentales se lleva a cabo. En
este sentido, es importante generar condiciones dptimas para que
el capital humano responsable de la aplicacion de los Fondos FISM
y FORTAMUN en los municipios encuentre elementos que hagan
cada vez mas especializada su labor; también es prioritario generar
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condiciones tales que permitan la interrelacion entre actores publi-
cos (gubernamentales y no gubernamentales) y privados en benefi-
cio de la poblacion beneficiada.

Como se pudo observar a partir del analisis general de las
evaluaciones realizadas a diez municipios del estado de Puebla en
los afios 2014 y 2015, existe una baja capacidad institucional para
innovar, dar seguimiento y monitoreo a las acciones emprendidas
con los recursos FISM y FORTAMUN en el orden municipal. Adi-
cionalmente, se sostiene que el compromiso de los responsables de
la aplicacion de los recursos del Fondo concluye con la entrega a
la poblaciéon beneficiada de obras y acciones contempladas en las
Reglas de Operacion vigentes en ambos Fondos, no obstante, existe
un bajo nivel de innovacion en el seguimiento y monitoreo de las
obras una vez entregadas a la poblacion, situacién que va en detri-
mento de la capacidad de recibir retroalimentacion por parte de los
propios beneficiados en el municipio.

La creacién de valor publico implica que los publicos (benefi-
ciados, garantes) y el arbitro (los evaluadores externos) puedan re-
cuperar espacios de didlogo para reflexionar sobre lo que es valioso
a partir de la acciéon gubernamental en la lucha contra la pobreza y
el rezago social. El didlogo y la negociacion son elementos impres-
cindibles para construir de manera colegiada en sociedades cada
vez mas plurales un sentido de satisfaccion (no solo material) que
implica recuperar la confianza en los actores publicos, abrir ven-
tanas de oportunidad para alianzas benéficas para todos y generar
condiciones de certidumbre hacia el futuro.

Un elemento importante que se debe senalar es que las capa-
cidades institucionales no sélo se circunscriben a la posibilidad de
seguir los manuales y reglas de operacion; en realidad estas son las
reglas de aplicacion de los recursos y no depende del tipo de muni-
cipio (rural o urbano), pero si depende del personal que esté inte-
grando la Direccién de Obras y de la capacidad de liderazgo del titu-
lar de esta dependencia para implementar mecanismos que logren
mejorar las condiciones en las que las obras y acciones ejecutadas
impactan de manera positiva en la calidad de vida de los habitantes
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de cada municipio. En este sentido, las capacidades institucionales
rebasan las reglas de operacién y se colocan como un elemento va-
lioso en la toma de decisiones en condiciones especificas para cada
municipio del estado.

La diversidad de municipios presentes en el estado de Puebla,
implica en términos de capacidades institucionales, un conjunto di-
namico de posibilidades de lograr acuerdos y consensos mas alla de
las condiciones operativas que implican el uso eficiente de los recur-
sos federales. En realidad, es una oportunidad para consolidar dis-
tintas maneras de resolver problemas publicos y otorgar la cualidad
de valioso a las obras y acciones dirigidas a mejorar las condiciones
de vida de la poblacion mas vulnerable.

Anexo. Resultados de las evaluaciones

Grafica 1 FISM - DF

=a=Nivel Torsl —a=Nivel Ohjerive

2

%\\

N

x\\ \., Manesclon v arbeatachon de
resuliades

S

Percepelin de b pablaciin | \\\

atendida. \.\

-~ Cobertura ¥ Focallzackia

71



LA CONSTRUCCION DE LO PUBLICO A DEBATE. LA CIUDADAN{A COMO SUSTANCIA DE LA DEMOCRACIA

Grafica 2 FORTAMUN DF

—s—Nivel Total —s—Nivel Objetive

Disefio

Medicién de Resultados. Planeacion ¥ orientacion de

resultados

Percepceion de la poblacion

Cobertura y Focalizacion
atendida,

Operacion

Referencias

Alba, Ana Cecilia & Gémez, David (2010) Capacidades institucionales para
el desarrollo humano; conceptos indices y politicas publicas. México.
Disponible en: http://biblioteca.diputados.gob.mx/janium/bv/ce/
scpd/LXI/cap_ins_desa.pdf [Consultado 19-02-2019]

CEPAL (2011), Hacia una nueva definicion de “rural” con fines estadis-
ticos en América Latina, Documento de Apoyo, CEPAL-ONU,
Santiago.

Congreso de los Estados Unidos Mexicanos (2018) Ley de Coordinacién
Fiscal, Diario Oficial de la Federacion (ultima reforma publica-
da DOF 30 -01-2018), pp. 35-36. Disponible en: http://www.di-
putados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/31_300118.pdf =~ [Consultado
27-02-2019]

Congreso de los Estado Unidos Mexicanos (2012) Ley Federal de Presu-
puesto y Responsabilidad Hacendaria, pp. 50 -56. Disponible en:
http://www.senado.gob.mx/comisiones/energia/docs/marco_
LFPRH.pdf [Consultado 27-02-2018]

72



FrANCISCO SANCHEZ ESPINOZA

Congreso de los Estados Unidos Mexicanos (2018) Ley de Contabilidad
Gubernamental, Diario Oficial de la Federacion, (tltima reforma
publicada DOF 30 - 01 - 2018), pp. 18 — 27. Disponible en: https://
www.coneval.org.mx/Evaluacion/NME/Documents/LeyGeneral _
de_Contabilidad_Gubernamental.pdf. [Consultado 27-02-19]

Congreso de los Estados Unidos Mexicanos (2018) Constitucién Politica
de los Estados Unidos mexicanos, Diario Oficial de la Federacion,
(ultima reforma publicada DOF 27 - 08- 18), pp. 141. Disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_270818.pdf .
[Consultado 27-02 -19]

Congreso de los Estados Unidos Mexicanos (2018) Ley de Contabilidad,
Lineamientos sobre los indicadores para medir los avances fisi-
cos y financieros relacionados con los recursos publicos federales,
pp. 3 — 54. Disponible en: https://www.conac.gob.mx/work/mo-
dels/CONAC/normatividad/NOR_01_15_001.pdf [Consultado
27-02-2019]

Martinez, R & Soto, E. (2012) “El consenso de Washington: la instauracion
de las politicas neoliberales en América Latina”. En Politica y cul-
tura, Numero 37 (pp. 35-64.) Disponible en: http://www.scielo.org.
mx/pdf/polcul/n37/n37a3.pdf [Consultado 25-02-19]

Ospina, S. (2002) “Construyendo capacidad institucional en América Lati-
na: el papel dela evaluacion como herramienta modernizadora’, VII
Congreso Internacional del Clad Sobre la Reforma del Estado y de la
Administracién publica. Lisboa, octubre 2002. Portugal. Disponible
en: http://old.clad.org/documentos/otros-documentos/documen-
tos-ii-curso-taller-evaluacion-de-politicas-publicas-en-montevi-
deo-2010/construyendo-capacidad-institucional-en-america-lati-
na. [Consultado 17-02-19]

Programa de las naciones unidas para el desarrollo (PNUD) (2008). Desa-
rrollo de capacidades, nota practica. Nueva York, EE.UU. Dispo-
nible en: http://www.undp.org/content/undp/en/home/librarypa-
ge/capacity-building/capacity-development-practice-note.html
[Consultado 23 - 02 - 19].

Rosas, A. (2008) “Una ruta metodoldgica para evaluar la capa-
cidad institucional”. En Politica y Cultura, Numero 30
(119 - 134). Disponible en: http://www.scielo.org.mx/scielo.

73



LA CONSTRUCCION DE LO PUBLICO A DEBATE. LA CIUDADAN{A COMO SUSTANCIA DE LA DEMOCRACIA

php?script=sci_arttext&pid=5018877422008000200006. [Consul-
tado 18 -02-19]

Vazquez, S. ;Con qué contamos y qué hace falta para evaluar mejor?: re-
flexiones sobre el fortalecimiento de capacidades en seguimiento y
evaluacion en las entidades federativas de México” XXIII Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Admi-
nistracion Publica, Guadalajara, noviembre 6 -9 2018.

74



Reestructuracion de la
educacion en México:

la paradoja entre
institucionalidad y calidad

LipDIA AGUILAR BALDERAS
GUADALUPE BADILLO MARQUEZ
P1LAR LIMON MENDOZA 2#*

Resumen

Objetivos: 1) identificar el proceso de institucionalizacion de la edu-
cacion en México; 2) realizar una revision de como se fue presen-
tando la institucionalizacién de la educacion, y cémo las reformas
constitucionales han ido obedeciendo a una serie de lineamientos
internacionales dictados por los organismos en la materia; y 3) ha-
cer un analisis de la reforma estructural del 2013 en educacién, y
como impactd a los docentes. Metodologia: Estudio cualitativo, his-
torico, comparativo legisgrafico y entrevistas a profundidad. Resul-
tados: se evidencia como las reformas institucionales en materia de
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educacion han obedecido a una serie de lineamientos internaciona-
les dictados por los organismos en materia de educacion, y como es-
tos influyen en la reforma constitucional y en leyes secundarias del
2013, reestructurando en forma importante la educacion en México
y cémo estas impactan negativamente a los docentes. Conclusiones:
las reformas educativas del 2013 en México arrastraron una serie de
modificaciones al sistema normativo, en la Ley General de Educa-
cién y en la creacion de otras leyes, acordes con las exigencias y cri-
terios internacionales orquestados por organismos internacionales,
sin que se tomaran en cuenta de forma racional, con sentido huma-
no y amigable las circunstancias sociales y laborales de los docentes
directamente afectados por dichas reformas, resultando tal ejercicio,
en un esquema por demds lesivo para el magisterio mexicano, pues-
to que éste se encuentra desprotegido laboralmente.

Abstract

Objectives: 1) To identify the institutionalization process of educa-
tion in Mexico; 2) To do a revision about how the institutionaliza-
tion process of education has been presented, and how the consti-
tutional reforms have abided a sequence of international lineaments
dictated by organisms specialized in the issue; 3) to do an analysis
concerning the structural reform from 2013 about education, and
how it impacted the teachers. Methodology: Qualitative study, his-
toric, legislative comparative, and deep interviews. Results: It’s evi-
denced how the institutional reforms in the education subject have
obeyed a sequence of international lineaments dictated by organis-
ms specialized in the education subject, and how they influence in
the constitutional reform and secondary laws from 2013, restruc-
turing by an important way the education in Mexico and how they
impact in a negative way the teachers. Conclusions: The education
reforms from 2013 in Mexico hauled modifications series to the
normative system, in the General Law of Education and the creation
of other laws, according to the international requirements and crite-
ria orchestrated by international organisms, without considering by
a rational way, with a human and friendly sense, the social and work
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circumstances of the teachers directly affected by these reforms, this
is translated in a harmful scheme to the Mexican school teaching
inasmuch as it is unprotected labor.
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Introduccion

Uno de los graves problemas de México es la desigualdad social, que
tiene serias consecuencias de empobrecimiento para amplios sec-
tores de la poblacion, conlleva esto a la dispareja distribucion de
los bienes culturales, el saber, el saber hacer y el saber como hacer.
Reygadas Robles plantea que “La desigualdad es en ultima instan-
cia una cuestion de poder. Esta inextrictamente vinculada con las
asimetrias en la distribucion de recursos y capacidades y con las re-
laciones de poder que se establecen sobre la base de esas asimetrias”
(Reygadas en Castro y Tejeda, 2009, p. 55). Se aprecia claramente
que este no es solamente un problema moral y de justicia sino una
seria limitante para el desarrollo. En esa logica, si se mejora la distri-
bucién de los bienes culturales se coadyuvara al reparto mas equita-
tivo de los bienes materiales. Asi, existe una preocupacion cada vez
mas generalizada en el gobierno mexicano y en la sociedad, para
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encontrar mecanismos que permitan enfrentar los retos futuros en
la imparticion equilibrada y competitiva de la educacion.

El presente trabajo tiene como objetivos los siguientes: 1) iden-
tificar el proceso de institucionalizacion de la educacion en México,
y advertir el impacto de los periodos presidenciales; 2) realizar una
revision de como se fue presentando la institucionalizacion de la
educacion en México, y cdmo las reformas constitucionales en la
materia han ido obedeciendo a una serie de lineamientos interna-
cionales dictados por los organismos educativos; y 3) hacer un ana-
lisis de la reforma constitucional y de leyes secundarias realizadas
en el 2013, y como estas impactaron a los docentes.

En la consecucion de dichos objetivos, se revisan desde una
perspectiva critica las transformaciones que se consideran significa-
tivas en la configuracion del actual escenario educativo en México,
el cudl es permeado por los intereses de grupos de poder, en el que
se aprecian las medidas impuestas por la batuta neoliberal bajo el
velo de la calidad, lugar comun en la agenda educativa de los paises
latinoamericanos, aspecto que no obstante se encuentra en vias de
cambio dadas las directrices del nuevo gobierno federal dirigido por
Andrés Manuel Lopez Obrador.

Si bien es cierto que en el marco constitucional mexicano, las
nociones de igualdad, justicia, libertad e identidad cultural estan
estrechamente asociadas al sentido fundamental de la ensefianza
publica, como resultado de la revolucién social iniciada en 1910 y
concluida en 1917. A pesar de los esfuerzos, el tema de la educacion
aun le representa a los mexicanos un reto enorme, pues ésta cons-
tituye la puerta de entrada al esquema competitivo de los recursos
humanos como principal activo de una nacién. En el entendido de
que bajo el nombre de educacion preescolar, primaria, secundaria,
media superior®y superior se encuentran realidades adversas muy

» Con el caracter obligatorio de la educacién media superior, reconocido en Méxi-
co a partir del 2012, se identificé un porcentaje muy alto de educandos que aban-
donaban la preparatoria, esa cifra alcanzé a 770 mil estudiantes tan sélo durante
el 2017 y las razones de esta tragedia son multidimensionales, pero en general es
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diferentes, puesto que en la bisqueda constante de mejoramiento
del sistema de educacién en México, la desigualdad parece ser el
primer rasgo de la vida escolar y de sus magros resultados positivos.
Es de entender que la educacion sin suficientes aditamentos fisicos
para coadyuvar en el bien aprender, merma en forma importante la
calidad de la misma (Cardenil en Moisés, 2007, p. 10). Las investi-
gaciones que ponen en el centro de la atencion el tipo de espacios
escolares evidencian:

Es reciente la vision que insiste en el planteamiento de que la
educacion de las personas es esencial para el progreso de una so-
ciedad y el desarrollo pleno de las capacidades de todos los seres
humanos, con ello, la meta de la educacion universal comienza a
plantearse como un objetivo a lograr por las naciones. Si inquirimos
cudles pueden ser los aspectos que permiten que ciertos paises sean
considerados de primer mundo, diremos que, en gran medida, lo
son porque tuvieron éxito en la educacion de grandes segmentos de
su poblacion.

