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Elecciones en México 2024: Ideas,
comportamientos y paradojas

¢Qué nos dicen las elecciones? Una mirada desde Chiapas, México

COLABORACION ESPECIAL

DR. LUIS RODRIGUEZ CASTILLO
Universidad Nacional Auténoma de México

orcid.org/0000-0002-4887-823X
lurodri@unam.mx

Proemio: COmo votamos los Mexicanos

Muchas microhistorias hemos escuchado sobre las elecciones y como votar. Ellas
parecen como petrograbadas y vigentes en la actualidad. Por eso, inicio con una
vifieta etnografica.

Me encontraba de paso, codmo por casualidad, por una obra que se realizaba
en la colonia Nueva Esperanza y cuando me detuve a intentar conocer detalles de
la obra, la persona recibi6 una llamada que puso en altavoz y escuché el siguiente
dialogo:

—dicen alla arriba que vamos con todo con la Morena.!

-va, y ;qué va dar?

-trescientos para cada quién.

-igual que la anterior; s’ta bueno, digales que ya se hizo...

“Este documento presenta reflexiones sobre mi actual proyecto de investigacion principal «Democracia y Accion piblica: la
construccion de gobernanza en el contexto electoral y post-electoral en el sureste mexicano (2024-2027)» y una version previa
fue preparada previo a las elecciones de 2024 para el “Ciclo de Conferencias Yajalén 2024” organizado por el H. Ayuntamiento de
Yajalon, Chiapas, Organizacién Cultural “Abriendo Caminos”, Universidad Intercultural de Chiapasy el Centro de Investigaciones
Multidisciplinarias sobre Chiapasy la Frontera Sur de la Universidad Nacional Autbnoma de México (CIMSUR-UNAM).

1 Apodo de la candidata a la presidencia de un municipio chiapaneco.




ELECCIONES EN MEXICO 2024: IDEAS, COMPORTAMIENTOS Y PARADOJAS

Me quedé atdnito, aunque habia leido infinidad de reportes académicos sobre
el clientelismo y la compra de votos, los mismos que no aportaban —a mi parecer-
documentacion etnografica contundente, estaba ante mis oidos la promesa, al
menos, de dicha practica.

Una comadre, que trabaja en la administracion publica municipal unos dias
después aclard al respecto:

-setecientos es lo que estaban dando; solo que ese bandido, imaginese con
todo lo que se estaba quedando.

-;de verdad comadrita?, espeté.

-si compadrito, sélo que, luego vieron que no les daba [resultado], y le subieron
a mil por voto. Eso es lo que estaban dando.

Lo que en realidad llamé mi atencion de la situacion fue como entre agentes
corporados de un sistema partido-gobierno (sin importar hoy dia qué partido o
coalicidn sea) todo parece tan “natural” (Diario de campo, abril-mayo de 2024).

Asi como en esta vifieta, las microhistorias hacen referencia a como instruian
a los iletrados, pero fieles abuelos para marcar su boleta electoral; ahi donde vieran
los colores de la bandera, porque significaba su propia mexicanidad y su lealtad a la
patria; “caso lo eres de chapin, asi nos decian” me contaron en Monte Flor, frontera
con Guatemala. Otras, que votar era un ejercicio de agradecimiento al presidente
“vértice del priismo nacional”, rezaba el apotegma del Partido Revolucionario
Institucional (PRI), como persona con un poder omnimodo que ejercia el gobierno
para el bien de la nacién, del pueblo, de las mayorias; que sirvid para tipificar a
nuestro sistema politico como paternalista, caracterizado por acciones politicas que
limitan el rango de eleccién o, de plano, dejan sin eleccidn y sin acceso a informacion
a los “ciudadanos” con el argumento que es por su propio bienestar (Vaca 2016).

En los municipios indigenas de Chiapas se trataba de asistir a elegir a mano
alzada al representante del pueblo; mientras que los encargados de casillas
marcaban todas las boletas a favor del PRI como dan cuenta muchos estudios de las
dindmicas comunitarias en Chiapas (i. e. Kélher 1982). Los lideres eran el pastor que
cuidaba de su grey amada. Unas mas aseguraban que era para apoyar al gobierno
que algo habia dado; como la tierra, aunque fuera la de los cuentos rulfianos (2021),
la del Llano Grande o en Llamas, aquella donde las gordas gotas de lluvia caen con
un fuerte jplaf!, jplafff!, jplafffff!, de tan secay polvorienta que esta la tierra que las
recibe; e inGtil —=por mas que se le trabajara- para proveer el sustento de la familia. Y
de llamas efimeras debido a aquella resequedad que ni siquiera dejaba “palo seco”,
para encender una hoguera.

www.esferapublica.mx
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Una forma de votar al parecer menos emotiva que las anterioresy un poco mas
racional sustentada en el intercambio de prebendas y beneficios por votos, era otra
de las ideas arraigadas de la democracia mexicana; “nosotros seguimos lo que nos
dice el lider y votamos por el PRI, porque asi, él va a facilitar que nos den nuestros
préstamos de casa” me dijeron algunos integrantes del Sindicato de Obreros,
Estibadores, Carretilleros, Alijadores, Cargadores, Checadores, Amarradores y
Desamarradores de buques en Puerto Madero, afiliados a la Confederacion de
Trabajadores de México (CTM) o, como un lider de la Organizaciéon Solidaridad
Campesino Magisterial (SOCAMA) de Maravilla Tenejapa lo expresara “aqui seguimos
cadena de mando vy si algo querés, algo ténes que dar”; modelo que sirvid para
considerar nuestro sistema politico como clientelar (Schroter 2010).

Forma que no se restringia a un intercambio comercial simple; sino que hundia
sus raices en la consciencia ciudadana en lo que se tipific6 como un “sistema de
partido-Estado” con elecciones amafiadas, gracias a una amplia conformacion de
organizaciones para la representacion de intereses de los diferentes sectores de la
sociedad (obrero, campesinos, indigenas, populares) utilizados a su favor que sirvi6
para tildar al sistema politico como corporativista (O’Donnell, 1975). Estructuras que
eran la expresion en el fondo - aunque no tanto- de la reproduccion de un Estado
autoritario; pero como en la vifieta etnografica anterior, marcaban la permanente
presencia de lideres y la adscripcion del individuo a dicho sistema. Asi recuerdo
a principio del presente siglo en una localidad en la region selva del municipio
de Ocosingo pegada a la frontera con Guatemala me comentaron que “seguimos
negociando ya paso hace mucho lo de la brecha de la Reserva [Integral de la Biosfera
Montes Azules] y ahora nos quieren mover, pero no pueden, nosotros somos
indigenas campesinos y ciudadanos, somos del partido”, aseveraba mi interlocutor
mientras mostraba orgullosamente la credencial que lo acreditaba como miembro
de la Confederacion Nacional Campesina (CNC) del PRI.

¢COmo se mantienen estas practicas vigentes? Es una pregunta secundaria
a explicar qué nos dicen las elecciones. Para ello, esta colaboracion esta divida
en cuatro partes. Luego de este proemio, sigue un abordaje a las principales ideas
en torno a los procesos electorales y los regimenes politicos que de ahi salieron,
asi como sobre eso que llamamos democracia; tanto la version popular como en
las que se pertrechan los principales analistas y trato de delinear como fue que
nos concentramos en solo dos ideas centrales: 1. Que el aspecto procedimental
es garante de la democracia y 2. Que la democracia procedimental tendria como
resultado la bonanza econdmica. A manera de contexto histérico, planteo las
principales caracteristicas y discusiones sobre el avance de la democracia formal
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procedimental en México. En la tercera seccion planteo cuales son los principales
comportamientos en los que han derivado las ideas abordadas con antelacion y
muestro las particularidades para el caso del estado de Chiapas, a contrapunteo
con la federacion, desde los intentos democratizadores al paso del pluripartidismo
y de este a la pulverizacion partidista actual que me llevan a plantear la pregunta,
a manera de cierre, ;Qué nos dicen las elecciones?, y presentar algunas ideas de
sus implicaciones para aquello que llamamos cultura civica, ciudadania y/o cultura
politica y sus principales significados, asi como en torno a nuestro gobierno en el
sentido de la maxima “cada pueblo tiene el gobierno que se merece” atribuida a
Joseph-Marie de Maistre, filésofo y politico reaccionario a la Revolucion Francesa y
al movimiento intelectual de la Ilustracion.

Nuestras democraticas ideas

Panorama, al parecer, muy distinto en la actualidad en que se habla en la teoria
politica de una época de normalidad democratica. Para llegar a esas ideas se han
desarrollado largas luchas de movimientos sociales y de las organizaciones de la
sociedad civil que costaron miles de vidas de jovenes y tuvieron un momento estelar
en México con los movimientos estudiantiles del 1968 y el “jueves de corpus” del
10 de junio de 1971. Coyuntura a nivel mundial marcada por las movilizaciones
contra el autoritarismo, contra las dictaduras y el “terror de Estado” a los opositores
politicos, contraelimperialismo norteamericanoy lainjerencia de cualquier potencia
extranjera ante autodeterminacion de los pueblos, contra todas las formas de
colonialismo, contra una ascendente acumulacion de armas de destruccion masiva
(nucleares) cuyo uso y consecuencias resultaban impredecibles. Pero también, de
esperanzas y del que quiza sea el primer movimiento social que cimbré al sistema-
mundo. La primera accion colectiva no clasista tipica del sistema capitalista, que
marcé pistas de lo que se llamo la teoria de los Nuevos Movimientos Sociales,
una accion de caracter generacional, interclasista, identitaria y que no disputaba
bienes materiales, sino culturales y simbolicos que, ademas fue el parteaguas para
desarrollos tedricos posteriores en sociologia y antropologia en la que se argumentd
el surgimiento de una nueva era, un cambio epocal;? hacia el posmodernismo, un

2 A diferencia de las revoluciones que se proponen de manera consciente y dirigida la transformacién entera del sistema
social o de la evolucidn que es una transformacion paulatina para dar origen a especimenes nuevos o de las crisis que es un
cambio de un estado a otro en que se recupera la normalidad del sistema; el cambio epocal, es una serie de transformaciones
concatenadas en donde no todo cambia y los agentes reconocen que hay una normalidad que se restituye, pero es resultado
de permutaciones contingentes.

www.esferapublica.mx
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nuevo régimen de acumulacion postfordista y una nueva configuracion culturaly de
protesta social sustentada en valores postmateriales.

Acontecimientos los del 68 en donde los poderes establecidos mantenian el
dominio a través de la violencia, mientras las nuevas generaciones pugnaban por
mayores libertades y en los que se han rastreado los origenes del grupo politico-
militar, el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN), que irrumpid el 1 de
enero de 1994 en la escena chiapaneca, asi como de otros grupos guerrilleros en
diversas latitudes del pais; lo cual es importante sefialar por las repercusiones
en la reconfiguracion del sistema politico mexicano y chiapaneco. No obstante,
tuvo una amplia secuela de violencia, entre las décadas de los 70 a los 90, que
fue llamado “terror de Estado” o “guerra sucia”. Otro hecho que se extendi6 en
el continente en donde el Estado reprimia las manifestaciones contra el régimen,
actuaba con violencia en contra de los opositores abiertos y de manera velada a
través de cuerpos especializados de “inteligencia” contra los que habian optado por
la lucha clandestina. Guerra que estuvo enmarcada en otra de caracter mundial:
la llamada “Guerra Fria” en donde las fuerzas en pugna eran capitaneadas por los
Estados Unidos de Norteamérica y la Unidn de Republicas Socialistas Soviéticas que
representaban una lucha ideoldgica sobre las opciones de vida: el libre mercado, la
democracia, los derechos individuales; por un lado, y, por el otro, el comunismo, la
dictaduray la falta de libertades y derechos individuales por el control estatal.

En este contexto se incuban algunas ideas sobre la relacion autoritarismo-
paternalismo y posibilidades de cambio democratico. Las elecciones no significaban
mas que la ratificacion del sistema politico en cualquiera de las doctrinas que
orientaban el voto (paternalismo, corporativismo, clientelismo) en las ideas
populares, que ya consigné lineas arriba, y que han sido ratificadas por los cientificos
sociales. México sin tener un régimen comunista, se acercaba con esos mecanismos
a una dictadura politica, mientras que mantenia una democracia formal con -al
menos- elecciones regulares, pero que no ofrecia las ventajas de riqueza ofrecida
por el libre mercado. Las alternativas de la época eran tres; aumentar el caracter
represivo y autoritario del régimen ante las crecientes manifestaciones de
descontento; segundo, flexibilizar y dar apertura a fuerzas politicas de oposicion
y, tercero, la via armada. La via armada significaba que los procesos electorales
ofrecian poco a la poblaciény para quienes apoyaban esta opcion tenian la idea que
la Gnica posibilidad de cambio era la ruptura revolucionaria.

Para una buena parte de la poblacion la idea de apertura no era atractiva, ya
que significaba dar paso a aquellos que, influenciados por las ideas comunistas,
provocarian mayores males (entre ellos, los ataques a la religion catolica), por lo
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que la represion era la mejor via y mantener el sistema autoritario—paternalista la
solucidén dptima. La tercera, la representaban aquellos que estaban convencidos
de un sistema mas igualitario y de mayores libertades que ensayaron dos vias de
transformacion. Una de ellas era la utopia en relacion con derribar al “monstruo
Leviatan” desde dentro; es decir, insertarse en las estructuras politicas y de gobierno
para cambiar las cosas desde el interior, aunque demostrd poca efectividad. No
obstante, planté bien la idea de iniciar los pactos para un “cambio con continuidad”,
frase afieja, que Andrés Manuel L6pez Obrador (AMLO) revivid desde el afio 2023 para
esta coyuntura electoral de 2024 y es la segunda via que se ensay6 para el cambio
politico resumido en la formula movilizacion-confrontacién-negociacion. También
es una de las ideas que orientan nuestro comportamiento sobre el deber ser de los
procesos, cambios paulatinos a fin de evitar conflictos mayores o solucionar los
existentes, procurando continuidad, sin importar que también incluia mantener los
resabios de perennes formas de autoritarismo.

Por otra parte, la lucha ideoldgica de la “Guerra Fria” mantuvo un discurso en
el que se asociaba a la democracia y sus instituciones electorales con la libertad y la
prosperidad,deahiladivisiontripartitaen el siglo pasado entre mundo desarrollado-
capitalista, mundo comunista y mundo subdesarrollado o tercer mundo. Tras el
triunfo de la Revolucion Cubana, y con el objetivo de contrarrestar su influencia y
la propagacion de ideas socialistas en América Latina, percibidas por el gobierno
estadounidense como una amenaza para la unidad y libertad de las naciones de la
region, se promovio la Alianza para el Progreso durante la administracion de John F.
Kennedy. Este programa fue firmado en agosto de 1961 en Punta del Este, Uruguay.
Como reaccion Fidel Castro declar6 el 2 de diciembre del mismo afio que la revolucion
en Cuba tomaba una orientacién marxista-leninista (Agudelo 1966). La Carta de la
Alianza, incluia medidas reformistas como el establecimiento de sistemas para la
planificacion del desarrollo, la reforma agraria y, desde luego, apoyar la democracia
entre los paises signantes. Alianza que fue criticada como parte de la estrategia
imperialista norteamericana. Curiosamente, el presidente norteamericano Joe
Biden anunci6 el 8 de junio de 2022, una estrategia que evoca a la de 1961 en su
objetivo general bajo el nombre de “Alianza para la Prosperidad Econémica en las
Américas” o la “Alianza de las Américas” que inici6 a concretar acuerdos en 2023; y
afirmé que era el instrumento de politica internacional para abordar la desigualdad
econdémica, fomentar la integracion econdmica regional; asi como restaurar la fe en
la democracia al ayudar a la clase trabajadora en toda la region.
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Desde esta perspectiva, se ha consolidado la correlacion entre la democraciay
los gobiernos que surgen de sus procedimientos institucionales, las elecciones, con
la bonanza econémica. Fue Samuel Huntington (1994) quién elevd a rango de teoria
sociologica estaidea con la publicacion de su libro La Tercera Ola. La democratizacion
afinales del siglo XX (publicado originalmente en 1991). Basado en evidencia empirica
seleccionada encontré que las naciones de larga tradicion liberal, con economia de
mercado y regimenes “democraticos” coincidian con ser las mas ricas. Contrastaba
los Estados capitalistas mas consolidados con las naciones mas recientes, producto
del contexto post-Segunda Guerra Mundial y la liberacion de viejas colonias
europeas, que no lograban acelerar la prosperidad y, ademas, han atravesado por
mas problemas de regresiones por motivo de fascismos y comunismos, pero la
regularidad era cuestion de tiempo. Correlacion entre Democracia y economias de
mercado que afios mas tarde Przeworski (2010) también considerd positiva, es decir,
constatable en los hechos empiricos y, por lo tanto, susceptible de alcanzar rango
tedrico. La amplia difusion de estas ideas “tedricas” refuerzan, desde luego, las
ideas populares acerca de votar por un partido —que eventualmente se convertira en
gobierno- porque “algo va a dar” y sera “cuestion de tiempo” para que la situacién
econdmica general mejore. Una opcidn aparentemente racional que se enmarca en
instituciones formalmente liberales, pero que en el cimulo de ideas y disposiciones
habituales del comportamiento antes descritos no importa el sustrato autoritario
que le dé sustento: compra de votos, clientelismo, paternalismo, entre otros siempre
y cuando mejore coyuntural y momentaneamente la situacion econémica inmediata
del individuo.

La opcion tomada por la élite politica en México, sin renunciar a las soluciones
deviolencia autoritaria, fue el cambio por la via de reformas paulatinas hacia el cierre
de un régimen autoritario y abrir uno de caracter democratico (Woldenberg, 2012).
A pesar de ser sefialado como la autoridad responsable del “halconazo” a Mario
Moya Palencia, secretario de gobernacion durante el sexenio de Luis Echeverria,
también se le reconoce como el negociador de los pactos politicos que llevaron
a la emision de la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales
(LFOPPE), que fue aprobada por el Congreso en diciembre de 1977 y senté las
bases del pluripartidismo en México. Fue el gran hito en el paso de un régimen
autoritario a la liberalizacion politica que, como sefiala César Cansino (1995), tiene
dos objetivos: 1. Neutralizar institucionalmente el conflicto y 2. Busca legitimidad
por la via de la competencia partidista y electoral. Ademas de ser el primer paso en
firme para un sistema de partidos, al abrir las posibilidades de representacion de las
minorias politicas (partidos que no eran el PRI) le dio vida a la Camara de Diputados
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al incorporar el principio de representacion proporcional y abrié la competencia a
nivel del gobierno local en 1983 cuando ese principio se extiende a los congresos
locales y a los ayuntamientos. Ventanas de oportunidad en donde la oposicion
encontro la rendija para colarse por la via electoral a puestos de representacion y
toma de decisiones.

Proceso que, posteriormente, identificamos como la “transicion democratica”
(Woldenberg, 2012). La idea de transicion es Util en lo general, pero en términos
de como ocurrié ha tenido muchas lecturas en las ciencias sociales. Algunos
académicos en un contraste con modelos ideales, sefialan que solo se realiz6 una
liberalizacion, sin llegar a un régimen democratico; otros, como Cesar Cansino,
la etiquetan de “pactada” como resultado de acuerdos entre las mismas élites
autoritarias en el poder, eso debido al caracter patrimonialista de la politica en
México (Brachet 1996) y; hay también aquellos consideran que es “inacabada”
porque los actores politicos entraron en ella sin pretender un cambio democratico
antes bien, buscando soluciones parciales a problemas emergentes; en tanto que
otros la caracterizan como “prolongada” debido a la ausencia de una ruptura radical
y de un pacto fundacional (Labastida y Lopez 2004) como ocurrid en otras latitudes
de Latinoamérica con el derrocamiento de dictaduras militares, pero si hubo en
México un cambio a una forma de democracia predominantemente electoral, sin un
sentimiento de urgenciay, al contrario, jugando con el factor tiempo como algo que
la elite posrevolucionaria consideraba a su favor (Loaeza 2008) mientras pretendian
recomponer alianzas.

“Transicion democratica” como categoria analitica ha recibido muchas
criticas. La principal de ellas, en torno al factor tiempo; pues, nadie sabe con
precision cuando inicia o cuando termina una “transicion”, lo que deja a los corifeos
del mainstream de la Ciencia Politica sin argumentos en torno al supuesto poder
predictivo de sus teorias sustentadas en hechos positivos (empiricos), pero no se ha
avanzado en identificar el factor determinante de la transicion. Desde mi punto de
vista seria, sigo la nocién de lo “acontecimental” (ZiZzek 2014), un hecho imprevisto
y contingente que aparece en el flujo de las acciones sobre los cuales los actores
sociales, si bien pueden tener intuiciones, estan fuera de su control. Siguiendo a
Silva (1999), el “espiritu de la transicion” no era lograr la democracia, sino tan solo
neutralizar amenazas de inestabilidad que se manifestaron desde el movimiento
estudiantil de 1968 mediante apertura a la participacion politica.

En ese sentido, la propia transicion democratica no es solo lograr un sistema
electoral con una pluralidad de partidos, sino con un conjunto de instituciones que
garantizaran la igualdad de condiciones entre competidores (sistema de partidos),
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la organizacion y desarrollo de la jornada electoral independiente del Ejecutivo y la
imparcialidad en el cdmputo de los resultados (el hoy Instituto Nacional Electoral),
asi como la resolucion de las controversias conforme a derecho e independiente
del ejecutivo (Tribunales electorales) a lo que se suma la garantia a los derechos
del individuo;® que por si mimas no bastan para hablar de democracia, pero que en
México alcanzé cierta concrecion con la reforma electoral de 1977 y se “consolid6”
con la de 1996 que daba autonomia al INE y creaba el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion (TEPJF).

En efecto, lo anterior es importante en término de instituciones; pero tienen
que estar acompafadas por una serie de valores y normas que caracteriza a la
ciudadaniaqueRobertDahlllamé poliarquia (1993)y tener fe enlademocraciaimplica
la creencia que nuestro sistema politico cuenta con: 1. Libertad de asociacion, 2.
Libertad de expresion, 3. Libertad del voto, 4. Elegibilidad para el servicio publico, 5.
Competencia libre de los politicos por apoyo, 6. Pluralismo informativo, 7. Elecciones
libres e imparciales, 8. Orden institucional que depende de las elecciones.

Entre los analistas sobre el caso de México, se tiene cierto consenso en torno a
que del movimiento estudiantil de 1968 a 1988 no hubo transicion, sino un proceso
de liberalizacion politica que en la jerga del periodo fue conocida como “sacar vapor
de la olla de presion”. Ese afio, luego de la fundacion de la Corriente Democratica
al interior del PRI por Porfirio Muifioz Ledo, Cuauhtémoc Cardenas e Ifigenia
Martinez se cumpliria el vaticinio de Daniel Cosio Villegas (1974) en torno a que la
desestructuracion del sistema de partido de Estado vendria de la fragmentacion
del propio PRI al romper dicha corriente —en 1987- con el partido y aglutinar a
varios partidos en torno a la candidatura de Cuauhtémoc Cardenas por el Frente
Democratico Nacional (FDN) en la eleccion de 1998, en las que serian hasta esa fecha
las elecciones mas competidas de la historia de México. El FDN posteriormente se
renombraria como Partido de la Revolucidon Democratica (PRD) y afios mas tarde
seria motivo de una nueva fragmentacion encabezada por Andrés Manuel Lopez
Obrador, para fundar el Movimiento de Renovacion Nacional (MORENA). Asi 1988
marca el “inicio” de la transicion que dura al afio 2000 cuando ocurre la primera
alternancia partidista con el triunfo del candidato del Partido Accion Nacional
(PAN) a la presidencia. En este consenso sobre como se desarrolla el proceso
democratizador, a partir de la primera alternancia federal el prondstico —por cierto,
fallido- era que debio haber iniciado la fase de consolidacion democratica.

Lograr un minimo de instituciones, garantias o certidumbre en los procesos
y que los individuos asuman o crean en las ideas de la poliarquia son las bases de

3 Particularmente los derechos de propiedad.
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una transicion y emprender el camino a la consolidacién democratica. A la fecha
los procesos electorales nos dicen que gran parte de los valores de la democracia
no son del todo asumidos; si bien el Estado y los partidos politicos centraron su
atencion en el aspecto procedimental logrando avances importantes, cada eleccion
resurgen y se manifiestan acusaciones de clientelismo, compra de votos, coaccion
electoral, eleccion de Estado y fraude electoral. En esos sentires el tercer actor;
que es la ciudadania, no ha afianzado los valores de la libertad, igualdad, justicia,
paz y Estado de derecho como las ideas que guien sus comportamientos; existe
poca confianza en los politicos y los partidos, la insatisfaccion con los gobernantes
y la percepcion de ineficacia de los gobiernos. A esto se suma la persistencia de
las ideas de la poca transparencia, el individuo comin no sabe cémo se tomaron
las decisiones sobre qué obras realiza el gobierno y las ideas de la corrupcion
gubernamental y el enriquecimiento ilicito, pues persiste el viejo adagio del priista
Carlos Hank Gonzalez «Politico pobre, pobre politico» acufiado en el contexto del
modelo econémico de “sustitucion de importaciones”, cuando los empresarios se
acostumbraron afinanciar campafas a fin de ser beneficiados con jugosos contratos
de obra o empresas publicas, y de politicos que se metieron al ambito de la empresa
para enriquecerse.

Con ello, se le da una vuelta mas a la tuerca que une en nuestros imaginarios
a partidos, las elecciones y la bonanza econdmica, pero es un retruécano, un chiste,
de si mismo. Politico que no se enriquece es un politico mediocre, asi como un
gobierno y partidos que no logren acceder a recursos licitos o ilicitos para garantizar
ciertos ingresos a sus lideres (operadores politicos, les dicen), a sus redes y a sus
bases simplemente no sirven. Visto en perspectiva, no es sino la reproduccion de la
idea que lideres, partidos y gobierno “algo tienen que dar” para aliviar la situacion
inmediata de los “ciudadanos de a pie”. Sin embargo, la idea no para ahi.

Las elecciones nos dicen, en su periodicidad, que podemos albergar la
esperanzade unfuturomejornoimportando las adversidades, pues, en cadaeleccion
y gobierno se forjan los hitos y las miradas utopicas de futuro representadas en
slogans de campana y gobierno, algunas de orden general como “Arriba y adelante”
de Echeverria, que los mexicanos deberiamos “acostumbrarnos a administrar la
riqueza” de Lopez Portillo, la “Renovacion moral” de Miguel de la Madrid, “Bienestar
para la familia” de Salinas de Gortari, “La solucién somos todos” de Pefia Nieto,
“Mano firme, pasion por México” de Calderdn, “La cuarta trasformacion” de AMLO;
a las mas ocurrentes y politicamente no correctas como la de un gobierno que tiene
que lograr que todo mexicano alcance su aspiracion a “tener un depa de Infonavit,*

4 Instituto del Fondo Nacional a la Vivienda de los Trabajadores.
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un vocho, un changarro y una lavadora de dos patas” de Vicente Fox del PAN. Estos
lemas nos dicen algo de la temporalidad en el contexto del pais y global, asi como de
las aspiraciones que se pretende modelar en la ciudadania.

Comportamientos oblicuos: ;Qué pasa en Chiapas?
Octavio Paz en El Ogro filantrépico asevera lo siguiente:

Losliberales creian que gracias al desarrollo de la libre empresa, floreceria la sociedad civil y
simultaneamente, lafunciéndel Estado se reduciriaaladesimple supervisordelaevolucidn
espontanea de la humanidad. Los marxistas, con mayor optimismo, pensaban que el siglo
de la aparicion del socialismo seria también el de la desaparicion del Estado. Esperanzasy
profecias evaporadas: el Estado del siglo XX se ha revelado como una fuerza mas poderosa
queladelosantiguosimperiosy como unamo masterrible que los viejos tiranosy déspotas.
Unamosinrostro,desalmadoyqueobranocomoundemoniosinocomomaquina(1979: 85).

“Esperanzas y profecias evaporadas” que en el caso chiapaneco parece
vaticinio de los derroteros democraticos en la entidad y de una maquinaria electoral
bien engranada. Hasta la Gltima década del siglo pasado los pactos entre las élites
nacionales y locales de la “familia revolucionaria” parecia singularmente sélidos
(Garcia 2003) a grado tal, que fue catalogado como el dltimo “granero electoral
del PRI” (Viqueira y Sonnleitner 2000 y Sonnleitner 2012). No es que en Chiapas
estuvieran ausentes los estallidos sociales; al contrario, como lo documentan
Garcia de Ledn (1985 y 2002), Harvey (2000) entre otros, los conflictos agrarios,
las movilizaciones populares y campesinas han sido huella indeleble de nuestra
Historia, pero, seria el levantamiento zapatista de 1994 el que pusiera en “jaque”
a la supuesta estabilidad y el control priista y que haria visible un proceso de crisis,
descomposiciony reconfiguracion politica, que se expresé rapidamente y de manera
violenta e incierta (Sonnleitner 2012 y Garcia Aguilar 2003).

En gran parte delos procesosrecientes Chiapas pareceiracontracorrientedela
federacion. Cuando el régimen caracterizado como el de la “familia revolucionaria”
parecia sélido luego de los sucesos del 68 y del 71, en Chiapas se multiplicaban los
conflictos agrarios’ y se requirié del uso de la mano dura por el gobernador Manuel
Velasco Suarez (1970-1976), paraddjicamente reconocido a nivel internacional como
un cientifico-humanista. Luego de la represion del “Jueves de Corpus” el gobierno
federal se esforzé por generar una opinion generalizada de paz en el pais, sin

5 Unrecuento de los conflictos puede consultarse en Polito y Gonzélez (1996).
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embargo, en Chiapas a los conflictos de la Zona Norte y Valles Centrales se sumaron
los que produjo la resolucion de 1972 de dotar a 66 jefes de familia lacandones de una
superficie de 614 321 hectareas de selva, que implicé el desplazamiento forzado de
cientos de familias choles y tzeltales que habitaban la region; situacion que parecia
no afectar las preferencias electorales en el estado. Mientras a nivel nacional en la
eleccion de 1973 en la que se alcanzd una participacion de 61.25 %, el PRI tuvo una
sensible baja a su favor alcanzando el 72.96 %, pero gano los 189 diputados por la
via electoral; en tanto que, en Chiapas con una participacion mas baja del 55.87 %,
alcanzé el 98.08 % de la preferencia del electorado ganado la totalidad de los 112
Ayuntamientos. El panorama de conflictos y represion no cambid, siendo el hecho
mas recordado el acaecido en la zona Altos cuando las viejas rencillas interraciales
se combinan con la disputa por la tierra en los municipios altefios para expulsar
a finqueros vy, los vehiculos con los logos de la cooperacion internacional fueron
usados para el traslado de las “fuerzas del orden” del estado. Sin embargo, para la
eleccion de 1976 el rasgo mas llamativo no fue que el PRI ganara todos los puestos
de eleccidn, sino que lo hizo con un 99.58 % a favor.

Afios mas tarde, cuando el régimen parecia haberse levantado de la
fragmentacion que significo el proceso electoral de 1988 y la falta de legitimidad
por las evidentes huellas del fraude, y se auguraba una nueva fase de bonanza
econdmica con el arranque del tratado de libre comercio entre México Canada y
Estados Unidos (TLC); en Chiapas se da a conocer el levantamiento zapatista y las
presiones obligaron a que el gobernador Eduardo Robledo Rincén pidiera licencia
en 1995. No es que haya sido un hecho sin precedentes, al contrario, en la entidad
estdbamos acostumbrados a gobernadores destituidos al libre arbitrio del ejecutivo
federal, con licencia y sustitutos cuando eran llamados a lo que se consideraba un
“premio politico” y se iban a la administracion federal. Para tener una idea desde
1970 a la fecha Chiapas ha tenido 16 gobernadores y solo cuatro (Manuel Velasco
Suarez, Pablo Salazar, ManuelVelasco Coelloy elactual Rutilio Escand6n) han logrado
concluir su mandato, aunque Velasco Coello lo haya logrado a través de triquifiuelas
legales y modificaciones a la constitucion local. La diferencia en 1995 fue que no
se traté de una decision tomada “desde arriba”, sino motivada por la presion y la
necesidad de allanar el camino hacia el didlogo entre el EZLN y el gobierno federal.

Incluso, llegamos al extremo que el congreso local, ante situaciones de
conflictos,hadeclaradoladesapariciondecientosde podereslocales,ayuntamientos
que eran sustituidos con el argumento de “mantener la paz” y se ponian a nuevos
presidentes sustitutos puestos a modo por el gobernador en turno o se instituian
consejos. Tenemos también una larga historia de gobiernos locales paralelos, es
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decir, a los electoralmente reconocidos, gobiernos encabezados por organizaciones
campesinas que desconocian al gobierno local; y a partir de 1994 que aparecieron
nuevos poderes locales “autonomos” de la mano del movimiento zapatista y que
rechazaron la “regularidad” electoral para la eleccion de autoridades.