En La educacion obligatoria en México en el Informe 2018 del
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE), se
reconoce que la cantidad de alumnos que abandonaron el sistema
educativo nacional entre 2015y 2016 alcanzé a 1 millén 100 mil, de
los cuales 770 mil estaban inscritos en el nivel medio superior, en el
que la eficiencia terminal avanzé 2.3 puntos porcentuales desde su
obligatoriedad en el 2012.

Actualmente en el mundo, se acepta por los organismos inter-
nacionales como la Organizaciéon de Naciones Unidas (ONU), la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia
y la Cultura (UNESCO) y la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OCDE), que la educacion basica debe im-
partirse a todos como un requisito minimo para el desarrollo, pero
igualmente se esta pugnando porque cada vez sean mas los que ac-
cedan a los mdximos niveles educativos, ahora se trata también de

posible identificar esas causas en una y dolorosa acumulacién de desventajas so-
cioecondmicas sobre los jovenes en edad de cursar el bachillerato en México.
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una competencia llevada, incluso al mercado con un margen muy
lucrativo. A pesar de las buenas intenciones en el caso especifico
de México, se aprecia que no se ha alcanzado la meta planteada de
“calidad de la educacion” trazada por la OCDE, siendo que se trata
de un pais en vias de desarrollo, y por tanto no cuenta con una serie
de condiciones multifactoriales para lograrlo. Por lo que la situacion
actual de la educacidn, tiene distintas perspectivas a partir de las
cuales se puede reflexionar sobre el rumbo que esta tomando, debi-
do a las reformas educativas y a las correspondientes leyes que han
impactado a nivel nacional y subnacional.

Por otra parte, los raquiticos resultados® que ha tenido México
en el tema de la calidad de la educacion, se han instalado en el centro
de los razonamientos nacionales, las discusiones que tratan de expli-
car los resultados desalentadores obtenidos recientemente en evalua-
ciones como Evaluacién Nacional del Logro Académico en Centros
Escolares (ENLACE), Programme for International Student Assess-
ment (PISA) o los Examenes de la Calidad y el Logro Educativos (EX-
CALE), han puesto el foco en los docentes de educacion basica, colo-
cando al mismo tiempo a los formadores de docentes de las escuelas
normales, como una de las piezas clave del andamiaje educativo.

Es asi, que en aras de lo planteado previamente, la problematica
que se identifica es ;Como las reformas estructurales del 2013 en
materia de educacion han modificado las instituciones en México?
;Como los organismos internacionales han influido en las reformas
educativas del pais? ;Coémo han impactado dichas reformas educa-
tivas a los docentes al tratar de adecuarse a las nuevas disposiciones
en educacion, en aras de ser competitivos ante las nuevas exigencias?

2 “Como referente ilustrativo de lo que ha representado la prueba PISA para Méxi-
co y la proyeccion que tiene la educacion nacional en comparacién con el exterior,
es necesario establecer la comparacion con el promedio de la OCDE, por érea del
conocimiento. En 2012, el promedio de la OCDE en mateméticas fue de 494 pun-
tos, lo cual indica que el desarrollo de los mexicanos en esa drea (413 puntos) esta
por debajo del promedio del resto de los jovenes pertenecientes a los paises de esta
organizacion”. (Zubieta, Garcia, J. Et. Al. Educacion, las paradojas de un sistema
excluyente, 2015, p. 87).
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1. Metodologia

En esta investigacion cualitativa se utilizé el analisis histdrico le-
gisgrafico, primero se realizé un revision historica de las reformas
constitucionales y a leyes secundarias en materia de educacion en
México, para hacer un seguimiento de cémo los organismos inter-
nacionales en el area educativa han estado dictando politicas libera-
les a seguir en esta materia, y de ahi partir para hacer la evaluacién
del lugar en que aparece renqueado México en educacion, poste-
riormente se hace un analisis comparativo de las modificaciones he-
chas ala Constitucion general para introducir la reforma en materia
educativa y qué efecto tuvo en las leyes secundarias e instituciones
en la materia, para finalmente hacer una reflexion de algunas conse-
cuencias de estas reformas del impacto en los docentes, a través de
la aplicacion de entrevistas a profundidad.

2. Resultados

De los hallazgos de la investigacion se presentan cuatro momen-
tos, el primero muestra que el proceso de institucionalizacion de
la educaciéon en México, en mucho ha estado dictado por los pe-
riodos presidenciales, en donde se evidencia como se tuvieron que
ir instrumentando politicas que marcaron la separacion del dogma
respecto de la educacién, y aunque dicho proceso no fue terso, ter-
mino por ser eficiente para lograr dicha institucionalizacion; en un
segundo momento se evidencia como las reformas institucionales
en materia de educacion, cada vez han ido obedeciendo a una serie
de lineamientos internacionales dictados por los organismos en el
area educativa y como éstas, se reflejan en un tercer momento en la
reforma constitucional y en leyes secundarias de gran calado en el
2013, en donde es evidente la reestructura de la educacion en Mé-
Xico; en un cuarto momento de la investigacion se muestra el im-
pacto y estrés que dicha reforma educativa genera en los docentes,
ello derivado de la incertidumbre provocada por la forma en como
se legislé en la materia, afectando incluso el ambito laboral de los
maestros mexicanos.
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3. Algunos aspectos de la institucionalizacion
de la educacion basica en México

La Constitucion de 1857 al plasmar en el articulo 3° que “la ense-
nanza es libre” sentd la base para que el Estado se adjudicara la obli-
gacion y la prerrogativa de impartir la educacion, la que en mas se
llamara publica. Sin embargo, el proceso no fue terso, pues la iglesia
(catdlica) presentd una importante resistencia ante las decisiones es-
tatales. La historia de la educacién en México ha obedecido en mu-
cho a una serie de esfuerzos por desarraigarla de las instituciones
religiosas. Posteriormente, con la constitucion vigente publicada en
1917, se buscé ejecutar a cabalidad los articulos 3°, 5°, 24, 27 y 130
constitucionales, se emitié ademas la ley reglamentaria del citado
articulo 130, con ello, se acompanaron los tragicos sucesos de la
guerra cristera, que abarca de 1926 a 1929 como una situacion ex-
tremadamente compleja que se genero entre el gobierno de Plutarco
Elias Calles y las milicias de laicos.

No obstante, el conflicto ideologico del Estado y la iglesia, se
llevaria muchos aflos mas de disputa, asi en 1931, siguieron picos
intermitentes de conflictividad hasta el ano de 1939, cuando en una
reforma al ya mencionado articulo 3° constitucional se agregoé la
declaratoria de “la educacidon serd socialista”, esta modificacion le
costd la vida a varios cientos de maestros que fueron asesinados en
el tenor de la “defensa de la fe”

No obstante, la institucionalizaciéon del Estado mexicano ha-
bia también alcanzado a este rubro y a pesar de las resistencias, del
derramamiento de sangre y de una de varias guerras fratricidas que
ha atravesado el pais, éste sali6 fortalecido de dicho enfrentamiento,
quedo asi plenamente establecida la obligaciéon del mismo para ga-
rantizar la educacion basica, llevando a un nivel mayor de compro-
miso, la decision hecha ley fundamental en el ya mencionado arti-
culo 3° de la Constitucién Mexicana. Asi, con la intencién de elevar
los grados educativos, se reconoce como obligatoria la educacion
media superior, considerando todas las implicaciones materiales e
institucionales para garantizar este derecho, se han ido realizando
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una serie de modificaciones constitucionales, que ademas origina-
ron leyes secundarias que resultaron acordes al tenor previamente
mencionado. En el siguiente apartado se dara cuenta de como en el
discurso de la busqueda del mejoramiento educativo los organis-
mos internaciones imponen su impronta en las reformas educativas
mexicanas.

4. Reformas y acuerdos neoliberales

Los antecedentes en México acerca de las reformas y acuerdos neo-
liberales, parten de las recomendaciones planteadas por la politica
educativa por organismos internacionales, como la OCDE, con el
objetivo de lograr la calidad de la educacién. Cuyos planteamientos
estan en funcion: del crecimiento de los sistemas, pertinencia, cali-
dad, financiamiento, gobierno y eficiencia entre otros, implicados
en los lineamientos de la globalizacién y la internacionalizacion que
se puntualizan en la sociedad del conocimiento, y la reestructura-
cion de la educacion superior en una direccién de mercado y Estado.

Dichas recomendaciones al llevarse a cabo en los paises per-
tenecientes a la OCDE, se convierten en politicas educativas y la-
borales concretas, en las que es necesario cumplir con ciertos es-
tandares internacionales, con miras a la mejora de la educacion y
de su calidad, como procesos de mediacion en los que entran en
juego diversos actores a través de las resistencias, conflictos y ne-
gociaciones (Alcantara, 2006, p.18). Ante este escenario, México en
1994 inici6 modificaciones institucionales que hicieron posible la
implementacion de todas estas politicas, hasta concretar en el afio
2000 en la presidencia de Vicente Fox Quezada. Asi, en el 2002, ini-
cia la homologacién de los criterios de evaluacion en la educacion,
impactando esta decision, en todos los niveles educativos, no obs-
tante que dichos criterios se formularon a partir de diagnésticos de
paises desarrollados, colocando a México inmediatamente en des-
ventaja, planteando, consecuentemente estrategias para alcanzar la
calidad de la educacion, mediante indicadores, estructurando todo
un marco legislativo.
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Posteriormente, en el 2008, la Secretaria de Educacién Publica
(SEP) y el Consejo Asesor de la OCDE sobre Politicas de Evaluacion
e Incentivos Docentes en México (OCDE, 2008), establecio el “Acuer-
do para mejorar la calidad de la Educacion de las escuelas en México”,
cuyo proposito fue determinar no sélo los cambios de politica de edu-
cacion (Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién SNTE),
sino como deberian disenarse e implementarse las reformas de la po-
litica educativa. Siendo uno de los componentes de este acuerdo, el
desarrollo de politicas y practicas adecuadas para evaluar la calidad
de las escuelas y los maestros para vincular los resultados con los in-
centivos, con el fin de generar procesos efectivos de mejora.

En ese mismo afo, se llevaron a cabo acciones entre el SNTE
y el gobierno federal, estableciendo la “Alianza por la calidad de la
Educacién”, e instauraron el marco politico para impulsar la trans-
formacion de la educacion mediante cinco ejes rectores: 1) moder-
nizacion de los centros escolares; 2) profesionalizacion de los maes-
tros y autoridades educativas; 3) bienestar y desarrollo integral de
los alumnos; 4) formacion integral de los alumnos para la vida y el
trabajo y; 5) evaluar para mejorar (OCDE, 2008).

La implementacion de estas recomendaciones en México fue-
ron publicadas en el 2008 y el 2010, por la OCDE, presentados en
dos informes: “Mejorar las escuelas: Estrategias para la accién en
Meéxico” (OCDE, 2010), y “Establecimiento de un marco para la eva-
luacion e incentivos docentes: Consideraciones para México”. (OCDE,
2011). Los cuales hacen un balance de las reformas y los avances
logrados, asi como su alineacién con la asesoria brindada por la
OCDE para afrontar los retos de las reformas educativas sosteni-
das en el siglo XXI. Cuyos objetivos fueron la rendicién de cuentas
en lo que respecta a mejorar los resultados educativos. Asi como
llevar a cabo un registro para facilitar los debates sobre politicas,
y prepararse para el dialogo, con el fin de continuar la labor de la
reforma educativa entre los actores mexicanos; asimismo, asegurar
que el impulso creciente no se disipe, sino que sea aprovechado por
el siguiente gobierno federal de México, para ejecutar la reforma
educativa en diciembre de 2012.
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Posteriormente, para el 2011, se reciben ocho recomendacio-
nes preliminares de la OCDE en México para mejorar las escuelas,
via aportaciones de la especialista en educaciéon como Sylvia Sch-
melkes. En tal objetivo, se inici6 por la modificacion al articulo 3°
constitucional, no obstante, cabe hacer mencion de que, aunado a
dichas recomendaciones, se propicio la creacion de Ley General del
Servicio Profesional Docente (LGSPD), creada en 2013. Un rasgo
mas que hay que destacar es la instauracion del Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion (INEE) (INEE, 2015), organis-
mo que surge para que los docentes cumplan con las anteriores re-
comendaciones, complejizando la dindmica de las instituciones, re-
crudeciendo la vida de los docentes caracterizada por la inmediatez
y el desgaste cotidiano, con implicaciones en la salud fisica y mental,
en un contexto de incertidumbre laboral creciente.

Aunado a ello, hay que considerar que para llevar a cabo dichas
reformas en donde se pone énfasis en la evaluacion docente, las re-
comendaciones llevan la deficiencia inherente de que se pretenden
aplicar a raja tabla, las cuales han sido incorporadas con el rigor que
marca la LGSPD, llegando al punto de convertirse también en una
reforma laboral; sin tomar en consideracion las condiciones en las
que se encuentra México, con importantes carencias estructurales
que aterrizan en el ambito de educacion.

Consecuentemente, la aplicacion de esta ley, tiene fuertes im-
plicaciones para el profesional de la educacién, que llegan al punto
de poner en riesgo su trabajo, o de cambiar su plaza docente a una
de tipo administrativo, lo cual se aplicé para aquellos que estuvieron
en servicio en el lapso de 5 a 20 afos. Esta condicion es ain mas exi-
gente para quienes ingresan al sistema educativo a partir del 2016,
puesto que ahora se les aplica dicha ley al ser evaluados y si estos
fallan al tercer intento, perderan su plaza de manera definitiva. Esta
situacion ha generado malestar desde su implementacion, al no ser
evaluados bajo lo esperado, pues se evidencia una reforma laboral
mas que educativa. Teniendo fuerte impacto en el docente como en
su familia; y desde luego en los alumnos, asi como a toda la comu-
nidad educativa y social del pais. Pese a esto, las recomendaciones
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se han llevado a cabo y han contribuido en otros paises a su progre-
s0, no obstante, para los docentes de México, han resultado lesivas
a partir de estas recomendaciones internacionales dictadas por la
OCDE, dado que son llevadas a cabo, sin tener en cuenta la realidad
de las condiciones socioecondémicas que tienen éstos para enfren-
tarlas, viviendo una serie de imposiciones, sin medir las fuertes con-
secuencias en la condicién de vida mental y fisica de los docentes,
asi como su situacion econdmica y familiar en la que se encuentran.

Al elaborar este trabajo, se llevaron a cabo entrevistas a profun-
didad a distintos docentes de educacion basica y media superior, los
cuales por su relevancia y puntos en comun en relacion a el impacto
que en ellos implico la evaluacion, se consideraron como represen-
tativos de varias entrevistas realizadas a 10 docentes de educacion
primaria, durante el proceso de evaluacién docente, expresando: ...
es un terror que no se desea volver a vivir, pero sé que una vez mas
se va a repetir en cuatro anos” (profesor en servicio de educacién
basica, febrero de 2016). “El docente dia a dia vive con miedo, incer-
tidumbre, acoso laboral, temor de perder su trabajo principalmente”,
“... sintiendo un terror que nunca antes habia vivido” (entrevista a
profesora de educacion basica, noviembre, 2016), y las consecuen-
cias a que esta situacion los hace proclives, hasta enfermarse psico-
somaticamente con “..el miedo de volver a ser evaluados y repetir
este terror” (entrevista, marzo, 2016), perdiendo la tranquilidad la-
boral, impactando su nivel de vida, e incluso pervirtiendo el objeti-
vo de lograr la calidad de la educacidn, al tener un docente enfermo
y estresado, la siguiente cita, evidencia esta situacion:

“Yo como profesor de primaria, a mis 15 afos de servicio, no
me opongo a ser evaluado, sino a la forma en que esta se esta
llevando a cabo, al grado de perder mi trabajo, es un miedo que
enferma, que desgasta mi salud mental al grado de desear mi
renuncia, no por no saber, sino porque de suyo (sic) cuento con
toda una experiencia, sino porque no tengo la seguridad del tra-
bajo, debido a las irregularidades que se presentan en la misma
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aplicacion del examen en pésimas condiciones” (Entrevista a
profesor de educacion basica, octubre, 2016).

Este es el escenario politico educativo que actualmente se estuvo
viviendo en el magisterio, situaciéon realmente preocupante, puesto
que, en la reforma nunca se consider6 a la base trabajadora en su
mayoria, asi como no se pudieron prever las consecuencias que es-
tas recomendaciones traerian al ser forzados a cubrir estandares in-
ternacionales con las deficiencias inherentes del sistema educativo
mexicano, puesto que aun no se ha alcanzado el objetivo de lograr
la mejora de las escuelas ni de atender la calidad de la educacion.
En este sentido no se valora en México el trabajo del docente al
estar frente a grupo, ni todas las actividades que éste realiza para dar
cumplimiento a todo lo que se le solicita, y muchas de las veces son
inmediatas. Este panorama repercute en el desempeno del docente,
ademas de considerar sus magros ingresos salariales, las propias cir-
cunstancias en las que se encuentran las escuelas, el raquitico gasto
publico que se les asigna, el gasto por alumno y las consecuencias de
éste si reprueba, generdndole mucha tension laboral al estar cons-
tantemente en el foco de atencion de los padres de familia y de la
sociedad. Es entonces que se vuelve necesario que se dignifique y
re signifique el rol del docente, porque derivado de dicha reforma
estructural se ha acentuado una negativa percepcion social de éste.
Se puede decir que México tiene una deficiente situacion es-
tructural, propiciada por la forma en que opera el propio sistema
educativo, es decir, si se quieren tener los ejes de calidad, entonces
deben generarse desde la formacion, sin embargo, no se cuenta con
las condiciones para atenderlas, puesto que el Estado no ha inverti-
do en procurar las condiciones 6ptimas para cumplir con los objeti-
vos planteados de la calidad educativa, por lo que el nudo critico, no
solo esta en la formacion del docente, sino que es una problematica
multifactorial, en el entendido de que el profesional de la educacion
es el primer actor que se encuentra en el centro de atencién de la
OCDE, y consecuentemente, es éste el responsable de la baja calidad
educativa. Llegando al punto de que seran evaluados primero en su
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desempenio, aplicando la ley con todo su rigor, y si éste no aprueba
dichas evaluaciones, sera dado de baja, al grado de poner en ries-
go su cédula profesional. Esta por demas decir, que dicha condi-
cion es grave para la certeza laboral del gremio, no soslayando las
consecuencias de indole social, familiar, econdmica y de salud de la
persona.

En conclusion en este apartado, se identifica que el sistema
educativo mexicano, derivado de la reforma en materia de educa-
cion basica y media superior (en 2013), ha atravesado por una se-
rie de etapas encaminadas a centralizar la educacién con la idea de
buscar la calidad y competitividad internacional a través de la eva-
luacién sistematica de los docentes via su profesionalizacion, pero
ademas con una fuerte carga impositiva hacia el magisterio, a modo
de tensionar a todo el sistema politico mexicano, puesto que dichas
reformas impactan tanto en el ambito institucional y de estructura
como a la sociedad en general, siendo en mucho esta dinamica pre-
ferida de los partidos y actores politicos que buscan atraer clientela
politica con estos temas.

En el siguiente apartado se realizara una revision de cémo esta
reforma educativa constitucional la que a su vez se derrama en leyes
secundarias, propicia incluso la creacién de instituciones exprofeso
para implementarse, y como se ha realizado de tal manera que so-
mete alos docentes a un riguroso esquema de seguimiento y control
de su desarrollo profesional docente.

5. La proyeccion del sistema cerrado de la educacion

En la vision sistémica del encuadramiento normativo de la refor-
ma educativa que enfrenté México el 7 de febrero del 2013, y segun
publicaciéon en el Diario Oficial de la Federacion del 26 del mismo
mes y afio, dicha reforma implic6 una serie de modificaciones que
empezaron por la ley constitucional y que tiene su necesario aterri-
zaje en leyes secundarias, estatutos y reglamentos que permiten su
implementacion. Asi, en la forma inicial, se plantea que la Consti-
tucion General se reformo en los articulos: 3°, fracciones III, VII y
VIIL, y 73, fraccién XXV; y se adiciond un parrafo tercero, un inciso
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d) al parrafo segundo de la fraccion II y una fraccién IX, al articulo
3°, de tal forma que el Estado garantizard la calidad en la educacion
obligatoria de manera que los materiales y métodos educativos, la
organizacion escolar, la infraestructura educativa y la idoneidad de
los docentes y los directivos para que se alcance el maximo logro de
aprendizaje de los educandos.

En esta modificacion al sistema educativo, se propugna por
una vision de educacion nacional, en cuanto que se atendera a la
comprension de los problemas, maximizando los recursos, en la de-
fensa de la independencia politica, econdémica y a la continuidad y
acrecentamiento de la cultura; contribuyendo con ello a la mejor
convivencia humana, a fin de fortalecer el aprecio y respeto por la
diversidad cultural, la dignidad de la persona, la integridad de la
familia, la conviccion del interés general de la sociedad, los ideales
de fraternidad e igualdad de derechos de todos, evitando los privi-
legios de cualquier tipo, todo ello encaminado en la busqueda de
una educacién de calidad, con base en el mejoramiento constante y
el maximo logro académico de los educandos; en esa coadyuvancia,
al Ejecutivo Federal se le encarga determinar los planes y progra-
mas de estudio de la educacion preescolar, primaria, secundaria y
normal para toda la Republica. Para tales efectos, éste, considerara
la opini6n de los gobiernos de los Estados y de la ciudad de Mé-
xico, asi como de los diversos sectores sociales involucrados en la
educacion, los maestros y los padres de familia en los términos que
la ley sefale. Adicionalmente, el ingreso al servicio docente y la pro-
mocion a cargos con funciones de direcciéon o de supervision en
la educacién basica y media superior, se llevaran a cabo mediante
concursos de oposicion que garanticen la idoneidad de los conoci-
mientos y capacidades que correspondan.

Se estipula ademds, una estricta regulacién en la ley reglamen-
taria sobre los criterios, términos y condiciones de la evaluacién
obligatoria para el ingreso, la promocidn, el reconocimiento y la
permanencia en el servicio profesional, recalcando en todo mo-
mento que “Todo ello serd con pleno respeto a los derechos cons-
titucionales de los trabajadores de la educacion’, esta parte resulta
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interesante, puesto que justamente, esta reforma ha sido duramente
criticada en el sentido que, mds que tratarse de un tema educativo,
implica de facto una seria modificacion en el ambito laboral del sec-
tor magisterial.

En consonancia con esta idea, se establece de forma tajante que
seran nulos todos los ingresos y promociones que no sean otorga-
dos conforme a la Ley General de Educacion, asi, le corresponde
esta tarea a la autoridad educativa federal, en el marco regulatorio
respectivo a las atribuciones del sistema nacional de formacion, ac-
tualizacion, capacitacion y superacion profesional para maestros de
educacion basica, mismas que seran resultantes de la aplicacion de
la LGSPD.

Por lo que respecta a las universidades y las demas instituciones
de educacion superior a las que la ley otorgue autonomia, tendran
la facultad y la responsabilidad de gobernarse a si mismas. Aun-
que el tema especifico de las Escuelas Normales, implica un cambio
importante proyectado para el 2018, segtin planteamiento de Diaz
Barriga, puesto que se llevard a cabo la aplicacion de la LGSPD, lle-
vando asi a la evaluacion a los docentes formadores de docentes en
estas instituciones. Ademads, en la vision centralizadora del sistema
educativo, a partir del afio 2017, se estuvieron creando en las enti-
dades Institutos Federales de Capacitacion de Evaluacion Docente?.

* Esta situacion ha cambiado con el gobierno federal actual, puesto que el presi-
dente Andrés Manuel Lopez Obrador el pasado 12 de diciembre del 2018, envio
una iniciativa de reforma constitucional a la cdmara de diputados en la que busca
derogar la reforma educativa del 2013. Las modificaciones propuestas incluyen que
los maestros no sean evaluados para saber si pueden continuar dando clases; se
propone crear en dicha reforma el Instituto Nacional para la Revalorizacion del
Magisterio y Mejora Continua de la Educacion, al que se le dotara de las mas altas
competencias entre las que se incluye la determinacion de estandares e indicadores
de resultados; certificacion de desempeifio de instituciones, autoridades y actores
de la educacién; formacién escolar para directores y supervisores, realizacion de
estudios y andlisis, entre otros. Consecuentemente se decreta la desaparicion del
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE) que se encargaba de
disenar las pruebas, ademas de la reinstalacion de los docentes que en su momento
decidieron no presentar la prueba.
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En lo que corresponde a las implicaciones de las relaciones
laborales, tanto del personal académico como del administrativo,
estas se normaran por el apartado A del articulo 123 de la Consti-
tucion, en los términos y con las modalidades que establezca la Ley
Federal del Trabajo (LFT), conforme a las caracteristicas propias de
un trabajo especial, de manera que concuerden con la autonomia,
la libertad de catedra e investigacion y los fines de las instituciones;
por otra parte se establece que el Congreso de la Union, con el fin de
unificar y coordinar la educacion en toda la Republica, expedira las
leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcién social educativa
entre la Federacion, los Estados y los Municipios, asi como fijar las
aportaciones econdémicas correspondientes a ese servicio publico y
a senalar las sanciones aplicables a los funcionarios que no cumplan
o no hagan cumplir las disposiciones relativas, lo mismo que a to-
dos aquellos que las infrinjan.

En la logica del encuadramiento normativo, para garantizar la
prestacion de servicios educativos de calidad, se cre¢ el Sistema Na-
cional de Evaluacién Educativa (SNEE). La coordinacion de dicho
sistema se encarg6 al INEE, éste se configuré como un organismo
publico auténomo, con personalidad juridica y patrimonio propio;
le correspondid evaluar la calidad, el desempefio y resultados del
sistema educativo nacional en la educacion preescolar, primaria, se-
cundaria y media superior. Para ello debio: a) disefiar y realizar las
mediciones que correspondan a componentes, procesos o resulta-
dos del sistema; b) expedir los lineamientos a los que se sujetaran
las autoridades educativas federal y locales para llevar a cabo las
funciones de evaluacién que les corresponden, y asi ¢) generar y
difundir informacién y, con base en ésta, emitir directrices que sean
relevantes para contribuir a las decisiones tendientes a mejorar la
calidad de la educacién y su equidad, como factor esencial en la
busqueda de la igualdad social.

En lo que respecta al articulo 73 constitucional, se adicion¢ la
fraccion XXV, para establecer que el Congreso de la Union, legislara
sobre el servicio profesional docente en términos de lo dispuesto en
el articulo 3° constitucional, al establecer, organizar y sostener en
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toda la Republica escuelas rurales, elementales, superiores, secun-
darias y profesionales; de investigacion cientifica, entre otras; tam-
bién dictaran las leyes encaminadas a distribuir convenientemente
entre la Federacion, los Estados y los Municipios el ejercicio de la
funcién educativa y las aportaciones econémicas correspondientes
a ese servicio publico, buscando unificar y coordinar la educacién
en toda la Republica (parte centralizadora), y para asegurar el cum-
plimiento de los fines de la educacion y su mejora continua en un
marco de inclusion y diversidad.