No obstante, el descalabro electoral para el PRI luego del proceso de 1988, el
régimen gand legitimidad gracias a una reorientacion del gasto pUblico en materia
de desarrollo social a través del Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)
(Cordera y Lomeli 2003), al cual por cierto se le atribuye también el aumento del
autoritarismo, larenovacién de las practicas clientelaresy que el PRI lograra el triunfo
electoral en 1994 (Dresser 1991, Crespo 1992, Corneluis, Craig y Fox 1993y Molinar y
Weldon 1994), tanto en lo federal como en lo estatal. Estrategia que continuo en el
sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000) pero ante la urgencia por borrar su pasado
“electorero™ en agosto de 1997 fue renombrado como Programa de Educacion,
Salud y Alimentacién (PROGRESA) sin embargo, en términos politicos no logré los
mismos dividendos electorales de su antecesor, pero en el ambito de las ideas volvid
al poner al centro de nuestros imaginarios la intrinseca relacion entre democracia,
su procedimiento central —las elecciones—, con un gobierno que necesariamente
impulsara el “desarrollo”.

A pesar de que se redoblaron esfuerzos de “inversion social” en Chiapas
desde el levantamiento zapatista, la estrategia “electorera” no rindi6é los mismos
dividendos y en el 2000, converge la alternancia nacional y estatal, aunque no
en la misma direccionalidad de las fuerzas politicas en disputa. En julio gané la
Presidencia Vicente Fox Quezada con el respaldo del PAN y del Partido Verde
Ecologista de México (PVEM); mientras que, a contracorriente, en agosto el expriista
Pablo Salazar Mendiguchia fue electo gobernador con una coalicion amplia de
ocho partidos opositores bajo el liderazgo del PRD. Al igual que a nivel nacional y
el proverbio de Cosio Villegas, en la entidad las fragmentaciones internas del PRI
fueron el motor de la desestructuracion del sistema de “partido de Estado”. No
obstante, una particularidad marcé ese momento de la transicion chiapaneca:
quizas sea la experiencia pionera que nos dice algo acerca del desdibujamiento de
las diferencias programaticas e ideoldgicas entre partidos y en un comportamiento
acorde a lo mencionado por Przeworski (1995, 2010) en el sentido que la democracia
procedimental tiene como Unico objetivo la “circulacion de las élites”. Es decir,

6 Enlajerga politica son las acciones que realizan ciertos agentes que realizan su quehacer gubernamental con el objetivo de
lograrvotos a un determinado partido y estan enmarcados (frame) en la logica del clientelismo. Siguiendo a Goffman (1986) los
“marcos” (frame) son un elemento para la investigacion etnografica que nos permite entender lo que los sujetos interpretan y
que dan sentido a su accion social. En ese mismo sentido se habla del analisis de los marcos de interpretacion en las politicas
publicas (policy frame andlisis) (véase Rodriguez, 2008 y Ove & Hirsch, 2016).
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que prima en la actualidad un comportamiento pragmatico que tiene como objeto
tomar el control sobre el gobierno antes que el apego a “principios” politicos o un
programa de gobierno.

Si la transicion tiene entre sus signos importantes las posibilidades de la
alternancia, entonces la eleccién de 2006 nos dice que dar continuidad a un posible
cambio es viable. A nivel federal y estatal las coaliciones encabezadas por el PAN
y el PRD, respectivamente, ganan los procesos electorales. A contracorriente, el
electorado chiapaneco voto a favor de AMLO quien perdid la eleccién presidencial,
pero, en la eleccion estatal otro expriista, Juan Sabines Guerrero, conquisté la
gubernatura. Importante para las siglas del PRD como partido que, luego de derrotar
en las urnas al PRI, lograba sostenerse en la gobernatura, pero que tuvo tras de si
otra ruptura de la llamada “familia revolucionaria”; misma que se vio reflejada en las
elecciones intermedias cuando el congreso local tuvo una integracion fragmentada
con cinco fuerzas politicas que se sumaban al “empate técnico” entre PAN y PRD. En
términosideales, la teoria sefiala que esa seria una virtud del sistema al contraponer
pesos Yy contrapesos; aunque en realidad se convirtié en un campo de negociaciones
y formaciones de alianzas que buscaban beneficios partidistas lejos de la blisqueda
del bien comdn.

Los nuevos pactos se expresaron en la federacion y en nuestra entidad en la
eleccion de 2012. EIl PRI, en alianza con el PVEM, retoma la presidencia con la figura
de Enrique Pefia, aunque con una baja votacion del 38 %; mientras que Manuel
Velasco gano la gobernatura con un 71 % del sufragio para la alianza del PVEM
con el PRIy el Partido Nueva Alianza (PANAL)” que, aunque pareciera una nueva
alternancia politica, lo fue solo en las siglas. El gobernador, aunque hizo su carrera
en el PVEM, era parte de una faccion mas de la élite politica estatal y quizas mas
cercano a “la familia revolucionaria”, que alguno de sus antecesores. Lo que esas
elecciones nos dicen es que el factor ideoldgico o de una plataforma politica de los
partidos sigue perdiendo importancia y que la volatilidad politica, el clientelismo y
el desdibujamiento de las diferencias partidistas se profundizan en la entidad.

Esas tendencias se ratifican seis afios después. En 2018, la profecia del “efecto
AMLO” planteado desde su pertenencia y candidatura presidencial por el PRD, hace
parte de la realidad electoral y politica cuando al frente de MORENA las disputas
electorales federal y estatal quedan en manos de dicho partido. A nivel nacional y
estatal ganan sus candidatos con la coalicion Juntos Haremos Historia conformada

7 En 2005 tuvo su registro como partido nacional que perdié en 2018, manteniendo su registro como partido politico local en
18 entidades, entre ellas Chiapas. Luego de la eleccion de 2021y la extraordinaria de 2022, al no obtener el 3 % de la votacion
valida perdio su registro en la entidad.
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por MORENA, el Partido del Trabajo (PT) y el Partido Encuentro Social (PES). En
Chiapas la fuerzas politicas aparecen mas dispersas cuando contendieron Roberto
Albores del PRI-PANAL y José Aguilar del PAN, PRD y MC; los partidos locales Chiapas
Unido y Podemos Mover a Chiapas luego de romper su alianza con el PRI y PANAL
registraron a Luis Fernando Castellanos Cal y Mayor con el PVEM por la coalicion La
fuerza de Chiapas, el candidato independiente JesUs Alejo Orantes y debido a una
nueva division de la familia revolucionaria Rutilio Escandén Cadenas, quien gan6 con
un 41.5% del voto. En esta ocasion fueron cinco contendientes que representaban
doce fuerzas politicas diferentes en las que las diferencias programaticas fueron lo
menos importante.

Esta eleccion de 2018 nos dice algo sobre la particularidad de la transicion
democratica chiapaneca. Los modelos explicativos sostienen como elemento
positivo de la transicion la existencia de votaciones regulares y con diferentes
partidos que representen diversos intereses de la ciudadania. No obstante, por la
pulverizacion de partidos politicos y los origenes de los candidatos, puede verse que
se trata de un proceso de fragmentacion al interior de la “familia revolucionaria”.
Coherente fue la designacion del PRIy del PVEM con miembros de sus dirigencias
y militancia politica. Mientras que Aguilar Bodegas con una larga trayectoria en
el PRI® contiende bajo la alianza liderada por el PAN. Orantes Ruiz, formado como
priista y diputado local por ese partido forma parte de la mitica familia del patriarca
don Carmen Orantes (1), que como todo cacique local lo mismo es recordado por
pistolero y matdn que por caritativo y bondadoso, caracteristicas compartidas por
su heredero. Escand6n Cadena tuvo experiencia en la funcidn publica a la sombra
del priismo en diferentes estados de la Replblica y en 1997 se afilié al PRD y fungid
como gobernador 2018-2024. En suma, esta pluralidad de contendientes antes
que indicarnos la agrupacion de intereses ciudadanos; se trata de la formacion de
facciones en la élite politica chiapaneca y representa un proceso tanto una mayor
fragmentacion de lo que resta de la antigua “familia revolucionaria” como al interior
de los partidos que surgieron de la misma fragmentacion.

Esa tendencia se ratifica en las elecciones legislativas locales y de
ayuntamientos de 2021 cuando se presentaron a la contienda catorce partidos. En
la cdmara local MORENA tuvo mayoria al alcanzar el 31.8 % del voto (16 escafios),
frente a 17.9 % del PVEM (10 diputados) que quedo como segunda fuerza sin alcanzar
ninguno de manera independiente la mayoria simple. Con ello, el congreso local se

8 Fue Presidente municipal de Tapachula, diputado federal en la LVII Legislatura, Diputado en el Congreso de Chiapasy senador
de la RepUblica durante la LIX Legislatura, Secretario del Campo en Chiapas y Candidato a la gobernatura en 2006 por ese
instituto politico.
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mantuvo como un espacio de negociaciones y componendas politicas haciendo de
las practicas conocidas como “chapulineo” politico, la regla antes que la excepcion.
Es decir, en todos los puestos de representacion en disputa vimos a partidos
buscando a potenciales candidatos que contaran con popularidad y lideres politicos
desdefiados el interior del partido de su militancia ofreciéndose como candidatos al
mejor postor, sin importar ideologias o lealtades partidistas.

La eleccion de 2024 no ha estado exenta de esas practicas y, como signo de
nuestros tiempos, el renacimiento de viejas practicas como las conocidas como “el
dedazo” y “el destape” con nuevos nombres como el de “las corcholatas”. Previo
a la sucesion de 1976, en los “usos y costumbres” de régimen revolucionario el
Presidente en turno designaba a su sucesor que seria el candidato por el PRI que
era —cominmente- quién habia ocupado la Secretaria de Gobernacion y a esto se
le denominé “dedazo”; ya sea por la estrofa del Himno Nacional “por el dedo de
Dios se escribid”, ya por la figura clasica de los emperadores romanos; empero,
simbodlicamente remite al poder omnimodo, absoluto, de quien detenta el poder. En
1976 se le sumo la practica del “destape” con un nimero de personajes prominentes
de la politica nacional que aspiraban y/o ya habian sido pre-seleccionados para la
sucesion y eran anunciados por algln allegado del presidente. En 1976, Leandro
Rovirosa, entonces secretario de Recursos Hidraulicos, fue el encargado de dar a
conocer (destapar) a los posibles ungidos con el “dedo del sefior”; dias después en
una recepcion en palacio nacional, a los secretarios de gobierno les correspondid
atender personalmente a alguno de los invitados, José Lopez Portillo al presentarlo
con Raul Castro de Cuba, éste reaccion6 con un “jah!, el destapador” a lo que
Rovirosa respondio “si y esta es mi corcholata favorita”.

En el ambito nacional se popularizé la denominacion de corcholatas a los
aspirantes de MORENA que decanto en un periodo de precampafias fuera de
los tiempos oficiales, las controversias al respecto y la designacion de Claudia
Sheinbaum como la abanderada de la coalicién encabezada por MORENA. Durante
el periodo de esas pre, pre, campafias, la consultora Control Risk planteaba cuatro
escenarios entre los que el triunfo contundente de MORENA tenia “baja probabilidad”
pero que a la postre los resultados refutarian; mientras que el escenario de “alta
probabilidad” vislumbraba un triunfo modesto de MORENA. En mi interpretacion de
este analisis destaco dos aspectos de interés: 1. Que el triunfo electoral se explica
por el culto a la personalidad, es decir, por la popularidad de AMLO, 2. Por el control
territorial y de estructuras clientelares del partido. Der springende Punkt, el meollo
o corazdn de los asuntos, que acertadamente plantean es que la plataforma politica
no estimula entusiasmo y que “las elecciones no despiertan el interés suficiente de
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la ciudadania para cambiar el statu quo”.’

Por otra parte, el proceso se complejiz6 en lo local donde también tuvimos a
nuestras “corcholatas”, pues, desde 2023 la clase politica consideraba a Zoé Robledo
como el candidato natural a la gobernatura de Chiapas por ese instituto politico y
fue el propio AMLO quién lo “bajo del carro” al anunciar el 21 de agosto de 2023
que Robledo terminaria el sexenio en las funciones de director general del Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS), a pesar de que las encuestas lo ubicaban como el
favorito para contender por la gobernatura. Esto abrié la puerta para que surgieran
otras figuras a disputar la designacion, primero como coordinador de defensa de la
Cuarta Transformacion (4T) y después como el candidato por MORENA.

Fueron 31 personas de ellas 8 mujeres quienes expresaron su voluntad por
ser parte de la contienda. Entre esas figuras existi6 de todo un poco: desconocidos,
funcionarios en cargos vigentes, politicos de viejo cufio y extraccion priista, nuevos
morenistas, politicos con carrera en el PVEM, empresarios, familiares de politicos
con o sin militancia partidista y, en el contexto particular del estado, obscuros
personajes que se les ha relacionado con el crimen organizado; pero también entrd
en juego el centralismo vigente como una variable para definir al candidato por el
comité nacional de MORENA dependiendo del esclarecimiento de candidaturas en
otros estados y la “obediencia” al mandato de ley de la equidad de género.

Al anunciar el propio Robledo que no contenderia expresé su apoyo a Manuela
del Carmen Obrador Narvaez, sobrina de AMLO diputada federal por el distrito de
Palenque constantemente sefialada por no ser indigena y usurpar un lugar para la
representacion de los pueblos originarios de Chiapas, misma que fue rapidamente
descartada. Ademas de las dos personas ya mencionadas, entre las figuras mas
destacadas por la precandidatura de MORENA figuraron la empresaria Patricia
Armendariz diputada de representacion proporcional por ese partido, pero mejor
conocida por su participacion en el programa Shark Thank, quien también fue
descalificada luego de darse a conocer audios en los que denostaba a miembros
de la etnia lacandona. Otra “corcholata” fue Rosa Irene Urbina Castafieda sin
trayectoria politica hasta ser Presidenta Municipal de Tapachula y conocida por su
cercania al gobernador Rutilio Escanddn. Otro personaje cercano al gobernador fue
Placido Humberto Morales Vazquez quien pidid licencia a su cargo como Magistrado
Presidente del Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje para participar en la
contienda. El precandidato que, luego de Robledo, parecia el mas fuerte era el Dr.
José Cruz, secretario de Salud estatal quién ademas de estar ligado a la esposa

9 https://www.controlrisks.com/es/-/media/corporate/files/campaigns/mexico-election-monitor/23487-mexico-2024-analisis-
impacto-electoral-spa.pdf
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del gobernador se le identifica como integrante del llamado “Grupo Tabasco” y
hacia campafia a favor de Adan Augusto Lopez, como aspirante a la candidatura
presidencial. No obstante, Eduardo Ramirez quien, tras una carrera politica en el
Verde y un cambio reciente de militancia, fue el que se impuso por encima de los
otros “suspirantes”y “corcholatas” y se quedé al final con la candidatura de MORENA.

Un elemento que no se puede dejar de considerar es el contexto generalizado
de violencia que se vive en el estado de Chiapas en las que se entrecruzan viejas
y nuevas violencias o, viejas rencillas que se articulan a las nuevas expresiones de
violencia en este contexto electoral. Historicamente, nos habituamos a una creciente
expresion de conflictos violentos, desde las trifulcas en los procesos de seleccion de
candidatos, a los de la jornada que iban desde la quema de casillas a agresiones
a funcionarios, ciudadanos y observadores a los mas violentos durante el periodo
postelectoral que incluia quema de vehiculos oficiales y edificios gubernamentales,
hasta los enfrentamientos armados que incluian algdn saldo rojo que siempre fueron
desestimados como sefial de alarma y eran catalogados como “dafos menores”.

En el proceso electoral 2024, segln datos de Integralia Consultores,'® a mayo se
reportaron en México 701 victimas, entre ellos 225 asesinatos de candidatos, politicos
y funcionarios, de estos 34 eran candidatos, 17 secuestros, 21 desaparecidos, 137
atentados y 218 amenazas a nivel nacional. Chiapas encabeza la lista de hechos
violentos atribuibles a grupos del crimen organizado con 34 eventos, en los que ya
suman 15 muertos en ataques contra candidatos y de esos ataques han caido ocho
personas que aspiraban o contendian por un puesto de representacion. El Instituto
de Elecciones y Participacién Ciudadana (IEPC) de Chiapas,!' comunicé que al 23 de
mayo de 2024 se habian recibido 515 renuncias de personas que estaban registradas
como candidatas para contender por algin cargo en este proceso electoral. Las
renuncias que sefalan directamente los motivos de inseguridad sumaron 29 de las
cuales correspondia 12 a candidatos y 17 a candidatas. Destaca que la mayoria de
las renuncias -sin precisar el dato- invocan motivos personales y en la sospecha
que el dato sobre la inseguridad esta “maquillado”, en broma local se revira: “que
puede ser mas personal que salvar la vida”. Y, frente a esto... el IEPC a una semana
de las elecciones aseguraba que existian condiciones en Chiapas para el “normal”
desarrollo de las elecciones.

10 https://integralia.com.mx/web/tercera-actualizacion-del-reporte-de-violencia-politica/

11https://www.iepc-chiapas.org.mx/comunicados/3668-registra-iepc-515-renuncias-ratificadas-a-candidaturas-29-por-
motivos-de-inseguridad
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Asi el proceso electoral 2024 nos aporta nuevos indicios sobre como han
cambiado nuestras percepciones e ideas sobre la politica, lo politico y la violencia,
asi como sus practicas. En términos del sistema de partidos y otros componentes de
la politica formal las diferencias ideologicas son lo menos importante y al parecer
para las organizaciones politicas (partidos politicos) lo relevante estaria en la logica
de asesores expertos en la teoria de juego, es decir, constituir coaliciones ganadoras
(Tsebelis, 2006) para la eleccidn. Esto a los ciudadanos tampoco parece afectarles
y las filias partidistas no se definen por principios ideoldgicos, sino que parecen
definirse en el campo del convenio politico, como se delimita en la vifieta etnografica
del principio de esta colaboracion, en la negociacion de los beneficios recibidos en
el pasado inmediato y en el “toma y daca” de las promesas por nuevas prebendas.

Paradojas y reflexion no conclusiva ;Qué nos dicen las
elecciones?

En 1982 el Fondo de Cultura Econémica (FCE) publico un libro'? en el que reunian
textos de Guy Hermet, Alain Rouquié y Juan Linz con el titulo ¢Para qué sirven las
elecciones?, el titulo de dicho libro fue de inspiracion para el de esta colaboracion
y la pregunta modificada reorienta la mirada a ;qué nos dicen las elecciones?, para
unir las reflexiones de esas autoridades de la politologia en su andlisis sobre las
instituciones de los sistemas electorales hacia los significados que se construyen
sobre ellas. Este es el sentido de la aportacion de esta reflexion. A fin de cuentas, las
instituciones nos dicen mucho, siempre y cuando, sepamos para qué sirven, pero
serviran poco cuando mantengamos ideas y comportamientos que no son propias
de ellas.

Mi lectura a los ensayos de estos politdlogos es que abordan esta paradoja
y el sugerente titulo sirve no para focalizar las caracteristicas de los sistemas
democraticos sino de los regimenes con sistemas electorales, pero no competitivos.
En mi lectura a estos autores los regimenes no competitivos se clasifican segln
el mecanismo predominante que permite la reproduccion de la incapacidad de
afectar la composicion del gobierno: clientelismo o la exclusion. En ese sentido, el
resultado de una eleccion se conoce o, al menos, es predecible con anterioridad por
la manipulacion o control del poder central, las limitaciones que se instrumentan al
voto y por las coacciones extrapoliticas sobre los votantes.

12 Publicado en francés en 1978 por Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques.
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La democracia es un conjunto de juegos, en el que el de las elecciones nos
dice que como individuos tenemos la posibilidad de tomar decisiones, por acotadas,
limitadas o insignificantes que sean para el agregado social y que desde la teoria
no podemos arribar a un “6ptimo paretiano”, es decir, un resultado en el que se
den equilibrios de fuerzas, que logra cierto nivel de eficiencia; lo que no implica la
igualdad o laequidad para el bienestarsocial o que sea un juego que toma laformade
“ganar-ganar”y, particularmente con las elecciones, es uno que desde los jugadores
institucionales (partidos politicos) busca que las condiciones no empeoren para las
partes involucradas.

En ese sentido, las elecciones son una parte acotada de las instituciones que
componen la democracia. Son al fin y al cabo solo eso: una eleccion. Y en un sentido
poco esperanzador, las elecciones no nos dicen ni convocan a elegir a las mejores
personas; los sabios como reclamaba la filosofia politica clasica y a generar una
plutocracia, sino solo a elegir al “menos peor”. Tenemos un panorama en el que
solo sirven para ratificar lo mas nefasto de la redundancia social o, en términos
populares, “mas de lo mismo” que si en el ambito nacional se ha desdibujado en
términos de la “familia” heredera de la revolucién, en Chiapas eso parece no ocurrir
y, al contrario, las fragmentaciones de esa familia se expresan en la multiplicacion
de lo que hace afios se denominaban “partidos satélites”, pero, paradéjicamente
realineados en coaliciones electorales.

En su division de segmentos de un proceso (campafia, plataforma politica,
eleccion, escenario poselectoral), nos dicen como las élites nos ven; por ejemplo,
las declaraciones en relacion con el sureste como la tierra de los mantenidos de
la federacion y el dicho “a trabajar huevones” espet6 Fox, citando a Xochitl Galvez
o el “ponganse a trabajar, solo estan acostumbrados a pedir” a los lacandones
cuando pedian recursos de la iniciativa “guardianes de la selva” de la “carismatica”
empresaria Patricia Armendariz del Shark Thank quien buscé la candidatura de
MORENA a la gobernatura de Chiapas y declaraba que sus aspiraciones a favor de
Chiapas era una “cuestion genética”.

Lo que nos dicen las elecciones son las aporias de la concepcion liberal
de la sociedad contemporanea y las limitaciones de los sistemas que integran
a la democracia actual. Una clara manifestaciéon de resultados no deseados.
Narcopoliticas, violencias, sobreposicion de procesos, politicas publicas que no son
pensadas en términos de unir democracia procedimental con desarrollo humano,
aunque en nuestros lindes cotidianos permanezca la idea que democracia atrae
prosperidad o, al menos, en ese periodo los aspirantes a puestos populares “algo
van a dar”. Un monton de promesas incumplidas. Acompaiiado de peligros de
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regresiones democraticas. Sistemas que enfrentan la doble contingencia en donde
el propio contexto forma parte de la transformacion de los propios Estados y sus
instituciones a formas autoritarias y la propia sociedad que, al tiempo que sus
ciudadanos participan, viven y sienten la desafeccion democratica.

Lo cierto y por mas que nos pese a varias generaciones, en México desde los
setenta vivimos algo menos que una transicion a la democracia, etiqueta demasiado
grande si volteamos ver la calidad de la ciudadania que se ha configurado desde
entonces y en el caso chiapaneco las elecciones nos dicen que vivimos una
alternancia politica acompafiada de una democracia formal procedimental que
con sus ampliaciones o pulverizacion y restricciones (via coaliciones) muestran un
panorama de pluripartidismo electoral variopinto o como algin historiador afirmé
sobre la revolucion (Benjamin 1990) disfrazado de “mapache”.

Y como en ese Llano en llamas, al hablar de elecciones y democracia habra
que reiterar que “Nosotros no hemos dicho nada contra el Centro. Todo es contra
el Llano... No se puede contra lo que no se puede” y, en efecto, tal como lo aseverd
Joseph-Marie de Maistre: tenemos el gobierno que nos merecemos y se explica
porque resulta mas cierto que nunca que “Uno platica aquiy las palabras se calientan
en la boca con el calor de afuera, y se le reseca a uno en la lengua hasta que acaban
con el resuello. Aqui asi son las cosas. Por eso a nadie le da por platicar”... Empero,
en esos silencios uno sigue preguntando rulfianamente “;oyes ladrar a los perros?”.
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Resumen:

En la Gltima década, los regimenes democraticos en el mundo han tenido un desgaste de
legitimidad ante lapoblacion, en el caso México no eslaexcepcion. Lafaltaderepresentacion
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en México. Para ello se revisaron diferentes indicadores que nos ofrecen una perspectiva de
la ciudadania sobre la credibilidad y participacion politica dentro del régimen.
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LA PARTICIPACION POLITICA EN MEXICO EN EL SIGLO XXI

La vision teorica de la participacion politica de la
ciudadania

La participacion politicade laciudadania es el elemento masssignificativo que pueden
tener las democracias, ya que, ahi recae el involucramiento de la ciudadania en los
asuntos publicos. Esta generalidad sobre la participacion politica proviene desde
los tratados aristotélicos, los cuales mencionan que las democracias se mantienen
por el interés de un bien comdn por parte de la sociedad. En el afio 2024, lo primero
que se nosviene a la mente y se tienen como referencia sobre qué es la participacion
politica, son los procesos de seleccion de los gobernantes. Este tipo de participacion
podria clasificarse como el elemento que distingue a las democracias, aunque sea
una obviedad, la participacion politica va mas alla de las mismas elecciones. La
participacion politica se puede desarrollar a partir del involucramiento activo del
ciudadano en diferentes actividadesy grupos, como en asociaciones civiles, partidos
politicos, sindicatos, organizaciones empresariales. Este modo de participacion se
le conoce como participacion convencional, el cual utiliza los medios y mecanismos
institucionales para tener una influencia en los gobiernos. También existe otro
modelo de participacion politica, conocido como la no convencional, la cual, esta
relacionada con toda participacion que se encuentra fuera de las instituciones, este
tipo de participacion se manifiestan con marchas pacificas o violentas. En general,
la participacion politica es considerada un tipo de cultura politica, en el cual el
ciudadano se involucra en los asuntos publicos, desde los procesos politicos, las
estructuras institucionales y los procesos administrativos, también conocidos como
inputy output.

Para entender el proceso histérico de la participacion politica de la ciudadania,
debemos situarnos en la década de 1950, en esos afios se produce en Europa un
proceso masivo de democratizacion, descrita por Samuel Huntington (1991) como
“la segunda ola democratizadora?”. La descripcion que realizé Huntington a esta
1 Paraentender qué es la cultura politica, primero debemos conceptualizar la idea de que es cultura. Jacqueline Peschard la
define como: “La cultura es el conjunto de simbolos, normas, creencias, ideales, costumbres, mitos y rituales que se trasmiten
de generacion a generacion, otorgando identidad a los miembros de una comunidad. .. la cultura politica es desde las creencias,
las convicciones y concepciones sobre la situacion de la vida politica hasta los valores relativos a los fines deseables de la
misma, y las inclinaciones y actitudes hacia el sistema politico, o alguno de sus actores, procesos o fenémenos politicos en
especifico” (Peschard, 2016, pag. 9).

2 Samuel Huntington conceptualizé la formacién de democracias tomando en cuenta los cambios politicos, culturales y
sociales de ciertos paises. A estos cambios los denominé como “olas democratizadoras”, clasificdindolas en tres olas. La
Primera ola democratizadora la sitla en las revoluciones liberales que se extendieron por Europa y América del Norte en los
siglos XVIII'y XIX. La segunda ola democratizadora la localizd después de la Segunda Guerra Mundial. Por Gltimo, la tercera

ola democratizadora la precisa a partir de la desintegracion de la Unién Soviética, pero también agrega los procesos de las
transiciones democraticas de varios paises de América Latina.
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ola democratizadora, parte del proceso de transicion que pasaron varios paises,
de regimenes autoritarios o totalitarios, a regimenes democraticos estables y
fuertes. Estas democracias tuvieron cambios significativos en las instituciones
gubernamentales, en la sociedad y en su cultura politica. Ademas, se debe
agregar que la modernizacion tecnoldgica y econémica de estos paises situados
en su mayoria en el sur de Europa y otros en Europa del Este, provocaron que
las democracias se pudieran consolidar y que las necesidades de la ciudadania
cambiarian radicalmente (Anduiza & Bosch, 2004). La gentrificacion de las ciudadesy
elaumentode laclase media, cambi6 ladindmica de generacionde politicas publicas.
En esta nueva dinamica de gobierno-ciudadania, se utilizo un nuevo concepto
denominado “Estado de Bienestar*”, donde los gobiernos tratan de establecer
nuevos parametros para beneficiar y satisfacer las necesidades de la poblacion.
Las democracias modernas han procurado instaurar ciertas normas, instituciones
y mecanismos de participacion, donde el ciudadano tenga una representacion
efectiva ante los gobiernos. La representacion de la ciudadania ayuda a generar
lazos de legitimidad entre ciudadano-gobernantes, los cuales ayudan a fortalecer al
régimen democratico.

Partiendo de los distintos tipos de analisis de la ciencia politica, donde las
democracias son medibles y comparables de forma procedimental (las reglas
electorales, la fortaleza de sus instituciones, la organizacion de elecciones
recurrentes, la competencia de mas de un partido politico), pero también de una
manera sustantiva (la libertad de expresion, igualdad de oportunidades, justicia
social, desarrollo econdmico, pluralismo), se puede establecer que tan alta es la
calidad de la democracia de un pais. Leonardo Morlino sefiala que las democracias
modernas deben tener una revision mas profunda en materia sustantiva que de
caracter procedimental (Morlino, 2007). La democracia sustantiva como la propone
Morlino, debe de tener seis elementos basicos para qué sea observable, estas son: i)
el gobierno de la ley (rule of law), ii) Accountability electoral, iii) Accountability Inter-
institucional, iv) Responsiveness o reciprocidad, v) la libertad, vi) laigualdad. Los tres
primeros elementos pueden establecerse como una revision de procedimientos,
pero en realidad estos elementos estan enfocados en la idea de una revision mas
empirica, si los funcionamientos de estos mecanismos se encuentran establecidos
no solo en las leyes, sino, en las practicas. Los Ultimos tres elementos estan

3 Elconceptode “EstadodeBienestar”, fuetomado dela expresién eninglés “Welfare State”, la cual tuvo gran relevancia después
de 1945, al término de la Segunda Guerra Mundial. Este término esté enfocado en el poder hacer la mayor redistribucion de
recursos y mejorar el bienestar general de la poblacion. Si se requiere abundar més sobre el concepto de Estado de Bienestar,
se sugiere que se revise la idea que nos proporciona Rodrigo Borja en su libro “La Enciclopedia de la Politica”, publicado por el
Fondo de Cultura Econdmica.
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relacionados con los ideales y realidades que puede tener una democracia; pero
mas alla de analizar estos topicos, Morlino recomienda la verificacion de otros dos
elementos que no son tomados en cuenta en la mayoria de las investigaciones de
la calidad de la democracia, los cuales son: la representatividad y la participacion
ciudadana.

Al principio de este articulo, se menciona que la participacion politica es un
elemento fundamental para una democracia, sin embargo, se debe agregar que la
representacion politica es otro factorimportante paralasdemocracias con el modelo
liberal y representativo; ya que en estos elementos recaen la esencia principal
que da origen a la estabilidad de un régimen democratico. En la actualidad, estos
elementos han tenido un decremento en varios sistemas politicos en el mundo, lo
que ha mermado los procesos de consolidacion y de calidad de las democracias.
Giovanni Sartori (2014) indica que uno de los problemas de la representatividad es
el aumento de los representados, Sartori lo menciona de esta manera:

Cuanto mas numerosas son las personas que se trata de representar, y cuanto
mas extenso es el ambito en relacion a la cual se trata de representarla, en
menor medida la palabra de representacion mantiene su significado que puede
concretarse en la voluntad efectiva de las personas reales, que no sean la voluntad
de las mismas personas designadas como representantes. (Sartori, 2014, pag. 271).

Para Sartori, la representatividad es una funcion principal en la democracia
moderna, entre mas extenso sea el territorio y mas grande sea la poblacion, la
operatividad de tomar una deliberacién colectiva es mas complicada si no existe
un intermediario. El problema real de la representacion se deriva a la poca e
ineficiente representatividad efectuada que tiene la ciudadania ante los 6rganos
de gobierno e instituciones, ya que el representante no realiza su funcién por la
que fue seleccionado, la cual es representar a su electorado. En la teoria clasica
desarrollada por Hanna F. Pitkin (1972) sobre la representacion politica, modela
cuatro dimensiones sobre la representacion, los cuales son:

« La formal: se construye a partir de los mecanismos en los cuales la

ciudadania elige a sus gobernantes.

+ La descriptiva: son las semejanzas de quienes representan y de quienes

son representados.

« La simbolica: se refiere a la reaccion entre la ciudadania hacia sus

representantes.