Para el debido cumplimiento de lo dispuesto por la reforma edu-
cativa en mencion, en los articulos 3o0. y 73, fraccion XXV constitu-
cionales, el Congreso de la Union y las autoridades competentes de-
berian prever al menos: I. La creacion de un Sistema de Informacién y
Gestion Educativa. Previo censo que se realizé por mandato de la pro-
pialey en el 2013, en dénde el Instituto Nacional de Estadistica y Geo-
grafia en dicho censo de escuelas, maestros y alumnos, permitié (al
menos en la formalidad) a la autoridad tener en una sola plataforma
los datos necesarios para la operacion del sistema educativo, mismo
que, a su vez, enlaz6 una comunicacion directa entre los directores de
escuela y las autoridades educativas; II. Igualmente, se estipul6 el uso
de la evaluacion del desempefio docente para dar mayor pertinencia
y capacidades al sistema nacional de formacion, actualizacion, capa-
citacioén y superacion profesional para maestros, en el marco de la
creacion de un servicio profesional docente.

En la justificacion de tal medida, se aclara que la evaluacion
de los maestros debia tener, como primer propoésito, el que ellos y
el sistema educativo contaran con referentes bien fundamentados
para la reflexion y el didlogo conducentes a una mejor practica pro-
fesional. El sistema educativo deberia otorgar los apoyos necesarios
para que los docentes pudieran, prioritariamente, desarrollar sus
fortalezas y superar sus debilidades, y continuando con lo que es-
tablece el articulo 73 fracciéon XXV, ya mencionado supra, se deben
hacer adecuaciones al marco juridico para: a) fortalecer la autono-
mia de gestion de las escuelas ante los 6rdenes de gobierno que co-
rresponda con el objetivo de mejorar su infraestructura, comprar
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materiales educativos, resolver problemas de operacion basicos y
propiciar condiciones de participacion para que alumnos, maestros
y padres de familia, bajo el liderazgo del director, se involucren en
la resolucion de los retos que cada escuela enfrenta, b) establecer en
forma paulatina y conforme a la suficiencia presupuestal escuelas
de tiempo completo con jornadas de entre 6 y 8 horas diarias, para
aprovechar mejor el tiempo disponible para el desarrollo académico,
deportivo y cultural. En aquellas escuelas que lo necesiten, confor-
me a los indices de pobreza, marginacion y condicién alimentaria se
establecio que se impulsaran esquemas eficientes para el suministro
de alimentos nutritivos a los alumnos a partir de microempresas
locales, y ademas c) prohibir en todas las escuelas los alimentos que
no favorezcan la salud de los educandos.

Como conclusion de este apartado, se puede apreciar clara-
mente cdmo es que la reforma al sistema educativo mexicano, efec-
tuada en el 2013, esta impactando en forma trascendental tanto a
las instituciones que ya existian, como en la creacién ex profeso de
otras para contribuir a la tarea de buscar una mejora en la educacién
publica, via la idea de lograr la calidad educativa con estandares in-
ternacionales, en donde se incorporan elementos para fortalecer los
derechos inherentes de los seres humanos en materia de educacion,
con ello se aprecia claramente como dichos estandares internacio-
nales han sido incorporados al texto del articulo 3° constitucional.
No obstante, también es evidente una actitud centralizadora, fisca-
lizadora y controladora sobre toda la informacion que se maneja en
el registro de la base de datos de todas las instituciones de educacién
publica.

En el siguiente apartado se muestra como las reformas previa-
mente planteadas son aterrizadas en la Ley General de Educacion
(LGE), cémo ésta se crea y vincula con la Ley General del Servi-
cio Profesional Docente (LGSPD) y la Ley del Instituto Nacional
de Evaluacion Educativa (LINEE), todas publicadas en el 2013, con
ello se muestra que dicha reforma educativa es estructural dandole
al menos en apariencia un tinte de gran competitividad en la que
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involucra y constrifie al magisterio en el cumplimento de estandares
internacionales educativos.

6. Comparacion de los resultados de las reformas
constitucionales con las leyes secundarias
en materia de educacién en México

La tabla 1 precedente, nos muestra el comparativo de como se fue-
ron incorporando las reformas constitucionales a las leyes secun-
darias, la intencidn es evidenciar justamente la vision sistémica en
que opero6 la reforma estructural al dambito educativo, es decir, se
puede apreciar como en las tres leyes derivadas del articulo 30y 73
constitucional se encuentran en perfecta coordinacion para afianzar
la intension de lograr una reforma complementaria a todo lo que es

el sistema educativo.

Tabla 1. Comparacion de los Resultados de las Reformas Constitucionales
con las leyes secundarias en materia de educaciéon en México

Ley General de Educacion
26 de feb. de 2013.
Publicada el 11 de
septiembre de 2013

Esta Ley regula la educacion que
imparten el Estado -Federacion,
entidades federativas y munici-
pios-, sus organismos descentra-
lizados y los particulares con au-
torizacion o con reconocimiento
de validez oficial de estudios. Es
de observancia general en toda la
Republica y las disposiciones que
contiene son de orden piblico e
interés social.

Todo individuo tiene derecho a
recibir educacion de calidad y,
por lo tanto, todos los habitantes
del pais tienen las mismas opor-
tunidades de acceso al sistema
educativo nacional...

El Estado estd obligado a prestar
servicios educativos de calidad
que garanticen el maximo

logro de aprendizaje de los
educandos...

Ley General del Servicio
Profesional Docente
Publicada el 11 de
septiembre de 2013

Su objetivo es regular el Servicio
Profesional Docente en la Educa-
cion Basica y Media Superior, con-
sistente en: Establecer los perfiles,
pardmetros e indicadores, regular

los derechos y obligaciones y; ase-

gurar la transparencia y rendicion
de cuentas. Los sujetos regulados
son los docentes, el personal

con funciones de direccion y
supervision en la Federacion, los
estados y municipios, asi como
los asesores técnico pedagogicos,
en la Educacion Basica y Media
Superior que imparta el Estado.
Las atribuciones del Instituto son:
Definir los procesos de evaluacion
a que se refiere esta Ley y demas
disposiciones aplicables; definir,
en coordinacién con las Autorida-
des Educativas competentes, los
programas anual y de mediano
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Ley del Instituto Nacional
de Evaluacién Educativa
Publicada el 11
septiembre de 2013

Tiene por objeto regular:

|. El Sistema Nacional de Evalua-
cion Educativa, y II. El Instituto
Nacional para la Evaluacion de la
Educacion.

La observancia y aplicacion de la
presente Ley se regiran conforme
a los principios de independencia,
transparencia, objetividad, perti-
nencia, diversidad e inclusion...
promover, respetar y garantizar
el derecho de los educandos a
recibir educacion de calidad, con
fundamento en el interés superior
de la nifiez, de conformidad con
los articulos 1°,3°y 4° de la
CPEUM. La evaluacion a que se
refiere la presente Ley consiste
en la accion de emitir juicios de
valor que resultan de comparar
los resultados de una medicion

u observacion de componentes,



El criterio que orientard a la
educacion que el Estado y sus
organismos descentralizados
impartan -asi como toda la
educacion preescolar, la primaria,
la secundaria, media superior, la
normal y demas para la formacion
de maestros de educacion basica
que los particulares impartan-.

EI INEE es un organismo cons-
titucional auténomo al que le
corresponde:

a. Coordinar el Sistema Nacional
de Evaluacion Educativa;

b. Evaluar la calidad, el desem-
pefio y resultados del sistema
educativo nacional en la educa-
cion bésica y media superior, y

¢. Las demés atribuciones que
establezcan la Constitucion, su
propia ley, la Ley General del Ser-
vicio Profesional Docente y demés
disposiciones aplicables.

Regular un sistema nacional de
formacion, actualizacion, capa-
citacion y superacion profesional
para maestros de educacion
basica. Dicho sistema debera
sujetarse a los lineamientos,
medidas, programas, acciones y
demas disposiciones generales
que resulten de la aplicacion de la
Ley General del Servicio Profesio-
nal Docente.

Crear, regular, coordinar, operar y
mantener actualizado el Sistema
de Informacion y Gestion Educati-
va, el cual estara integrado, entre
otros, por el registro nacional de
emision, validacion e inscripcion
de documentos académicos;

las estructuras ocupacionales;

las plantillas de personal de las
escuelas; los modulos corres-
pondientes a los datos sobre la
formacion, trayectoria y desem-
pefio profesional del personal, asi
como la informacion, elementos
y mecanismos necesarios para la
operacion del sistema educativo
nacional. Este sistema deberd
permitir a la Secretaria una
comunicacion directa entre los
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plazo...Expedir los lineamientos
a los que se sujetaran las Auto-
ridades Educativas, asi como los
Organismos Descentralizados
que imparten educacion media
superior, para llevar a cabo las
funciones de evaluacion que les
corresponden para el Ingreso, la
Promocion, el Reconocimiento

y la Permanencia en el Servicio
Profesional Docente en la educa-
cion obligatoria, en los aspectos
siguientes: a) La evaluacion para
el Ingreso al servicio docente, asi
como para la Promocion a cargos
con funciones de direccion y su-
pervision, mediante concursos de
oposicion... b) La evaluacion del
desempefio de quienes ejercen
funciones docentes, directivas o
de supervision, determinando el
propio Instituto. .. ) Los atribu-
tos, obligaciones y actividades
de quienes intervengan en las
distintas fases de los procesos
de esta evaluacion y la seleccion
y capacitacion de los mismos; d)
Los requisitos y procedimientos
para la certificacion de los eva-
luadores; €) La seleccion, previa
evaluacion, de docentes que

se desempefiaran de manera
temporal en funciones técnico
pedagdgicas; f) La difusion de
resultados de la evaluacion del
Ingreso, Promocion, Recono-
cimiento y Permanencia en el
Servicio Profesional Docente; g)
La participacion de observadores
de instituciones publicas y de
organizaciones de la sociedad
civil en los procesos de aplicacion
de instrumentos de los concursos
de oposicion para el Ingreso y
Promocion, y h) La emision de
los resultados individualizados
de los procesos de evaluacion del
Personal Docente y del Personal
con Funciones de Direccion y de
Supervision. ... acompafados de
un dictamen con las recomen-
daciones que deberd atender el
personal para regularizarse o
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procesos o resultados del Sis-
tema Educativo Nacional... la
evaluacion contribuira a: mejorar
la Calidad de la Educacion; la for-
mulacion de politicas educativas y
el disefio e implementacion de los
planes y programas que de ellas
deriven; ofrecer informacion sobre
el grado de cumplimiento de los
objetivos de mejora establecidos
por las Autoridades Educativas;
mejorar la gestion escolar y los
procesos educativos, y fomentar
la transparencia y la rendicion de
cuentas del Sistema Educativo
Nacional.

La evaluacion del Sistema
Educativo y de las Autoridades
Educativas, seran sistematicas,
integrales, obligatorias y perio-
dicas...deberdn considerar los
contextos demografico, social y
economico de los agentes del
Sistema Educativo Nacional... El
Sistema Nacional de Evaluacion
Educativa es un conjunto organi-
coy articulado de instituciones,
procesos, instrumentos, acciones y
demés elementos que contribuyen
al cumplimiento de sus fines,
establecidos en la CPEUM y en la
presente Ley...Tiene por objeto
contribuir a garantizar la calidad
de los servicios educativos pres-
tados por el Estado y los parti-
culares con autorizacion o con
reconocimiento de validez oficial
de estudios. Sus fines son: Esta-
blecer la efectiva coordinacion de
las Autoridades Educativas que
lointegran... Formular politicas
integrales, sistematicas y progra-
mas y estrategias en materia de
evaluacion educativa; promover la
congruencia de los planes, progra-
mas y acciones que emprendan
las Autoridades Educativas con las
directrices que, con base en los
resultados de la evaluacion, emita
el Instituto; analizar, sistematizar,
administrar y difundir informacion
que contribuya a evaluar los com-
ponentes, procesos y resultados
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directores de escuela y las autori-
dades educativas;

Realizar la planeacion y la pro-
gramacion globales del sistema
educativo nacional atendiendo
las directrices emitidas por el
INEE y participar en las tareas de
evaluacion de su competencia de
conformidad con los lineamientos
que para tal efecto emita dicho
organismo.

Prestar los servicios de formacion,
actualizacion, capacitacion y
superacion profesional para los
maestros de educacion basica, de
conformidad con las disposicio-
nes generales que la Secretaria
determine, conforme a lo dispues-
to por la Ley General del Servicio
Profesional Docente.

Participar en las actividades
tendientes a realizar evaluaciones
para el ingreso, la promocion, el
reconocimiento y la permanencia
en el Servicio Profesional Docente,
de conformidad con lo dispuesto
en la Ley General del Servicio
Profesional Docente.

Ejecutar programas para la
induccion, actualizacion, capacita-
cion y superacion de maestros de
educacion media superior, los que
deberan sujetarse, en lo condu-
cente, a lo dispuesto por la Ley
General del Servicio Profesional
Docente.

Para el ingreso, promocion,
reconocimiento y permanencia del
personal docente o con funciones
de direccion o supervision en la
educacion bésica y media superior
que impartan, deberan observar lo
dispuesto por la Ley General del
Servicio Profesional Docente.