« La sustantiva: esta dimension implica la atencion a las demandas e

intereses de las personas representadas en la toma de decisiones politicas.
(Pitkin, 2014).
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Si hacemos la reflexion sobre estas cuatro dimensiones, podemos identificar
que las dos primeras dimensiones (la formal y la descriptiva) estan orientadas a
los regimenes en proceso de una transicion o democracias primaverales. En las
altimas dos dimensiones (la simbdélica y la sustantiva) van mas alla de los procesos
institucionales, estan enfocadas en los procesos sustantivos de percepcion vy la
calidad de representacion que se obtiene. Estas dos Gltimas dimensiones generan
un cierto debate sobre la representatividad. Aunque no se quiera profundizar en
estas lineas sobre la discusion si el representante “representa” solamente a sus
votantes que lo seleccionaron o si “representa” a toda la comunidad en la que
compitié o simple y sencillamente personifica los intereses del grupo de élite que le
dio la ventana para postularse como candidato. Es importante mencionarlo, ya que
en las democracias modernas es muy dificil poder satisfacer las necesidades de toda
una poblacién. Al no sentirse efectivamente representado el ciudadano comienza a
generar ciertas actitudes y comportamientos en la participacion politica*.

En democracia, la participacion ciudadana es reconocida como la expresion
de uno de los derechos principales del ser humano, que es la libertad. La libertad
es fundamental para que una sociedad pueda seleccionar a sus gobernantes, pero
también se acompafia de una serie de garantias para que el ciudadano no sea
limitado con la intervencion del Estado. En los regimenes autoritarios y totalitarios
este derecho es suprimido, el poder se centraliza provocando que las decisiones
gubernamentales sean tomadas por unas cuantas personas. Al no contar con
procesos electorales legitimos y libertades que garanticen un desarrollo de valores
democraticos, la ciudadania asume un tipo de cultura politica que se adapta mas al
tipo de régimen que se vive en el sistema politico. Los politélogos Gabriel A. Almond
y Sidney Verba (1963) realizaron una clasificacion de los diferentes tipos de cultura
politica que se puede adquirir en una sociedad con gobiernos autoritarios, los cuales
son: el parroquial y el de sibditos (Almond & Verba, 1970). Estos diferentes tipos de
cultura politica pueden quedarse arraigados en una sociedad que ha vivido durante
mucho tiempo en dictaduras. Las transiciones hacia la democracia ayudan a creary
dar legitimidad a instituciones y mecanismos que fomentan una vida democratica,
pero eso no significa que la cultura politica del ciudadano cambie radicalmente, ya
que el ciudadano se queda con practicas y valores cognitivos del antiguo régimen.
Uno de los nuevos valores que se instauran en regimenes que han tenido transicion
democratica es la participacion.

Existen diferentes tipos de medir la participacion politica en la democracia,

4 Para entender con mas detalle la idea de sobre “la representacion”, podemos enfocarnos en la teoria clasica de Hanna F.
Pitkin. sobre las diferentes nociones de representante (albacea, delegado). Para més sobre este tema véase el libro “El concepto
de representacion” de la editorial Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.
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mediante la observacion de variables como la participacion electoral, el activismo
ciudadano en las organizaciones de filiacion voluntaria y en las protestas sociales,
esta Gltima conocida como participacion no convencional. Estos parametros nos
ayudan a entender en qué fase se encuentra la democracia. La primera de ellas se
enfoca en qué medida la ciudadania participa en las elecciones, mediante la emision
del voto; entre el voto efectivo, el voto nulo o la abstencion. Con estos parametros
podemos tener una correlacion sobre si el ciudadano cree en las instituciones o
esta decepcionado del proceso o de los competidores®. El segundo punto esta
relacionado en el activismo que tiene la ciudadania en un régimen democratico, el
ciudadano tiene la libertad de organizarse y participar en grupos, asociaciones o
colectivos, donde puedan manifestar sus ideas, sus convicciones o malestares sobre
la administracion del gobierno. Esta forma fomenta la interaccion del ciudadano
con los actores politicos para ser escuchados y ser parte de la toma de decisiones. El
activismo politico es considerado como un atributo que tiene las democracias con
una alta calidad, pero se debe considerar que este atributo se genera y se fortalece
en los procesos de transicion y de consolidacion democratica. Por otra parte, la
protestasocial es unaformade participacion, donde grupos como las organizaciones
0 personas se movilizan para exigir incentivos o derechos no efectuados por parte
del gobierno. Las protestas sociales se pueden clasificar en dos tipos: moderadas
y radicales (Morlino, 2007). Las protestas moderadas regularmente se viven en
regimenes altamente institucionalizados, donde prevalece un didlogo continuo entre
gobierno y ciudadania; buscando puntos de acuerdo para generar politicas publicas
que beneficien a las mayorias, pero sin descartar a las minorias. A diferencia de
las protestas moderadas, las protestas radicales se generan en regimenes que son
excluyentes o represivos. Cuando las instituciones o los gobiernos cierran el dialogo,
no generan garantias sobre los derechos, las libertades y sobre todo no existe una
representatividad efectiva del ciudadano en estas instancias, las movilizaciones se
producen en una forma radical, utilizando las marchas y la violencia como recursos
para visibilizar las demandas de la ciudadania. Las movilizaciones radicales son
recurrentes en regimenes autoritarios que van en declive o en democracias que
apenas se estan consolidando, estos casos suelen ser reprimidas mediante la
violencia o con una estrategia de inclusion al aparato gubernamental.

5 Elandlisis sobre la participacion de la ciudadania en los procesos electorales, deben ser profundos y quirdrgicos, ya que tratar
de dar una explicacion superficial sobre el tema podria engafiarnos y darnos informacion falsa sobre la calidad de los procesos
electorales que se viven en los sistemas politicos. La investigacion a realizar sobre estas dimensiones debe contemplar muchos
factores, como: el sistema de partidos, el sistema electoral, el nivel que existe de democratizacion en el régimen. Es un tema
complejo, pero muy enriquecedor para entender la participacion del ciudadano.
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La participacion politica y la representatividad son un conjunto de practicas,
orientaciones y procesos tipicos de una democracia, estas dimisiones nos ayudan a
explicar en cierta medida la funcionalidad de las instituciones y la representatividad
del gobierno con la ciudadania. A partir de esto, se puede afirmar que entre mas
participacion politica exista se puede aspirar a una representatividad amplia y
efectiva. Estos factores pueden indicar una mayor democratizacion de un sistema.
En las siguientes lineas se propone comparar los niveles de participacion ciudadana
que tienen los mexicanos respecto a la idea de la consolidacién y calidad de la
democracia del pais. Se establecera si el régimen democratico ha cumplido las
expectativas que se han generado durante las dos primeras décadas del siglo XXI.

La participacion ciudadana en México después de la
alternancia

Después de las elecciones del afio 2000, la participacion politica de la ciudadania
tuvo un incremento significativo, el activismo politico y las manifestaciones fueron
continuas y relevantes, pero la participacion en los procesos electorales tuvo un
estancamiento e incluso un decremento en las elecciones intermedias. En las
elecciones del afio 2000, la participacion electoral fue del 63.97% de los votantes de
la lista nominal, el porcentaje mas alto registrado en una eleccion desde la transicion
democratica del pais. En 2006, la participacion fue del 58.55%; en 2012, del 63.10%;
en 2018, del 63.42%; y en las elecciones presidenciales de 2024, se alcanzé un 61.04%
de participacion de la ciudadania registrada en la lista nominal.®

6 Lascifras fueron recabadas de la pagina del Instituto Nacional Electoral (INE).
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Gréfica l

Histdrico de participacion electoral después de la transicion
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del INE.

Esta aparente estabilidad merece ser interpretada a la luz de otros factores, el
padron electoral por ejemplo ha tenido un incremento en el nimero de ciudadanos
que votan, esto quiere decir que existe el dia de hoy un nimero mas alto de votantes
que en el 2000, pero el porcentaje de participacion sigue teniendo cifras similares.
En el afio 2000 el padron electoral era de 59,727,295 votantes, en el afio 2024 el
numero de votantes inscritos en el padron es de 98,435,736; existe una diferencia de
38,708,441 votantes entre el afio 2000 al 2024. Esto quiere decir que la participacion
en las elecciones se mantuvo en una constante, pero no ha tenido un incremento
significativo en la participacion. Si vemos estos resultados desde el punto de vista del
incremento de la poblacion, los porcentajes podrian tomarse como un buen sintoma
democratico, pero si lo vemos desde el punto de vista de la democratizacién, no ha
permeado a toda la poblacion. Podemos interpretar que la participacion ha tenido
un estancamiento, ya que crece el nimero de los ciudadanos que no participan’.

7 En la comparativa que se realiza sobre la participacion del padréon electoral, solo se ha tomado en cuenta las elecciones
donde se vota por Presidente de la Replblica, ya que en las elecciones intermedias la participacion es méas baja. Se puede hacer
una investigacion del porqué baja drasticamente la participacion del ciudadano en las elecciones intermedias, involucrando
como toépicos el sistema electoral, el sistema de gobierno (que es presidencial) y el sistema de partidos.
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¢Como comprender qué? En un régimen democratico como el mexicano, en
el cual su proceso de transicion y consolidacion han sido tan largo, ;tenga una baja
participacion politica? Para poder entender este comportamiento inestable se
debe analizar el anclaje institucional y el grado de la cultura civica de la ciudadania.
En esta ocasion nos enfocaremos en los datos de dos encuestas, la primera es la
Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Practicas Ciudadanas 2012 (ENCUP), y la
segunda con la Encuesta Nacional de Cultura Civica 2020 (ENCUCI). La ENCUP fue
hecha por la Secretaria de Gobernaciony la ENCUCI fue realizada por dos organismos
autébnomos, el Instituto Nacional Electoral (INE) y el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI). Estas encuestas nos ayudaran a analizar y encontrar respuestas
sobre la evolucion del comportamiento del ciudadano.

Antes de revisar las siguientes graficas, es pertinente dar una minima
conceptualizacion sobre qué es ciudadania. El concepto a utilizar es el de Rodrigo
Borja, el cual describe a la ciudadania con dos acepciones, la primera se refiere al
conjunto de ciudadanos de un Estado, y la segunda al cimulo de derechos y deberes
politicos que cada uno de ellos tiene (Borja, 2003). Con esta definicion de ciudadania,
podemos analizar las dos siguientes graficas que manifiestan el imaginario del
mexicano sobre la ciudadania, el como se percibe y que significa ser un ciudadano.

Grafica 2
Imaginario sobre la Ciudadania 2012
50.75
14.63
6.99
5.03 4.46
Tener derechos Tener Poder votar Pertenecer a un  Haber cumplido Todos
responsabilidades pais 18 afios

Fuente: Elaboracidn propia con datos de la encuesta ENCUP 2012.
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En el 2012, la Secretaria de Gobernacion del Gobierno de México, realizd
por Ultima vez la ENCUP. En su Ultimo levantamiento, se plantearon diferentes
preguntas de como se identificaba el mexicano con el régimen democratico. Una
de las preguntas que se realizo fue ;Qué significa ser un ciudadano? Con un total del
50.75% respondi6 que el ser un ciudadano es tener derechos. En segundo lugar, con
un 14.63% fue tener responsabilidades y en tercer lugar con 12.99 % fue poder votar.
Una explicacion que podemos dar sobre el alto porcentaje obtenido por la respuesta
“tener derechos” es que la ciudadania habia vivido una década marcada por la
transicion democratica, en la cual el sistema politico comenzaba a transformarse. Sin
embargo, en el imaginario colectivo, "tener derechos" esta asociado con la idea de
una democracia en desarrollo institucional, donde las instituciones garanticen a los
ciudadanos que sus votosy los procedimientos electorales sean respetados, dejando
en segundo término los valores sustantivos relacionados con la responsabilidad.

Grafica 3
Imaginario sobre ciudadania 2020
8.6 73
- 4.3
Tener responsabilidades Tener derechos Votar Educacion politica Pertenecer a un pais  Cumplir 18 afios

Fuente: INEGI 2020.

Al revisar la grafica 3 que corresponde al afio 2020, podemos detectar que la
ciudadania encuestada, cree que la responsabilidad es el elemento mas importante
para ser ciudadano con un resultado de 36.3%, seguido por tener derechos con
29.4%. Este imaginario de ciudadania, nos ayuda entender en ese momento, que
los elementos de participacion procedimentales estan implicitos en la mayoria de
la ciudadania, el ciudadano se enfoca al valor sustancial que es la responsabilidad.
Si se hace la comparativa del resultado de la ENCUP a la ENCUCI podemos observar
que la respuesta de “tener derechos” tuvo un decremento del 21.35%, al contrario
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de la respuesta de “tener responsabilidades”, esta tuvo un crecimiento del 21.67%.
La interpretacion a estos resultados es que la ciudadania comenzé a generar un tipo
de cultura politica de participacion continua, por lo menos la podemos clasificar
como intermedia. Si tomamos en cuenta la idea de Morlino, de que las democracias
modernas se deben revisar con valores sustantivos, la democracia mexicana
cumple en palabra estos parametros, pero en la accién es todo lo contrario. En la
grafica 4 podemos observar que los valores sustantivos (aunque se establecen en el
imaginario) no son efectuados por el ciudadano.

Grafica 4

Inclusion en la toma de decisiones pUblicas

"En México, para la toma de decisiones,
el gobierno considera las opiniones 34.8 301 15.6
de las personas como usted”
"Considero que tengo conocimientos
en actividades politicas?” ’

UOECENTECOY GTLCEEIEILEY  Algo en desacuerdo | Muy en desacuerdo

1 Se refiere a aquella poblacién de 15 afos y mas que considera estar “muy de acuerdo” o “algo de acuerdo” con la
aseveracion.

2 Tales como votar, asistir a manifestaciones o protestas, postularse para un cargo publico, participar en un partido
politico.

Fuente: INEGI 2020.

Al observar los porcentajes de las respuestas de la primera barra de la grafica
4, el resultado es favorable, sumando los porcentajes de las respuestas “muy
de acuerdo” y “algo de acuerdo”, da un total del 64.9% que manifiesta que se
sienten escuchados por el gobierno en la toma de decisiones, este resultado nos
muestra en una forma secundaria, que la ciudadania se considera representada
por sus gobernantes. Ahora, los resultados de la segunda barra de la misma grafica,
muestran que el ciudadano se siente altamente capacitado para participar en
actividades politicas. Podemos asumir que la ciudadania tiene un alto grado de
participaciony representatividad, pero debemos sefialar que laencuestaesta basada
en la percepcion que tiene el ciudadano, y no esta contrastada con las cifras que
proporciona el INE. Como se menciond anteriormente, la participacion ciudadana
en las votaciones no supera el 63.42% de la lista nominal. Aunque la encuesta refleja

Esfera PUblica Revista en Gobernanzay Sociedad Vol.3 NGm.5 enero-junio 2025



LA PARTICIPACION POLITICA EN MEXICO EN EL SIGLO XXI

un resultado cercano a este dato, con un 69.2% (una diferencia de 5.78%), se puede
afirmar que la ciudadania no ejerce plenamente su participacion. Esto se debe a que
nos enfocamos Unicamente en los datos electorales y no consideramos otras formas
de participacion activa, como la involucracion en partidos politicos, asociaciones e
incluso protestas. La nocion de participacion se queda en la idea de la democracia
procedimentaly no en la democracia sustancial. La participacion politica que existe
en la cultura civica del mexicano se centra solamente en la seleccion de gobernantes
y no en la participacion, ni en el debate de los asuntos publicos.

La baja participacion politica de la ciudadania, puede estar ligada a factores
relacionados con el pasado. Morlino (2007) la describe como “la herencia de la
cultura civica de los regimenes autoritarios”. Las conductas y valores civicos de los
regimenes autoritarios, siguen repercutiendo en la cultura politica civica del régimen
democratico. Es por eso, que se debe observar la evolucion de las preferencias del
tipo de régimen que el mexicano cree que es mas eficiente después de la transicion.

Grafica 5

Preferencia de la poblacion sobre el régimen para gobernar el pais 2012

M La democracia es preferible a cualquier
otra forma de gobierno

M En algunas circunstancias, un gobierno
autoritario puede ser preferible a uno
democratico
Da lo mismo un régimen democratico
que uno autoritario

No sé

No contesta

Fuente: elaboracidn propia con datos del ENCUP 2012.

En el afio 2012 la ENCUP revela la perspectiva que tenia la ciudadania sobre
la democracia, los resultados de la encuesta fueron favorables, el 58% de los
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encuestados creian que la democracia es la mejor forma de gobierno. Este resultado
puede ser alentador después de la cadtica eleccion del 2006, donde se acusé al
entonces Instituto Federal Electoral, por parte del candidato del Partido Revolucion
Democratica (Andrés Manuel Lopez Obrador) de ser complice de un supuesto fraude
electoral. En esta vision optimista, podemos creer que el régimen democratico se
fue consolidando, pero si percibimos los otros resultados de la encuesta, pueden
ser preocupante, ya que un 21% sigue dudando de que la democracia sea la
mejor forma de gobierno, y un 17% le da igual un régimen democratico a uno no
democratico. Sumando estos dos Ultimos resultados como la insatisfaccion hacia
la democracia, tenemos un resultado de un 38% que no se siente satisfecho con el
régimen actual que se vive en México. Esta cifra es elevada, dandonos a percibir que
la democratizacion no ha permeado a mas de un tercio de la poblacion. Esto nos da
entender que el proceso de consolidacion del régimen fue lento y en cierto punto
se estancd, ya que en ese momento habian pasado dos sexenios gubernamentales
después de la transicion y en ese tiempo la ciudadania no percibia a la democracia
como un régimen efectivo. Después de 8 afios, la ENCUCI retoma esta misma
pregunta sobre la preferencia del régimen de gobierno. Y estos fueron los resultados
obtenidos en el afio 2020.

Grafica 6

Preferencia de la poblacidn sobre el régimen para gobernar el pais 2020

B |a democracia es preferible a cualquier otra
forma de gobierno

B En algunas circunstancias, un gobierno no
democratico puede ser mejor

Da lo mismo un régimen democratico que
uno no democratico

B Ninguna

No especificado

Fuente: INEGI 2020.

Los resultados de la grafica 6, refleja que hubo un ligero incremento sobre
la preferencia hacia la democracia como forma de gobierno, de un 58% de los
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encuestados del 2012, tuvo un incremento al 65.2% en el 2020, teniendo una
diferencia entre las dos encuestas de un 7%. Este incremento podria interpretarse
como un ligero avance sobre el proceso cultural de la sociedad sobre laimportancia
de la democracia. Ahora, en esta misma grafica se observa los porcentajes de las
respuestas: “En algunas circunstancias un gobierno no democratico puede ser
mejor” y “da lo mismo un régimen democratico que uno no democratico”. Estos
dos resultados llaman la atencion, en la suma de los resultados tendremos un total
de 31.1%; practicamente un tercio de los ciudadanos no tienen confianza en la
democracia. Para un régimen democratico que lleva mas de 24 afios de establecido,
este porcentaje es alto, porque lademocratizacion no ha permeado lo suficienteen la
cultura politica de la ciudadania. Es verdad, existe un alto porcentaje de ciudadanos
que cree en la democracia, sin embargo, el resto de la poblacion que es indiferente
0 que no cree en la democracia, afecta de una forma significativa los procesos
electorales y la participacion ciudadana. Si tomamos en cuenta estas afectaciones,
podemos establecer que en los procesos electorales la poca participacion de los
ciudadanos le da un matiz de ilegitimidad a las elecciones, provocando una falta de
credibilidad a las instituciones y al mismo régimen democratico. Ademas, si vemos la
perspectiva de la participacion ciudadana, se puede deducir que la ciudadania que
no cree en la democracia produce una democracia delegativa, donde el ciudadano
no participa, ni cuestiona, ni exige una rendicion de cuentas a los actos de los
gobernantes. Los factores ya mencionados hacen que la consolidacion del régimen
sea mas lenta, por la falta de concientizacion de la ciudadania sobre la cultura de la
participacion politica.

Después de saber el resultado de la Gltima encuesta (ENCUCI 2020) sobre la
aceptacion de la democracia en los mexicanos, se considera relevante para efectos
de este andlisis saber como se configura el binomio de participacién ciudadana y
elecciones, cualeselrango de edad que tiene unamayor participacion en los procesos
electorales. Aunque esta observacion sobre la participacion ciudadana en las
elecciones puede relacionarse mas con elementos de la democracia procedimental,
su andlisis permite interpretar las graficas anteriores con datos concretos. Esto
proporciona respuestas precisas sobre la participacion de forma sustancial, lo que
ayuda a explicar los valores democraticos de la ciudadania y a identificar quiénes se
sienten mas identificados con el régimen actual.

Después de la transicion electoral en el afio 2000, la participacion ciudadana
en las elecciones presidenciales ha tenido un porcentaje casi similar (véase la
grafica 1), teniendo un promedio de participacion en las cuatro elecciones de un
62%. Si tomamos en cuenta la Gltima eleccidn, la del 2024, podemos observar que
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la participacion efectiva fue de 60,115,184 votos. Desafortunadamente, todavia
no existen datos o estudios oficiales que nos muestren cual fue nimero de la
participacion ciudadana por rango de edad en las elecciones presidenciales del
2024, es por ello, que tomamos en cuenta la tendencia de la eleccion presidencial
del 2018. Para poder justificar los datos de esa eleccién nos remitiremos al estudio
muestral de participacion ciudadana que realizo el INE a finales del 2018. En este
estudio se hizo una serie de divisiones de los rangos de edad de la lista nominal,
clasificindolos del mas participativo al que menos participativo, los resultados
fueron llamativos, la poblacidon mas activa fue la de 60 a 74 afios de edad, con una
participacion del 72 % de los registrados en la lista nominal; esto equivale al 14%
del total de la lista nominal, un poco mas de 9 millones de personas; este porcentaje
de participacion es demasiado alto, a comparacion del rango de edad que menos
particip6 en las elecciones del 2018, el cual fue el de 19 a 34 afios de edad. Este rango
de edad concentra el 33% del total de la lista nominal, lo que equivale un poco mas
de 29.7 millones de votantes, pero de estos votantes potenciales, solamente el 54%
efectud su voto, esto corresponde a un total de 16 millones de jovenes ciudadanos
(INE, 2018).

Grafica7
Porcentaje de participacion electoral de los diferentes rangos de edad, segun la lista

nominal
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los datos del INE.

Al comparar esta informacion, podemos establecer que el rango de edad
que mas participa en las elecciones es la ciudadania que tienen mas de 60 afios,
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los cuales, vivieron a plenitud el régimen autoritario en México; a diferencia de
los ciudadanos mas jovenes, que vivieron el proceso de transicion y han vivido el
régimen democratico. Esta grafica nos hace reflexionar sobre los argumentos que
Morlino menciona sobre las secuelas del régimen autoritario en la participacion
ciudadana. Desde un punto de vista sustancial, se interpreta que el rango de edad
de 60 a 74 afios es el que mas participa, ya que vivieron y lucharon por el proceso
de democratizacion del régimen. Por el contrario, el rango de edad de 19 a 34 afios
podria no comprender completamente el valor de la participacion, pues han crecido
en un régimen que inicidé su proceso de democratizacion y han disfrutado de la
mayoria de las libertades sin experimentar ningln tipo de represion.

Después de conocer quiénes son los ciudadanos que mas participany entender
que existe una baja participacion de los jovenes en las elecciones, es conveniente
saber cual es la evolucion de la satisfaccion que existe sobre lademocracia mexicana.
Para poder entender el proceso de democratizacion en la ciudadaniay la legitimidad
del régimen, se tomé en cuenta, nuevamente, las encuestas de ENCUP y ENCUCI
sobre la satisfaccion de la democracia en México, esta pregunta es muy diferente
sobre la pregunta de la preferencia de gobierno, ya que, en estas siguientes graficas
podemos observar cual es el proceso de la legitimidad que ha generado el régimen
que existe hoy en dia en el pais.

Grafica 8

Satisfaccion de la democracia en México 2012

B Muy satisfecho

W Satisfecho

B Ni Satisfecho, Ni Insatisfecho, Me da
igual
Poco satisfecho

B Nada satisfecho

W No sé

Fuente: elaboracidn propia a partir de los datos de la ENCUP.
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En la grafica 8, se observa que, en el 2012, la satisfaccion que tuvieron los
encuestados sobre la democracia es baja. El resultado de “muy satisfecho” obtuvo
un 6% y la respuesta de “satisfecho”, obtuvo un 24%, en la suma de estos dos
resultados nos da un escaso 30% de satisfaccion hacia la democracia en México.
Este efecto de una baja satisfacciéon podria ser por la polarizacién electoral que
hubo en la eleccidon del 2006, pero al mismo tiempo, esta conducta esta relacionada
por la insatisfaccion mayoritaria que se produce por la ineficiencia gubernamental,
por la falta de resolver los problemas estructurales que aquejan a la mayoria de los
ciudadanos. En este cimulo de imaginarios que se tiene sobre el gobierno, se incluye
alademocracia como una forma ineficiente de gobernar. Para el ciudadano no existe
una distincion entre gobiernoy régimen. Es por eso, que la idea de satisfaccion sobre
la democracia fue baja.

Acorde a los datos arrojados en la grafica anterior, los resultados de la
pregunta sobre la satisfaccion de la democracia en México en el 2020, se obtuvieron
distintos porcentajes sobre diferentes niveles de satisfaccion. Los porcentajes se
distribuyeron de la siguiente manera: con el 11.8 % “muy satisfecho”, con el 15.5%
“nada satisfecho”, la respuesta “poco satisfecho” obtuvo 31.3%y la respuesta “algo
satisfecho” alcanzé el 40.9%. Con estos datos podemos analizar que los resultados
no fueron polarizados, sino que la mayoria de los encuestados concentraron sus
respuestas en “algo satisfecho” y en “poco satisfecho”.

Grafica9

Satisfaccion de la democracia en México 2020

Poco satisfecho

Fuente: INEGI 2020.
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Al interpretar estos resultados, se observa que la mayoria de los encuestados
tienen una postura intermedia sobre la satisfaccion con la democracia. Sin embargo,
si analizamos el resultado de forma dicotémica, dividiéndolo en dos grupos —los
satisfechos y los insatisfechos con la democracia—, se constata que el 52.7% de los
encuestados esta conforme con la democracia, mientras que el porcentaje restante,
46.8%, se declara insatisfecho. Esta interpretacion de resultados, nos abre otro
panorama de que la democracia en México no esta consolidada, que el régimen
no ha podido cumplir las expectativas que la ciudadania tiene sobre esta forma
de gobierno, y que los valores fundamentales de una democracia (participacion y
representatividad) no se han permeado en la ciudadania. La alta insatisfaccion que
existe por la democracia, genera en la colectividad una especie de animadversion,
en el cual la poblacion se siente defraudada por el régimen, provocando que la
misma poblacion deje de creery de participar activamente en politica, fomentando
un retroceso al régimen.

La comparacion de los resultados de la satisfaccion de la democracia del 2012
y del 2020 tuvo un incremento, ya que, en la satisfaccion de la democracia en el 2012
paso de un 6% el “muy satisfecho” a un 11.8% en el 2020, el incremento fue del 5.8%.
En la respuesta de “algo satisfecho” del 2012, que obtuvo un 24%, en el 2020, esta
misma respuestaalcanzo 40.9%. Esto quiere decir que elincremento de la percepcion
de satisfaccion fue de un 16.9%. A pesar de los nimeros o de las interpretaciones
pesimistas que se desarrollaron en lineas anteriores. Se puede determinar que la
democracia ha experimentado un incremento en la satisfaccion y el arraigo entre la
mayoria de los mexicanos. Sin embargo, es importante contrastar que otra parte de
la ciudadania sigue manteniendo sus reservas respecto a la democracia, ya que los
valores y las garantias que este régimen ofrece no han permeado completamente
en una gran parte de la poblacion. Esto podria provocar que la consolidacion del
régimen sea mas lenta o incluso que se produzca un estancamiento en su proceso
de solidificacion.
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Conclusiones

La participacion politica y la representatividad son primordiales en cualquier
régimen democratico. La participacion politica de la ciudadania le da legitimidad
a los representantes que se encargan de cumplir las demandas y las necesidades
que tiene la sociedad. Esta interaccién de gobierno y ciudadania garantiza que las
minorias politicas y las mayorias sociales puedan participar y ser representadas en
los gobiernos.

La construccion de instituciones en México ha ayudado a que la poblacién
pueda participar y ser escuchada, los mecanismos que existen dentro de las
instituciones son consideradas de una alta calidad, el problema es; aunque estén
plasmadas en una constitucion, en la practica no se respetan o no se ejecutan.
Los procedimientos existen, pero no se cumplen los objetivos sustantivos. La
falta de legitimidad de las instituciones ha provocado que la participacion politica
del mexicano se haya estancado por la baja confiabilidad en ellas, la creacion de
instituciones democraticas es un hecho, pero la percepcion y la cultura politica
del mexicano no se ha fortalecido. Uno de los factores es la desconfianza hacia
las burocracias institucionales, apuntalada por la falta de profesionalizacion de
los servidores publicos y la deficiente informacion proporcionada por las mismas
instituciones. Esto se debe a que la informacion es transmitida de manera compleja,
técnica y juridica, lo que dificulta su comprension por parte de la ciudadania y
obstaculiza un acercamiento efectivo entre las instituciones y la sociedad. Otro
factor es la polarizacién provocada por ciertos actores politicos que descalifican
continuamente a las instituciones cuando los resultados electorales o juridicos no les
favorecen. El desgaste mediatico que generan estos actores, sumado a la legitimidad
y el apoyo que los ciudadanos otorgan a los candidatos o partidos politicos (a
través de la simpatia y el voto), crea un ambiente de desconfianza y recelo hacia las
instituciones. En un régimen democratico, tanto los ganadores como los perdedores
deben aceptar las normas que las instituciones promulgan y respetar los resultados
establecidosdemanerademocratica.Estonoimplicaignorarposiblesirregularidades
en los procesos electorales; al contrario, estas deben denunciarse y dejarse en
manos de las instituciones correspondientes para su deliberacion y resolucion.
Desafortunadamente, algunos actores politicos han empleado este discurso de
polarizacion de manera irresponsable, inmoral e incluso perversa, con el objetivo
de desacreditar a los ganadores vy justificar sus derrotas electorales. Esta actitud
genera que ciertas caracteristicas de la cultura politica del mexicano, influenciadas
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por un pasado autoritario, resurjan y dificulten el fortalecimiento de la democracia.
Diferentes estudios sobre la cultura politica manifiestan que la cultura civica del
mexicano, esta orientada a la “cultura de sibdito™. El tipo de comportamiento que
existe en esta clasificacion esta sujeta a los gobiernos autoritarios y centralistas,
esto quiere decir que el mexicano tiene herencias culturales del régimen autoritario.
Durante 50 afios de construccion del régimen democratico en México, los rasgos
autoritarios no han desaparecido, después de la transicion democratica del afio
2000, se han mantenidoy se han hecho mas visibles, encontrandose en los gobiernos,
instituciones, partidos politicos y hasta en la misma poblacion. No obstante, el
optimismo que se tiene con la participacion ciudadana no se ha mermado, ha sido
constante, a pesar deestosrasgos autoritarioslaconfianzaenelrégimendemocratico
ha aumentado y la satisfaccion de la democracia en México ha aumentado durante
los Gltimos 20 afios. Estos elementos son un buen sintoma de que el régimen se esta
consolidando y que la cultura de la participacion se ha arraigado a un porcentaje
amplio de la poblacion. Al hablar sobre la consolidacion de la democracia en México
no se puede dejar de lado los otros resultados, que es el sector de la poblacion que
no se siente identificado con la democracia. Al explorar los resultados negativos
de la participacion electoral en México y el alto porcentaje de insatisfaccion con la
democracia, podemos afirmar que el régimen democratico esta experimentando un
estancamiento. La falta de legitimidad y anclaje ha provocado una paralizacion del
régimen, lo que ha dado lugar a ciertas variables que se conocen como democracias
defectuosas o regimenes hibridos.

Se debe sefialar que el actual régimen democratico en México corre el peligro
de un retroceso hacia el autoritarismo, ya que las instituciones y los mecanismos
construidos durante mas de 30 afios se han visto mermados y paralizados por
recortes presupuestales, la falta de nombramientos de funcionarios, la captura
de sus burocracias e intentos de reformas constitucionales que han buscado
centralizar el poder y eliminar las autonomias de las instituciones®. Aunque existe

8 Elconceptode cultura politica de sibdito, definida por Almond & Verba en 1963, describe que los ciudadanos son conscientes
del gobierno central,y estan fuertemente sujetos a sus decisiones con poco margen paradisentir. Losindividuos son conscientes
de la politica, de sus actores e instituciones. Esta afectivamente orientados hacia la politica, pero esté en el lado del “flujo
descendente” de la politica, esto es, del proceso administrativo mas que del proceso politico. En general, es un tipo congruente
con una estructura autoritaria centralizada.

9 Durante el periodo 2018-2024, la paralisis y el desmantelamiento de instituciones ha afectado la estabilidad del régimen
democratico, podemos observar que varias instituciones han perdido autonomia y han dejado de ser un contrapeso al Poder
Ejecutivo, como la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CONH), o la falta de nombramiento de varias instituciones como
la Comisién Federal de Competencia Econdmica (COFECE), Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT), Instituto Nacional
Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI), Tribunal Electoral del Poder de Judicial de la Federacion
(TEPJF) y el Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacién (CONAPRED), que en este Ultimo caso el CONAPRED duré 2 afios
sin titular; otras instituciones que han sido protagonista por el asedio del Poder Ejecutivo han sido el INEy la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion (SJCN), los cuales han intentado modificar la Constitucion con los llamados Plan A, Plan By Plan C para
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un ambiente de optimismo respecto a que el régimen ha generado barreras de
contencion contra el retroceso hacia el autoritarismo, a través de las instituciones 'y
reformas electorales, la realidad es que estas barreras se han ido debilitando, con la
intencion de ser absorbidas por diversas secretarias de Estado para que asuman sus
funciones. Esto busca eliminar o disminuir los contrapesos y la rendicion de cuentas
de los gobiernos.

Las instituciones son fundamentales para garantizar la participacion de la
ciudadania y su representacion, sin ellas, no se puede garantizar los derechos que
el mismo régimen les otorga a la ciudadania. No entraremos en el debate tedrico
sobre si las instituciones forman a las sociedades o si las sociedades crean a las
instituciones, pero lo que si estamos plenamente seguros es, que los derechos
existen cuando hay personas que los defienden y funcionarios que las reconocen.
La importancia de darle confianza y credibilidad al régimen se basa en el anclaje
y legitimidad que forjen las instituciones, las cuales son creadas para resolver las
necesidades de la sociedad, en otras palabras, establecer el Estado de bienestar
mediante el andamiaje institucional del régimen.

La participacion politica es inherente a la democracia, es por ello que es crucial
que se fomente una cultura politica de participacion y no de espectadores, ya que,
las actitudes que tenga la ciudadania repercuten en el actuar de las instituciones
y gobierno. La participacién constante y activa de la ciudadania en los asuntos
publicos ayudaran a fortalecer los mecanismos de seleccion, de transparencia y
sobre todo de rendicion de cuentas, que, en paralelo, se generaran diversos valores
fundamentales en la sociedad como: la honestidad, solidaridad, responsabilidad,
pluralismo, libertad, justicia social, tolerancia, igualdad, respeto, bien comin,
legalidad, justicia y participacion. Estos valores apuntalan a la democracia, pero al
mismo tiempo, fortalecen a la misma sociedad en acciones colectivas para crear un
Estado de bienestar. La apuesta por este tipo de convivencia puede generar muchas
dificultades y vicisitudes, pero es la mejor opcion para tener una prosperidad
colectiva.

desaparecer (en el caso del INE) o modificar la estructura interna de estas instituciones, la cual, una es un érgano auténomoy
la otra un poder constituyente.
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Resumen

El objetivo de este articulo es describir y definir el modelo que se ha desarrollado en
los ejercicios de presupuesto participativo en Ciudad Juarez en el periodo 2020-2024.
El mecanismo del presupuesto participativo es una innovacién democratica que se
implementa con la vision de garantizar el derecho humano a la participacién ciudadana en
la toma de decisiones publicas fundamentales.

El documento se realiz6 con un enfoque cualitativo de estudio de caso a partir de la revision
documental y de entrevistas semiestructuradas dirigidas a actores clave que han estado a
cargo de la implementacion del mecanismo.

Los hallazgos apuntan a un modelo hibrido de estructura de desarrollo comunitario que
se enfoca en fomentar la participaciéon ciudadana de los habitantes de la ciudad y en
consolidar el proceso, cuyos riesgos estriban en la falta de capacidades gubernamentalesy
tiene como asignatura pendiente los resultados y la evaluacion.
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Introduccion

La democracia participativa permite mdltiples manifestaciones de innovaciones
democraticas entre las que, desde finales del siglo XX, destaca el presupuesto
participativo. Después de su puesta en marcha en Porto Alegre en afio de 1989, el
ejercicio se ha extendido a muchos paises operando con mdltiples variaciones, lo
que ha dado lugar al estudio de su funcionamiento y a la construccion de modelos
que describeny explican las condiciones, etapas, elementos, dimensionesy criterios
que resultan favorables para su éxito.

Las innovaciones democraticas (ID) se definen como “formas relativamente
marginales de practica democratica...surgen en respuesta a problemas mas o
menos urgentes” (Fung, 2005, p. 3) y consideran “modos alternativos de compromiso
politico, pero en general no nos llevan mas lejos” (Smith, 2009, p. 12), es decir, son
diversas formas novedosas en que el gobierno se relaciona con la sociedad y la
sociedad con el gobierno. (Hevia de la Jara, 2018; Herranz, 2021).

A través de estos espacios, la ciudadania amplia su participacion -como en el
caso de mujeres, nifiezy grupos vulnerados-, puede tener mucho mas control sobre
algunas acciones del gobierno, se promueve la transparencia, ya que se conoce qué
tipo de datos se generan, y solicitarlos y utilizarlos (Sartori Bogo y Falanga, 2024);
aunque también se deja evidencia de las deficiencias en la gestion pablica y de los
riegos de la participacion como por ejemplo el clientelismo, la creacion de sesgos
en la incorporacion de la ciudadania en los espacios para participar y la falta de
seguimiento y evaluacion, entre otros.

No hay una manera Unica en que las sociedades construyan o incorporen
las ID, sino que se desarrollan de acuerdo con las necesidades, con las formas
y los niveles de apertura en cada contexto (Fung y Warren, 2011; Pogrebinschi,
2021, Participedia, 2024, dado que “en la realidad no existen democracias que se
circunscriban de maneraexcluyente aun modelo, éstosinteractdanylos mecanismos
de participacion ciudadana que existen en los disefios institucionales, pueden ser
asociados a diversos modelos por el espiritu y resultados que buscan cada uno de
ellos” (Contreras y Montecinos, 2019, p. 187).

Una de las ID mas extendidas es el presupuesto participativo (PP) (Schneider
y Diaz Rosaenz, 2016; Pogrebinschi, 2021; Sartori Bogo y Falanga, 2024), que se
popularizé a partirde la experiencia de Porto Alegre, Brasil, en 1989, y se ha extendido
acasi todos los paises del mundo (De Sousa Santos, 2004; Cabannes, 2004; Sintomer,
et al., 2008; Russon Gilman, 2012; Sun-Moon, 2021). De la mano de la expansion y el
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estudio sobre los PP se han desarrollado modelos en determinados territorios, que
marcan la pauta paraimplementarlosy que “facilitan lacomprensiény la explicacion
de la realidad, porque permiten descomponer las multiples dimensiones de esta en
ambitos, variables o categorias, e indicadores medibles y comparables” (Esteban-
Carbonell, et al, 2021, pags. 50-51).

Los modelos abonan a la discusion sobre la participacion ciudadana
institucionalizada (Morales Noble, 2004; Parés, 2009; Ramirez Saiz, 2013; Schneider
y Diaz Rosaenz, 2016) y su importancia de estudio radica en que a partir de estos
se pueden describir, interpretar y entender las fases, categorias, criterios, procesos,
resultados y, en su caso, el alejamiento de los objetivos, desafios o retos.

Es imposible revisar la totalidad de los modelos del PP, debido a que se han
desarrollado miltiples prototipos hibridos y adaptados a diversas herramientas
de acuerdo a las condiciones locales (Sintomer, et al., 2013). Existen muchos
esfuerzos por avanzar en propuestas o modelos que se enfocan en la diferenciacion
y clasificacion de los procesos (Cabannes, 2004), en la evolucion (Goldfrank, 2006;
Montes de Oca Barrera, 2014, Garcia Batiz & Téllez Arana, 2018) en la contribucion
a la democracia (Parés, 2009), en la evaluacion para una implementacion exitosa
o impacto social (Fung, 2005; Navarro, 2008; Sintomer, et al., 2013; McNulty, 2019;
Esteban-Carbonell, et al., 2021) y en sus consecuencias o resultados (Sun-Moon,
2021; Sartori Bogo y Falanga, 2024).

Por tanto, los modelos son un apoyo para no perderse en la diversidad de los
casos (Sintomer, et al., 2008) sino que auxilien en definir, predecir e inclusive para
generar los impactos sociales esperados o generar politicas publicas.

En este contexto, este trabajo fue realizado como parte del proyecto Analisis
del modelo del PP en Ciudad Juarez 2019-2024; con el objetivo de sistematizar
las experiencias de este para contribuir al entendimiento de la construccion
democratica en México y de los procesos de educacion para la inclusion y la
autonomia, contribuyendo a los estudios de ciencia politica, participacion ciudadana
y administracién publica.

Este trabajo se realizd con una metodologia de enfoque cualitativo basado
en el estudio de caso de Ciudad Juarez. Los métodos y estrategias para obtener la
informacion fueron la revision documental tanto de literatura relacionada con el
temay con los diversos modelos, asi como de archivos y documentos emitidos por la
Coordinacion de Participacion Ciudadana del H. Ayuntamiento de Juarez, también
se realiz6 observacion participante en las sesiones ordinarias del Consejo Consultivo
de Participacion Ciudadana durante la organizacion de los ejercicios 2022 y 2023.
Asimismo, se elaboraron entrevistas semiestructuradas a los dos coordinadores del
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area de participacion ciudadana que se utilizaron para complementar informacion
que no esta sistematizada en archivos ni en las minutas de reuniones, pero que
forman parte de la memoria y fueron parte de las agendas de trabajo de estos
actores.

El alcance de este documento se presenta en tres apartados, en el primero
se expone la nocion, el estudio y los modelos del PP; en el segundo, se describe
el modelo del PP de Juarez y en el tercero se analizan sus avances, riesgos y
desafios. Finalmente, en las conclusiones se resume el modelo, el proceso de
institucionalizacion y su evolucion.

Los hallazgos apuntan a identificar entre los principales avances la
redistribucion de la asignacion presupuestaria en la fase inicial, los avances
normativos, la institucionalizacion, el 6rgano de deliberacion mixto, la inclusion
social, la participacion de abajo hacia arriba, contar con etapas definidas, la triple
legitimacion de los proyectos, la atencién de necedades colectivas especificas y la
gobernanza compleja.

Por otro lado, se identifican como retos y desafios aspectos como preservar el
proceso de deliberacion frente a las demandas de eficiencia y simplicidad, garantizar
la diversidad en la composicion del érgano deliberativo, contar con personal
capacitado y administradores especializados, asegurar el acceso a la informacion
durante el procedimiento, cumplir con los plazos establecidos, incorporar una etapa
o comité de supervision, y llevar a cabo evaluaciones orientadas a la obtencion de
resultados y al fortalecimiento de la mejora continua.

Modelos de presupuesto participativo

El PP se puede definir como un mecanismo de participacion complejo (Balderacchi,
2016) que tiene como objetivo distribuir una parte del gasto publico de acuerdo con
las prioridades de los habitantes y cuya asignacion se basa en formas de democracia
directa que promueven una relacion de vinculacion entre la sociedad y el gobierno.
Existen multiples nociones del PP, por ejemplo, para Martinez y Arena (2013) es una
ID que fomenta una manera en que la ciudadania se acerca al gobierno, de manera
particular incide en el gasto de una parte del recurso pablico, mientras que Garcia
y Téllez (2018), lo conciben como “un mecanismo paradigmatico de democracia
participativa cuyo fin es involucrar a la ciudadania en la priorizacién y decision sobre
el gasto publico en el orden de gobierno local” (p. 2).
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Russon Gilman (2012) indicaqueel PPesun proceso detomadedecisionescuyas
caracteristicas son: 1) replicable mediante ciudadanos 2) deliberar piblicamente
sobre la distribucion de 3) recursos que se instituyen. Para otros, un ejercicio de PP
debe cumplir los criterios de un presupuesto para resolver problemas, la distribucion
a nivel local, proceso repetido, incluir la deliberacién en el proceso y la rendicion de
cuentas (Sintomer, et al., 2008).

Como ya se sefiald, el PP tiene sus origenes Brasil, en un contexto marcado por
las condiciones de desigualdad y vulnerabilidad, en su inicio fue considerado como
un experimento que propicio oportunidades para la justicia social y la inclusion
de grupos que histéricamente estaban fuera de la toma de decisiones o de la
participacion en las politicas de gobierno (Fung, 2005; Goldfrank, 2006; Sintomer, et
al., 2008, 2013; Participedia, 2024).

Los PP han recibido apoyo de partidos de izquierda como en el caso de Francia
(Ganuza Fernandez y Gémez Fortes, 2008) y de Brasil, donde “Toda la fase de
expansion que vivio el PP en territorio brasilefio fue a partir del acceso del Partido
de los Trabajadores al gobierno de otros Municipios” (Adaro, Vaena y Mangas, 2019,
pag. 6), aunque también persiste dentro de la izquierda la idea de que “el PP, por
ende, ayuda a la burguesia a manejar la crisis del capitalismo y, por lo tanto, socava
la revolucion” (Goldfrank, 2006, p. 6).

El estudio de los PP se ha elaborado a partir de multiples aproximaciones,
pero generalmente se concibe en tres generaciones. En la primera se empieza
a experimentar como se da la relacion gobierno sociedad y como se desarrolla el
mecanismo, por lo regular se estudian los beneficios que tiene el fortalecimiento
y las acciones del gobierno; la segunda es una etapa de expansion, se reflexiona
sobre las condiciones de éxito que incluso pueden ser medibles como la voluntad
politica, el capital social, las capacidades del personal involucrado, el tamafio de
los municipios, los recursos que se involucran para desarrollarlos, una plataforma
legal existente y la descentralizacion politica; finalmente, en la tercera generacion
se explican las relaciones entre las instituciones representativas del gobierno y las
instituciones participativas para que sigan funcionando las ID después de dejar de
serlo (Garcia Batiz y Téllez Arana, 2018).

Los ejercicios de PP presentan ventajas o beneficios relacionados con: revertir
las fallas del sistema de representacion politica para incorporar la participacion
ciudadana en la toma de decisiones (Fung, 2005, Navarro, 2008; Ganuza Fernandez
& GoOmez Fortes, 2008; Esteban-Carbonell, Romero-Martin, Tomas-del Rio y
Gomez-Quintero, 2021; Sun-Moon, 2021), generar efectos positivos en el sistema
democratico, incrementar la participacion ciudadana en espacios mas alla de las
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elecciones, rendicion de cuentas, inclusion politica, igualdad y mejorar el flujo y
acceso de la informacién del gobierno hacia la sociedad (Cabannes, 2004; Navarro,
2008; Parés, 2009).

Las desventajas que se han analizado al respecto se enfocan sobre todo en
los estudios de tercera generacion, una vez que el mecanismo ha dejado de ser
considerado como una ID y puede ser utilizados como un instrumento para fomentar
el clientelismo o que dejan de funcionar como un dispositivo incluyente e incurre en
practicas autoritarias en la toma de decisiones (Montes de Oca Barrera, 2014).

Algunos autores senalan que los PP enfrentan riegos o retos relacionados con
la falta de reglas claras, la corrupcion, el clientelismo, realizarse de arriba hacia
abajo, no basarse en la movilizacién de la sociedad civil y terminar siendo espacios
de gestion de la escasez, en este sentido, “numerosos PP estan siendo liderados
por actores de izquierda, o por ONG que realmente quieren cambiar el modelo de
desarrollo, pero carecen de la movilizacién de abajo hacia arribay de una perspectiva
politica global” (Sintomer, et al., 2013, p. 40).

Fedozzi y Furtado (2009) sefialan como retos del PP la falta de “la autonomia
de los actores de la sociedad civil, la transparencia presupuestaria, la sostenibilidad
financiera y las formas de control social como autorreproducion del sistema
participativo” (Fedozzi & Furtado, 2009, p. 364).

Ademasde lo anterior, Wamplery Goldfrank (2022) marcan como elementos del
declive del PP la falta de apoyo de los partidos de izquierda, la creciente variedad de
espacios para la participacion ciudadana con incidencia en las decisiones publicas,
la crisis fiscal y la falta de voluntad politica.

La gestacion del PP represent6 una manera distinta en la relacion gobierno
sociedad, donde persistio la necesidad de utilizar no solo los recursos del gobierno
sinotambién los de la sociedad en general, que incluyen el capital humanoy lasideas
politicas. Unavez probado el éxito y los beneficios del mecanismo en cuanto ajusticia
social y atencion de grupos que no eran considerados para la toma de decisiones se
replicé la experiencia incorporando diversos avances segun el contexto.

Por ejemplo, el modelo ecuatoriano presenta varias etapas para la realizacion
del PP: 1) Previa (organizacion y difusion del proceso) 2) Informacion y capacitacion
3) Mesas de trabajo 4) Elaboracion y aprobacion del presupuesto 5) vigilancia
y seguimiento. También requiere de un equipo técnico y politico del Gobierno
Autonomo Descentralizado que trabaja de manera directa con la poblacién y busca
la cooperacion de dos ambitos el de la institucionalidad pablica y la ciudadania
(CPCCS, s, f.).
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En Argentina el PP obedece a la légica instrumental que apunta a mejorar
la eficiencia administrativa, a la expansion del mecanismo debido a la buena
gobernanza y generacion de confianza y a la experiencia de democratizacion de la
democracia (Adaro, Vaena, & Mangas, 2019).

En Europa la implementacion de los PP responde a una iniciativa ambiciosa,
impulsada generalmente por partidos de izquierda, que se impulsa a partir de
metodologias de participacion ciudadana con adecuaciones en los distintos nivelesy
objetivos. Ganuza Fernandez & Gomez Fortes (2008) sefialan que en Bélgica, Portugal
y Francia existe un modelo de democracia de proximidad; precisamente en Francia
se plantea un modelo de participacion mas reducido en términos territoriales,
periédico, dirigido por los representantes y enfocado a cuestiones urbanas. Esto
lleva a mejorar las relaciones horizontales entre ciudadania y gobierno, a propiciar
el didlogo y la inclusion social y a fomentar la democracia participativa.

En Espaia e Italia prevalece un modelo de democracia participativa (Ganuza
Fernandezy Gomez Fortes, 2008) pues dada la apertura a los procesos participativos
los presupuestos participativos se han implementado con procesos mas
transparentes que incluyen a la ciudadania en la toma de decisiones. La experiencia
de Alemania se enmarca en un modelo de modernizacion participativa que por el
contexto de crisis financiera encaminé los PP a ofrecer informacion sobre ingresos
y gastos de los ayuntamientos que sirvan de base para la toma de decisiones y se
utiliza las consultas plblicas con una muestra de la poblacion elegida por sorteo
para la toma de decisiones (Ganuza Fernandez y Gdmez Fortes, 2008).

El caso de Porto Alegre es considerado como el modelo inicial del PP que se
caracterizd por la inclusion de la ciudadania en la toma de decisiones (Sintomer, et
al., 2008; 2013; Garcia Batiz & Téllez Arana, 2018).

Segln Smith (2009) el PP es una innovacion de tipo Asamblea Pulblica en
términos del ejercicio de interaccion, debate y toma de decisiones publicas. El
modelo cumple con objetivos politicos (democratizar la democracia), sociales
(promover inversion de prioridades en favor de los desfavorecidos) y de eficiencia
(establecer buena gobernanza, combatir la corrupcion y mejorar las politicas
publicas), promueve la innovacion institucional, la participacion de base, se dirige
a problemas territoriales especificos y tiene un calendario ciclico (Sintomer, et al.,
2013). Ha evolucionado a tal grado que incorpora actores locales, multilaterales
e internacionales para su implementacion (Schneider y Diaz Rosaenz, 2016) y
evaluacion (Pogrebinschi, 2021). Existen una diversidad de experiencias y variaciones
de implementacion del mecanismo.
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Cabannes (2004) indica que el PP es “un proceso multidimensional que
contribuye positivamente a la Buena Gobernanza Urbana, considerando sus
cinco ambitos principales: Eficacia, Equidad, Participacion, Rendicion de cuentas
y Seguridad” (Cabannes, 2004, pag. 33). Para su estudio, elaboré un modelo o
instrumento de diferenciacion con cuatro dimensiones clave: (1) Participacion
(ciudadanay del gobierno local); 2) Financiera, fiscal y presupuestaria; 3) Normativa
y legal, y 4) territorial. Elautor propone 18 variables relacionadas con cada dimension
y tres niveles de arreglo (minimo, medio y maximo).

Por su parte Goldfrank (2005) coincide en la variedad de experiencias y
resultados del PP e identifica una evolucion en su implementacion por lo que avanza
en identificar y sintetizar los factores y caracteristicas relevantes para el éxito que
son las condiciones previas y el disefio institucional.

En el marco de referencia del cubo de la democracia Fung (2005) apunta que
el PP es un ejemplo de la forma de incrementar la justicia social en dos sentidos,
en cuanto a la toma de decisiones con la participacion directa (inversion puablica
en gastos prioritarios) y en cuanto a crear presion sobre los funcionarios publicos.
El mecanismo incluye negociaciones sustanciales, asi como deliberaciéon en la
implementacion y “aborda problemas publicos que son mucho mas urgentes para
los pobres -saneamiento, infraestructura urbana basica, vivienda y otras cuestiones
llamadas de “arroz y frijoles” que para los ricos”, por lo que se clasifica como
“una estructura abierta de participacion con reclutamiento dirigido (incentivos
estructurales dirigidos a los pobres)” (Fung, 2005, p. 30).

Por otra parte, Navarro (2008) analiza que hay una gran variedad de disefios
del PP, generalmente de caracter expansivo y abierto a la participacion de la
ciudadania, de manera individualizada y asociativa, que permiten estudiar el grado
de involucramiento. Su modelo se basa en cuatro fases para la evaluacién con los
criterios de rendimiento y movilizacion de la participacion ciudadana:

Fase 1. Identificacion de la poblacion objetivo. Consiste en distinguir entre
quienes han participado previamente en el mecanismo y quienes no lo han hecho.

Fase 2. Creacion de una tabla de rendimiento y ciudadania. Se genera a partir
del analisis de la interseccién entre la poblacion que participd previamente y la que
participa en el mecanismo actual.

Fase 3. Desarrollo de indicadores de capacidad y efectos movilizadores. Implica
un nuevo calculo que evalla el nivel de movilizacion (alto, medio o bajo) al comparar
a quienes participaron previamente con quienes no lo hicieron.
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Fase4.Elaboracionde un cuadro de mandos. Permite compararla participacion
entre diferentes zonas de la ciudad o territorio analizado.

Por su parte, a partir de la experiencia del PP en Europa, Sintomer y otros
(2008) plantean que los PP no se limitan a un solo modelo, por lo que, con base
en varios criterios, proponen seis tipos ideales: 1) Porto Alegre adaptado para
Europa, 2) Participacion de intereses organizados, 3) Fondos comunitarios a nivel
local y municipal, 4) La mesa de negociacion puUblico/privada, 5) Participacion de
proximidad 5) Consulta sobre finanzas publicas.

Centradosen los modelos delsurde Américay con énfasis en elinvolucramiento
de actores, estos mismos autores encuentran cinco formas hibridas de implementar
el PP:

El modelo de Porto Alegre (PA) con la omision de algunos elementos
PA combinado con elementos de planeacion estratégica participativa.
PA con estructura de desarrollo comunitario (grupos indigenas, ONGs).
PAy laincorporacion de la perspectiva de género.

Mediante el uso de nuevas tecnologias.

ok wbd =

Parés y Resende (2009) coinciden en que los PP son un mecanismo de
participacion ciudadana que permite analizar quién promueve la participacion,
quién participa, como se hace la participacion, sobre qué temas participa y cuales
son sus consecuencias; con esta optica los autores proponen la evaluacion de sus
consecuencias en la democracia. En este sentido, Parés y Castella (2009) basan la
evaluacion de los PP en la propuesta de los Observatorios Locales de Democracia
Participativa (OLDP, 2006) que incluye cinco criterios: 1) Criterios relacionados
con la coordinacion del proceso (acuerdo, transversalidad, compromiso politico,
coliderazgo, integracion de las dindmicas locales de participacion, claridad de
los objetivos, recursos); 2) Criterios relacionados con los participantes (extension,
diversidad, representacion); 3) Criterios relacionados con la tematica del proceso
participativo (relevancia, capacidad de intervencion de la administracion local,
procedencia); 4) Criterios relacionados con el método participativo (grado de
participacion, capacidad de propuesta, calidad de informacion, calidad de
deliberacion, evaluacion)y, 5) Criterios relacionados con la coordinacién del proceso
(incidencia, supervision publica de los resultados, aprendizaje de los agentes,
dinamizacion de redes locales.

Por otra parte, basandose en los ejercicios del PP en Chicago y Nueva York,
Russon Gilman (2012), estudié el proceso de deliberacion en los PP en cuanto
a sus normas, accion, e impacto, reconociendo dos modelos: uno centrado en
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los procesos y otro centrado en los resultados. Cada modelo permite un tipo de
deliberacion y muestra la tension entre eficiencia e inclusion. Distingue también
entre razones materiales (propuesta de proyecto especifica) e inmateriales (bienes
menos tangibles, como una mayor inclusién comunitaria, conocimiento civico o
relaciones mas sélidas con los funcionarios electos) para participar en los PP.

Con base en el ejemplo de Argentina, Schneider y Diaz Rosaenz (2016)
determinan cuatro categorias en los PP de acuerdo con los objetivos planteados
por el proceso participativo: 1) La deliberacion (presentacién de distintos puntos
de vista, debate y consenso), (2) El intercambio de informacién y consulta; (3) La
produccion de una decision final sobre un tema o problema determinado, y (4) La
valoracion de los participantes sobre la actuacion municipal en un tema o problema
determinado.

Después de la revision de los modelos de democracia y los tipos de
participacion ciudadana que promueven, Contreras y Montecinos (2019) identifican
catorce mecanismos de participacion ciudadana' que operan bajo ciertas reglas:
1) Una metodologia clara con que se implantan para fomentar un mayor nivel de
participacion y de incidencia en la toma de decisiones, 2) informacion disponible
3) Control de expectativas 4) involucramiento de los tomadores de decisiones en
el proceso. Clasifican los mecanismos de participacion de acuerdo con el nivel de
participacion (informativo, consultivo, deliberativo, implicativo) y tipo de accidn
ciudadana que propician (Individual o colectiva). En esta clasificacion los PP son un
mecanismo deliberativo de accion ciudadana individual.

A casi veinte afios de la implementacion del PP en Per(, McNulty (2019)
identifica un modelo con varias fases que comprenden la conformacidn de agentes
participantes (AP)?, la proyeccion con un afio de anticipacion y posteriormente la
capacitacion y priorizacion de proyectos, se presentan propuestas a la autoridad
gubernamental para ser validadas por un equipo técnico y a continuacion priorizar
por los agentes participantes para su aprobacion y finalmente se elige un comité
de vigilancia. El modelo presenta diversos aspectos positivos, como la promocién
de la participacion ciudadana, la inclusion de mujeres y la blisqueda de equidad.
Sin embargo, también muestra algunas limitaciones, entre ellas un sesgo en la
integracion de ciudadanos, (en la AP), ya que en lugar de incorporar a la poblacién

1 1.Presupuestos Participativos; 2. Consejos Ciudadanos; 3. Rendicion de cuentas; 4. Planificacion participativa; 5. Referéndum;
6. Iniciativa Popular; 7. Audiencias Publicas; 8. Junta de Voluntarios; 10. Consulta Ciudadana; 11. Jurados Ciudadanos; 12.
Encuestas; 13. Focus Groups; 14. Cabildos.

2 Los AP “se definen formalmente como representantes de la sociedad civil, miembros de los consejos de coordinacion locales
o regionales y funcionarios del gobierno” (McNulty, 2019, pag. 15)
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general, suelen participar mayormente miembros de organizaciones de la sociedad
civil (0SC), principalmente de areas urbanas, dejando de lado asociaciones
empresarialesy profesionales. Otras deficiencias incluyen la ausencia de licitaciones
publicas, el estancamiento de proyectos en la lista de inversién gubernamental y un
escaso entendimiento del proceso de ejecucion del presupuesto publico. Asimismo,
el modelo no guarda proporcionalidad con la confianza en las autoridades ni con
la eficiencia gubernamental en la atencion a demandas, y carece de obligatoriedad
para su implementacion.

Esteban-Carbonell y otros (2021) avanzan en una propuesta de un modelo
sintético de evaluacion de los PP que contiene 105 indicadores agrupados en 35
ambitos, 15 criterios y 4 dimensiones.

El modelo propone: a) dimensiones (objetos de evaluacién primarios);
b) criterios de evaluacion (aspiraciones normativas); c¢) ambitos concretos
(objetos secundarios de evaluacion que delimitan un conjunto de indicadores); e
d) indicadores de evaluacion (unidades minimas observables de la realidad empirica)
con su respectiva escala de logro (alto, medio y bajo). Incluye “cuatro grandes
dimensiones que permiten fragmentar el proceso de andlisis de PP de manera
inclusiva: 1) Disefio y planificacion; 2) Despliegue y desarrollo; 3) Participantes; y 4)
Efectos y resultados” (Esteban-Carbonell, et al., 2021, p. 58), que a su vez contienen
criterios y ambitos de evaluacién para generar los indicadores respectivos. Al
mismo tiempo presentan indicadores relativos a los participantes movilizados y a
la ejecucion de las propuestas, todo esto “desde la logica de la coherencia entre el
disefio y la practica” (Esteban-Carbonell, et al., 2021, p. 67).

La evolucion del PP ha dado lugar a incorporar elementos para su analisis
y mejora. Por ejemplo el angulo financiero. En este sentido Sartori y Falanga
(2024) incorporan el angulo financiero de los PP centrando la atencion en el peso
presupuestario relativo que proporcionan PP para la toma de decisiones colectivas.
Los autores sefialan que “se considera que una consignacion presupuestaria elevada
mejora la calidad de la participacion y convence, y que a su vez, los responsables
de la toma de decisiones deben seguir aumentando la asignacién presupuestaria”
(p. 3) y proponen el analisis en tres rubros: Inversion total en PP, inversion per capita
en PP e inversion publica total per capita y tamafio de la inversion pablica a través
del PP. A partir de este analisis se pueden identificar dos tendencias emergentes; la
primera tendencia radica en la constante mejora de la toma de decisiones colectivas
en los PP; la segunda tendencia emergente confirma la limitada inversion financiera,
lo que limita el PP potencial para ser incorporado dentro de la gestion financiera
estandar.
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Tras la valoracion de experiencias, metodologias, el enfoque a nivel micro o
local y los aprendizajes sociales, los modelos presentados identifican elementos
de éxito que se pueden clasificar en cuatro espacios: el fomento de la participacion
ciudadana, el proceso, las capacidades gubernamentales y la evaluacion de los
resultados.

Para el éxito en el fomento de la participacion ciudadana destacan la atencion
de problemas sefialados por la ciudadania (Navarro, 2008, Smith, 2009; Parés y
Castella, 2009; Parés y Resende, 2009; Russon Gilman 2012), ser parte en la toma
de decisiones (Fung, 2005), ejercer presion sobre los funcionarios (Fung, 2005),
la generacion de efectos movilizadores e intercambios sociales (Navarro, 2008,
Schneider y Diaz Rosaenz, 2016; McNulty, 2019) y el voto directo como forma de
participacion en la definicion de prioridades (Parés y Resende, 2009; Schneider y
Diaz Rosaenz, 2016).

En cuanto al proceso se pueden enlistar la normatividad (Cabannes, 2004;
Russon Gilman, 2012), la disposicion de un presupuesto especial para operar el
mecanismo (Cabannes, 2004), un calendario ciclico, la mayoria de las veces anual
(McNulty, 2019), una metodologia clara para la distribucién del recurso presupuestal
y la informacion disponible (Contreras y Montecinos (2019) son elementos
fundamentales para el éxito de los PP.

En la esfera de desarrollo gubernamental, los modelos de presupuesto
participativo han revisado que de la mano de los ejercicios aparecen lasinnovaciones
institucionales (Smith, 2009), la participacion del gobierno en el proceso (Cabannes,
2004), la mejora del rendimiento (Navarro, 2008), mejorar la rendicion de cuentas
(Cabannes, 2004), colaborar en el fortalecimiento de la ciudadania (Esteban-
Carbonell, et al, 2021), mejorar los procesos de coordinacion (Parés y Castella, 2009),
deliberacion (Schneider y Diaz Rosaenz, 2016), el involucramiento de los tomadores
de decisiones (Contreras y Montecinos, 2019) y el trabajo en el disefio institucional
(Goldfrank, 2005).

El éxito de los resultados o evaluacion de los procesos de PP se basa en la
atencion de problemas territoriales (Cabannes, 2004; Parés y Resende, 2009), la
atencion de una poblacién objetivo (Navarro, 2008), la elaboracion de indicadores
de capacidades (Navarro, 2008), enfocarse en las consecuencias o resultados (Parés
y Resende, 2009; Russon Gilman, 2012), realizar un modelo sintético de evaluacion
(Esteban-Carbonell y otros, 2021), incorporar el angulo financiero de los PP (Sartori
y Falanga (2024), articular indicadores de seguridad (Cabannes (2004).
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Por todo lo anterior, se deduce que en Juarez se ha apostado por un
modelo hibrido de estructura de desarrollo comunitario, es decir, que impulsa la
participacion de todos los habitantes (Sintomery otros, 2008).