La formacién continua, la actuali-
zacion de conocimientos y supe-
racion docente de los maestros en
servicio, se sujetara, en lo condu-
cente, a los lineamientos, medidas
y demas acciones que resulten de
la aplicacion de la Ley General del
Servicio Profesional Docente.

cumplir las acciones de mejora
continua; autorizar los parametros
e indicadores para el Ingreso, la
Promocion, el Reconocimiento

y la Permanencia, asi como las
etapas, aspectos y métodos de
evaluacion obligatorios; asesorar
a las Autoridades Educativas en la
formulacion de sus propuestas. ..
Supervisar los procesos de evalua-
cion y la emision de los resultados
previstos en el Servicio; Validar la
idoneidad de los pardmetros e in-
dicadores, de conformidad con los
perfiles aprobados por las Autori-
dades Educativas. .. para diferen-
tes tipos de entornos; aprobar los
elementos, métodos etapas y los
instrumentos para llevar a cabo la
evaluacion en el Servicio y de los
componentes de la evaluacion. En
el dmbito de la Educacion Bésica
y media superior corresponden

a las Autoridades Educativas
Locales: Someter a consideracion
de la Secretaria sus propuestas de
perfiles, pardmetros e indicadores
de caracter complementario para
el Ingreso, Promocion, Permanen-
Cia y, en su caso, Reconocimiento
que estimen pertinentes; Llevar

a cabo la seleccion, capacitacion
y seleccion de aplicadores de

los Evaluadores conforme a los
lineamientos que el Instituto
expida... Convocar los concursos
de oposicion para el Ingreso a la
funcion docente y la Promocion a
cargos con funciones de direccion
o de supervision. .. Participar

en la evaluacion del desempefio
docente...Calificar conforme a

los lineamientos que el Instituto
expida, las etapas de los procesos
de evaluacion que en su caso de-
termine el propio Instituto; operar
y, en su caso, disefiar programas
de Reconocimiento para docentes
y para el Personal con Funciones
de Direccion y Supervision que

Se encuentren en servicio. ..
programas gratuitos de forma-
cion... regularizacion... para la
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del Sistema Educativo Nacional, y
verificar el grado de cumplimiento
de los objetivos y metas del
Sistema Educativo Nacional.
Constituyen el Sistema Nacional
de Evaluacion Educativa: El
Instituto; las autoridades edu-
cativas; la conferencia; los com-
ponentes, procesos y resultados
de la evaluacion; los parametros
e indicadores educativos y la
informacion relevante que contri-
buya al cumplimiento de los fines
de esta Ley; los lineamientos y las
directrices de la evaluacion;

los procedimientos de difusion de
los resultados de las evaluaciones;
los mecanismos, procedimientos
e instrumentos de coordinacion
destinados al funcionamiento del
Sistema Nacional de Evaluacion
Educativa. El Instituto es un
organismo publico auténomo, con
personalidad juridica y patrimonio
propios, conforme lo dispone la
fraccion IX del articulo 3° de la
CPEUM... contara con plena
autonomia técnica, de gestion,
presupuestaria y para determi-
nar su organizacion interna...
corresponden al Instituto las
atribuciones siguientes: Definir
los procesos de evaluacion. ..
definir, en coordinacion con las
Autoridades Educativas compe-
tentes, los programas anual y de
mediano plazo... a que se refiere
la LGSPD; expedir los lineamien-
tos a los que se sujetaran las
Autoridades Educativas, asi como
los organismos descentralizados
que imparten educacion media
superior, para llevar a cabo las
funciones de evaluacion que les
corresponden para el ingreso, la
promocion, el reconocimiento

y la permanencia en el servicio
profesional docente en la educa-
cion obligatoria, en los aspectos
siguientes: a) La evaluacion. ..
promocion mediante concursos
de oposicion. .. b) Evaluacion del
desempefio... ¢) Los atributos,



Para ejercer la docencia en
instituciones establecidas por

el Estado, los maestros deberan
satisfacer los requisitos que, en
su caso, sefialen las autoridades
competentes y, para la educacion
bésica y media superior, deberan
observar lo dispuesto por la Ley
General del Servicio Profesional
Docente.

Para garantizar la calidad de la
educacion obligatoria brindada
por los particulares, las autori-
dades educativas, en el dmbito
de sus atribuciones, evaluaran el
desempefio de los maestros que
prestan sus servicios en estas
instituciones. Las autoridades
deberan aplicar evaluaciones

del desempefio, derivadas de los
procedimientos analogos a los de-
terminados por los lineamientos
emitidos por el Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educa-
cion, para evaluar el desempefio
de los docentes en educacion
basica y media superior en insti-
tuciones publicas. Las autoridades
educativas otorgaran la certifica-
cion correspondiente a los maes-
tros que obtengan resultados
satisfactorios y ofreceran cursos
de capacitacion y programas de
regularizacion a los que presen-
ten deficiencias, para lo cual las
instituciones particulares otorga-
ran las facilidades necesarias a su
personal... El otorgamiento de
los reconocimientos, distinciones,
estimulos y recompensas que se
otorguen al personal docente en
instituciones establecidas por el
Estado en educacion basica y me-
dia superior, se realizara conforme
a lo dispuesto en la Ley General
del Servicio Profesional Docente.
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formacion continua, actualizacion
de conocimientos y desarrollo
profesional del Personal Docente
y del Personal con Funciones de
Direccion o de Supervision. .. Ad-
ministrar la asignacion de plazas
y requisitos con estricto apego al
orden establecido con base en los
puntajes obtenidos de mayor a
menor... Emitir los actos juridicos
que crean, declaran, modifican o
extinguen derechos y obligaciones
de conformidad con lo previsto
en esta Ley; determinar, dentro de
la estructura ocupacional auto-
rizada, qué puestos del Personal
Técnico Docente formaran parte
del Servicio Profesional Docente;

obligaciones y actividades de
quienes intervengan en las
distintas fases de los procesos

de esta evaluacion y la seleccion
y capacitacion de los mismos; d)
Requisitos y procedimientos para
la certificacion de los evaluadores;
e) Seleccion de docentes que se
desempefiaran de manera tem-
poral en funciones técnico peda-
gagicas; ) Difusion de resultados
de la evaluacion y g) Participacion
de observadores de instituciones
plblicas y de organizaciones de
la sociedad civil... Asesorar a

las Autoridades Educativas en

la formulacion de sus propues-
tas... supervisar los procesos de
evaluacion y la emision de los
resultados; validar la idoneidad de
los pardmetros e indicadores. ..
aprobar los elementos, métodos,
etapas y los instrumentos para
llevar a cabo la evaluacion en

el Servicio Profesional Docente;
aprobar los componentes de la
evaluacion del programa a que se
refiere el articulo 37 de la LGSPD
y las demas que le correspondan
conforme a esta Ley y otras
disposiciones aplicables

Fuente: elaboracion propia con datos tomados de Leyes Federales de México,
Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/;

Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educaciéon (INEE) (2015a). Directrices
para mejorar la formacion inicial de los docentes de educacién bésica. Disponible
en: http://insurgenciamagisterial.com/wp-content/uploads/2015/10/Directrices_

Eb2015.pdf [Consultado 13-07-19)

97



LA CONSTRUCCION DE LO PUBLICO A DEBATE. LA CIUDADAN{A COMO SUSTANCIA DE LA DEMOCRACIA

La LGE, en relacion con lo establecido en la reforma al articu-
lo 3° constitucional, enuncia en el articulo primero que su objeto
es “regular la educacién impartida en los tres niveles de gobierno,
asi como todo lo referido a organismos descentralizados que coad-
yuven con la obligacién del Estado de brindar educacién, aunque
desde luego, dicha regulacién implica también a toda aquella que
se ubica como educacion privada. En suma, la LGE, se compone de
8 capitulos con 85 articulos, de los cuales, 44 fueron reformados o
adicionados y tres derogados. (Hernandez en Guevara y Backhoff,
2015, p. 34)

A continuacién se mostrara como estas reformas estructurales
en materia de educacion impactaron tanto curricularmente a las es-
cuelas formadoras de docentes, como a través de los diferentes pro-
gramas que se han implementado con el fin de coadyuvar a cumplir
con los altos estdandares, puestos por dicha reforma estructural en
materia de educacion.

7. El impacto de las reformas al sistema
educativo mexicano en los docentes

Con la incorporacion de las escuelas Normales, con caracter de ins-
tituciones de educacidn superior al obtener el grado de licenciatura
en 1984, se han generado diversos cambios que influyen directamen-
te en los formadores de docentes, lo cuales se supone contribuiran
a satisfacer diversos requerimientos encaminados para robustecer
las dreas propias de docencia, investigacion y difusion del conoci-
miento; todo ello en aras de responder de la mejor manera a los
cambios sociales que impone el nuevo paradigma educativo. Para
ello, se diseiié toda una estrategia para lograr un perfil del docente
que obedeciera a estandares internacionales, pero al mismo tiempo
fuera cerrando la brecha que marcaba la disparidad enorme entre
los docentes (aquellos que ejercian sin titulo, los docentes egresados
de las Escuelas Normal, y los profesionistas de universidades incor-
porados a la ensenanza).

El proceso de homologacién derivo de las politicas educati-
vas e implicé un cambio sustancial en las escuelas formadoras de
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docentes al darles un rango de educacién superior, incorporando
una serie de exigencias, tanto para la formacién de profesores que
requiri6 el propio sistema educativo mexicano como en las caracte-
risticas, capacidades, actitudes y aptitudes que deberian de tener los
nuevos educadores. En dicho proceso de homologacién, salieron a
la luz una serie de deficiencias tanto estructurales como en los pro-
pios recursos humanos dedicados a la ensefianza publica. Por ello
se fueron incorporando al léxico institucional temas como capaci-
tacion y actualizacién constante en los docentes, (aunque no con
los resultados esperados, tal como se ha mostrado a lo largo de esta
investigacion). Asi, el gobierno federal en 1996, cred el Programa
para la Transformacion y el Fortalecimiento Académicos de las Es-
cuelas Normales (PTFAEN, 2003), cuyo proposito fue mejorar la
calidad de la formacion inicial docente de los profesores de educa-
cion basica.

Posteriormente en la consecucion de estas politicas institucio-
nales al Programa de Mejoramiento Institucional de las Escuelas
Normales Publicas (PROMIN, 2002), para fortalecer la vida acadé-
mica, asi como la gestion y organizacion de las escuelas Normales
Publicas, en dicho Programa, se insistié que los formadores debe-
rian contar con cursos y talleres de actualizaciéon (SEP-PROMIN,
2003). Sin embargo, de igual manera los cambios fueron poco nota-
bles en la vida institucional y de los docentes, logrando cambios en
la infraestructura pero pocos en su organizacion.

En aras de mejora institucional para lograr la ansiada cali-
dad de la educacion, se participd en otro Programa para atender el
Mejoramiento del Profesorado (PROMEP) en el afio 2009, con la
intension de habilitar al profesorado en las areas de investigacion,
docencia y difusion, a través de apoyos institucionales y recursos
que se proporcionaban directamente a los docentes que ingresaban
en esta dindmica. Se aprecia un incremento en la productividad
académica en las escuelas Normales, con ello se puede decir, que
en este rubro las politicas publicas en educaciéon contribuyeron a
disminuir el rezago inherente de los profesores. A partir del 2014,
el programa previamente mencionado se denomina Programa para
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el Desarrollo Profesional Docente (PRODEP, 2017), teniendo éste
un caracter emergente que se aterriza con la intension de continuar
con el impulso a la investigacion, pero ahora para mantener los lo-
gros del anterior programa, aunque con menos recursos financieros.
Esta situacion afecta notablemente en la escuela Normal, puesto
que implica que el docente de tiempo completo, tenga estudios de
posgrado, una carga diversificada, es decir atienda tutoria, gestion,
docencia, investigacion (Reglas de operacion del PRODEP, 2017) y
puedan mantenerse en este programa, con el cumplimiento a nivel
institucional con la productividad académica, corriendo el riesgo
de truncar la investigacion en puerta, ante el agobio del trabajo y la
falta de financiamiento.

Ademas las escuelas Normales tratan de mantenerse en Edu-
cacién Superior integrandose a este programa, una década después
de las universidades, lo que conlleva un atraso significativo para
alcanzar lo que las universidades han logrado. Sin embargo, pese
a esas limitadas condiciones las escuelas Normales, han obtenido
ciertos logros, como es la productividad académica, perfil desea-
ble, formacion de cuerpos académicos, siendo estresante la carga
de trabajo del docente. Lo que implica, el exceso de trabajo para
realizar dicha carga académica, sin dejar de realizar lo propio que la
institucién exige. Todo esto con el prop6sito de alcanzar el estindar
de la productividad académica, hasta conseguir el perfil deseable y
permanecer en el nivel de educacién superior.

En las escuelas Normales, el hablar de la calidad de la educa-
cidn, se ha realizado sin considerar las condiciones laborales para
llevarla a cabo, sin embargo, se armo el escenario para implementar
lo mismo que se ha hecho en educacion basica y media superior,
desde el 2013, de acuerdo con el informe de la SEP (2015a), y lle-
varse a cabo en 2018 (Diaz Barriga, 2017) a través de la evaluacién
de los formadores de docentes. Es decir se plantearon cambios en
la organizacién académica, en fortalecer la carrera académica del
profesorado, como establecer diversas acciones para la creacion y la
adecuacion de normativas, gestion, operacion y demas condiciones
institucionales necesarias, esto de acuerdo al INEE (INEE, 2015, p.
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20). No obstante todo el redisefo legal-institucional ha sido esté-
ril dada la presentacion de iniciativa del ejecutivo federal de echar
atras esta reforma educativa 2013.

Conclusiones

Haciendo una recapitulacion de los tedricos (Alcantara 2006, Zubie-
ta, et al. 2015 y Diaz Barriga 2017), parecia que existe una posicion
de que la educacion en México presenta desventajas importantes
en relacion al estandar de los paises miembros de la OCDE, es por
ello que institucionalmente se han creado programas encaminados
a mejorar la educacién en México (PFAEN, 2003, PROMIN, 2002,
SEP-PROMIN, 2003, PROMEP 2009, PRODEP 2017)

Es asi que las reformas educativas del 2013, propiciaron una
reforma constitucional, la cual a su vez, arrastrd a una serie de mo-
dificaciones estructurales al sistema normativo, en la LGE y la crea-
cion de otras en la materia: LGSPD y LINEE; asi como instituciones
creadas exprofeso para aterrizar dichas legislaciones, es el caso del
INEE, todo ello, con el objetivo de procurar un sistema que per-
mitiera involucrar a todos los actores de la educacidn en México,
también en perfecta concordancia con las exigencias y criterios in-
ternacionales orquestados por organismos internacionales como la
OCDE, sin que se tomaran en cuenta de forma racional, con sentido
humano y amigable las circunstancias sociales y laborales de los do-
centes directamente afectados por dichas reformas. Resultando tal
ejercicio, en un esquema por demds lesivo para el magisterio mexi-
cano, puesto que éste se encuentra desprotegido laboralmente, sin
que pueda mediar una forma de defensa ante las condiciones por
demas rudas en las que se realizaron tales adecuaciones al marco
normativo mexicano.