El modelo hibrido de estructura comunitaria del presupuesto
participativo en Ciudad Juarez

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), desde el
afio 2013, establece en el articulo 26 las bases para la planeacion democratica con
lo que se propician las condiciones para las ID. En el afio 2019 se agrega en la CPEUM
la revocacion de mandato y la consulta popular, instrumentos por demas relevantes
para la participacion ciudadana. La primera Ley de participacion Ciudadana en
México es precisamente la de la Ciudad de México que data del afio 1995 (Olvera &
Cilano, 2009) la cual fue referente para las subsiguientes.

Para el caso de Chihuahua, la Ley de Participacion Ciudadana en el Estado
de Chihuahua (LPCECH)® conceptualiza la participacion ciudadana y establece
la diferenciacion entre la participacion politica (el articulo 17 menciona como
mecanismos de participacion politica el referéndum, el plebiscito, la Iniciativa
ciudadanay la revocacion de mandato) y la participacion social (el articulo 61 sefiala
como mecanismos de participacion social las Audiencias publicas, la Consulta
publica, los Consejos consultivos, los Comités de participacion, la Planeacion
participativa, el Presupuesto participativo, el Cabildo abierto, las Contralorias
sociales, la Colaboracion ciudadana, los Mecanismos de participacion social para
nifias, nifios y adolescentes y los demas que reconozcan o establezcan las leyes
respectivas). También establece que el recurso asignado al PP corresponde a un
monto minimo equivalente al cinco por ciento de los ingresos de libre disposicion
de cada Ayuntamiento, por lo que la cantidad es variable de un Ayuntamiento a otro.

Desde la expedicion de la LPCECH, el PP se ha implementado solamente en el
16% del territorio estatal, es decir en 11 de los 67 municipios de Chihuahua (Aldama,
Balleza, Chihuahua, Cuauhtémoc, Delicias, Parral, Jiménez, Juarez, Ojinaga, Julimes
y Madera) debido a que no todas las localidades tienen las mismas capacidades
institucionales para desarrollarlo y llevarlo a cabo (Holguin Lozano & Valles, 2022).

En Ciudad Juarez se han realizado cinco ejercicios del PP consecutivos, durante
los afios 2020 al 2024, cada uno con distintas caracteristicas y donde poco a poco se
ha ido gestando un modelo que considera criterios de distribucién del presupuesto,
alcance territorial, inclusion y gobernanza participativa.

3 La LPCECH, se decreté en el afio 2018, impulsada por las organizaciones de la sociedad civil, con un esfuerzo que se venia
haciendo desde el afio 2006 (Alvarez, 2016; Castillo Viveros, et al., 2019).
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El PP 2020 fue el primer ejercicio de esta naturaleza. En esta ocasion el
Ayuntamiento operd el mecanismo que conté con 208 millones para distribuir.
La disposicion del recurso se aplicd en proyectos predeterminados por la
administracion 2018-2021 cuya priorizacion se fundamento en la votacion directa
realizada en el mes de enero en los médulos de pago del impuesto predial, donde los
contribuyentes tuvieron la oportunidad de seleccionar de entre la lista de proyectos
los de su preferencia (Leyva, 2024).

El segundo ejercicio del afio 2021 conté con 213 millones de pesos para
distribuir. En esta ocasion, el Ayuntamiento de Juarezy el Comité Técnico constituido
para la ejecucion del PP del ejercicio fiscal 202 emitieron una convocatoria para que
la ciudadania presentara los proyectos a financiarse. Por la condicion de especial de
resguardo por la pandemia por la COVID-19, el ejercicio se realiz6 en votacion por
Internet (Ayuntamiento del Municipio de Juarez, 2021).

Los recursos se distribuyeron en cinco poligonos predeterminados por el
Instituto Municipal de Investigacion y Planeacién (IMIP) con base en criterios de
dispersion territorial, (in)seguridad y marginacion social. La mitad del presupuesto
($ 106,717,839.03) fue asignado de manera equitativa entre los cinco poligonos
($ 21,343,567.81 en cada uno) y la otra mitad se asignoé a los proyectos de acuerdo
con el rezago social, rangos o indices de pobreza, niveles de bienestar y diversa
informacion disponible que tenia el municipio a través de diferentes dependencias,
asi como de la incidencia delictiva.

Mapa 1.

Mapa de distribucion de poligono para presupuesto participativo 2021

Fuente: Ayuntamiento del Municipio de Juarez, 2021.
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ELPP 2022 fue el tercer ejercicio, contd con 252 millones de pesos para distribuir
y, adicionalmente, el gobierno municipal aprob6é un monto extraordinario de 100
millones de pesos para complementar los proyectos ganadores de la convocatoria
correspondiente.

Este ejercicio tuvo varias novedades. Por ejemplo, en esta ocasion hubo dos
convocatorias, una abierta a la ciudadania para la presentacion de proyectos ante
las instancias municipales, que entre los requisitos incluyo el respaldo ciudadano
(minimo 50 verificables con identificacion y firmas autdgrafas) (Ayuntamiento del
Municipio de Juarez, 2022) y otra mas para la jornada de votacién, que incluyé el
término de habitante de la ciudad para hacer mas inclusivo el proceso de votacion
tanto a personas con ciudadana politica como al resto de la poblacién que habita
el municipio (Ayuntamiento del Municipio de Juarez, 2022). Con estos procesos se
gesta una triple legitimacion por parte de la ciudadania: 1) en la creacién de los
proyectos, 2) en el respaldo de los proyectos, y 3) en la votacion por los proyectos
(Sarabia-Rios, 2023).

Se integrd el Consejo Consultivo de Participaciéon Ciudadana del Municipio
de Juarez (CCPCMJ) que se integrd por 15 personas, la figura de la presidencia
municipal al frente del Consejo, siete consejerias del funcionariado del municipio y
siete consejerias ciudadanas emanadas de una convocatoria publica.

A la propuesta de distribucion de poligonos propuesta por el IMIP se le afiadié
un poligono extra que incluyo las zonas no urbanas del Municipio y se propuso una
division del monto del presupuesto de manera equitativa por habitante, asi como
la asignacion de un tope maximo de financiacion por proyecto (el 15% del monto
asignado en cada poligono), buscando que hubiera mas proyectos por atender y
finalmente se realiz6 una distribucion de los restos o saldo por poligono.

También se integré un Comité Técnico evaluador de los proyectos conformado
por funcionarios especialista de las dependencias involucradas en los temas o
proyectos para valorar las condiciones de viabilidad técnica y viabilidad financiera.
Después de verificada la viabilidad de los proyectos se aprobaron para la votacion.

Por otra parte, se present6 la posibilidad de la observacién de la ciudadania
durante la jornada en dos figuras: como observadores ciudadanos y como
organizaciones independientes. Adicionalmente, se invitd como observadores
institucionales a la Universidad Autonoma de Ciudad Juarez, a la Sindicatura del
Municipio y a la Comision Estatal de Derechos Humanos.

Para la jornada de votacion se utiliz6 el voto electrénico en mesas receptoras
de votacién a partir del Sistema de Voto Electronico por Internet (SIVEI) operado
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por el Instituto Estatal Electoral del estado de Chihuahua (IEE) como érgano
independiente para el manejo del sistema y emision de los resultados finales de la
votacion. En total se emitieron 21,886 votos.

Como parte del ejercicio, el CCPCMJ realiz6 después de la votacion, una
reflexion sobre las lecciones aprendidas con la intencion de mejorar las futuras
emisiones del mecanismo.

Mapa 2.

Mapa de distribucion de poligono para presupuesto participativo 2022

POLIGONOS PARA PRESUPUESTO PARTICIPATIVO 0
2022

Fuente: Ayuntamiento del Municipio de Juarez, 2022

En el cuarto ejercicio del afio 2023 se distribuyeron 305 millones de pesos, y
adicionalmente, el gobierno municipal aprobé un monto adicional de 125 millones
de pesos para complementar los proyectos votados. En este afio se conservo el
modelo anterior con algunos ajustes a partir de las lecciones aprendidas para
mejorar el proceso.

Se modificé la distribucion de los poligonos propuestos anteriormente por el
IMIP porlosdistritos electoralesdel IEE, considerando 9 poligonos paralazonaurbana
y uno para la zona rural y se incluyeron los rubros de proyectos de infraestructuray
equipamiento y de proyectos de intervencion social y comunitarios (Ayuntamiento
del Municipio de Juarez, 2023).
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Mapa 3.

Mapa de distribucion de poligono para presupuesto participativo 2023

POLIGONOS PARA PRESUPUESTO PARTICIPATIVO 0
2023

Fuente: Ayuntamiento del Municipio de Juarez, 2023

La quinta emision del PP del afio 2024 distribuyé 328 millones de pesos,
posteriormente, el gobierno municipal aprobd un monto adicional de 312 millones
de pesos para proyectos, “La Comision de Hacienda dictaminé que estos recursos
provenientes de ingresos extraordinarios se repartiran para los proyectos que fueron
mayoritariamente votados, pero que no ganaron en este ejercicio de participacion
ciudadana” (Lucero, 2024) con lo que se beneficiaron 46 proyectos ciudadanos mas.

A partir del aprendizaje de los ejercicios anteriores se replicd el modelo. Se
adiciond la posibilidad del registro de proyectos en linea y la posibilidad de que las
escuelas publicas también presentaran proyectos (Ayuntamiento del Municipio de
Juarez, 2023).

S innovo en la creacion y mantenimiento de un espacio en internet exclusivo
paralaconsultade losdocumentos einformacion relacionada con laimplementacion
del mecanismo.

Un resumen de los principales elementos del PP en los afios mencionados se
muestra en la tabla nim. 1.
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Tabla ndm.1.

Informacién general sobre presupuesto participativo 2020-2024

Monto del PP 208,977,863.00 213,435,678.05 252,146,365.64 305,504,107.91 328,988,449.00

Presupuesto 100,000,000.00 125,000,000.00 300,000,000.00

adicional

Proyectos 172 517 334

presentados

Ndmero de 5 6 11 11 11

politonos

Monto méximo 21,343,567.81 Variable entre Variable entre Variable entre

por proyecto ($10,523,560.01 (5§10,523,560.01 (5$7,300,000-

en poligono - $4,064,803.47) - $4,064,803.47) | $6.700,000) segln

urbano seglinelnimero  segln el nimero el nimero de
de habitantes de habitantes habitantes

Monto méximo $647,823.36 1,278,190.65 2,200,000

por proyecto en

poligono rural

Proyectos 96 111

Financiados

Proyectos sd sd sd

Concluidos

Modalidad De Fila de pago Voto electrénico = Voto electrénico = Voto electronico | Voto electronico

votacion predial por internet en mesas en mesas en mesas

receptoras receptoras receptoras

Fecha de enero Julio 10 Junio 25 Abril 21

votacion

Mesas 0 0 100 100 100

receptoras

Personal nd nd 400 600

operativo de

mesas

receptoras

Votacién nd nd 21,887 43,884 95,625

Menores de 5456 11410 sd

18 afios que

votaron

Porcentaje  de 54% 56% sd

mujeres que

votaron

Observadores 0 0 2 36 sd

de la ciudadania

Fuente: Elaboracion propia con base en Castafidon 2023, Ayuntamiento de Juarez 2021,

2022,2023,2024 y Leyva 2024.
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NOTA. Los proyectos del afio 2020 fueron predeterminados por el Ayuntamiento, se definie-
ron por mesas teméticas de consulta publica para la elaboracion del Plan de Desarrollo Municipal
2018-2021.

Avances, riesgos y desafios del modelo

Considerando los elementos sefialados en los apartados anteriores, el modelo
hibrido de estructura de desarrollo comunitario de Juarez presenta los principales
avances en los elementos de particiapcion ciudadanay del proceso.

En cuanto a la participacion ciudadana, el PP se adscribe a la democracia
directa a partir de un proceso mixto con un 6rgano de deliberacion -el CCPCMJ- que
integra a funcionarios y ciudadanos (Fung, 2005; Sintomer, et al., 2008).

Elmodelo avanza en sustituir el término ciudadania por el de habitante, es decir
en considerar que no existe ninguna restriccion por edad o condicién de nacimiento
para participar. Incorpora a los habitantes como proyectistas desde la base a partir
de necesidades inmediatas de acuerdo con el conocimiento de problemas urgentes
o afiejos por resolver su entorno mas cercano.

Incorpora a los habitantes como observadores y como votantes, a partir de
la participacion universal de quienes habitan en el territorio de la ciudad, es decir,
incluye a los excluidos de los procesos politicos como a las mujeres, las nifias, los
nifios, adolescentesy la poblacion migrante. Cabe mencionar que la participacion es
vinculante, pues obliga a la administracion a dar cumplimiento a los proyectos mas
votados de acuerdo los términos de la convocatoria.

Considerando las condiciones previas (Goldfrank, 2006) el PP abarca todo el
territorio del municipio buscando descentralizar la inversion, ademas de contar
con la voluntad politica para su operacion como se constata en la integracion del
modelo y en la inyeccion de recursos financieros adicionales para el cumplimiento
de los proyectos.

La logistica del modelo permite la movilizacion de los habitantes de la ciudad
en la elaboracion de los proyectos, en el respaldo ciudadano de estos, luego en la
promocion y posteriormente en la votacion que se podia realizar en cualquier mesa
receptora lo que ha permitido la participacion sin impedir la movilidad cotidiana de
las personas, esto equivale a una triple legitimacion ciudadana del proceso (Sarabia-
Rios, 2023)

Lo anterior da cuenta de que el modelo se realiza con propuestas desde la
base y deben estar dirigidos a la atencion de necesidades colectivas dentro de las
cuales se incluyen, de acuerdo con la LPCECH:
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l. Obras y servicios publicos
1. Seguridad publica
[1. Actividades recreativas, deportivas y culturales

V. Infraestructura rural y urbana

V. Recuperacion de espacios publicos

VI. Medio ambiente

VII. Seguridad sanitaria y servicios de salud
VIIL. Atencion a grupos vulnerables

Inclusive se ha avanzado en incluir un rubro de proyectos de intervencion que
pueden ser presentados de manera individual o colectiva. El respaldo ciudadano
es una estrategia meramente territorial. Los proyectistas ademas de disefar
estrategias publicitarias para sus proyectos, realizan alianzas con otros proyectistas
para intercambiar votos. Con esto, al mismo tiempo que se promueve el voto por su
proyecto, se promueve por algin otro y este a su vez por el otro proyecto, logrando
hacer férmulas de triadas de promocién de proyectos.

En cuanto al proceso el PP promueve un modelo de vanguardia, apegado a la
ley y abierto a la ciudadania (Leyva, 2024). A partir de la publicacion de la LPCECH
se avanzd en la construccion de leyes para su funcionamiento con la emision de
los Lineamientos relativos al funcionamiento del presupuesto participativo del
municipio de Juarez (Ayuntamiento del Municipio de Juarez, 2021), con lo que se
regula y formaliza el proceso.

Por lo anterior, de acuerdo Cabannes (2004) se puede considerar que el
modelo opera con un grado de arreglo maximo dado que promueve la participacion
universal, es operado por un 6rgano deliberativo, se implementa en toda la ciudad,
busca incluir a otras prioridades excluidas del presupuesto, el poder ejecutivo esta
ampliamente involucrado, facilita la informacion sobre el mecanismo y sus etapas,
ademas del presupuesto obligado el Cabildo delibera y discute sobre presupuesto
complementario, cuenta con la regulacién minima para operar, fomenta la cultura
de participacion ciudadana, busca la descentralizacion del presupuesto, incluye
areas rural y urbana, la votacion genera priorizacién de proyectos.

Elvinculo entre los actores ha sido vital para ofrecer garantias de transparencia,
legitimidad y del manejo independiente del proceso, es decir, sin que el Municipio
intervenga en la seleccion de proyectos. Si bien el municipio y el CCPCMJ fueron
las instancias en quienes recayd la mayor parte del proceso y fueron los de mayor
jerarquia y autoridad; el orden de participacion integré solo en la jornada electoral
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al IEE y a la observacién ciudadana de la Universidad Auténoma de Ciudad Juarez
(UACJ) y de la Comision Estatal de Derechos Humanos (CEDH).

En teoria, un mayor control de arriba hacia abajo habria sido lo mas eficiente
forma de llevar a cabo la deliberacion y la toma de decisiones (Russon Gilman, 2012,
p. 13), sin embargo, el modelo se basa en la redistribucion presupuestaria y en la
modernizacion y la eficiencia en la administracion publica (Sintomer, et al., 2013), ya
que generanuevos espaciosde participacion operacionalizados con unametodologia
clara para fomentar un mayor nivel de participacion y de incidencia en la toma de
decisiones, con informacion disponible, control de expectativas, involucramiento de
los tomadores de decisiones en el proceso, priorizacion de propuestas y validacion
técnica (Contreras y Montecinos, 2019; McNulty, 2019).

El modelo contempl6 la identificacion del disefio y planificacion, el despliegue
de la operacion, el desarrollo y los efectos (Esteban-Carbonell, et al., 2021) segin las
siguientes diez etapas o fases (Sarabia-Rios, 2023):

1. Planeacion y emision de la convocatoria (bajo criterios de distribucion
presupuestal, inclusion y diversos indicadores)

Recepcion de proyectos

Dictaminacion de proyectos (evaluacion de la viabilidad técnica, juridica,
ambiental y financiera)

Lista de proyectos a votar o priorizar

Emision de la convocatoria de la jornada de votacion

Propaganda para la votacion

Jornada de votacion

Priorizacion de proyectos de acuerdo con la votacion por poligonos.

. Lecciones aprendidas

10. Desarrollo de los proyectos.

(RN

© 0N oA

Una vez realizada la votacion, los resultados se comunican de manera
inmediata (Schneider y Diaz Rosaenz, 2016), transparente y oportuna, es esta la que
determina el gasto en los proyectos priorizados (Sintomer, et al., 2013). Con esto, el
gobierno esta tratando de recuperar la confianza de la ciudadania a partir de este
mecanismo, con transparencia en el proceso y llevando a cabo lo que realmente
se necesita. También el gobierno esta aprendiendo cémo hacer un flujo distinto de
informacién, como dar mas informacion a la gente que la exige.

Con el progreso de las regulaciones, también se fortalecidé el desarrollo
gubernamental mediante lainstitucionalizacion,loquellevoalacreacion dela Oficina
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de Coordinacion de Contacto Social. Esta oficina, que mas tarde evolucioné en la
Coordinacion de Participacion Ciudadana, se integré en la estructura administrativa
local para gestionar el mecanismo correspondiente. En 2024, esta entidad alcanzd
el nivel de Direccion y se vinculé directamente con la Direccion de Desarrollo Social
del municipio (Leyva, 2024).

Durante los afios 2020 y 2021, el mecanismo se implement6 como una medida
obligatoria. Sin embargo, entre 2022 y 2024, bajo un gobierno de izquierda (MORENA)
(Ganuza Fernandez & Gomez Fortes, 2008; Adaro et al., 2019), se evidencié una clara
voluntad politica reflejada en un aporte extraordinario para su funcionamiento
(Aguilera, 2024; Sun-Moon, 2021), alineandose con una ideologia orientada al
bienestar social.

Por la obligatoriedad de implementacion del mecanismo, la participacion
del gobierno debe ir mas alla de lo informativo sobre el proceso y la accesibilidad
de las reglas (convocatorias). Asi, a partir de varias dependencias internas y con
el involucramiento de instituciones externas, como se muestra en la figura nam.
1, se presenta un aprendizaje administrativo o lo que podria llamarse gobernanza
compleja.

Figura nim. 1.
Gobernanza en presupuesto participativo de Judrez 2022-2024

Gobierno
Municipal

CCPCMJ

Instituto
Estatal
Electoral

Observadores
Ciudadania

Fuente: Elaboracién propia

En relacidon con los resultados del PP a partir del afio 2022 el Municipio ha
emitido informes generales sobre el proceso y sobre la participacion resaltando que
esta ha ido en aumento (Schneider & Diaz Rosaenz, 2016) y ha incluido indicadores
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de movilizacion de la participacion ciudadana (Navarro, 2008). También se ha
optimizado el uso de espacios electrénicos con un micrositio exclusivo para el PP en
la pagina oficial de Municipio de Juarez.

No obstante, los avances en el desarrollo de un modelo existen muchas
posibilidades para mejorar. Uno de los retos que se enfrenta es el aprovechamiento
de las experiencias para la orientacion de politicas publicas en los rubros a los que
se dirige el PP.

Porotra parte, en cuanto al disefio institucional los grandes desafios de acuerdo
con (Goldfrank, 2006) se presentan en la conformacion del 6rgano de deliberacion
CCPCMJ dado que debe regularse la forma de inclusion de los miembros de manera
mas plural y con la rotacién de instituciones convocadas (Fung, 2005), sin correr el
riesgo de que aboguen por intereses particulares. En este sentido por ejemplo en
el CCPCMJ hay dos representantes de la ciudadania que pertenecen a una misma
organizacion (Plan Estratégico de Juarez).

La falta de pluralidad y de representatividad de los habitantes es un riesgo que
se puede convertir en alianzas entre organizaciones, puede generar el clientelismo
por parte de organizaciones interesadas en conseguir el apoyo para la financiacion
de sus proyectos con los recursos del PP que equivale a la gestion de carencias
(Sintomer, et al., 2013).

En cuanto a los desafios se identifica continuidad de la regulacion del proceso
y sobre todo en su cumplimiento, debido a que por ser un mecanismo en el que se
incluye la participacion, la financiacion, el area legal y territorial (Cabannes, 2004) se
vuelve mas compleja la operacionalizacion.

Dada la necesidad de generar proyectos “factibles” se restringe fuertemente
el proceso de deliberacion (Russon Gilman, 2012) dado que esta sujeta a cuestiones
técnicas, operativas y financieras. (mejorar la evaluacién de factibilidad)

Al mismo tiempo la gobernanza compleja que se sigue en el modelo implica
capacitacion y administradores expertos para el avance de un consejo mas
profesional que implica continuar modernizacion de la AP (Sintomer, et al., 2013).

Sin duda una de las asignaturas pendientes mas urgentes es la evaluacion en
torno a los objetivos sociales y politicos centrados en procesos y/o en resultados
(Russon Gilman, 2012). Esto significa generar indicadores no solo de participacion
en el proceso como son los informes de la numeraria, sino crear indicadores de la
movilizacion, la eficiencia del rendimiento, de proyectos y su relacion con los indices
de marginalizacion o alguna otra informacion existente a nivel municipal (Navarro,
2008; Sartori Bogo y Falanga, 2024).
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También deben existirindicadores politicos coherentes con lademocratizacion
de la calidad de la democracia, es decir, relacionadas con quién promueve la
participacion, quién participa, cdmo se hace la participacion y cuales son sus
consecuencias (Parés & Resende, 2009). La evaluacion puede inclusive delinearse
en cuanto la valoracion de los participantes sobre la actuaciéon municipal (Schneider
y Diaz Rosaenz, 2016) y sobre los tomadores de decisiones, que en este caso es el
CCPCMJ (Contreras y Montecinos, 2019), o la organizacion de vecinos como base de
la participacion ciudadana (Leyva, 2024).

La generacion de informacion disponible de cada una de las etapas o fases
(Contreras & Montecinos, 2019), es evidentemente un pendiente a atender, como
se observa sobre todo en la informacion sobre los proyectos completados y/o sus
avances.

También en cuestiones técnicas se perciben como desafios el cumplimiento de
los plazos para realizar obras o especificaciones de atencion especifica, mantener
una campafia de informacion fuera de plazos del PP, las negociaciones al interior
de funcionariado que implica actividades extraordinarias a las funciones para dar
cumplimento a los proyectos del PP.

El seguimiento de proyectos puede dirigirse a una etapa de vigilancia o Comité
devigilancia (McNulty, 2019) integrado por actores del gobierno, el CCPCMJ y vecinos
y proponentes es sin duda uno de los pendientes en cuanto a identificar rutas criticas
y flujos de informacién sobre avances y conclusion de proyectos que permita un
control ciudadano de manera parcial (Sintomer, et al., 2008), lo que equivale a la
Transparencia en el seguimiento de proyectos (Sintomer, et al., 2013).

De manera general, debe observarse una metodologia cada vez mas clara 'y
mas verificable para mantener un mayor nivel de participacion y de incidencia en la
toma de decisiones (Contreras & Montecinos, 2019) como podria ser el caso de una
proyeccion con un afio de anticipacion (McNulty, 2019),

Conclusiones

En los ejercicios del PP en Juarez se distingue un modelo hibrido de estructura
de desarrollo comunitario, es decir, impulsa la participacion de todos los habitantes.
Se encuentra en la primera generacion donde se empieza a experimentar cdmo se
da la relacion gobierno sociedad y como se desarrolla el mecanismo. La revision de
este modelo contribuye a identificar la evolucién de las innovaciones democraticas
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con base en experiencias anteriores para identificar los avances significativos desde
su gestacion al mismo tiempo que los riesgos a los que se enfrentan.

Los ejercicios del PP en Juarez han generado un modelo evolutivo que se
compone por la identificacion de necesidades colectivas, etapas, procesos y la
gobernanza compleja. El PP ha representado tanto para la administracion municipal
como para los habitantes de la ciudad un aprendizaje de nuevas formar de incidir en
la satisfaccion de demandas.

La verificacion de este modelo contribuye a identificar la evolucion de las
innovaciones democraticas con base en experiencias anteriores para identificar los
avances relevantes desde su gestacion al mismo tiempo que los riesgos a los que se
enfrentan.

Entre los avances mas destacados del modelo se encuentran la obligacion
de mantener el mecanismo activo, el incremento de la participacion ciudadana en
los procesos de toma de decisiones, la redistribucion del presupuesto en su etapa
inicial, la existencia de una normativa que favorece su operacion y su integracion en
la estructura organizativa del gobierno. Asimismo, incluye la creacién de un érgano
deliberativo mixto, la inclusion de habitantes sin restricciones por afiliacion politica,
la participacion vinculante para las autoridades, su caracter descentralizador, el
respaldo politico por parte del gobierno y el impulso hacia una gobernanza mas
compleja.

El modelo impulsa la participacion de abajo hacia arriba, la redistribucion
presupuestaria, la modernizacion y la eficiencia en la administracion publica.
Ademas, tiene etapas definidas, promueve la triple legitimacion de los proyectos y se
enfoca en la atencion de necedades colectivas especificas, propicia la participacion
individual o colectiva, la formacién de alianzas de apoyo, el acceso a la informacion
y la trasparencia, sobre todo en las Gltimas etapas.

En comparacion con otros modelos revisados, los desafios identificados
incluyen: aprovechar de manera mas efectiva las experiencias previas para orientar
las politicas publicas en los sectores que abarca el Presupuesto Participativo (PP),
fortalecer la regulacion del proceso, conformar un érgano de deliberacion mas
inclusivoy plural,asegurando larotaciéndelasinstituciones convocadas, y garantizar
que la deliberacion se mantenga sin comprometer la viabilidad ni la eficiencia.
Ademas, resulta fundamental contar con administradores capacitados y expertos,
establecer mecanismos sélidos de evaluacion, garantizar el acceso transparente a la
informacién de todo el proceso, cumplir rigurosamente con los plazos establecidos,
integrar una etapa o Comité de vigilancia que supervise su desarrollo, y perfeccionar
la metodologia para fomentar mejoras continuas en su implementacion.
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En este contexto, el andlisis del (PP) aporta significativamente al debate
sobre la institucionalizacion de la participaciéon ciudadana, enfocandose en su
implementacion y evolucion en entornos locales. El caso especifico de Juarez se
integra dentro de los modelos hibridos, destacando las adaptaciones realizadas
para disefiar un esquema que permita una implementacion eficiente. Este analisis
se centra en su contribucion al fortalecimiento de la democracia en el ambito local
y en los resultados obtenidos, los cuales ofrecen insumos valiosos para formular
recomendaciones que optimicen la aplicacion y el impacto del PP.
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ELECCIONES EN MEXICO 2024: IDEAS, COMPORTAMIENTOS Y PARADOJAS

Introduccion

Tras el llamado “Fin de la Historia” - vaticinado por Francis Fukuyama a principios de
ladécadade 1990 - parecia que toda una era centrada en el estudio del Estado' como
un actor politico relevante llegaba a su fin. La era de la globalizacion, el mercado
mundial y la preponderancia del modelo neoliberal ponia el Gltimo clavo al atadd
del Estado-Nacién como entidad digna de estudiarse.

La soberania, atributo mediante el cual el Estado impone sus propias reglas,
define su organizacion y sefiala los derroteros de su forma de entender la comunidad
vista como un vestigio del pasado toda vez que nuevos acuerdos internacionales
parecian encaminar la humanidad hacia el nacimiento del gobierno mundial de los
expertos?.

Hoy, después de mas de 30 afios de un discurso centrado en la comunidad
internacional y en la forma de organizar una vision cosmopolita, asistimos a un giro
en la politica. Los ciudadanos perciben cada vez mas lejanas las decisiones que les
competen en su dia a dia, y su voz se encuentra cada vez mas difuminada debido a
la complejidad del mundo actual.

Al mismo tiempo la politica ha virado a conceder mayor importancia a lo local,
con los ciudadanos que han centrado su atencion en laforma en que sus necesidades
inmediatas no se han resuelto?; en los problemas que precisamente el enfoque de la
aldea global les ha acarreado: los llamados perdedores de la globalizacion®.

1 Ensuafamado ensayo, Fukuyama sefiala: “El Estado que emerge al final de la historia es liberal en la medida que reconoce
y protege, a través de un sistema de leyes, el derecho universal del hombre a la libertad, y democrético en tanto existe sélo
con el consentimiento de los gobernados. Para Kojeve, este asi llamado «Estado homogéneo universal» [...] en el Estado
homogéneo universal, todas las anteriores contradicciones se resuelven y todas las necesidades humanas se satisfacen. No
hay lucha o conflicto en torno a grandes asuntos, y, en consecuencia, no se precisa de generales ni estadistas: lo que queda es
principalmente actividad econémica” (Fukuyama, 1992)

2 Josep Colomer acufi6 esta expresion al hacer referencia a las grandes entidades supranacionales por medio de su texto
titulado “El gobierno mundial de los expertos”. En su resumen indica: la mayorfa de las instituciones globales han ganado
en eficacia durante las Ultimas décadas. En el mundo globalizado actual, la democracia estd cambiando de escala, desde
los estados hasta el nivel mundial. El reto principal es el disefio y la eleccién de las normas y procedimientos institucionales
apropiados para un gobierno mundial eficaz y democrético. «;Qué queda de la democracia si los gobiernos nacionales tienen
que inclinarse ante agencias globales especializadas?

3 Segln la Encuesta Mundial de Valores 2021, a la pregunta expresa: Q234A- How much would you say the political system in
your country allows people like you to have a say in what the government does? Tan solo el 30.9% de todos los encuestados en
todos los paises respondieron “a great deal” o “a lot”

4 Branko Milanovic ha acufiado este término en su libro “Desigualdad mundial. Un nuevo enfoque para la era de la globalizacién”
en donde sefiala que: .. .los grandes ganadores han sido las clases pobres y medias de Asia, y los grandes perdedores han sido
las clases medias bajas del mundo rico” (Milanovic, 2017:33)
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La reivindicacion de los nacionalismos; el auge del populismo - con una vision
del derrotismo de la globalizacion - y el crecimiento de una politica mas comunitaria®
ha permitido hablar de un renovado interés en torno al fendmeno de la soberania
y el Estado pero ya no viéndolo como un elemento todopoderoso sino como una
capacidad de autogobierno local a recuperar.

Las encuestas de percepcion de la confianza demuestran que los niveles de
confianza interpersonal (es decir, entre los ciudadanos, con sus familias y su entorno
inmediato) son mayores y, por tanto, las instituciones mas grandes, los organismos
mas lejanos de su actuar cotidiano son vistos con una mezcla de desconfianza y
recelo®.

Con la idea de que los gobiernos subnacionales pueden ser la clave para
recuperar la confianza en la politica” consideramos necesario reflexionar sobre los
modelos de distribucion de competencias® a fin de apreciar qué tanto responden a
los disefios institucionales con que fueron concebidos y a las logicas dinamicas que
deberian de tener gobiernos que se encuentran ante una revolucién tecnolégica que
dia con dia cambia el escenario y que es mucho mas expedito en sus preguntas que
las propias respuestas estatales.

En un mundo que se transforma y exige mayores acciones desde lo local,
los gobiernos localmente no cuentan con las herramientas institucionales para
responder a esas demandas ;COmo se puede tener gobiernos bien evaluados
con pocas capacidades? ;Como se pueden tener administraciones territoriales
del poder que no se consideran auténticamente soberanas, que no perciben una
responsabilidad real y Gnica en su actuar cotidiano? ;Como se puede recuperar la

5 Sefiala Bonilla, al respecto: “el llamado comunitarismo, y més concretamente el nacionalismo como su cara doctrinaria
politica, se erigen en respuestas abiertamente contradictorias con el universalismo moral que se construye del Renacimiento a
Kanty que todos supusimos habia adquirido una consistente carta de ciudadania en la modernidad occidental. Es decir, la idea
de raigambre incuestionablemente moderna e ilustrada de que los —ahora si— individuos, ademas de usufructuar una radical
independencia, tienen todo el mismo valor moraly que, por ello, estos individuos libres, universales e iguales deben ser tratados
siempre como fines en si mismos y no como medios para la consecucion de fines ajenos” (Bonilla, 2017)

6 Segln la Encuesta Mundial de Valores 2021, a la pregunta expresa: Q92- Here are some questions about international
organizations. Many people don’t know the answers to these questions, but if you do please tell me. Where are the headquarters
of the International Monetary Fund (IMF) located? El 72% de todos los encuestados de todos los paises sefialaron una respuesta
incorrecta en torno a la sede o especificamente dijeron desconocer la ubicacién de esta.

7 Nodejamosdelado el hecho de que existen algunas voces criticas en torno a las capacidades de los gobiernos subnacionales;
por ejemplo Remy Prud "Homme en su texto “Dangers of the Decentralization” (1995) sefiala una serie de riesgos al respecto
de otorgarle atribuciones mayores a los gobiernos subnacionales entre los que destacan: 1) la pérdida de eficiencia en los
servicios publicos derivados de una mayor dispersion de demanda; 2) el incremento de la corrupcion; 3) la falta de pericia de las
burocracias locales” (Prud’homme, 1995)

8 Esdecir, las facultades que tienen cada nivel de autoridad y que en su perspectiva clasica se dividen en dos (federal y unitario)
y el modelo hibrido que se corresponde con el autonémico que priva en Espafia.
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confianza de los ciudadanos con sistemas que no pueden responder a sus demandas
ante un centralismo politico que mantiene la soberania en entes cada vez mas
grandes, mas lejanos y en los que su reflejo con la realidad social es difuso o casi
nulo?

El objetivo central estd en recuperar y renovar el concepto de soberania,
dotandolo de un sentido que permita construir un concepto dinamico de soberania
subnacional que involucre aspectos diarios y acciones de todos los actores politicos.

Por ello, estudiar la soberania y los sistemas de distribucion de competencias
responde a inquietudes variopintas, pero también tiene un sentido operativo en
la medida en que a partir de este concepto y de la herramienta metodoldgica (el
Indice de Soberania Subnacional) que proponemos se pueden validar o refutar las
categorias tradicionales de la teoria.

La tradicion del concepto de soberania: un acercamiento
preliminar

El concepto de soberania en su etimologia proviene de las voces latinas “super”y
“omnia” que combinadas significan “sobre todo”: la palabra implica la percepcion de
un poder de que se encuentra por encima de todo, y que rechaza la existencia de un
poder superior (Flores, 2013).

Se trata de un concepto de larga data que puede rastrearse en la Antigliedad.
Se pueden encontrar algunos antecedentes en las nociones de auctoritas (vinculado
a la posesion de un conocimiento técnico y de entendimiento, ademas de
reconocimiento social) utilizado en el Imperio Romano y recuperado por la Iglesia
Catodlica, o en el concepto de potestas que se utilizd sobre todo en la época del Sacro
Imperio Romano Germanico como una expresion del propio ejercicio del poder
politico, como tal.

La primera formulacion sistematica del concepto de soberania fue plasmada
en “Los seis libros de la Republica” (1576) de Jean Bodin quien indica que:

La Republica, sin el poder soberano que une todos los miembros y partes de éstay todas las
familias y colegios en un solo cuerpo, deja de ser replblica. No es la villa, ni las personas, las
que hacen la ciudad, sino la unién de un pueblo bajo un poder soberano. (Bodin, 2006:17).

Por primera vez, se vislumbra como un requisito para la existencia del cuerpo
politico el que se ostente una cualidad denominada “soberania” misma que tiene
como elemento la unién de un pueblo, es decir, de una serie de familias que desde
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la 6ptica de Bodin responden a un solo propdsito unido - logicamente - bajo el
mandato de un poder soberano. Bodin sefiala que:

La soberania es el poder absoluto y perpetuo de una Republica. Digo que este poder es
perpetuo,puestoquepuedeocurrirqueseconcedapoderabsolutoaunooavariosportiempo
determinado, loscuales,unaveztranscurridoeste,nosonmasquesubditos.(Bodin,2006:47).

Se establece, por tanto, un precepto importante y a la vez diferenciador de la
soberania: su naturaleza de inalienabilidad, toda vez que, por un lado, se trata de un
poder absoluto (que no reconoce elementos superiores) que, a su vez, no se extingue
con el tiempo (perpetuo), de modo tal que puede tener depositarios diversos que lo
ejercen en ciertos momentos pero que dicha facultad - soberana - no muta ni se
elimina con el paso del tiempo.

La soberania, en sentido amplio, “sirve para indicar el poder de mando en
ultima instancia en una sociedad politica y, por consiguiente, para diferenciar a esta
de las otras asociaciones humanas, en cuya organizacion no existe tal poder supremo,
exclusivo y no derivado” (Matteucci, 2011: 1483).

Este poder de mando en dltima instancia debe ser consignado y ejercido por
alguna entidad, que en este caso, nos referimos al Estado. Entender el Estado es
comprender la forma en que se articulan las relaciones politicas, en este sentido,
sefiala Schiera el hecho de que la “progresiva centralizacién del poder por una
instancia cada vez mds amplia, que termina por comprender el ambito entero de
las relaciones politicas” (Schiera, 2011: 564) resulta ser el proceso originario de la
formacion del Estado Moderno tal y como lo conocemos en la teoria politica mas
clasica.

El Estado Moderno tiene como caracteristica la centralizacion del poder
politico acompafiada del “principio de la territorialidad de la obligacion politica y en la
progresiva adquisicion de la impersonalidad del mando politico [...] Max Weber tradujo
el cardcter de la centralizacion - valido sobre todo en el nivel historico-institucional - en
aquel que mds marcadamente politolégico del “monopolio de la fuerza legitima”. Esta
denominacion permite comprender mejor el significado histérico de la centralizacion
trayendo a la luz, mas alla del aspecto funcional y organizativo, la evidencia mas
abiertamente politica, que consiste en la tendencia a la superacién del policentrismo
del poder en favor de una concentracion del mismo en una instancia parcialmente
unitaria y exclusiva” (Schiera, 2011: 564).

El Estado Moderno tiene esta dotacion de facultades politicas centralizadas
y organizadas territorialmente, para que esta capacidad sefnalada por Weber como
“monopolio de la fuerza legitima” dentro de un espacio territorial determinado
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pueda tener vigencia plena reflejada en la capacidad de imponer su voluntad y a la
vez administrar el poder politico.

Por tanto, uno de los elementos fundamentales del orden estatal es el atributo
de la soberania®, que permite al Estado mismo hacer valer mandatos de forma
absoluta, sin que medien en ellos otra autorizacion.

¢Con cuales instrumentos el Estado “aterriza” el ejercicio de la soberania?, es
decir, como se ejerce esta facultad que hemos delineado de manera somera? Para
ello conviene entonces comprender que la nocidon de gobierno se convierte en una
dimension operativa. Levi sefiala que el gobierno es

Elconjuntodeorganismosalosqueinstitucionalmentelesestaconfiadoelejerciciodelpoder.
Enestesentido,elgobiernoconstituyeunaspectodelestado.Enefecto,entrelasinstituciones
estatales que llevan a cabo la organizacion politica de la sociedad y que, en su conjunto,
constituyen lo que de ordinario se define como régimen politico, las que tienen la tarea de
manifestar la orientacion politica del estado son los 6rganos de gobierno. (Levi, 2011:710).

De este modo, Estado y gobierno interactian el primero como la nocion
tedrica y el segundo como el aterrizaje y la parte instrumental del primero. Esta
consideracion nos conecta con la forma en que el poder politico se distribuye y
ejerce en el territorio.

Al hablar de territorio, no estamos refiriéndonos a la dimensién material del
mismo, sino que queremos atraer la atencion hacia los individuos que habitan en él,
es decir, la poblacion. El término poblacion es un concepto demografico que hace
referencia a una parte de la dimension que representan las personas, por ende, para
este caso hablaremos de ciudadanos, mismos que tienen como eje fundamental
de su caracterizacion el sentido de pertenencia a una entidad colectiva y estan
revestidos de derechos politicos.

Los estados nacionales son - como hemos dicho anteriormente - la expresion
de una tendencia a la centralizacion del ejercicio del poder, pero dentro de ellos
existen entidades subnacionales que tienen a su cargo funciones de gobernacion
que les permiten vincularse con los ciudadanos en un nivel micro, haciendo que
en muchas ocasiones este nivel gubernamental sea percibido como mas cercanoy
legitimo que el que ostentan los gobiernos nacionales.

9 Esimportante sefialar que existen multiples debates en torno al fin de la soberania nacional derivada de los modelos de
cooperacion y coordinacion internacional, entre los que destacan acuerdos comerciales o incluso acuerdos de integracion
politico y econdémico (taly como es el caso de la Unidn Europea) a este respecto, conviene rescatar lo que sefiala Dardot quien
indica “La liquidacion del imperium nacional en beneficio del dominium mundial es precisamente unailusion. No es por que la
“la racionalidad neoliberal reduzca al soberano politico a la categoria de gerente” como escribe W. Brown, que el dominio del
capital puede prescindir del soberano estatal. El capital no puede gobernar directamente. Sus intereses presuponen, como
siempre han reconocido los neoliberales, un “Estado Fuerte” que utilice todos los instrumentos de la soberania para ponerlos
al servicio de los derechos absolutos del capital” (Dardot, 2020: 716)
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A partir de 1945, tras el final de la Segunda Guerra Mundial, el papel del Estado
ha mutado al reconocer acuerdos internacionales que limitan, en algunos aspectos,
su actuacion o que establecen acciones que podrian considerarse reductivas de su
soberania. Los casos mas paradigmaticos son la Organizacion de las Naciones Unidas
(1945), un esfuerzo antibélico que ha trascendido para convertirse en un mecanismo
de vinculacion internacional con un ejército propio (los denominados “cascos
azules”) y que mantiene entre sus funciones diversos elementos de coordinacién y
cooperacion internacional, e incluso la celebracidén de tratados que trascienden la
parte cooperativa y se inscriben de lleno en la obligatoriedad para los Estados.

Otro ejemplo es la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN),
cuya mision es la defensa conjunta de todos los paises miembros y que, a su vez,
establece una serie de obligaciones —desde cooperacion militar hasta intervencion
territorial en los paises integrantes— cuyo seguimiento forzoso implica la cesion, en
algunos aspectos, de elementos de soberania nacional, como la entrega de recursos
y espacios fisicos.

Un ejemplo mas acabado de este tipo de modelos de cooperaciony vinculacion
que ponen en entredicho la soberania de los estados-nacion, es la Unién Europea
(UE) que nace como un acuerdo de libre comercio y tasas impositivas bajas y que
posteriormente trasciende a una union de corte cultural, econémico y - quizas en
un futuro - politico. Este modelo implica una mayor vinculacion entre los diversos
paises y pone entredicho el modelo tradicional de soberania nacional vinculada al
territorio y los paises por si mismos, para trascender a una esfera multinacional y
que puede interpretarse desde una vision cosmopolita.

Estostresejemplos nosdan cuentadelespiritude lostiempos que atravesamos,
mismo que se puede caracterizar por la presencia cada vez mas pronunciada de
institucionesy disposiciones que confrontan al poder nacional desde lo internacional
(como el caso de las entidades supranacionales) y que debaten sobre su soberania
(es decir, sobre el poder exclusivo sobre ciertas materias) a la vez que desde lo local
se tiene también evidencia de casos donde las entidades subnacionales consideran
pertinente abrir la discusion en torno al reconocimiento de sus propias atribuciones.
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El concepto de soberania subnacional como herramienta
teorico-analitica

El concepto de soberania mantiene tras de si una tradicién centenaria que lo
ha forjado como un concepto exhaustivo que opera en mdltiples niveles. Sin
embargo, el concepto operativo de “soberania subnacional” que se propone es una
dimension que se encuentra en construccion y pendiente de responder algunos de
los problemas derivados de los diferentes contextos en que se ha desarrollado la
soberania en términos aplicados.

Es previsible que eventualmente hablar de soberania subnacional sea
considerado por algunos como una tarea contradictoria, considerando que en la
tradicion teodrica clasica la soberania tiene etimolégicamente una connotacion
de superioridad e indivisibilidad del poder que de ella emana lo cual hace que su
“fragmentacion” o division en entes multiples sea visto como una tarea quizas
herética. Si bien estos elementos tedricos fundamentales nos dan idea del devenir
de la soberania, lo cierto es que no existen conceptos inmutables, dado que incluso
el cambio es una de las naturalezas empiricas de cualquier disciplina.

En este sentido, consideramos necesario delimitar algunos aspectos que
integrarian el concepto - retomando a Sartori (1970) - dejar presente que no se trata
de un “alargamiento conceptual” donde este llega a ser tan amplio a punto de no
tener claridad.

El primer paso para crear una categoria digna de estudio es comprender la
l6gica que subyace en la “soberania subnacional” de forma tal que a partir de la
perspectiva que plantea Sartori - quienindica que el concepto eslaunidad del pensar
- sefialamos que la soberania subnacional tiene la pretension de ser un concepto
empirico, es decir “observable de alguna manera, evaluable (validado, invalidado o
modificado) mediante observaciones” (Sartori, 2012: 66) teniendo especificamente la
idea de que sea un concepto de corte operacional, es decir “transferido y reducido a
sus propiedades observables y definido por las operaciones que lo verifican” (Sartori,
2012: 66)

Conestaideaen mente, consideramos que la primera actividad para establecer
claramente los elementos que integrarian a la soberania subnacional y que le
darian viabilidad para su posterior medicion es aplicar una légica descriptiva, en
primer lugar, sefialando los elementos que le dan cuerpo al concepto de soberania
subnacional para finalmente abordar los problemas - casi todos ellos teéricos - que
enfrenta esta conceptualizacion frente al concepto clasico de soberaniay a partir de
alli dejar claro el campo propio de la soberania subnacional.
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La “soberania subnacional” parte de un concepto de nueva factura que busca
entender la forma en que se configura tanto conceptual como operativamente la
distribucion de competencias'?, y sobre todo que tantas funciones mantienen los
entes internos de los estados nacionales.

Para apreciar el contexto en que ubicamos el concepto de soberania
subnacional vale la pena recordar la distincion del vocablo politica que realiza en
Josep Vallés en su texto “Ciencia de la Politica” donde indica que la politica - en
su acepcion al espafiol - es univoca, pero refleja cuando menos tres significados
especificos correspondientes a distintos términos en el idioma inglés; de este modo,
identificamos tres dimensiones del fendmeno politico.

Tabla niim. 1

Las tres dimensiones de la politica segin Vallés

Concepto Expresion Mecanismo Caracteristica
Polity Estructura Sistema, orden, institucidn, regla (Politica) Estable
Politics Proceso Secuencia de actos, serie de conductas Dindamica

(Sistema Politico)

Policy Resultado Politica publica, intervencion sobre las Dindmica
relaciones sociales
(Politicas Publicas)

Fuente: Elaboracidn propia con base en Vallés (2007:44-45)

Siguiendo el modelo propuesto por Vallés, la politica se puede analizar desde
la estructura (es decir, el sistema, la institucion, las reglas) desde el proceso (que
implica la secuencia de actos y serie de conductas) y desde los resultados (que
implican la intervencion sobre las relaciones sociales) y que se articulan con la logica
de lo que se obtiene de la interaccion entre la estructura y el proceso. Estas dos
altimas vertientes (proceso y resultado) forman parte de una cara dinamica de la
politica, es decir, de los resultantes de una interaccidn con la institucion, la norma,
la ley (la cara estable) que da cuenta del proceso politico en su conjunto.

La soberania subnacional es apreciada como una categoria que se encuentra a
caballo entre la estructura y el proceso, es decir, que se imbrica en la forma estable
del estado, pero que a su vez tiene incidencia en los procesos - vistos como una

10 Esdecir, funcionesacargo de cada nivel gubernamental. Cabe destacar que en el caso mexicano Vicente Ugalde ha realizado
analisis en torno a las controversias que han generado conflictos intergubernamentales que esencialmente abordan quién es
responsable de qué funcion gubernativa. En nuestro caso, nos interesan los enfoques que tienen que ver con la capacidad
de autogobierno y de atribuciones que forman parte del sustrato originario de funciones estatales en poder de las entidades
subnacionales.
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especie de real politik* - esta condicion hace que podamos establecer en el concepto
de soberania subnacional otra de las caracteristicas propias de la soberania (como
concepto histdrico) su aparente inmutabilidad, misma que se presenta en su
perspectiva analitica de la politica como estructura.

No podemos asimismo dejar de lado el hecho de que el propio concepto de
soberania parte de una base que podriamos denominar mistica'?, con elementos
sumamente tedricos, pero que al mismo tiempo reflejan debates ideologicos
coyunturales. Las visiones de Hobbes o de Rousseau no se pueden presentar de
forma ahistoricay considerarse inmutables, sino que son herederas de un momento
especifico del devenir politico, y deben ser comprendidas y analizadas bajo esta
optica.

El concepto operativo de soberania subnacional se alimenta de estas
concepciones histdricas, mantiene una regularidad con ellas, se confronta en una
perspectiva donde existen otros conceptos que pudieran reflejar parte de lo que se
quiere expresar pero a la vez establece un marco referencial especifico y diferente
que nos permite comprenderla como una categoria nueva (no novedosa, sino de
nueva factura) que tiene elementos heredados de las visiones clasicas de soberania,
pero que intenta aterrizar a la realidad por medio de dimensiones especificas que
dan cuenta de elementos que se encuentran por encima de la descentralizacion
y que se articulan con la perspectiva de autonomia, coincidiendo con Roversi
quien indica que al momento de hablar incluso de soberania - en el marco de la
distribucion de competencias - “el error consiste en haber partido del postulado de
una distincion dicotémica, que luego fue rigidamente mantenida, entre centralizacion
y descentralizacion entendidos como posiciones bien definidas y contrapuestas”
(Roversi, 2011: 474).

Para fines operativos, entenderemos a la soberania subnacional como el
conjunto de competencias, facultades y funciones que ejercen los gobiernos y
administraciones subnacionales en su territorio y que presentan las caracteristicas

11 Nosreferimos especificamente a la distincion entre lo normativo (el deber ser) y lo que realmente sucede (el ser) en el ambito
politico.

«

12 Partiendo de la aseveracion que realizan Dardot y Laval (2020) quienes indican: “la soberania estatal, lejos de haberse
convertido en una pieza de museo, seguiria desempefiando un papel crucial en la actual estructura de dominacion, debido al
simple hecho de que el mundo sigue estando organizado en Estados: las empresas privadas necesitan la proteccion de todo el
poder de “su” Estado en la competencia mundial y la divisién social propia del capitalismo necesita més que nunca un Estado
poderoso capaz de mantener internamente el orden no igualitario en nombre de la “soberania electoral de los ciudadanos”
[...]nos lleva a examinar lo que llamaremos aqui los “nuevos misterios” del Estado, es decir, las sublimes razones que el Estado
Moderno se da a si mismo para justificar su perpetuidad y su superioridad en el marco de un orden social desigual” (Dardot,
2020:635)
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de inalienabilidad®®, autodeterminacion®, exclusividad*® y perpetuidad® solo
sujeta a la vigencia del propio cuerpo politico - léase estado nacional -. La
soberania subnacional es una categoria analitica que permite entender el grado de
independencia del sistema de organizacion politica y/o sistema de distribucion de
competencias que mantengan.

La soberania subnacional, es decir, la capacidad de imponer decisiones
propias desde las entidades subnacionales actualmente se encuentra en una arena
poco explorada, toda vez que existen estudios en torno a descentralizacion*” pero no
aquellos que se refieran a estas dimensiones especificas que como se puede apreciar
contienen una serie de elementos muy precisos que si bien tienen comunicacién con
otros elementos de descentralizacion y autonomia consideramos - tras el analisis
contrafactico de los problemas que la teoria clasica de la soberania tiene con la
soberania subnacional - son materia de un area especifica y nueva.

Coincidimos con eldiagnédstico querealiza Dardot quienindicaque actualmente
en un mundo globalizado y en cambio politico, lo que esta en juego

No es la desaparicion de la soberania interna ni externa, sino la reconfiguracién del
significado histdérico de lasoberanial...] el nuevo estado empresarial, al haber interiorizado
en su propio funcionamiento la légica del capitalilimitado y haber disminuido o abolido los
medios de controldemocratico, no cede latotalidad de sudoble soberaniainternay externa,
sino que tiende a exacerbar ciertos usos y formas de la misma.(Dardot, 2020: 795-796)

Siguiendo esta logica analitica se desprende el hecho de que en términos
generales nuestro abordaje en torno a la vigencia del concepto de soberania es
preciso, es decir, se trata de un concepto vigente que tiene relevancia y que se
presenta como aln novedoso y digno de un campo de andlisis. Por el otro lado,
los nuevos estudios en la materia demuestran la posibilidad de “desplegar” tanto

13 Esdecir, que no puede ser concedida o cedida a un ente inferior o para que lo ejerza otro equivalente.

14 Especificamente nos referimos al hecho de que estas funciones son determinadas desde el disefio constitucional a las
entidades subnacionales quienes las ejercen de forma méas o menos libre (dentro del marco legal en que operan).

15 Sonfunciones que eventualmente pueden ejercer solamente los gobiernosy administraciones subnacionales ensu territorio.

16 No pueden ser eliminadas mediante un acuerdo o decreto de alguno de los poderes nacionales, sino es quizas por medio
de una reforma estructural del Estado.

17 Entendida la descentralizacion como el proceso de transferencia de poder de decision o responsabilidad desde un
nivel central a unidades alejadas del centro politico. En este caso, la soberania implica el hecho de que el poder radique
originariamente en la entidad subnacional y que pueda ejercer dicha funcion sin que medie acuerdo de otra autoridad, por lo
cual, solo es relevante para fines orientativos mas no de corte general en la investigacion propuesta.
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interna como externamente la soberania, siendo que para nuestro caso estamos
interesados especificamente en su vision interna.

Un elemento que ha dirigido de forma casi oculta la posibilidad de estudiar la
soberania desde el interior de los estados nacionales y que se desprende de lo que
afirma Dardot al sefialar que la soberania se encuentra en un proceso de mutacién
que puede eventualmente modificar las visiones tradicionales de la misma,
haciéndola dinamicay precisando herramientas no solo tedricas sino empiricas que
permitan trasladarnos del concepto tedrico a la perspectiva en movimiento que solo
nos puede otorgar una herramienta operativa.

Partiendo de que hemos realizado la afirmacion connotativa del fenémeno a
estudiar (soberania subnacional) estamos en posibilidad de apreciar la légica de la
denotacion conceptual (que en palabras de Sartori se refiere especificamente a la
clase de objetos a la que se aplica el concepto'®), de este modo, consideramos que
la soberania subnacional se materializa en competencias, facultades y funciones de
los gobiernos y/o administraciones locales de referencia (en cada uno de los casos
que analizaremos la entidad subnacional tiene una definicion diferenciada) bajo
la inteligencia de que entendemos por competencia, facultad o funcion “aquella
finalidad sustantiva per se del Estado, concebido como todo o como parte |[...] la
finalidad o finalidades deben ser expresas, dado que se trata de un objetivo disefiado
a favor del todo, por las partes” (Cisneros, 2015:485)

Para efectos operativos se considera que estas competencias, facultades
o funciones pueden ser divididas en cuando menos cinco dimensiones, a saber:
politica, financiera, judicial, legislativa y electoral, asumiendo que las perspectivas
politica, legislativa y electoral forman parte de la denominada polity en tanto que las
dimensiones financiera y judicial tienen una raiz mas procesual, es decir, la politics.

La decision de tomar elementos que pertenecen al orden estructural (que
esencialmente responde al deber ser’® de las entidades subnacionales) tiene como
idea central reconocer la forma en que el disefio institucional ha confeccionado la
esfera de la soberania subnacional en su apartado mas institucional, aquel que esta
vinculado al orden juridico mas estable. En tanto que las dimensiones vinculadas a la
cara dinamica reconocen aquellas funciones que pueden ser mas sujetas a cambios

18 Sefiala Giovanni Sartori que “se deben precisar bien la distincion entre las connotacionesy las denotaciones de un concepto.
Veamos con ese fin las dos definiciones que siguen. La connotacion (o intuicidn) es el conjunto de caracteristicas o propiedades
que constituyen un concepto. En cambio, la denotacion (o extension) es la clase de objetos a la cual se aplica el concepto”.
(Sartori, 2012: 78-79)

19 Nos referimos especificamente a la nocién de régimen, es decir, lo que las disposiciones, normas vy leyes sefialan y que
eventualmente en la operatividad pueden ser diferentes pero que en su apartado juridisccional aparecen como tal.
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y que también se entienden como aquellas que reflejan el ser®® de las entidades
subnacionales.

No es dbice indicar que el concepto de soberania subnacional se expresa
numéricamente en lo que hemos denominado Indice de Soberania Subnacional en
el cual se estableceran indicadores de corte interestatal sin que esto nos haga que -
de forma privativa - se deje de lado el papel del contexto internacional en el disefio
especifico de la soberania alin en su apartado subnacional. Los casos principales que
hemos seleccionado (México, Chile y Argentina) mantienen ciertas particularidades
en su actualidad que los hacen interesantes para aplicar el instrumento.

En México, se ha dado un debate en la arena administrativa y fiscal a través
de los llamados recurrentes a la revision de la Ley de Coordinacion Fiscal y el Fondo
General de Participaciones a fin de redefinir con mayor detalle las aportacionesy los
ingresos que la Federacion reporta a las entidades federativas.

Para el caso chileno, en 2021 se iniciaron los trabajos de la Convencion
Constitucional misma que tiene entre sus funciones centrales la redaccion de
una nueva Carta Magna para el pais. En vista de estas acciones, la Convencion
Constitucional implementé la Plataforma Digital de Participacion Popular como
un “espacio donde se pueden presentar propuestas de normas para la Convencion
Constitucionaly que a través del apoyo popular de estas, permitird su posterior discusion
por las y los integrantes de esta convencion” (PDPP, 2021). En ello, se puede percibir
la fuerza de las agendas vinculadas a la revision de la organizacion estatal y de las
atribuciones que tienen las provincias chilenas, siendo que de los grupos tematicos
que presentan mayor nimero de iniciativas por nimero de apoyos se encuentra la
relacionada con “forma de estado, ordenamiento, autonomia, descentralizacion,
equidad, justicia territorial, gobiernos locales y organizacion fiscal”y en la cual se
inscriben propuestas como la 5.770 que aborda el tema de la descentralizacion y la
estructura del estado o la 5.334 que mantiene su foco de interés en la organizacion
territorial interior del Estado y la division politico administrativa.

Estas iniciativas tienen un matiz de recuperacion de la autodeterminacion de
las partes integrantes del pais con especial énfasis en la soberania de las provincias y
que abordantemas que van desde mayores funciones de las autoridades provinciales
partiendo de una vinculacién de la descentralizacién hasta propuestas relativas al
fortalecimiento de la democracia.

En Argentina dos hechos puntuales han puesto a debate el disefio de su sistema
federal. También en este caso el asunto presupuestal ha sido una constante en las
relaciones entre el gobierno nacional y los provinciales llegando incluso a aspectos

20 Entendido como la realidad del ejercicio de estas funciones o del despliegue de las atribuciones contenidas.
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litigiosos por esta materia. Durante el afio 2020 el gobierno federal argentino
determind recortar algunas transferencias econémicas a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires lo que motivo que su gobierno local promoviera ante la Corte Suprema
un proceso para detener esta accion unilateral con alegatos especificamente en
el ramo de la autodeterminacién y capacidad propia para el ejercicio de estos
recursos. Fue hasta el 2022 en que la Corte determiné la entrega de los fondos
coparticipables derivados del incremento de su presupuesto por el traspaso del
mando y administracién de la policia nacional.

A esta disposicion hay que agregar algunos llamados que desde las regiones se
han realizado a fin de revisar el propio sistema federal argentino en todas sus ramas.
Quizas el discurso mas destacado al respecto lo ha emitido la provincia de Entre Rios
que - en voz de su gobernador provincial - ha sefalado la necesidad de recordar que

Las provincias anteceden a la formacion de la Nacién”. Detalld los sucesos histéricos
del siglo XIX que permitieron la organizacion republicana, representativa y federal de
la Argentina, y como se dio la “puja distributiva de los ingresos”, que configuré “una
gran metropoli que concentraba los recursos aduaneros y las provincias que, si bien
aportaban las materias primas, quedaron postergadas. (Gobierno Entre Rios, 2022).

Estos acontecimientos recientes permiten hablar de soberanias confrontadas,
lo que implica una critica a la nocidn clasica de soberania como una esencia Unica,
indivisible y depositada en el Estado central. Este enfoque da paso a un escenario
de soberania compartida o de soberanias subsidiarias, materializadas en presiones
locales que buscan el derecho a la autodeterminacion y la capacidad de tomar
decisiones que inciden en su entorno inmediato

En este contexto de redimensionamiento de la esfera y el papel del Estado
central tenemos el escenario ideal para analizar el concepto de soberania y
su comportamiento en sus entidades subnacionales, poniendo en el centro la
posibilidad de articular un concepto propio que no implique el debate, sino la
conciliacion: soberania subnacional.

En lateoria politica la cuestion de la distribucion del poder entre estado central
y entidades subnacionales se traduce en un modelo de sistemas de organizacion
politica, entendidos como “la conexion entre poder politico organizado y territorio
[que] ha dado lugar a la configuracion de diferentes modelos de estado, segtn el grado
de dispersion o concentracion que presenta el ejercicio del poder” (Vallés, 2007:181).

De acuerdo con este enfoque se tiende a considerar al sistema unitario como
el que presenta el mayor nivel de centralizacion, mientras los sistemas federales
registrarian una mayor asignacion de poder a las entidades subnacionales.
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El indice de Soberania Subnacional: disefio y aplicacién

La importancia de proponer el concepto de “soberania subnacional” radica en que,
por un lado, es un aspecto de la literatura que analiza sistemas de competencias o
mejor dicho, sistemas de organizacion politica, ademas de que su vinculacién con la
forma en que se desarrollan los diversos sistemas es escasa o cuando menos poco
explorada. Con esta finalidad se plantea la formulacion y aplicacion del ISS mismo
que funcionara como una herramienta analitica replicable a futuros estudios.

Laidea primordialesanalizar el nivel subnacional desde distintos componentes
relacionados con la nocidn de soberania: politica, financiera, judicial, legislativa y
electoral a fin de encontrar similitudes y diferencias comprendiendo la forma en
que se integra la soberania subnacional con la finalidad de disefiar sistemas de
organizacion politica que mantengan relacion con la teoria clasica, pero a la vez
permitan aprehender la dinamica propia con que algunos paises han evolucionado
a lo largo del tiempo.

La centralidad de analizar la “soberania subnacional” se mantiene por el hecho
de que existe ademas una tendencia a relacionar las competencias o funciones de
los entes - |éase, gobiernos subnacionales - otorgados por las propias regulaciones
internas con la vigencia, permanencia y satisfaccion con el sistema democratico.

Elresultado identificado como el ISS tiene la particularidad de funcionar como
un instrumento fidedigno que permita validar o refutar los esquemas tradicionales
de distribucion de competencias que manejan un entorno conceptual que suele
limitarse a los elementos de ingenieria constitucional sin tomar en la debida
consideracion a elementos propios del sistema politico y de la conduccién concreta
de las instituciones y de los actores que lo integran.-

Con la finalidad de comprender la forma en que se integra la “soberania
subnacional” se estima prudente partir de los modelos de distribucion de
competencias planteados en la teoria politica clasica que se presentan en la tabla 2.
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Tablandm. 2
Sistemas de Organizacidon Politica?

Tipo de Sistema Caracteristicas

FEDERAL « Cada unidad subnacional tiene responsabilidades especificas
para tratar temas de politicas o bienes publicos.
« Combina elementos de autogobierno en microescala con

funciones gubernamentales de amplia escala.

UNITARIO «  Elpoder politico reside en un Gnico centro y este poder central
puede delegar en algunas instituciones
«  Los recursos dependen de la voluntad del centro politico que

los transfiere a libre arbitrio.

Fuente: Elaboracién propia con base en Colomer (2009) y Vallés (2007).

La seleccion de los casos obedece, por un lado, al hecho de que se trata de
Estados nacionales ubicados en la region de Latinoamérica, que poseen sistemas de
organizacion politica y/o distribucion de competencias diferentes, y que se considera
que reflejan las tensiones existentes entre el modelo ideal tedrico y la realidad de la
distribucién de competencias.

El modelo del Indice de Soberania Subnacional (ISS) se integra de (5) cinco
dimensiones, a saber: Soberania Politica (SP), Soberania Financiera (SF), Soberania
Judicial (SJ), Soberania Legislativa (SL) y Soberania Electoral (SE), a saber:

« Soberania Politica (SP), capacidad del ente subnacional de tomar
decisiones politicas vinculantes en materia de su organizacion estatal
interna.