En tales circunstancias, se pierde entonces el sentido de pro-
pugnar por la calidad de la educacioén, extraviando por completo el
rumbo planteado originalmente, tanto por las instituciones interna-
cionales, como por el mismo discurso politico en el que se justifica-
ron las reformas en la materia, derivando todo ello, en una andana-
da de inconformidades y resistencias sistematicas de los docentes a
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través de los grandes sindicatos SNTE y la Coordinadora Nacional
de Trabajadores de la Educacion (CNTE) en que se articulan; estas
resistencias, han desencadenado acciones de movilizacion violentas,
no sdlo por parte de los maestros, sino también por el mismo go-
bierno, en donde incluso ha habido pérdida de vidas humanas.

La forma en cémo se fue articulando el sistema de educacion en
México, derivé en una planta docente con alta heterogeneidad, don-
de incluso se podia ejercer como maestro sin que mediara un titulo
de por medio o bien que se incorporaran profesionales de diversas
disciplinas, pero sin un mecanismo que los proveyera de compe-
tencias pedagdgicas minimas aceptables para desempenar el cargo,
siendo hoy dia un tema que se convierte en punto débil para el sis-
tema, haciendo por consecuencia una terrible purga del magisterio
que no tiene una carrera profesional docente, misma que ahora se
exige y evalta con rigurosidad, pero que ademas, paraddjicamente,
abre las puertas para que otras disciplinas se puedan incorporar a
la imparticion de la educacion publica basica obligatoria, por lo que
en ambos sentidos, se transgrede y contradice el propio sistema, al
exigir calidad en la formacion docente, empero, al mismo tiempo
permite que profesionales de disciplinas diversas se puedan emplear
en el sistema educativo como maestros de educacion basica.

Es asi, que en la anhelada convergencia entre la calidad edu-
cativa y los esfuerzos institucionales para lograrla, hoy dia no se ha
cristalizado, a pesar de la tan cacareada reforma educativa del 2013,
es decir, no ha podido aterrizarse adecuadamente en el sistema edu-
cativo, situacion que lleva a que todos los actores involucrados: do-
centes, estudiantes, instituciones, y la sociedad en general pierdan
con tales esfuerzos estériles. Este aspecto se recrudece cuando el
presidente Andrés Manuel Lopez Obrador present6 la iniciativa de
reforma constitucional con destinatario principal que no el unico al
articulo 3° para echar atras la onerosa y compleja reforma educativa
del 2013 e implementar otra que se presume igualmente compleja y
onerosa en varios sentidos.
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Resumen

En el presente articulo se presentan una serie de apuntes tedricos
y empiricos para aproximarse al analisis de guerras sucias, parti-
cularmente aquellas que se han generado en contra de candidatos
presidenciales de izquierda en la region. Se abordan los casos de
Luis Inacio “Lula” da Silva en Brasil y Andrés Manuel Lépez Obra-
dor en México. En particular el objetivo de este analisis es mostrar
la importancia que tiene en la politica contemporanea este tipo de
expresion politica y hacer analisis sobre los discursos que se crearon
en ambos casos para establecer rechazo y miedo en los electores
hacia ambos candidatos.
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Abstract

On this article is shown a political and empiric approach to the
analysis of mediatic dirty war against leftist presidential candidates
on Latin-America. We introduce the cases of Luis Inacio “Lula” da
Silva in Brazil and Andrés Manuel Lépez Obrador in México du-
ring 2006 on presidential campaign. The main objective is shown
the relevance’s of this phenomenon on contemporary politics and
create the beginning of an analysis about the discourses of fear and
rejection created over the citizens.
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Introduccion

La politica en la regién durante los ultimos veinte afos fue fuerte-
mente impactada por la presencia de los llamados gobiernos pro-
gresistas o nacional-populares en paises como: Brasil (2003-2011,
2011-2016), Venezuela (1999-2013, 2013-2019), Bolivia (2006-2010,
2010-2015, 2015-2020), Ecuador (2007-2017) y Argentina (2003-
2007, 2007-2015). En esta tendencia Brasil ocup6 un lugar impor-
tante ya que la llegada al poder de Luis Inacio “Lula” da Silva, un
exlider metalargico sindicalista, por parte del Partido de los Tra-
bajadores (PT) en el aflo 2003, significo la llegada de un gobierno
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de este tipo a uno de los paises con mayor influencia en la regiéon®.
El caso de Lula en el poder representa uno de los referentes mas
importantes para comprender el tipo de proyecto que promulgé en
progresismo en la region, que a la fecha mantiene vigencia en paises
como Bolivia, México o Venezuela (este ultimo atn a pesar de la
complicada situacion politica y econdmica que presenta en la actua-
lidad). Desde nuestra perspectiva el progresismo, o los gobiernos
nacional-populares, pueden distinguirse por poseer seis ejes de ac-
cion politica concretos: adopcion de politicas de integracion ciuda-
dana a través de mecanismos de democracia participativa; politicas
de integracion socioecondmica a través de programas de transfe-
rencias condicionadas; fortalecimiento del estado como agente de
intervencion econdmica; nacionalizacion de decisiones de interés
publico en demérito de agendas globalizadoras; proceso interno de
integracion politico-social identitaria de poblaciones indigenas y
postulacion de plataformas de integracion politica regional alterna-
tiva (Moreno, 2019).

En el caso mexicano, en la actualidad, se experimenta la pre-
sencia de un gobierno federal, que bien puede considerarse de tipo
progresista o nacional-popular de acuerdo con las lineas politicas
que sigue en la actualidad. A semejanza de lo sucedido en el caso
brasileno, el triunfo electoral de Andrés Manuel Lopez Obrador fue
posible tras contender en tres procesos electorales continuos: 2006,
2012y 2018, y fue en este ultimo en el que el candidato de izquierda
logré obtener el triunfo con clara ventaja sobre sus contrincantes.

En ambos casos, como parte de una tendencia en las expre-
siones politicas regionales, se observan proximidades interesantes.
Una de ellas, y a la que deseamos prestar atencion en particular, es
al surgimiento de agresivas campafas mediaticas en contra tanto de
los candidatos como de los mandatarios progresistas en funciones.

¥ De acuerdo con datos del BM, para el aio 2003 Brasil registr6 un crecimiento de
0.1% y su inflacién lleg6 hasta el 9.2%, colocandose en el lugar nimero 92 mundial
en términos del tamafo de la economia, sin embargo, para el afio 2016 logré escalar
hasta el numero 73 (CEPAL, 2003).
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A este fenémeno politico se le ha conceptualizado como “guerras
sucias mediaticas” (GSM) y consideramos que éste posee vigencia
en numerosos paises de la region, incluso en paises en los que el
progresismo no ha estado presente. Hablamos en concreto de cam-
pafas medidticas generadas por grupos politicos, empresariales o
civiles que emplazan a través de medios de comunicacién masiva
mensajes de critica o abierta descalificacién hacia candidatos o go-
bernantes en funciones®. Dicha practica ha cobrado una significati-
va vigencia, al punto de presentarse francos enfrentamientos entre
politicos y este tipo de grupos.

Uno de los casos que mas ha llamado la atencidn es la abierta
confrontacion que tuvo el ex presidente de Ecuador, Rafael Correa,
al enfrentarse con numerosos medios de comunicacion, hasta llegar
a presentar la iniciativa legislativa llamada “Ley mordaza” Dicha ley
le gand al expresidente una serie de criticas a nivel nacional o inter-
nacional al calificarlo como autoritario al supuestamente limitar la
libertad de expresion de estos medios.

Sin embargo, visto bajo una perspectiva mas amplia, la con-
frontacién entre medios de comunicacion y gobiernos progresistas
o nacional-populares, obedece mas a bien al desplazamiento de élites
del poder politico gubernamental. Debido a que la llegada de bloques
gobernantes diferentes provocé que los antiguos bloques dominantes
se plegaran hacia el espacio de la sociedad civil, y es a partir de ese es-
pacio que en la actualidad observamos la construccién de contrapo-
deres y oposiciones que se encargan de manera constante de criticar
al poder oficial. En el espacio de la sociedad civil se emplazan medios
de comunicacion, grupos de interés organizados, asociaciones civiles,
ONG's, etc. con el fin de generar presion en la opinién publica al
poder gobernante en funciones. Un fendmeno relativamente nuevo
en la region debido a que la presencia de partidos o coaliciones de

*Una aproximacion muy completa e interesante acerca de vinculacion que se esta-
blecié entre medios de comunicacion y poderes facticos en la region en el contexto
del progresismo se puede encontrar en el Dossier “Medios, populismo y poder” de
Iconos. Revista de ciencias sociales, No. 46, mayo de 2013, Disponible en: https://
revistas.flacsoandes.edu.ec/iconos/issue/view/5/103
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izquierda en el gobierno estatal es en general un fenémeno raro en la
experiencia histdrica de mediano y largo plazo.

Si bien, la construccion de estos contrapoderes en la actualidad
se manifiesta en abiertas y francas campanas de GSM en contra de
gobiernos nacionales instaurados, previamente a ello vimos esta es-
trategia de accién politica empleada en contra de, en su momento,
candidatos presidenciales. Estas campanas inundaron los espacios
de comunicacién mediatica como la television, la radio y el espa-
cio de las redes sociales, bien a través de la propagacion de notas
periodisticas tendenciosas o bien a través de mensajes pagados por
empresas o grupos de la sociedad civil en forma de comerciales de
television o spots “informativos”. A este respecto sostenemos que la
difusion de este tipo de mensajes procuraba generar miedo en la po-
blacion en general y especialmente en los electores, con el objetivo
de inhibir la votacién a su favor.

Este articulo se concentra en la primera parte en generar bases
tedricas para el analisis de dichas campanas de guerra sucia media-
tica contra candidatos presidenciales, considerando especialmente
la importancia que en la actualidad tienen los medios de comunica-
cion en el desarrollo de la politica contemporanea. En una segunda
parte se ofrecen elementos empiricos de dos casos de guerra sucia
medidtica en contra de candidatos presidenciales de izquierda, Lula
en Brasil y Lopez Obrador en México, ambos durante las campaiias
presidenciales de 2006. El objetivo de esta segunda parte es observar
cuales fueron los discursos y estrategias que se emplearon dentro de
la guerra sucia medidtica en contra de los candidatos presidenciales
de izquierda. Finalmente, en una tercera parte ofrecemos algunos
apuntes a modo de conclusion de un tema que tendra que ser trata-
do durante los proximos anos.

1. La guerra sucia mediatica como forma

de hacer politica contemporanea

El fendmeno de la GSM ha llamado la atencién de numerosos auto-
res en afos recientes. Chavez (2018), propone que ésta surge como
una forma de oposicion coordinada entre medios de comunicacién y
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oposicion politica en contra de candidatos que podrian significar un
riesgo para los intereses de grupo dominantes. Desde esta perspectiva
se muestra como una herramienta para buscar favorecer a determi-
nados candidatos y perjudicar a otros, y en donde el objetivo final
es lograr una victoria electoral. De manera similar Gonzélez (2018),
plantea que el linchamiento mediatico es una estrategia cada vez mas
utilizada para desprestigiar, calumniar, difamar o amedrentar voces
que son consideradas incomodas o “enemigas” por un grupo politico,
de poder factico o gobierno. Jiménez (2018) en el mismo sentido
considera que se usa como estrategia para debilitar, desprestigiar y
vulnerar al contrincante politico. Visto desde estas tres perspectivas
la GSM se muestra como una herramienta de ataque politico para in-
tentar incidir en las intenciones de voto o incluso en la legitimidad de
determinados actores politicos, siempre con la intencion de favorecer
a determinados personajes o grupos de poder.

Haciendo referencia al contenido de la GSM esta obtiene su
particularidad cuando recurre a ofensas, inventa informacion, des-
informa, calumnia y se meten en la vida privada del candidato. En
contraste con lo que se conoce como una “‘campafia negativa’, ya
que ésta se limita a resaltar los defectos del adversario, se enfoca
en atacar al adversario a partir de su trayectoria y de informacién
veridica y fidedigna (Dworak, 2012). En este ultimo caso, un candi-
dato no realza sus propias virtudes, sino que destaca lo negativo del
oponente, lo peor de esa persona y sus peores defectos se enfatizan,
el objetivo primordial es hacer quedar mal al oponente. En este sen-
tido la GSM va mas alla de la campafia negativa ya que se usa como
estrategia para debilitar, desprestigiar y vulnerar al contrincante po-
litico y tiene mayor relevancia en los paises o sociedades con una
cultura politica de baja informacién o donde la polarizaciéon social
es intensa (Jiménez, 2018).

Las GSM son una forma de violencia simbdlica en la compe-
tencia politica contemporanea, que, si bien no recurre a medios fisi-
cos, si implica formas de ataque escritas y verbales. De igual manera
la extension de su uso ha terminado por volverlas en una forma
dominante de comunicacidn politica en muchos contextos, sobre
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todo desde los medios de comunicacién masiva, y ha terminado por
influir en la relacién que se teje entre instituciones, partidos, candi-
datos, gobiernos y ciudadanos.

Un espacio por excelencia en el que se han desarrollado las
GSM son las redes sociales, que, si bien abrieron un espacio impor-
tante para la comunicacion y la informacion publica, también se ha
convertido en un espacio en el que se pueden atacar a personas, gru-
pos o instituciones. Una expresion de este tipo es el linchamiento
mediatico que se ha vuelto una estrategia recurrente para despresti-
giar, calumniar, difamar o amedrentar voces que son consideradas
incomodas o “enemigas” por un grupo politico, de poder factico
o gobierno (Gonzales, 2018). La calumnia a una persona dana su
integridad moral y podria terminar alentando y normalizando
agresiones todavia mads graves contra la victima de esas campafias.
Una GSM deja heridos o muertos politicamente hablando, el saldo
también se presenta a nivel social sobre todo porque deja huellas
en la mente y el recuerdo del electorado, ya que muchas de estas
campanas nunca seran lo suficientemente aclaradas o desmentidas,
abriendo espacio a que los dafios de la calumnia se vuelvan perma-
nente para los agredidos.