« Soberania Financiera (SF), capacidad que tienen las entidades
subnacionales pararecabaringresos propios (impuestos) sin laintervencién
del Estado central y el ejercicio de recursos propios de forma auténoma e
independiente.

« Soberania Judicial (SJ), capacidad de las entidades subnacionales para
poseer un sistema judicial propio, partiendo de que la independencia

21 Afin de entender el concepto de “sistema de organizacion politica resulta esclarecedor lo que sefiala Pasquino “Cuando
una misma organizacion estatal abarca territorios y poblaciones de mayor magnitud, la accién del poder tiene en cuenta la
existencia de ambitos territoriales subestatales [...] esta conexién entre poder politico organizado y territorio ha dado lugar a
la configuracion de diferentes modelos de Estado, segln el grado de dispersién o concentracién que presenta el ejercicio del
poder” (Vallés, 2007:181)
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de este poder se da por el hecho de que exista primeramente un poder
judicial local integrado y nombrado mediante mecanismos y autoridades
subnacionales.

+ Soberania Legislativa (SL) capacidad que poseen las entidades
subnacionales en materia de facultades legales propias traducidas en
cuatro posibles escenarios de competencias: 1) sin competencia, 2)
delegada del ente nacional; 3) concurrente (es decir, que participan de
forma colaborativa tanto el ente nacional como el subnacional); 4) exclusiva
(es decir, que forma parte de un corpus de acciones que pertenecen Unicay
originariamente al ente subnacional).

« Soberania Electoral (SE) capacidad de las entidades subnacionales para
determinar los mecanismos con los cuales se integran las instituciones
representativas.

Estas dimensiones se despliegan en 22 variables especificas detallando a
continuacion en cada apartado los elementos conceptuales que se rescatan, la
descripcion de los indicadores y las ponderaciones propuestas.

Cabe destacar que el ISS se evalla en rangos que van de 0 a 100 donde
la maxima ponderacién indica una entidad subnacional que posee plenitud de
facultades y la menor aquella entidad que se encuentra totalmente sujeta a las
disposiciones centrales.
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Tabla nim.3

Mediciones especificas del indice de Soberania Subnacional (ISS)

Presencia de Constitucién
Subnacional

Ausencia de Constitucion = (0%)
Presencia de Constitucidn = (4%)

01 SP-01. Constituciones
Subnacionales
02 Rango Medio 10 en adelante =
SP-02 Representacién de las (0%)
entidades subnacionales en Rango Medio 9-7 = (1%)
las instituciones politicas Rango Medio (Rango Mayor + Rango Medio 6-3 = (3%)
nacionales Rango Menor/2) Rango Medio 3-1 = (4%)
= (09
03 Cantidad de disposiciones que 2 - 5(1)023
SP-03. Jugadores con veto permiten al ente subnacional 2= (3%)
institucional vetar decisiones nacionales 30 maés = (4%)
04 L 0=(0%)
SP-04. Institucion de 1=(1%)
coordinacién de entidades 2a3=02%)
subnacionales Cantidad de Instituciones 4 0 mas = (4%)
05 Inexistencia de Poderes
Subnacionales (0%)
Inexistencia de Poder Legislativo
Subnacional (1%)
Designacién de Ambos Poderes
(1%)
Mecanismos mediante los Designacidn q?l Legislativo pero
cuales se integran los poderes . Elecaon.Popt.Jlar
. . . Directa del Ejecutivo (2%)
legislativos y ejecutivos o .
subnacionales .ElecFlon Popular D|rect.a de.l
Ejecutivo pero no del Legislativo
(2%)

Eleccién Popular Directa del
© Legislativo pero no del Ejecutivo
= SP-05. Integraci6n de los (3%)

S poderes publicos de los entes Eleccién Popular Directa del
subnacionales Ejecutivo y Legislativo (4%)
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Financiera

Judicial

Legislativa

06

07

08

09

10

11

12

13

14

15

16

17

SF-01. Soberania Tributaria

SF-02. Soberania Presupuestal

SJ-01. Poder Judicial
Subnacional Independiente

SJ-02. Tribunal Constitucional
Subnacional

SJ-03. Capacidad de Accidn de
Inconstitucionalidad

SL-01. Agricultura y Ganaderia

SL-02. Asistencia Social y
Servicios Sociales

SL-03. Comercioy Consumo
SL-04. Educacién

SL-05. Interior. Seguridad
Ciudadana

SL-06. Obras Pablicas

SL-07. Planificacién y Desarrollo

Econdmico
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Porcentaje de impuestos
recaudados por las entidades
subnacionales con relacién a
los recaudados por el Estado

Nacional (2021-2022)

Porcentaje de recursos
ejercidos por las entidades
subnacionales con relacién al
Presupuesto Nacional (2021-
2022)

Presencia/Ausencia de Poder
Judicial Subnacional Propio

Presencia/Ausencia de
Existencia de Tribunales
Constitucionales
Subnacionales

Presencia/Ausencia de
Capacidad de los Organismos
Subnacionales de Interponer

ante el Poder Judicial

Nacional una Accién de

Inconstitucionalidad

Asignacion de la competencia

al orden subnacional

0% = (0%)
1%-9% = (2%)
10% - 19% (4%)
20% - 29% (6%)
30% - 39% (8%)

40 en adelante (10%)

0% = (0%)
1%-9% = (2%)
10% - 19% (4%)
20% - 29% (6%)
30% - 39% (8%)

40 en adelante (10%)

Ausencia = (0%)
Presencia = (8%)

Sin Competencia = (0%)
Competencia Delegada = (1%)
Competencia Concurrente = (2%)
Competencia Exclusiva = (3%)

Sin Competencia = (0%)
Competencia Concurrente = (1%)
Competencia Exclusiva = (2%)
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Aplicacién de la misma

18
SE-01. Sistemas Electorales féormula electoral a nivel Diferente Formula = (0%)
Coherentes nacionaly subnacional Misma Férmula = (4%)
19 Figuras de participacién
SE-02. Participacién Ciudadana | ciudadana propias a la entidad
Subnacional Propia subnacional (ajenas a la Sin Figuras Propias = (0%)
legislacion nacional) Figuras Propias = (4%)
_ 20 Cantidad de partidos politicos Menos de un p.artldcipoor entidad
o subnacionales propios (NO subn.aaonal N (0. )
*g franquicias nacionales) 1 partido por entidad
% subnacional = (2%)
Presencia/Ausencia de Ninglin Senador que provengan
representantes de partidos de partido subnacional = (0%)
SE-03. Caracterizacién de los politicos subnacionales en Un Senador que provenga de
Partidos Politicos Subnacionales | instituciones de corte nacional partido subnacional = (2%)
212 Cantidad de ejecutivos 0 Ejecutivos = (0%)
SE-04. Partidos Subnacionales | subnacionales que encabezan 1-3 Ejecutivos = (1%)
en Poderes Ejecutivos representantes emanados 4-7 Ejecutivos = (2%)
Subnacionales de partidos politicos 8-11 Ejecutivos = (3%)
subnacionales 12 Ejecutivos en adelante = (4%)
22 Cantidad de legisladores 0 Legisladores = (0%)
subnacionales emanados 1-81 Legisladores = (1%)

82-163 Legisladores = (2%)
202-303 Legisladores = (3%)
304 Legisladores en adelante =
(4%)

de partidos politicos
subnacionales que integran
los poderes legislativos
subnacionales

SE-05. Partidos Subnacionales
en Poderes Legislativos
Subnacionales

Fuente: Elaboracién propia
EL ISS se evalla en rangos que van de 0 a 100 donde la maxima ponderacion
indica una entidad subnacional que posee plenitud de facultades y la menor aquella
entidad que se encuentra totalmente sujeta a las disposiciones centrales. En la
siguiente tabla se presentan las dimensiones y sus ponderaciones.

22 Para la determinacion de la ponderacion especifica de las variables SE-04 y SE-05 se toma el promedio de espacios
legislativos y ejecutivos de los casos analizados y se realiza una segmentacion en bloques descendentes desde el promedio

hasta el 0. En este caso, se presentan las cantidades resultantes para México, Chile y Argentina.
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Tabla nim.

indice de Soberania Subnacional (ISS)

Dimension Caradela Nimerode | % de Ponderacion
Politica Variables Global
Soberania Politica (SP) Polity 5 20%
Soberania Financiera (SF) Politics 2 20%
Soberania Judicial (SJ) Politics 3 20%
Soberania Legislativa (SL) Polity 7 20%
Soberania Electoral (SE) Polity 5 20%
Total 22 100%

EL INDICE DE SOBERANIA SUBNACIONAL (ISS)

Fuente: Elaboracién propia

Las dimensiones que integran el ISS - pese a reflejar aspectos diferentes - seran
tomadas en consideracion asignando a cada una de ellas el mismo porcentaje en la
ponderacion del mismo, esto obedece a la intencidon de mantener el equilibrio y la
equidistancia entre las dimensiones y que de esto derive una medicion precisa de
los niveles de soberania subnacional.

A fin de probar la eficacia de este modelo, se realizé un primer ejercicio con
tres paises de la region latinoamericana: México, Chile y Argentina tomando dos
sistemas federales y un unitario, robusteciendo la medicién con otros tres casos
adicionales a manera de testeo (Colombia, Bolivia y Brasil) dando como resultado
el analisis de seis casos: tres federales (México, Argentina y Brasil) y tres unitarios
(Colombia, Bolivia y Chile).

Se considera que los valores de ISS incluidos entre 0 y 32 describen un
escenario de soberania subnacional baja. Las entidades subnacionales ubicadas
en este supuesto poseen una alta dependencia politica del nivel nacional. En la
mayor parte de los casos no poseen una constitucion subnacional propia. En el
aspecto financiero presentan niveles de tributacion y gasto bajos con relacion
al ente nacional. Respecto a la integracion de sus poderes judiciales carecen de
un poder judicial subnacional propio aunque pueden interponer alguna serie de
recursos juridicos en contra de acciones que impactan en su territorio. En cuanto a
la distribucion de competencias legislativas en su mayoria presentan competencias
delegadas que no pueden ejercer sin el consentimiento del ente nacional o incluso
inexistentes. En lo electoral pueden presentar sistemas electorales coherentes con
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la eleccion de autoridades nacionales, aunque con una débil presencia de partidos
politicos subnacionales. Un escenario de soberania subnacional baja corresponderia
a sistemas de distribuciéon de competencias de corte unitario.

Los valores de ISS entre 33 y 66 se consideran reveladores de una soberania
subnacional intermedia. Las entidades subnacionales ubicadas en este supuesto
poseen una dependencia politica media del nivel nacional, aunque tienen
garantizada la integracion de sus poderes locales por medio de eleccion popular
directa. En el aspecto financiero presentan niveles de tributacion y gasto intermedios
con relacion al ente nacional. Respecto a la integracion de sus poderes judiciales en
la mayor parte de los casos poseen un poder judicial subnacional propio, pueden
interponer alguna serie de recursos juridicos en contra de acciones que impactan en
su territorio, aunque carecen de tribunales constitucionales subnacionales lo cual
hace que la interpretacion de sus propios textos constitucionales sean materia de
un nivel central.

En cuanto a la distribucién de competencias legislativas en su mayoria
presentan competencias concurrentes (es decir, son funciones compartidas con el
ente nacional y no delegadas) y escasamente presentan funciones en las cuales no
participan deunaformaactiva. Enlo electoral pueden presentar sistemas electorales
coherentes con la eleccion de autoridades nacionales, con la presencia de partidos
politicos subnacionales en diversos espacios de decision politica, asimismo poseen
figuras de participacion ciudadana propias que pueden ser incluso innovadoras con
respecto a lo nacional. En ese nivel de soberania subnacional podemos ubicar en
su mayoria sistemas de distribuciéon de competencias de corte federal o unitarios
descentralizados.

Completan el panorama los escenarios de soberania subnacional alta, que
corresponden a valores del ISS superiores al 67. Las entidades subnacionales
ubicadas en este supuesto poseen una autonomia politica alta con respecto del
nivel nacional, tienen garantizada la integracion de sus poderes locales por medio de
eleccion popular directa y constituciones propias que abordan elementos diversos
de corte institucional sin que necesariamente participe el orden nacional. En el
aspecto financiero presentan niveles de tributacion y gasto altos con relacion al ente
nacional. Respecto a la integracion de sus poderes judiciales en la mayor parte de los
casos poseen un poder judicial subnacional propio, pueden interponer alguna serie
derecursosjuridicos en contra de acciones que impactan en su territorio, en los casos
mas extremos de soberania subnacional pueden tener tribunales constitucionales
subnacionales o los tribunales superiores de justicia de su demarcacion puede tener
funciones adicionales de control constitucional local.
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Encuantoaladistribuciondecompetenciaslegislativasen sumayoriapresentan
competencias exclusivas y concurrentes (es decir, son funciones compartidas con el
ente nacional y no delegadas) y escasamente presentan funciones en las cuales no
participan de unaformaactiva.Enlo electoral pueden presentar sistemas electorales
coherentes con la eleccion de autoridades nacionales, con una alta presencia de
partidos politicos subnacionales en diversos espacios de decision politica, asimismo
poseen en si figuras de participacion ciudadana propias que pueden ser incluso
innovadoras con respecto a lo nacional. En ese nivel de soberania subnacional
podemos ubicar en su mayoria sistemas de distribucion de competencias de corte
federal altamente auténomos y sistemas de corte confederal o autonémico que
garantizan una soberania de decision local muy elevada.

Tabla ndm. 5.

Rangos de Conceptualizacion del ISS

0-32 Baja Ausencia de constituciones subnacionales Unitario
Ausencia de poder judicial subnacional propio

Competencias en su mayoria delegadas

Bajos niveles de tributacidn y de ejercicio de recursos propios.
Débil presencia de partidos politicos subnacionales

33-66 Intermedia ®  Presencia de constituciones subnacionales propias. Federal

®  |ntegracion de poderes politicos subnacionales de
forma democratica y autdnoma del nivel central.

®  Poder Judicial Subnacional propio.

(] Competencias en su mayoria concurrentes entre el
nivel local y el nacional.

®  Niveles intermedios de tributacion y ejercicio de recur-
SOS propios.

®  Presencia de partidos politicos subnacionales propios
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67-100 Alta

Fuente: Elaboracién propia.
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Niveles de tributacion y ejercicio de gasto elevados Autondémico

por parte del nivel subnacional.
Confederal

Poder Judicial Subnacional propio con capacidades
para interponer recursos en contra de acciones del
nivel nacional.

Competencias concurrentes entre nivel subnacional
y nacional con tendencia a la presencia de exclusivas
por parte del ente subnacional.

Alta presencia de partidos politicos subnacionales
propios.

Partiendo de estos rangos de conceptualizacion, los casos analizados se
distribuyen tal y como se presenta en la siguiente tabla, el orden corresponde a los
primeros tres casos analizados (México, Chile y Argentina) seguidos de los tres casos
de testeo (Colombia, Bolivia y Brasil).

Tablanim. 6

Resultados del indice de Soberania Subnacional (ISS) aplicado a los seis casos analizados

Dimension México

Soberania Politica (SP) 13
Soberania Financiera
(SF) 8

Soberania Judicial (SJ) u

Soberania Legislativa
(SL) 13

Soberania Electoral (SE)

indice de Soberania 57
Subnacional (ISS)

Fuente: Elaboracion Propia

Chile Argentina Colombia Bolivia Brasil
9 12 8 7 15
2 14 12 8 14
6 14 6 0 14
4 15 9 15 15
7 8 12 13 9
28 63 47 43 67
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Se desprende que el caso de Chile se ubica en la dimensién de baja soberania
subnacional como era de esperarse para un pais de corte unitario, aunque es
importante sefalar que su puntaje obtenido se encuentra muy cercano al nivel
intermedio (apenas lo separan 5 puntos para entrar en la catalogacion de un pais de
corte federal) lo cual nos habla de un modelo hibridado que se aproxima a un nivel
de soberania intermedia (identificada mas con lo federal) que con lo unitario (mas
cercano a la escala del 0).

Por su parte, los casos de México y Argentina se encuentran en niveles que
ratifican su categoria conceptual de sistemas de corte federal ubicandose el primero
mas cerca de la parte intermedia de la escala, es decir, México se encuentra en la
encrucijada de ser un pais en el papel de corte federal, pero en la practica se
encuentra a caballo entre lo unitario y lo federal bordeando la mitad de la escala.
Por su parte, Argentina se instala mas arriba en la escala de soberania subnacional,
pero no abandona la tipologia de soberania subnacional intermedia, quedando a
apenas 3 puntos de lograrlo. Esto nos habla de nueva cuenta de la hibridacién de los
sistemas de distribucion de competenciasy del aporte del ISS que permite visualizar
en una escala mas clara la caracterizacion de los sistemas saliendo de la dimension
clasica que si bien mantiene sus funciones orientativas, lo cierto es que deja mas
preguntas que respuestas.

Cabe destacar que el ISS no tiene como intencién borrar de un plumazo los
enfoques tedricos que dan nombre a los sistemas de organizacion politica, sino que,
por el contrario, pretende ser un aporte que robustezca y ponga en una perspectiva
real el disefio institucional, indicando como ha mutado y dando a los estudiosos
de los temas para el futuro una herramienta analitica que les posibilite “medir” en
términos reales la soberania subnacional.

A primera vista, el comportamiento del ISS en los tres primeros casos
analizados (México, Argentina y Chile) parece no ratificar la idea de que los sistemas
de distribucién de competencias tedricos no reflejan la realidad de la organizacion
politica aplicada, ya que los casos federales presentan niveles mas altos de ISS que
el caso unitario.

Por esta condicion, se tomé la decision de asumir como casos de testeo tres
casos adicionales: Brasil, Colombia y Bolivia mismos que al ser ordenados por su
resultado en materia de ISS dan como resultado lo que se plasma en la tabla 7.
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Tablanim. 6

Resultados del indice de Soberania Subnacional (ISS) aplicado a los seis casos analizados

Pais ISS (Valores) Nivel de Soberania Sistema de
Subnacional Organizacion

Politica
Brasil 67 Alta Federal
Argentina 63 Intermedia Federal
México 57 Intermedia Federal
Colombia 47 Intermedia Unitario
Bolivia 43 Intermedia Unitario
Chile 28 Baja Unitario

Fuente: Elaboracion Propia

De una mirada general a los resultados se desprenden algunas singularidades
dignasdeanalisis. Delostres casos unitarios analizados, Chile refleja una coincidencia
entre modelo tedrico y valores empiricos, en contraparte los dos casos de corte
unitario se encuentran en la perspectiva de sistemas de corte federal lo cual ratifica
nuestra percepcion de que los sistemas de organizacion politica tedricos mantienen
un norte que nos permite visualizar algunos elementos singulares, pero que en la
dindmica aplicada han perdido contundencia y poder explicativo, ya que Bolivia y
Colombia se sitGan completamente en la dimensién de una soberania intermedia
mas propia de otra catalogacion (que seria la aplicable a los sistemas federales)

Por su parte, el caso de Brasil suma un total de 67 puntos (colocandose en
una dimension de soberania subnacional alta): este sistema representa un modelo
federal con entidades subnacionales altamente soberanas (cuasi confederales,
podriamos aventurarnos a determinar) aunque el limite inferior respectivo. En
contraste con los casos de México y Argentina que pese a decirse también federales
registran valores en un rango mas bajo de soberania subnacional.

Colocados con estos resultados podemos aventurarnos a sefalar que el
modelo del ISS mantiene una exhaustividad aplicable y replicable que puede darnos
mayores nociones y orientaciones al respecto de la naturaleza de los sistemas
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politicos que se quieran analizar; asimismo, permite aventurar la posibilidad de
encontrar sistemas que actualmente se pueden conceptualizar como federales, pero
que en realidad mantiene una nocién cuasi-confederada mas clara que el caso de
Brasil o sistemas como el colombiano y el boliviano que se separan de su dimension
tedrica y permiten ratificar la importancia de esta herramienta tedrico-practica.

Conclusiones

Con base en los resultados analizados, podemos concluir que el nivel de soberania
subnacional dentro de un Estado-Nacién no depende de su sistema de organizacion
politica, ademas de que es posible - mediante el uso del ISS - medir la soberania
subnacional tomando en consideracion que nuestro indicador demuestra que
no existe una relacion equivalente entre modelo tedrico y nivel de soberania
subnacional, de forma tal que esta herramienta se revela mas precisa al momento
de evaluar la realidad de los sistemas politicos.

Por otra parte, los modelos teéricos de sistemas de competencias mantienen
vigencia porque nos permite ubicarnos, digamoslo en el eje de la X, es decir, nos dan
una idea del punto en una linea donde se ubica el pais de referencia, no obstante,
el concepto de soberania subnacional y el ISS nos permite posicionar el otro
marcador - el eje de las Y - en torno a qué punto se encuentra dicha entidad dando
una idea mas clara de la disparidad y/o coherencia conceptual existente. Podemos
confirmar que el ISS es una herramienta analitica que nos otorga una estampa
mas fidedigna del sistema de distribucion de competencias en funcionamiento,
midiendo especificamente el nivel de soberania subnacional de modo mas fiel que
los modelos tedricos tradicionales de sistemas de distribucion de competencias.

Existen tres tareas a futuro al respecto del ISS:

1. Suutilizacién comoinstrumento para lareformainstitucional de los estados
nacionales puede proporcionaralostomadoresdedecisionesherramientas
mas robustas para planificar y proponer reformas estructurales y de
forma de estado. Estas reformas deberian considerar no solo la dimensién
tedrica, sino también las consecuencias practicas de una aplicacion legal
distinta o de la asignacién de competencias a determinadas dimensiones
territoriales;
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2. su papel como herramienta para la innovacion tedrica; en el sentido de
que permita acufiar modelos tedricos intermedios robustecidos a partir de
la implementacion del modelo de soberania subnacional (en sus escalas
de baja, media y alta) para posiblemente transitar a una escala unificada
en los sistemas de organizacion politica que combine el modelo clasico
tedrico con el despliegue del ISS como anverso de la misma moneda;

3. su posible utilizacion para conseguir estudios de calidad democratica mas
robustos, ya que la combinacién de ambos conceptos permitiria explorar la
posibilidad de que paises con mayores niveles de ISS puedan colocarse en
algln punto superior de las escalas de satisfaccion democratica, pudiendo
establecer algunas correlaciones interesantes
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Resumen

La arquitectura metropolitana en el Area Metropolitana de Guadalajara no ha logrado
mas que una incipiente institucionalizacién metropolitana, con ficciones en los llamados
procesos de gobernanza, asi como en el desarrollo social local, pese a las buenas practicas
presentadas e informadas en los “libros blancos” del Instituto de Planeacién y Gestion del
Desarrollo del Area Metropolitana de Guadalajara (IMEPLAN); la seguridad, la pobreza,
la movilidad y el agua, siguen siendo problemas metropolitanos que no han tenido una
respuesta positiva en los indicadores de mediciéon de la mejora en la calidad de vida
metropolitana. Este articulo tiene como objetivo aproximar al lector a la gestion politica
de los municipios metropolitanos conurbados no centrales y, sus contextos politicos,
institucionales y organizacionales locales y metropolitanos que determinan e influyen en
la construccion de las relaciones intergubernamentales. Asi como al desempefio de un
gobierno local conurbado que, en un contexto institucional adverso formula su agenda de
politicas para enfrentar los problemas en una municipalidad metropolitana.
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LA COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL EN UN MUNICIPIO CONURBADO:

Introduccion

Las reformas al articulo 115 de la Constitucion Politica federal que le otorgan el
marco institucional y representan el fundamento para la politica y la gestion de
los gobiernos municipales en México datan de 1982 (40 afios) y, de 1999 (24 afios).
Asimismo, en el afio de 1994 se reformé el articulo 105 de la constitucion federal
para facultar a los municipios a presentar controversias constitucionales y el ano
2014 se adicion6 el articulo 108 constitucional para responsabilizar a los servidores
publicos por el manejo de fondos federales.

Existe una gran diversidad municipal en los casi dos mil quinientos municipios
del pais, cuyas jurisdicciones territoriales van de mas de 50,000 mil kilometros
cuadrados como: Ensenada en Baja California y municipios en el Estado de
Tlaxcala que cuenta con menos de 6 kilometros cuadrados, municipalidades como
Guadalajara, Monterrey, Ecatepec con mas de un millén y medio de habitantes vy,
municipios con una poblacién menor a mil habitantes en los estados de Oaxaca,
Puebla, Chiapas y Zacatecas. Asimismo, hay mas de 500 municipios indigenas. Esta
diversidad municipal también se traduce en desigualdades extremas en los ambitos
econdmicos, sociales y culturales de las poblaciones, que impactan en la capacidad
de los gobiernos locales para responder a los retos que le representa el contexto
local.

Adicional a lo anterior, esta el fenémeno metropolitano integrado por 92
nuevas metropolis en México, divididas en 48 zonas metropolitanas, 22 metrdpolis
municipales y 22 zonas conurbadas, que en conjunto suman 421 municipios donde
habitan 82.5 millones de personas, lo que representa 65.6 % de la poblacion
nacional,' cuatro de ellas (Valle de México, Guadalajara, Monterrey y, Puebla-
Tlaxcala) concentran la tercera parte de la poblacion del pais, sin una normatividad
metropolitana de rango constitucional.

En Jalisco, el Congreso del Estado a través del decreto 23021/LVIII/09,
aprob6 la declaratoria de Area Metropolitana de Guadalajara, integrada por
los municipios de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque, Tonala, Tlajomulco de
Zuiiga, El Salto, Juanacatlan e Ixtlahuacan de los Memobrillos. (Publicado en el
periddico oficial del Estado de Jalisco el 26 de diciembre del 2009). Asimismo,
mediante Decreto 23485/LIX/10, Se expide la Ley de Coordinacion Metropolitana
del estado de Jalisco, que entr6 en vigor el 4 de febrero del afio 2011. Las

1 Gobierno de México, (2024), Metrépolis de México 2020, (p.2). Grupo Interinstitucional, conformado por un equipo técnicoy

profesional del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) y la Secretaria
de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), Cd. de México. Untitled (www.gob.mx)
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municipalidades integrantes del Area Metropolitana de Guadalajara, asi como
el Gobierno del Estado de Jalisco, suscriben el 14 de febrero del ano 2014 el
Convenio de Coordinacién Metropolitana del Area Metropolitana de Guadalajara.?

En el presente trabajo se expone la complejidad que para la gran mayoria de
los municipios metropolitanos no centrales, llamados conurbados, representa la
coordinacion metropolitana, que les permita, por un lado, tener las capacidades
necesarias para formular politicas plblicas que respondan a las necesidades
propias de las municipalidades y, por otro, fortalecer sus capacidades politicas,
institucionales y organizacionales, para dar solucion a los problemas que aquejan a
sus habitantes en un contexto de una nueva realidad metropolitana.

son las deficiencias de la infraestructura vial, que aumentan los trayectos y limitan el
acceso a los empleos y servicios urbanos. Segln datos de HABITAT (2002), los trabajadores
de Sao Paulo destinan un promedio de dos horas para llegar a sus hogares de trabajo,
tiempo que ha ido aumentando continuamente en las Gltimas décadas. Una situacion
similar ocurre en Rio de Janeiro, cuyos habitantes se emplean casi 100 minutos en dicho
trayecto. En Bogota, el promedio alcanza 90 minutos a finales de la década de los 90
y en Santiago de Chile hace afios que se superaron los 60 minutos (Rojas, 2005, p.41).

Asimismo, ponen a prueba su capacidad politica para lograr acuerdos entre
sus pares y, la habilidad politica para gestionar una vision de subsidiariedad con los
municipios centrales, asi como para desarrollar una gestion efectiva en las relaciones
intergubernamentales con los dos 6rdenes de gobierno: estado y federacion; con
los poderes constitucionales y, para desenvolverse en un sistema politico que da
un enorme peso a los partidos politicos en la vida y desempefio municipal, con
ayuntamientos con serias limitaciones de podery de conocimiento. Asi la diversidad
municipal en el pais bajo el mismo marco institucional.

De alli la pertinencia para exponer el caso del municipio de San Pedro
Tlaquepaque, Jalisco, México, en el periodo 2015-2021, como una aproximacion a los
nuevos problemas metropolitanos que para los municipios conurbados no centrales
representa tener capacidad para gestionar laincorporacion de sus problemas locales
de dimension metropolitana en la agenda metropolitana de politicas publicas en
beneficio de sus habitantes dentro de un fenémeno metropolitano complejo y, bajo
un disefio institucional adverso.

2 El dia 8 de agosto del mismo afio los integrantes del Area Metropolitana de Guadalajara suscriben un Adendum al
Convenio de Coordinacion para comprometerse en aportar la cantidad de 8 millones de pesos, a efecto de cubrir los gastos
de equipamiento, pagos de estudios y proyectos, instalaciones, gastos de operacién y mantenimiento, asi como del personal
administrativo. Dichas aportaciones seran administradas por el fideicomiso desarrollo urbano del estado de Jalisco (FIDEUR),
bajo administracion del gobierno del estado.
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Nuevas realidades, mismo disefo institucional.

El fendmeno metropolitano es una realidad para los gobiernos municipales que
deben enfrentar de forma estratégicay efectiva, los problemas que el contexto actual
les presenta como retos que ponen a prueba su desempefio politico e institucional.
La reforma municipal federal de 1999 reconoce al municipio como un orden de
gobierno, asi como la reforma a la Constitucional local de 2009 y, la creacién de su
ley reglamentaria; estableciendo la coordinacion metropolitana de frente a estas
nuevas realidades.

Los municipios conurbados en un area metropolitana viven un “proceso
demografico-urbano y politico institucional en el area metropolitana
de Guadalajara (AMG), con el desbordamiento de los limites politicos
administrativos del municipio central” (Arellano, 2021, p. 1). En tanto que
Guadalajara, como municipio central-capital que ha concentrado los apoyos
politico-institucionales para la mejor prestacion de los servicios publicos?
atravésdelsuministrodeinfraestructuraconfondosadicionalesalas participaciones
y aportaciones estatales y federales, a diferencia de los siete municipios secundarios
y terciarios que integran el area metropolitana (Vazquez, 2023, p. 275), como se
expondra aqui.

En la via de los hechos, el municipio es mas “una instancia descentralizada
de la administracion publica de las entidades federativas en nuestro régimen
constitucional, (con solo) la asignacion de funciones y servicios pUblicos” (Gonzalez,
2008, p. 480). Porque las politicas federales y estatales que han instrumentado la
descentralizacion pasaron de lado la construccion de capacidades gubernamentales
en los municipios, no obstante, a ello

los gobiernos municipales mostraron innovadoras politicas publicas, avances
administrativos que fueron diluyéndose por barreras estructurales como el
corto periodo de gobierno, los insuficientes recursos y bajas capacidades
gubernamentales. En el afio 2006 el desbordamiento de la inseguridad publica
convirtid a los gobiernos municipales en el “problema” (Sanchez, 2018, p. 155).

3 El gobierno estatal le ha subsidiado los servicios publicos de agua potable y el drenaje a través de un organismo publico
descentralizado (SIAPA); el trénsito y la movilidad a través de la secretaria del transporte y la agencia metropolitana de
movilidad; los parques y jardines de mayor extension a través de la agencia metropolitana de Bosques Urbanos, la seguridad
pUblica es reforzada por las policias estatales (de seguridad y trénsito/vialidad) y la agencia metropolitana denominada Policia
Metropolitana que tienen su sede en Guadalajara y una amplia operacion, el aseo pUblico lo tiene concesionado a una empresa
privada, cuya disposicion final se encuentra en Tonald municipio secundarioy, en Zapopan municipio primario.
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Las capacidades institucionales* cuentan, para enfrentar de forma estratégica
a los actores politicos estatales y federales, asi como las presiones y exigencias de
los grupos de poder politico y econémico locales y metropolitanos; como al interior
de la administracion la cultura y los valores de las burocracias, las relaciones entre
las agencias de la administraciéon municipal y los recursos escasos. Asimismo,
representan la capacidad desde lo local para formular politicas publicas que son
un desafio a sus conocimientos, mas aln en la dindmica metropolitana siendo un
municipio conurbado no central; asi como para definir los problemas asignandoles
el caracter pablico en un contexto de presiones de las agendas locales y externas de
los actores. Porque la definicion politica diria Parsons (2007, p.111), es el comienzo
de un camino escabroso para las municipalidades, en el caso metropolitano para los
gobiernos locales conurbados.