2. GSM y la comunicacion politica contemporanea

Uno de los autores mas reconocidos que ha abordado la relacién
entre medios de comunicacién y poder politico es Manuel Castells,
quien en su obra Comunicacion y Poder (2009), reconoce a los me-
dios de comunicaciéon como uno de los origenes fundamentales en
la creacion del poder contemporaneo. En las sociedades actuales,
masificadas y mediatizadas, los medios de comunicacién se han
vuelto una gran herramienta, ya que a través de ellos se construyen
y emiten mensajes que pueden llegar a un gran publico; es decir,
a través de ellos se construye el poder mismo en tanto influye de
manera directa en su legitimidad o aceptacion social. La influencia
de la comunicacion se ejerce sobre el mismo pensamiento social, a
través de los contenidos mediaticos emitidos por radio, television,
spots, propaganda politica, y ahora por las redes sociales.
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Por otro lado, las investigaciones sobre la comunicacién han
revelado consistentemente, que la gente en su mayor parte tiene la
tendencia a leer, mirar o escuchar aquellas comunicaciones que pre-
sentan puntos de vista con los cuales simpatizan, y tratan de evitar
las comunicaciones de un contenido diferente. En este sentido Kla-
pper (1960), sefiala que la percepcion e interpretacion de la comu-
nicacion es selectiva, es decir que la sociedad decide creer lo que
quiere o interpreta los mensajes como quiere. La influencia de la
comunicacion colectiva estd afectada por factores como las predis-
posiciones, los procesos selectivos, la pertenencia a grupos, etc. y es-
tos mismos factores pueden funcionar como agentes reafirmativos
de la comunicacion. Finalmente, estos factores pueden, bajo ciertas
condiciones, convertir a la comunicacion colectiva en un agente que
favorece al cambio.

Actualmente la comunicacion politica hace uso de diferentes
medios para construir campafias electorales, para entender este
aspecto Marshall Mc Luhan generé una clasificacién entre medios
calientes y frios. Para el caso de los GSM se utilizan medios calientes,
ya que son de alta definicion y contienen mas informacion, este es
el caso de medios como la television o el actual uso extendido de
las redes sociales que permiten construir mensajes complejos para
apoyar mensajes de calumnia o difamacion (Mc Luhan, 1977, p. 47).
Para el caso de las GSM la television tiene una marcada importancia
debido a lo extenso de su alcance e influencia, por ello para Douglas
Kellner (1990) la red de television (The Television Network) posee
sus propios intereses y agencias que se traslapan y coluden con los
intereses de poder politicos:

“Cuando desea legitimarse a si misma, declara publicamente sus
origenes y motivaciones democraticas e incluso, por convenien-
cia, actia en contra de los intereses empresariales. Pero, por el
contrario, cuando (...) buscan ganancias, se convierten en la
fuerza antidemocratica mas poderosa. Caminan felizmente jun-
to a los politicos o pelean ferozmente en contra de todos ellos,
comparten ganancias con otras corporaciones solo cuando
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obtienen la mayor parte, pero cuando sus intereses se encuen-
tran en riesgo, facilmente olvidan cualquier negociacién previa”
(Vazquez, 2004:260)

Respecto a esta asociacion entre medios de comunicacion y politica,
Wolton (1998, pp. 28-46) plantea que la comunicacién politica es
tan vieja o antigua como lo es la politica, la comunicacién sirve y
sirvio a las sociedades para poder organizarse, aunque no como una
ciencia, pero siempre ha sido necesaria. No solo el proceso del es-
tablecimiento de la agenda esta dominado por los medios, sino que
también los medios de comunicacion a través de los comunicadores
tratan de influenciar las ideas predominantes en el mundo social, al
punto de volverse un poder determinante en la manera de pensar
en una sociedad.

Manuel Castells (2009), plantea su concepto de red, amplian-
dolo a ambitos tanto naturales como sociales y propone una onto-
logia general de redes, basada en dos tesis: “las redes constituyen la
estructura fundamental de la vida, de toda clase de vida” y “la red es
la unidad, no el nodo” (pp. 45-46). En su planteamiento unas redes
dominan a otras, por ejemplo, cuando las redes de comunicacién
pretenden dominar las redes neuronales de los cerebros humanos.
Cuando eso llega a ocurrir, los medios de comunicacién adquieren
gran poder social, puesto que configuran el modo de pensar de la
gente y, en ultimo término, terminan por influir en la definicién de
la realidad social. Para Wilbur Schramm (1963), la comunicacién
no ha llegado a considerarse como una disciplina académica, como
son la fisica y la economia, pero se ha transformado en un campo de
extraordinaria vitalidad en la investigacién y en la teorizacién. Sin
la comunicacidn, los grupos humanos y las sociedades no existirian.
Dificilmente puede teorizarse o proyectarse la investigacion en cual
quier campo del comportamiento humano sin que se hagan algunas
consideraciones sobre la comunicacién humana. La comunicacién
ha sido un estudio auxiliar, necesario para la comprension de la con-
ducta humana y social, pero también un aporte a las otras teorias.
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Este conjunto de elementos tedricos permite comprender por
un lado, la importancia que tiene la comunicacién en general para
usos sociales y en particular en el universo de la politica y el poder.
Cabe senalar en particular que en las actuales sociedades mediati-
zadas la influencia de los medios de comunicacion resulta crucial
en la construccion del sentido comun de los ciudadanos, en la de-
finicién de la agenda politica, en la legitimacion o desaprobacion
de un gobierno, gobernante o candidato presidencial. De manera
que abordar la relacién entre comunicacion y politica, sin abstraerse
de sus fuentes concretas de intereses y grupos de poder, resulta un
tema acuciante en la actualidad. Los medios de comunicacion y las
GSM han jugado un papel relevante en los tiempos recientes de la
politica latinoamericana.

3. Los discursos del miedo y la discriminacion

En esta parte del texto se abordaran tanto una descripciéon como un
analisis de los discursos a través de spots publicitarios que se crearon
en los medios de comunicacién para atacar a candidatos presiden-
ciales en campafia. En particular se abordardn los casos de Andrés
Manuel Lépez Obrador en México y Luis Inacio “Lula” Da Silva en
Brasil, ambos durante las campanas electorales del 2006. En ambos
casos la GSM ha sido utilizada para persuadir y condicionar al elec-
torado, mediante spots, publicidad negativa e incluso recurriendo
a comparaciones con figuras politicas de otros paises. Sostenemos
que la GSM se ha presentado de manera intensa y que ha tenido
como objetivo sembrar la duda y el temor ante la eventual llegada
de candidatos de izquierda principalmente, asi como de descalificar
con base en la difamacion a gobiernos de izquierda establecidos. A
este respecto encontraremos similitudes y diferencias entre ambos
casos, pero con presencia particular de algunos discursos en comun.

4. La GSM contra Andrés Manuel Lopez Obrador en 2006

Para el caso mexicano se analizan catorce spots con caracteristicas
de GSM emitidos en televisiéon nacional con contenidos diversos.
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Si bien se encontraron alrededor de veintiséis mensajes se seleccio-
naron catorce en tanto los contenidos en el universo total se du-
plicaban o al menos se mostraban muy préximos. A continuacion,
presentamos una breve resefia de ellos haciendo énfasis en sus ideas
e imdgenes mds importantes.

En un primer spot analizado y emitido durante junio de 2006
se inicia con imagenes de Hugo Chavez haciendo un llamado para
prepararse ante una “guerra asimétrica’, se muestran imagenes de
soldados en batalla mientras se menciona el lema “socialismo o la
muerte”. Acto seguido en el material aparece una actriz con cara
de angustia manifestando que esos hechos pueden pasar también
en nuestro pais. Luego una voz en off dice: “no necesitas usar ar-
mas para defender tus ideas. Armate de valor y vota” Una velada
invitacion a no votar por AMLO para que esas cosas “que pasan en
Venezuela” no ocurran en México®. En este primer mensaje sobre-
sale la comparacion con Hugo Chavez y su asociacion con ideas de
violencia explicita, asi como la equiparacion de AMLO con fendme-
nos de violencia.

En un segundo video se muestran imagenes de gente tomando
pozos petroleros, encabezados supuestamente por AMLO, y hacien-
do ejercicio abierto de la violencia. En el mensaje se asevera que
AMLO acepta la barbarie y rompe la ley, acompafiado de imagenes
de un linchamiento que ocurri6 en Tlalpan en el 2001 y junto con
imagenes de una conferencia matutina en la cual dice que: “con las
tradiciones del pueblo y sus creencias vale mas no meterse”. Inme-
diatamente después se presenta una frase que habria de ser repetida
constantemente en los siguientes meses y afios: “AMLO es un peli-
gro para México”. Al final de este spot sale la leyenda: Candidatos
del Partido Accion Nacional al Congreso de la Union. En este se-
gundo material nuevamente se hace hincapié en la idea de Obrador

*1Video “Spot contra Chévez en México (2)”, Youtube. Disponible en: https://www.
youtube.com/watch?v=ocsT11f_pIY [Consultado 11-07-2019]

117



LA CONSTRUCCION DE LO PUBLICO A DEBATE. LA CIUDADAN{A COMO SUSTANCIA DE LA DEMOCRACIA

como alguien violento y abiertamente se le declara como un peligro
para el pais.*

En alusion a las propuestas e ideas economicas de Obrador,
otro spot cuestiona abiertamente su idea de un nuevo modelo eco-
némico. En las imagenes que acompafian al mensaje aparecen los
expresidentes José Lopez Portillo y Carlos Salinas de Gortari, bajo
la idea de que ellos ya habian recurrido a ese modelo y trajeron una
grave crisis econdmica al pais. Una voz en off narra que la propuesta
economica de Obrador sélo endeudard al pais, hara crecer la infla-
cién y aumentard el desempleo. El mensaje es directo hacia al es-
pectador al afirmar que “hasta tu casa la podrias perder”, “hasta tu
trabajo” y equipara el votar por Obrador a votar por otra crisis*. En
igual alusion a las propuestas econdmicas, asevera que sus ideas son
inviables ya que de hacer lo que quiere, el pais terminara endeudado
y el pueblo es el que terminara pagando la deuda adquirida. Termi-
nando con la frase: “AMLO es un peligro para México”. Este spot fue
pagado y difundido directamente por candidatos del PAN. En este
mensaje se hace alusion a que las propuestas econémicas de Obra-
dor sélo provocarian supuestamente una crisis econémica, ademas
de que se le muestra como un hombre conservador y con ideas del
pasado, ensayadas ya por gobiernos priistas.

En un 5° spot aparece AMLO enfatizando sus principios: en
cuanto al primero “no mentir’, mediante edicion de video le dibu-
jan una nariz larga de “pinocho’, es decir se le acusa de mentiro-
so. En su segundo principio que es “no robar”, aparecen escenas de
gente robando. Y en alusion a su tercer principio “no traicionar’, se
muestra una foto con Cuauhtémoc Cardenas y se afirma que éste
ultimo fue traicionado por AMLO.* En este mismo spot aparece

2Video “Spot contra Chavez en México (2)”, Youtube. Disponible en: https://www.
youtube.com/watch?v=0ardmkSiaT0 [Consultado 11-07-2019]

3 Video “Lopez Obrador es un peligro para México’, Youtube. Disponible en: ht-
tps://www.youtube.com/watch?v=gZnrM8GelKA[Consultado 07-09-2019]
*Video “Lopez Obrador es un peligro para México”, Youtube. Disponible en: ht-
tps://www.youtube.com/watch?v=yoVdXvzw9OI&list=PLC2CE5E2B47B1FB-
F7&index=11 [Consultado 07-09-2019]
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AMLO haciendo referencia a que el FOBAPROA fue una cortina
de humo para salvar a los banqueros, a lo cual, los diputados del
PAN responden diciendo que fueron ellos quienes salvaron los aho-
rros de la gente, y que el culpable de ese hecho fue el expresidente
Salinas. A partir de esta idea se afirma que ocurrird lo mismo en
caso de elegir mayoritariamente a AMLO ya que este terminara por
aplicar las mismas medidas que provocaron la crisis econémica.* Al
igual que el mensaje anterior, se hace referencia a que Obrador es
un conservador.

En otro spot haciendo alusién a temas de economia, sale a es-
cena un niflo que tiene 20 pesos, que se ha ganado en 20 mandados,
una voz en off le dice que sus 20 pesos ya sélo valen 10. El nifio no
cree y se retira. El mensaje que se enuncia es que si votas por AMLO
el pais sufrira recesion econémica y devaluacion, con la clara in-
tencion de generar miedo entre la gente. El Consejo Coordinador
Empresarial (CCE) fue el autor de este spot®. De igual manera en
otro spot emitido aparece en el video una pirinola y en todos sus
lados esta marcada la palabra “deuda” La pirinola gira y se deja la
idea de que en caso de ganar AMLO lo que pasaria seria la emision
de deuda publica, ademas de ello se le reclama que nunca hizo nada
para solucionar el problema de la inseguridad en el DF (Distrito
Federal) durante su administracion. El spot termina diciendo que
con la victoria de AMLO perderiamos todos. En este anuncio se
privilegia la idea de que AMLO jugara con la economia y pondrd en
riesgo la estabilidad del pais.”

Volviendo a aludir a Hugo Chavez, en otro spot exhibido en mar-
zo de 2006 se muestra al expresidente de Venezuela manifestando

% Video “Lépez Obrador es pinocho’, Youtube. Disponible en: https://www.youtu-
be.com/watch?v=73mdQIRggvE&list=PLC2CE5E2B47B1FBF7&index=19 [Con-
sultado 07-09-2019]

% Video “Spot del consejo Coordinador empresarial contra AMLO”, Youtube.
Disponible en: https://www.youtube.com/watch?v=dGBavMf4W4Y &list=PLC-
2CE5E2B47B1FBF7&index=2 [Consultado 07-09-2019]

7 Video “Las grandes ideas de Lopez Obrador”, Youtube. Disponible en: https://
www.youtube.com/watch?v=6rbOvIvtoeA&list=PLC2CE5E2B47B1FBF7&in-
dex=10 [Consultado 07-09-2019]
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inconformidades y refutando a Vicente Fox. Chavez se dirige a Fox
por su nombre y le advierte que no se meta con él porque saldra espi-
nado. En el video auspiciado por el PAN califican este hecho como un
acto de intolerancia, y al mismo tiempo salen escenas donde AMLO
manda callar al mismo Vicente Fox y le dice “callate chachalaca” La
asociacion de ambos politicos por dichos mensajes sirve para califi-
carlos de intolerantes, y establecen que de ganar AMLO la presiden-
cia, se convertiria en una especie de Hugo Chavez mexicano, y por
anadidura, México en Venezuela. El spot cierra con la frase “no a la
intolerancia”. *

En una postura de critica a la administraciéon de Obrador como
jefe de gobierno en el Distrito Federal, se dice que sélo generd un
desastre en la ciudad, que su periodo de gobierno fue la época que
mayor desempleo tuvo y el ultimo lugar en crecimiento econémico a
nivel nacional. En el spot se establece que estos malos resultados son
la causa por la que AMLO no quiso asistir al debate programado por
el Instituto Federal Electoral. En otro anuncio y en igual referencia a
su trabajo como jefe de gobierno, se muestra a una joven expresan-
do que no le crean al candidato del PRD porque en ese periodo ellay
muchos otros no pudieron conseguir trabajo. Enfatizando que el DF
era el lugar con mayor indice de desempleo, hace aparicion Felipe
Calderén Hinojosa, candidato del PAN, declarando que él si sabia
como progresar “con empleos y no con deudas, con inversiones y
no con crisis”

Insistiendo respecto a la incapacidad de Obrador para esta-
blecer programas econémicos que generen crecimiento, aparece en
otro mensaje un jefe de familia contento por sus logros, ya pudo
comprar una casa, una lavadora, un coche, un refrigerador. Espon-
taneamente surge una voz en off que afirma que AMLO va a endeu-
dar a México, que los intereses crediticios van a subir, de la pantalla
comienzan a desaparecer todas las mercancias que adquirio, el jefe

#Video “La intolerancia de Andrés Manuel Lopez Obrador”, Youtube. Disponible
en: https://www.youtube.com/watch?v=yySS8Io2Fis&list=PLC2CE5E2B47B1FB-
F7&index=4 [Consultado 06-09-2019]
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de familia va a perder todo su patrimonio al igual que sus padres lo
sufrieron con el PRI, por culpa de AMLO¥. En otro spot se mues-
tra un mensaje, en el cual, se encuentran los miembros del partido
accion nacional (PAN) vanagloriandose por los ultimos diez afios
de gobierno en los cuales ha habido crecimiento econémico y han
surgido nuevos empresarios. Con este mensaje aparecen en escena
personas levantando cortinas de metal de sus comercios y pequefios
negocios, todos mostrandose felices. Luego mencionan que optar
por algo diferente es caer en el retroceso, y empiezan a mostrar toda
la zona de esos locales como abandonados y tristes, inclusive pre-
sentando una bicicleta cayéndose. El mensaje se cierra reconocien-
do al Consejo Coordinador Empresarial como autor de éste®.

Otro mensaje que tuvo amplia difusién y marcé la memoria
de muchos mexicanos muestra en primer plano un pequefio muro
de ladrillos, cada uno de estos tiene palabras inscritas como: segun-
do piso (en alusion a la construccién de éste en el Distrito Federal
por parte de AMLO), deuda, crisis, gasto, devaluacion, desempleo.
Y conforme van integrandose nuevos ladrillos con estos mensajes va
creciendo el muro, hasta el momento en el que pierde estabilidad y
se cae, acompaiado por el sonido de una explosion. El mensaje se
muestra como una metafora clara de lo que supuestamente pasaria
si AMLO llegara a ser presidente. El mensaje cierra utilizando la
frase tan repetida: AMLO es un peligro para México”

Finalmente, en un spot emitido en abril de 2006 se emite una
idea que ha perdurado durante ya mucho tiempo en la imagina-
cion y el ideario publico, en este video se alude a Lopez Obrador
como alguien que da lo que no tiene, que engafia, es decir, que es
un “populista”. Las supuestas consecuencias de su conducta no po-
drian terminar en otra cosa que crisis, endeudamiento, corrupcion,

¥ Video “Por fin PAN”, Youtube. Disponible en: https://www.youtube.com/wat-
ch?v=268e ACYMqSk&list=PLC2CE5E2B47B1FBF7&index=25[Consultado
07-09-2019]

Video “La intolerancia de AMLO”, Youtube. Disponible en: https://www.youtube.
com/watch?v=UUPSx8GA90M&list=PLC2CE5E2B47B1FBF7&index=3 [Consul-
tado 07-09-2019]
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desempleo, miseria, fuga de capitales, desgracia. Asevera el mensaje
del spot que el populista habla mucho pero nunca claramente, gasta
lo que no tiene, no respeta la ley, ataca las libertades e instituciones
de la democracia. En el mismo video se le termina por comparar
con personajes como Hitler, Evo Morales, Fidel Castro, Hugo Cha-
vez, Néstor Kirchner*'.

Visto en conjunto, los mensajes emitidos hacen alusién fre-
cuentemente a ideas como que Obrador es un politico violento, que
se encuentra relacionado con lideres como Hugo Chavez, que es
intolerante, que es un conservador y que la elecciéon de un politico
como éste implicaria una vuelta al pasado. Particularmente se insis-
te en la idea de que la eleccién de Obrador implicaria un escenario
de crisis econdmica, con rasgos como devaluacién, endeudamiento
y crisis. Por ello existe una alusiéon constante a evitar que Obrador
llegue al poder debido a que su llegada implicaria una crisis econd-
mica mayuscula, de ahi que la frase “Lopez Obrador es un peligro
para México” haya tenido tanta difusion. A este respecto llama la
atencion que al insistir en un potencial escenario de crisis en reali-
dad se apela a los recientes escenarios de crisis econdémica que vivid
el pais en afnos recientes, es decir, se apela al miedo que los ciuda-
danos tienen a este tipo de experiencias. A modo de corolario, la
expresion de que AMLO es un populista, podria servir como una
especie de sintesis de muchos de las acusaciones que se le dirigen
en la GSM. En una especie de reformulacion del término asociada
con la GSM mas que con la literatura académica e histérica de un
fenéomeno como el populismo en América Latina.

5. La experiencia de GSM en contra de Lula Da Silva

En el caso brasilefio sobre el expresidente Luiz Inacio Lula da Sil-
va, podemos observar practicamente casi las mismas estrategias de
guerra sucia que se han practicado en México, contra el candidato

1 Video “Un peligro para México”, Youtube. Disponible en: https://www.youtube.
com/watch?v=ghxIxIt]Zn0&list=PLC2CE5E2B47B1FBF7&index=15 [Consultado
13-07-2019]
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de izquierda. Una de las cosas que habitualmente se dijeron de este
personaje, es que era una persona hosca, que “no podia ser alguien
digno de confianza” Inclusive que habia procreado una hija con una
mujer de raza negra y que queria que su pareja abortara, por ello
sus opositores con ayuda de los medios le imputaron el calificativo
de racista. La primera vez que Lula se lanzaba como candidato, lo
hacia como candidato de izquierda por parte del PT y sostenia un
discurso de oposicion fuerte, debido a esto la Red Globo (RG), que
es una empresa mediatica de las mds poderosas en Brasil, se inclin6
en favor del oponente Collor de Mello.

Para las elecciones de 1994, se le asigno el mote de “viejo sapo’,
haciendo alusion a que era ya un hombre experimentado y de edad
mayor. Para el afilo de 2002 hubo una extendida campafia en los
medios de comunicacion para intentar influir en la intencién de
voto popular mediante la creacidon de videos en donde aparecia la
famosa actriz Regina Duarte, en el que hablaba abiertamente de sus
temores en caso de que Lula saliera victorioso*’. Para la siguiente
eleccion de 2016 la tactica fue acusar de corrupcion al gobierno es-
tablecido a través de los medios de RG. A este respecto se emitieron
numerosos spots en donde a Lula se le criticaba tanto como “in-
competente” en el ejercicio de gobierno como “corrupto”. En cuanto
a la incompetencia se hacia referencia a su incapacidad para tomar
buenas decisiones, aludiendo a un supuesto escenario de crisis na-
cional; por otro lado, en cuanto a las acusaciones de corrupcion se
aludié a escandalos ocurridos durante su administracion por parte
de funcionarios provenientes del PT, en particular con la empresa
ODEBRECHT.

Un aspecto que fue explotado frecuentemente por la opo-
sicion brasilefia fue su cercana relacion con mandatarios latinoa-
mericanos como Hugo Chéavez y Evo Morales. Esta cercania, y la
proximidad de su gobierno con los postulados del progresismo o

2 Video “Falt6 decir Lula es un peligro para Brasil (spot 2002)” Youtube. Dis-
ponible en: https://www.youtube.com/watch?v=qAGU_KO7vOM [Consultado
13-07-2019]
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nacional-populares, le gan¢ el epiteto de ser un politico “populista”
Ademas de calificarlo también como un violento, intolerante, co-
rrupto y tendiente a la dictadura. Particularmente la relacion cer-
ca con Hugo Chavez, de manera similar a lo ocurrido en México
fue aprovechada para mostrar una imagen de él como autoritario y
violento®.

Por otro lado, una de las cosas que le hicieron dafio a Lula desde
el punto de vista internacional, es que los medios locales plagaron
de mensajes negativos la cobertura sobre el presidente y candidato, y
eso arrecio la imagen negativa del expresidente. En el caso de Brasil,
como en muchos otros lados, la principal cadena de television Red
Globo es propiedad de un grupo pequeiio de familias terratenientes
que actualmente poseen una gran influencia en la politica y la eco-
nomia brasilefna*.

A manera de conclusion tentativa

Visto desde una perspectiva comparada, las GSM en contra de can-
didatos presidenciales de izquierda presentan elementos en comin
los casos de México y Brasil. Por un lado, la guerra sucia tiene una
presencia marcada en medios de comunicacion masiva y es a través
de estos medios como se emiten mensajes para intentar influir tanto
en las intenciones de voto como en la legitimidad de gobiernos, a
este tipo es a lo que hemos llamado GSM. Sin embargo, la Guerra
Sucia en general toca dmbitos que van mas alla de la difusion de
mensajes en algunos casos se ven involucradas incluso instancias
institucionales. Desde nuestra perspectiva la razén fundamental
que encontramos da pie al surgimiento de las GS en general y en
su forma mediatica es el desplazamiento, o el potencial desplaza-
miento, de grupos de poder y de interés del gobierno. Posicién que

#Video “Por esto oligarquia brasilefia arremete contra Lula Da Silva- la lucha sigue”,
Youtube. Disponible en: -ehttps://www.youtube.com/watch?v=OLCU-RXjzhM
[Consultado 10-09-2019]

*Video “Brasil ;Fiscales y jueces actuaron juntos contra Lula Da Silva?”, Youtu-
be. Disponible en: https://www.youtube.com/watch?v=iEidP-OYulY [Consultado
07-09-2019]
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previamente les permitia una gestién directa de sus intereses me-
diante la intermediaciéon gubernamental, pero que ante la llegada
(o potencial llegada) del progresismo y sus nuevas élites de poder
fueron desplazadas de esa posicion. Es por ello, que el espacio de la
sociedad civil se vuelve fundamental para legitimar o deslegitimar a
un candidato o un gobierno. Volviéndose un espacio fundamental
en la construccion del poder.

Tanto en Brasil como en México el poder de los medios tie-
ne gran impacto e influencia en buena parte de los ciudadanos y
en como éstos hacen o elaboran sus juicios sobre la vida publica.
En los dos casos analizados, se han elaborado campanas de guerra
sucia, no sélo criticando sus debilidades sino incluso llegando a la
descalificacién personal. En términos generales las GSM apelan a
los miedos ciudadanos ante fenémenos como la violencia, la crisis
econdmica, la devaluacion, la inestabilidad, la corrupcion, el auto-
ritarismo. Todos estos aspectos que se vuelven especialmente deli-
cados en tanto son fendmenos que previamente han ocurrido en
la historia de ambos paises, y ante los que las personas se vuelven
particularmente temerosos.
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La construccion de lo ptblico a debate. La ciudadania como sustancia
de la democracia es una obra que retne trabajos de cuatro profesores
investigadores, miembros del Sistema Nacional de Investigadores (SNI-
Conacyt), y de estudiantes del programa de Maestria en Ciencias Politicas
(pNPc-Conacyt), de la Benemérita Universidad Autonoma de Puebla.

La obra, articulada en cuatro capitulos, aborda los siguientes
temas: a) la participacion de la sociedad a través de las redes socia-
les, b) las politicas publicas desarrolladas a partir del Ramo 33, c) la
reforma educativa de México y d) los movimientos sociales y suimpacto
politico. Todos los temas estan orientados hacia la construccion de lo
publico desde el concepto de “ciudadania”, concebida como pilar de
la democracia.

Este libro muestra diferentes espacios de la arena publica, desde
los cuales se despliega el ejercicio de la ciudadania, para consolidar
regimenes democraticos: el caso de los participantes cibernéticos, a
través de las redes sociales, particularmente Twitter; los expertos
en el disefio e implementacion de politicas publicas, los actores del
ambito magisterial en la gestion de sus derechos y los participantes
de movimientos sociales desde la dimensién empresarial. Se trata, por
tanto, de una recopilacion de trabajos de investigacion caracterizados
por la multidisciplinariedad y transdisciplinariedad que tanto reclama
hoy el ambito de la investigacion cientifica en las ciencias sociales y las
humanidades.

Ellibro es un aporte al conocimiento de la complejidad del analisis
de la opinion publica. Bienvenida la obra a la literatura sobre estos pro-
cesos y ala discusion y exploracion en la Ciencia Politica. Es muy grato
ver la publicacion de un trabajo de investigadores jovenes sobre el tema.

Arturo Alvarado Mendoza [del prélogo].
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