Complementa lo anterior, el pobre comportamiento historico de los ingresos
propios y baja capacidad recaudatoria municipal, asi como la grave dependencia de
los recursos estatales y federales (Lazcano y Sanchez, 2022, pp. 121-143), como se
expresa en el pobre crecimiento de los recursos federales y estatales asignados a los
municipios del pais a través del Ramo XXXIII durante el periodo 2010-2023, recursos
suministrados a los municipios a través de dos fondos: el Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social Municipal (FAIMS) cuyo crecimiento en el periodo
correspondiente fue de 8.11% de forma nominal y del 3.49% de forma real y, el Fondo
de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones
del Distrito Federal (FORTAMUN) cuyo crecimiento nominal en el mismo periodo
fue del 8.2% y, de forma real del 3.39% (Guizar, 2023, p.105). De alli la demanda de
gobernadores y alcaldes para revisar a fondo

El Sistema Nacional de Coordinacidn Fiscal (SNCF) necesita de una reforma constitucional
que garantice mayor equilibrio en las Relaciones Intergubernamentales (RIG), y el
sistema fiscal requiere de una reingenieria institucional que introduzca instancias y
procedimientos administrativos eficaces para fortalecer la base presupuestaria y de
régimen del interior de los municipios, que los preserve de la invasion en su esfera de
facultades por parte de las entidades federativas y de la Federacion, de tal manera
que las Controversias Constitucionales CC sea, a diferencia de lo que acontece hoy
en México, un recurso judicial extraordinario y no un procedimiento normalizado
por hacer efectivas las facultades y competencias municipales (Verdugo, 2021, p. 90).

Hasta el dia de hoy, en el contexto del Gltimo afio de gestion del gobierno

4 “Desarrollo Institucional Municipal: Proceso deliberado de cambio por medio del cual se busca el fortalecimiento de las
capacidades municipales, que permitan al municipio cumplir con sus responsabilidades constitucionales, en un marco de
gobernanza, eficiencia, transparencia y rendicion de cuentas, en coordinacion con los otros 6rdenes de gobierno, asi como
con la sociedad”. Auditoria Superior de la Federacién, (2021), Diagnéstico de Desarrollo Institucional Municipal, Camara de
Diputados.
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federal denominado “4T”, la dinamica de la recentralizacion no cambid, por el
contrario, se increment6 al suprimir fondos federales adicionales a lo estipulado por
la ley de acceso municipal y metropolitano, asimismo, no fue parte de la agenda
gubernamental la dindmica metropolitana y, por lo tanto, la reforma municipal. En
sumomento, el gobierno federal atendi6 las presiones de los gobernadores quienes
afirmaron que los municipios eran ineficientes para ofrecer servicios publicos, se
endeudany, ademas, son “incapaces de ordenar sus ciudadesy facilmente infiltrados
por el crimen organizado, en suma, son un problema” (Sanchez, 2018, p.155). Por
ello, tras la reforma del 1999 “el hecho de tener autonomia politica no garantiza
la descentralizacion, porque si no tiene competencias (autonomia administrativa) y
recursos (autonomia fiscal) dificilmente puede ejercer la autoridad” (Carridn, 2004,
p. 31).

Es entonces, que los avances municipales en materia de asociacionismo e
intermunicipalidades, como herramientas institucionales de la dltima reforma
municipal, representan un verdadero esfuerzo desde lo local para enfrentar
los nuevos problemas urbanos, pero no necesariamente logran trascender sin
fortalecimiento politico, institucional y financiero de los gobernadores.

En este orden de ideas, existe la via juridica para enfrentar los sesgos en las
relaciones intergubernamentales a través de las controversias constitucionales, las
investigaciones que dan cuenta de ello y sistematizan las mismas arrojando entre
otros resultados, los siguientes:

La invasién de facultades municipales por otros 6rdenes gubernamentales es posible
por la debilidad u omisién de canales administrativos a través de los cuales pudieran
procesarse de oficio en las RIG (relaciones intergubernamentales) y los recursos fiscales
contemplados en las leyes de ingresos y presupuestos de egresos de las entidades
federativas. Esta debilidad puede ser subsanada por la introducciéon de mecanismos
administrativos normados por el derecho administrativo pablico y por la Ley Organica de
la Administracion Pablica Federal y sus contrapartes estatales, de tal manera que regulen
los procesos administrativos de las relaciones intergubernamentales (Verdugo, 2021, p. 89).

Al prevalecer este vacio juridico en las relaciones intergubernamentales se
generan incentivos que impulsan los arreglos al margen de la ley, en los cuales
fuera de los municipios centrales de las areas metropolitanas, todos los municipios
conurbados estaran en desventaja, pero lo bastante grave de esta situacion, es la
afectacion para sus habitantes, pues, viven una segunda exclusién que impacta
directamente en una mayor marginacion.

Es pertinente sefialar, que si bien no es materia del presente estudio, las
relaciones intergubernamentales y el fendmeno metropolitano se puede abordar
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desde los municipios que no se encuentran en areas metropolitanas sedes del
poder politico estatal, dado que a la par de la geografia de las regiones y con
ello, las oportunidades o desventajas del territorio -en Jalisco son 12 regiones
y 3 areas metropolitanas Guadalajara, Puerto Vallarta y Ocotlan-, la gestion
municipal enfrenta problematicas que representan los sesgos politico-partidistas
y diversas racionalidades remanentes de regimenes autoritarios. Por lo que es
necesario reconocer los procesos de asociacionismo e intermunicipalidad, dado
que “El asociacionismo voluntario intermunicipal es una férmula pactada de fines
comunes, en la que libre y potestativamente los municipios que la crean definen
su participacion en el financiamiento y en los 6rganos de gobierno (Santin, 2002)”
(Santin y Galvan, 2012, p. 26). Alberto Arellano da cuenta de ello cuando analiza la
coordinacion metropolitana en el sistema federal:

en los paises federales latinoamericanos para hacer frente a la coordinacién metropolitana
se consideran las cuestiones de disefio institucional y decisiones politicas, los mecanismos
de coordinacién intergubernamental parten del asociacionismo intermunicipal
y de considerar la coordinacién con el gobierno estatal y nacional (2016, p. 38).

Pero no obstante que en discurso politico los mecanismos de coordinacion
metropolitana son recurrentes, en la realidad son escasas las buenas practicas,
pues tanto la asociacion como la coordinacion municipal son insuficientes, ante
la problematica multidimensional que representa el fendmeno metropolitano, se
requieren instrumentos legales estatales y nacionales para que un area o region
metropolitana no solo se reconozca juridicamente, sino que se creen instituciones
publicas que hagan obligatoria la coordinacion Metropolitana (Arellano, 2016, p. 38).

La ausencia de un disefio institucional y la enorme concentracion poblacional
en las areas metropolitanas, genera cada vez mas grandes problemas que requieren
una urgente atencion.

el gobierno tiene que abordar asuntos publicos que en su origen, desarrollo y resultados
positivos o nocivos, rebasan la demarcacién territorial de una comunidad particular y
las atribuciones de su gobierno, por lo que es racional la cooperacién y la coordinacidn
entre los gobiernos y entre éstos y las organizaciones de la sociedad, en un primer
momento toman formas intergubernamentales y después pueden llegar a ser una entidad
supragubernamental que integra los gobiernos y las comunidades particulares que no
tienensuficientes capacidadesyrecursos paraserloquedeseanser (Aguilar,2020, pp.9y 10).

En este contexto, la respuesta del gobierno de México fue limitada e
insuficiente, pues en tanto no haya una reforma constitucional que atienda el
fendmeno metropolitano, solo reconocido en la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), que
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faculta a la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU);
para ejecutar actos de autoridad que impactan en la vida metropolitana
y municipal, en algunos casos en el limite de la discrecionalidad, como
fue la identificacion y delimitacion de las zonas metropolitanas del pais,®
si bien la SEDATU esta facultada por los articulos 8 fraccion Xl y 32 de la ley, *también
establece la obligacion de convenir con las entidades federativas y los municipios la
delimitacion y constitucion de una zona metropolitana o conurbada, integrando a
los sectores social y privado.

Trabajos en lo que no participaron municipios como San Pedro Tlaquepaque,
Jalisco; asi como Ocotlan, Poncitlan y Jamay, Jalisco, que en el afio 2015 fueron
nombrados como zona metropolitana (Gobierno de la Replblica, 2015, p.66) y, para
el afio 2024, fueron reclasificados como zona conurbada (Gobierno de México, 2024,
p. 34), sin didlogo y ni comunicaciény, con una ausencia de incentivos institucionales
para el fortalecimiento institucional.

En esa tesitura, la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible que la Asamblea
General de las Naciones Unidas aprobo el afio 2015 -México pais signatario-, los 17
objetivos de desarrollo que van desde la lucha contra la pobreza y la accién por
el cambio climatico, pasando por la educacion, la salud, la igualdad de género vy,
en especial el objetivo 11 Ciudades y comunidades sostenibles; son retos globales
y locales que interpelan a los actores politicos ante la situacién que guardan los
municipios conurbados que no son capitales politicas en las metrdpolis del pais.
Cabe hacer mencion, que hay enfoques que asumen como un derecho humano la
dimension metropolitana (Ruiz, 2021, p. 42), porque

los espacios metropolitanos también conforman un imaginario en el que conviven el
territorio, las relaciones sociales, laidentidad y culturay las relaciones de poder. Alrededor
de cada una se generan una o varias dinamicas que van caracterizando la ciudad;
asimismo, se generan necesidades individuales y colectivas que van creando formas
especificas de interaccion... Cada problemay cada servicio generado dentro de ellas tiene
que ser considerado como Unico, para brindarle la atencién necesaria de tal manera que
logre resolver un problema de manera integral que beneficie a la poblacidn y al ambiente
Metropolitano, y de ser posible, cruzar las fronteras urbanas (Orihuela, 2019, p.31y 32).

Ante el reto que para los municipios representa el fenémeno metropolitano, la

5 La Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO) y el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) presentaron el documento ‘Metrépolis de México 2020, en el que se establecen
92 nuevas metropolis en México. Reclasifican metrépolis en México, se establecen 92 nuevas delimitaciones | Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano | Gobierno | gob.mx (www.gob.mx) Untitled (www.gob.mx)

6 Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (diputados.gob.mx) (Consulta 10 de
mayo 2024, 21:00 hrs.)
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ausencia de dialogo e incentivos institucionales favorecen que los actores politicos
locales no quieran perder su autonomia, lo que hace de la existencia de estas
instancias de planeacion metropolitana (IMEPLANS) sean factores de innovacion
publica, buenas practicasy propuestas de cambio y disefio institucional, impulsadas
por actores politicos que asumen su responsabilidad para hacer frente a una realidad
socio urbana compleja y cadtica (Arellano, 2016, p. 38).

Cuando las esperanzas de una vida urbana se frustran por los
efectos perversos

El Area Metropolitana de Guadalajara llevé a cabo un primer momento de
urbanizacion entre los afios de 1950 y 1980; potenciados por la globalizacion de
fines del siglo XX se desarroll6 un segundo momento de 1980 a 1999 y, un tercer
momento a inicios del siglo XXI hasta la actualidad (Arellano, 2023, p. 81), que se
observan en los mapas 1, 2 y 3, cuyas caracteristicas forman una nueva arquitectura
espacial que no es particular de Jalisco, sino parte de la globalizacion en el planeta
conformada por redes globales que conectan tanto a las regiones metropolitanas
mas importantes de financiarizacion como a las zonas de influencia y de produccion
manufacturera.

Mapa 1
El crecimiento historico del AMG (1900-2000)

Periodo de crecimiento
Hasta 1900
1900-1940
1940-1970
1970-2000

=71 Urbanizacién marginal.
Asentamientos irregulares

Area urbanizada en 2015
[ Umite municipal AMG
Vialidades primarias y regionales

Fuente: Maria Elena de la Torre Escoto (2006)
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Laurbanizacioncontemporaneacomienzacontalesdinamicasdeinterconexion
tanto en territorios abarcados por dichas redes como en localidades excluidas de la
l6gica dominante de la integracion espacial global (Castells, 2010, p. 39).

Esporello, que en Erade lainformaciony de las tecnologias de lacomunicacion
estamos presenciando la transformacion urbana y el crecimiento de las distancias
en las ciudades. “Nos encontramos en medio de una ola de organizaciéon mas
grande que ha presenciado la historia del ser humano. Mas acentuada de poblacion
y actividades en zonas urbanas, asi como en areas metropolitanas de mayor
importancia” (Castells, 2010, p.40).

Mapas2y3

Comparativo entre el Plan de Ordenamiento Territorial de la Zona Conurbada de

Guadalajara de 1982 y la superficie urbanizada en 2015

B Asentamientos sujetos a estricto control de crecimiento Servicios constitucionales principales — Vialidades actuales

L5 Limite del Plan de OrdenamientoTeritorial 1982 SIS Espacios abiertos principales Area urbanizada
Areade proteccion a cauces y cuerpos de agua I Areadereserva urbana Area agropecuaria
Planta de tratamiento de aguas residuales Area de transicién Industrial existente

##%  Areadeactividades extractivas [ Areade conservacién 77 Industrial propuesto

Fuente: Elaboré Alberto Orozco Ochoa (IMEPLAN) con base en datos del Plan de Ordena-
miento de la Zona Conurbada de Guadalajara (1982).

En este contexto complejo surgen la region metropolitana y la region de
megalopolispolicéntricas“apartirdedosprocesosintervinculados: descentralizacion
extendida de las grandes ciudades a zonas adyacentes, e interconexion de pueblos
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preexistentes cuyos territorios llegan a integrarse mediante nuevas capacidades
de comunicacién” (Castells, 2010, p. 41). Por ello, las desventajas de los municipios
no centrales en las areas metropolitanas se incrementan y, sus exigencias para
atender las problematicas locales de dimensién metropolitana tienen insuficiente
o nula resonancia politica. ContinGa sefialando Manuel Castells: “no hay unidad
institucional en tales regiones metropolitanas; ello trae consigo falta de rendicion
de cuentas en lo politico, asi como una planeacion cadtica para estos mega
asentamientos humanos” (2010, p. 42).

Es importante enfatizar qué en las economias del conocimiento, los servicios
avanzados son generadores de crecimiento, la riqueza y el poder urbanos, por
lo tanto, las politicas y asignaciones presupuestales dirigidas a los municipios
centrales para que concentren dichas economias del conocimiento son generadoras
de desigualdades y contraria al derecho humano a la ciudad. Castells sefiala que no
se trata de ciudades globales, sino de redes globales que estructuran y cambian,
dado que los puntos de conexién en esta arquitectura global de redes constituyen
los polos que atraen riqueza, poder, cultura, innovacion y gente. Manuel Castells
afirma: “fuera de los lugares donde se instrumenta la creacion del valor de en red,
se localizan los espacios de exclusion o paisajes de desesperacion (Dear y Wolch),
ya sea intra-metropolitanos o rurales” (2010, p. 47), asi se explican las condiciones
de marginacion de las colonias ubicadas en el cerro del Cuatro en San Pedro
Tlaguepaque, que dan cuenta las investigaciones de Ramirez, (1998); Velasco, (2000);
Strickland, (2019); et al. Asimismo, afirma que:

un mega-moédulo atrae recursos y aumenta las oportunidades de incrementar
la riqueza y el poder. Al mismo tiempo dificilmente puede poner en practica
las politicas redistributivas que se requieren para cubrir las necesidades de la
localidad. Al no presentar demandas sociales activas ni movimientos sociales, el
mega-médulo y pone la logica de lo global sobre lo local (Castells, 2010, p. 51).

Es entonces, que en la ruta en la construccion de la agenda metropolitana los
diversos actores politicos municipales que integran la metrépoliy el gobernador de la
entidad deben incluir todas las necesidades y problemas municipales de dimension
metropolitanay priorizar los temas de la agenda bajo el principio de subsidiariedad“’
con el objeto de evitar desequilibrios generadores de consecuencias opuestas para
las comunidades” (Villegas, 2009, p. 99). Como acciones tendientes a erradicar

7 “Lasubsidiariedad, por un lado, constituye sustitucion y supletoriedad cuando se ceden atribuciones a favor de una instancia
superior, la cual en situaciones momentéaneas puede resultar idonea para realizar la accién, sin llegar a significar la pérdida de
la titularidad de la competencia por parte de la instancia sustituida; y, por el otro lado, hace referencia a las ideas de auxilio y
ayuda, las cuales se logran mediante el refuerzo del apoyo de lainstancia superior a la instancia inferior, sin anularla. Se hace asf
una apuesta por la unidad mas pequefia como soporte de actuacion de lo que se considera gestion mas préxima al ciudadano,
sobrela que se vertebra el propio principio de subsidiariedad y la propia nocion de autonomia local.” (Villegas, 2009, pp. 98y 99).
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los atrasos locales y reducir las diferencias en las capacidades institucionales
de los municipios no centrales, para evitar condiciones socioeconémicas donde
la coexistencia del dinamismo metropolitano se da a la par de la marginalidad
metropolitana; expresada en los asentamientos depauperados con la persistencia
de barrios de miseria como en Paris y en las zonas urbanas deprimidas de Estados
Unidos (Castells, 2010, p. 52). Comprendiendo que las asignaciones presupuestales,
proyectos y acciones direccionadas a los municipios centrales o primarios, como
es en el caso del Area Metropolitana de Guadalajara. Zapopan y Guadalajara, por
motivos politico-partidistas, electorales, sesgos o pasiones, deben ser erradicadas
del ambito de la politica, de lo contario queda reducida a un campo de intereses que
compiten bajo los limites impuestos por la moralidad (Mouffet, 2023 p. 34) y, todo
este conjunto de acciones tiene efectos perversos en detrimento de la poblacion de
las otras municipalidades denominadas como secundarias y terciarias.

Los efectos perversos de la revolucién urbana no son una fatalidad sino resultan de un
conjunto de mecanismos econémicos, de comportamientos sociales y de politicas publicas
como el caracter sobre determinadamente de la renta urbana en la definicion de usos del
territorio, el consiguiente caracter de ahorro que han adquirido las inversiones en suelo
o en vivienda, las alianzas “limpias” entre promotores y autoridades locales, el afan de
distincion y de separacion de importantes sectores medios y altos, los miedos multiples y
acumulativos que actlian sobre una poblacidn de cuestién débil, la fragmentacion de los
territorios urbanos extensos y difusos, la homogenizacion de pautas culturales en los que
la imitacion global se convierte en obstaculo a la integracion local (Borja, 2010, p. 603).

Estos efectos perversos, exponen un panorama metropolitano complejo,
particularmente en Jalisco cuyas problematicas persisten después de varias
décadas: el agua; la movilidad; la seguridad; la pobreza; que necesariamente
requieren de planteamientos estratégicos por parte de los alcaldes y alcaldesas asi
como al gobernador de la entidad, para construir una gobernanza metropolitana
“como un proceso de transaccion entre varios actores que usan diversos recursos
para gestionary hacer gobernables estos espacios urbanos" (Diaz, 2018, en Arellano,
2023, p. 90). Porque el reto es tan enorme que se debe asumir la democracia
deliberativa como principio para la politica y la gestion. Jordi Borja propone una
accion publica local:

La ciudadania no puede ser ya un atributo que concede exclusivamente el Estado. Los
poderes locales y regionales, y los entes supraestatales deben poder también definir y
atribuir el conjunto de derechos y deberes que iguala a la gente de los territorios que son
a la vez subestatales y globalizadores. Nuestra época exige un replanteamiento de la base
territorial e institucional de los derechos y una ampliaciéon de los mismos (2010, p.623).
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Estas circunstancias ponen a prueba a los gobiernos municipales
metropolitanos, al gobernador de la entidad y a sus congresos locales, pues
tienen frente a ellos desafios como el reconocimiento politico y juridico del
derecho a la ciudad y la democracia deliberativa, no solo como principio sino
como un compromiso para promover politicas sociales urbanas que ataquen las
discriminaciones que imposibilitan o reducen el ambito de la ciudadania; a hacer de
la ciudad, de sus centralidades y monumentalidades, de la movilidad y accesibilidad
generalizadas, de la calidad y visibilidad de sus barrios, de la fuerza de integracion
de sus espacios publicos, de la autoestima de sus habitantes; con unos entornos
fisicosy simbdlicos que contribuyan a dar sentido a la vida cotidiana de la ciudadania
(Borja, 2010, pp. 623-624).

El Instituto de Planeacion y Gestion del Desarrollo del Area
Metropolitana de Guadalajara (IMEPLAN)

Elgobierno municipal de San Pedro Tlaquepaque, Jalisco, aprob6 en 2014 el convenio
de coordinacién metropolitana del Area Metropolitana de Guadalajara (CCMAMG),
asi como el reglamento interno denominado Estatuto Organico de las Instancias
de Coordinacién Metropolitana del Area Metropolitana de Guadalajara (EOICM),
cuya normatividad regula el funcionamiento del IMEPLAN, el consejo Ciudadano
Metropolitano y la propia Junta de Coordinacion Metropolitana de Guadalajara,
estipulando las reglas que definen las atribuciones publicas y la prestacion de
servicios puUblicos susceptibles de asociacion y coordinacion metropolitana. Asi
el IMEPLAN es la instancia de coordinacién metropolitana del Area Metropolitana
de Guadalajara, dotado de las bases generales, instrumentos y mecanismos de
planeaciony coordinacion a través de sus propias instancias de conformidad con los
articulos 81 Bis y 87 de la Constitucion Politica del Estado de Jalisco.

La Junta de Coordinacion Metropolitana se integra con las y los presidentes
municipales y el gobernador, siendo los suplentes de los alcaldes los sindicos
municipales y del gobernador un secretario de estado. Asi como el Asi como el
ciudadano/na presidente/a del Concejo Ciudadano Metropolitano, diputado de la
comision legislativa local de zonas metropolitanas, un representante de la SEDATU
por mandato de ley federal, bajo la secretaria técnica del director de IMEPLAN.
Asi el Instituto de Planeacién y Gestién del Desarrollo del Area Metropolitana de
Guadalajara (IMEPLAN), es un organismo pUblico descentralizado intermunicipal,
con personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia técnica, financiera y de
gestion en el ejercicio de sus atribuciones, que tiene por objeto elaborar y proponer
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instrumentos de planeacion metropolitana, estudios y propuestas técnicas, asi
como mecanismos de coordinacidn de las instancias, e intervenir en todas las fases
de las politicas de coordinacion metropolitana, en el ambito de sus atribuciones.

Figuranim. 1

Instancias metropolitanas

Junta
de
Coordinacion
Metropolitana Instituto
Metropolitano
de
Planeacion
Consejo
Ciudadano

Metropolitano

Consejo
Consultivo de
Planeacion
Metropolitana

Fuente: Elaboracion propia a partir de la normatividad.

En tanto que el Consejo Ciudadano, es un 6rgano consultivo intermunicipal de
participacion ciudadana y caracter honorifico, que tendra sede en las instalaciones
del Instituto y se integra por: ciudadanos representantes de las asociaciones
vecinales, organizaciones civiles, profesionales y académicas asentadas en el area
y, tiene por objeto y funcion realizar y participar en el seguimiento y evaluacion
de asuntos y materias metropolitanas, asi como elaborar, emitir, recibir, discutir,
organizary canalizar propuestas desde la sociedad civil.

El Consejo Consultivo de Planeacion Metropolitana; es un érgano colegiado
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integrado por dependencias de los municipios que conforman el area, asi como por
integrantes del gobierno del Estado, y del Instituto, que apoyara a las instancias
en la planeacion, promocién y gestion del desarrollo metropolitano, y contribuye
a una adecuada coordinacion intergubernamental para armonizar las politicas
metropolitanas con las politicas municipales, estatales y federales. El Estatuto
Organico establece la estructura organica del IMEPLAN en su articulo 103 fraccion Il

a) Dependencia encargada de la planeacion y desarrollo urbano;
b) Dependencia encargada de la infraestructura y obras publicas;
c) Dependencia encargada de los servicios publicos municipales; y
d) Dependencia encargada de medio ambiente y ecologia.

En la primera reunion correspondiente al periodo que se estudia, de la junta
de coordinacion metropolitana celebrada el 17 de noviembre del 2015 bajo en la
presidencia de Zapopan, fue designado por unanimidad como director del IMEPLAN
Ricardo Gutiérrez Padilla,® quien presentd la agenda metropolitana aprobada por
unanimidad, bajo esta tematica: a) el plan de desarrollo metropolitano y, b) el
programa de ordenamiento del territorio metropolitano. Asimismo, se proponen la
agenda metropolitana integrada por los siguientes temas: 1. Seguridad ciudadana;
2. Recuperacion de espacios publicos; 3. Movilidad; 4. Modelo de vivienda DOTS
(Desarrollo orientado al transporte); 5. Gestion del medio ambiente (agua, residuos,
cambio climatico y resiliencia); 6. Proyectos estratégicos de inversion; 7. Sistema
integral de gestion metropolitana (SIG METRO); 8. Atencion a emergencias y
contingenciasy, 9. Medio ambiente.

Es entonces que estamos frente a un disefio institucional conformado por
cuatro instancias de gobernabilidad para construir procesos de gobernanza
Metropolitana (Arellano, 2021, p. 6).

San Pedro Tlaquepaque, Jalisco, México.
La municipalidad de San Pedro Tlaquepaque, Jalisco, México, forma parte del
Area Metropolitana de Guadalajara en la regién centro del estado de Jalisco,
cuenta con una superficie aproximada de 131 Km? en las coordenadas extremas

20°38°53” Norte, 20°32°11” sur, 103°12°43” este y 103°27°43” oeste, el municipio

8 Elprimerdirector del IMEPLAN fue Alberto Orozco Ochoa, le siguieron Ricardo Gutiérrez Padilla, Mario Ramén Silva Rodriguez
y la actual Patricia Martinez Barba.
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limita con las siguientes municipalidades: al norte con Guadalajara, capital politico-
administrativa del Estado de Jalisco. Al noreste con Tonala. Al sur con Tlajomulco
de Zdlfiiga. Al sureste con El Salto y al poniente con Zapopan. La mayoria de la
parte de su territorio es plano, con algunos lomerios y pocas tierras altas cerriles,
el punto mas alto del municipio es el Cerro del Cuatro con una altura de 1,870y la
minima al sur del territorio con 1,530 msnm (metros sobre el nivel medio del mar). La
municipalidad de San Pedro Tlaquepaque, Jalisco, es un pueblo prehispanico, cuyo
signo etimoldgico en la lengua mexicana, (segln algunos investigadores) se deriva
del vocablo Tlacapan: “hombres fabricantes de trastos de barro” (Plan Municipal de
Desarrollo 2018-2021, p. 26). Con aproximadamente 715,140 habitantes (CONAPO,
2021), con un grado de marginacion y un rezago social para el afio 2020 “muy bajo”
(Secretaria de Bienestar, 2022).

Figuranim. 2

Area Metropolitana de Guadalajara

AMG El AMG es un centro de gran riqueza cultural y poblacional, en ella habita el mayor
i A%

porcentaje de la poblacién de Jalisco

326546 KM2

(ITES, 2012)
1. El Salto (SLT)
2. Guadalajara (GDL)
3. Ixtlahuacan de los
Membrillos (IXT)
4. Juanacatlan (JNC)

5. San Pedro Tlaquepaque
(TQP)

6. Tlajomulco de Zdidiga (TLJ)

7. Tonala (TON)

8. Zapopan (ZPN)

9 Zapotlanejo (ZPT)

Fuente: IMEPLAN Area Metropolitana de Guadalajara. - (imeplan.mx)

La gestion politica del territorio como puerta de entrada al analisis de las areas
metropolitanas proporciona elementos para el estudio geopolitico, partiendo del
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comportamiento de los limites politicos administrativos y la logica de la expansion
urbana del municipio central (Arellano, 2021, p. 1), abonan a la interpretacion
politologica del area metropolitana. Dado que el analisis de la gestion de los conflictos
y negociaciones relacionadas con la planeacion del territorio y el suministro de
infraestructura entre autoridades locales (Subra, 2012, p.58, en Torres, 2023, p. 292),
con la intervencion del gobernador del estado, su congreso local; proporcionan
datos e informacion para el estudio de los actores y con ello una aproximacion a la
calidad y desempefio de la clase politica de cada municipio. El enfoque de fronteras
y limites municipales es particularmente relevante para Tlaquepaque, pues su
ubicacion geografica en el centro de la metrépoli colindante con la capital politica
y econdémica de Jalisco, para algunos temas constituye mas un problema que una
solucion.

Los problemas de colindancia con la capital datan de época colonial,
haciéndose deslindes desde los afios de 1557, 1677 y 1678, midiendo y amojonando
sus limites (Goyas, 2018, p.132-134). El ayuntamiento de Tlaquepaque hace su
aparicion en la escena politica el 13 de junio de 1821; cuando en San Pedro se declar6
laindependencia de la Nueva Galicia por el jefe militar Pedro Celestino Negrete, para
mas tarde ser juramentada en Guadalajara y, dos afios después el 19 de agosto de
1823 el ayuntamiento de San Pedro aprob6 su adhesion a la creacion del Estado Libre
y Soberano de Jalisco. La inestabilidad politica que sigui a la independencia con
arribo de regimenes federales y centralistas modificaron el reconocimiento politico
del municipio, con el régimen centralista “desaparecieron los ayuntamientos como
Tlaquepaque, el 9 de enero de 1836 volvid a ser barrio o suburbio de Guadalajara”
(Alvarez y Bayardo, 2024, p.32). Para el afio de 1873 mediante “decreto No. 366 se
erige una directoria politica en la Villa de San Pedro" (Archivo Histérico de Jalisco,
1982, p. 91).

En 1885, mediante decreto 145 el Congreso del Estado reconoce el municipio
de San Pedro (Montenegro, J. Guadalupe, 1887, p. 77-78). En 1907 el Congreso del
Estado aprueba mediante decreto 1219 que “los departamentos de Zapopan y San
Pedro (quedan) agregadas al departamento de Guadalajara” (Archivo General del
Gobierno, 1908, p. 295). El siguiente parrafo es tajante:

El papel de San Pedro Tlaquepaque desde la época virreinal fue el de subordinacion
a la ciudad capital del estado. Desde entonces se establecieron conexiones y
flujos de poblacién y mercancias que derivaron en que Tlaquepaque fuera el
primer municipio en conurbarse con Guadalajara. (Alvarez y Bayardo, 2024, p.75).

El crecimiento poblacional de la capital politica fue la justificacion para
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cercenar el territorio de los municipios limitrofes, las tendencias de crecimiento
de hectareas en el periodo 1900-1970,° fueron expansionistas (Martinez, 2014),
achicando al territorio de Tlaquepaque y Tonala.

San Pedro Tlaquepaque, entre la sumision y la resistencia

San Pedro Tlaquepaque es un municipio de la segunda mayor metrépoli del pais,
con grandes tradiciones culturales como la artesania en barro de fama nacional e
internacional, con un corredor de cocina internacional y la denominacién para su
centro historico como “Pueblo Magico” (2018). Asimismo, cuenta con corredores
comerciales e industriales, una zona agricola que abastece de productos al Area
Metropolitana de Guadalajara. Al mismo tiempo, existen areas urbanas como el
Cerro del Cuatro que Castells denomina “espacios de exclusion” (Castells, 2012,
p. 47) y, dividido en 12 pueblos tradicionales (delegaciones) y la cabecera del
municipio San Pedro. Con un ejercicio presupuestal que al cierre del afio 2023 fue
de $2,901°721,324.47 millones de pesos (Acuerdo de Ayuntamiento de 26 de enero
del 2024).

Para el analisis politolégico local y su desempefio metropolitano, son de
particular relevancia los elementos estructurales que condicionan la toma de
decisiones de los municipios, a partir de “los factores politicos, financieros (fortaleza
financiera municipal y la estructura econémica por municipio) y econémicos
(fortaleza demografica y econémica, PIB-ZM), construye una calidad de municipios
centrales a Guadalajara y Zapopan; municipios secundarios a Tonala, Tlajomulco de
Zuiiga y San Pedro Tlaquepaque y, por ultimo, los municipios menores: El Salto,
Juanacatlan, Ixtlahuacan de los Membrillos y Zapotlanejo” (Vazquez, 2023, pags.
275-287). Estos factores contextuales que determinan la capacidad politica y de
gestion publicay, para el caso ubican a Tlaquepaque como un municipio secundario,
elementos que impactan y condicionan el desarrollo local y la calidad de vida de sus
habitantes.

La condicion de municipio secundario continGa siendo un reto para su
clase politica, que debera tomar acciones para construir mejores capacidades
institucionales. De alli la importancia de aproximarse al desempefio institucional
a través de la gestion politica y técnica de proyectos y financiamiento para los
mismos, lo que expone de primera mano una segunda aproximacion puntual a la

clase politica local.

9  “En 1990 Guadalajara tenia una extension de 983.63 hectéreas, para 1910 incrementaron a 1,220 hectéreas, en 1920
incremento a 1,337.85 hectéreas; en el afio de 1930 ya eran 1,930.00 hectéreas, para 1940 sumaron 1,994.00 hectareas; para el
afio de 1950 eran 8,090.00 hectéreas; en el afio de 1960 ya tenfa 9,469. 94 hectareas y, en el afio de 1970 Guadalajara tenfa una
extension de 11,005.14 hectareas. (LOpez, 1996, en Orozco, et al, p.31).
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La administracion municipal que asumio la gestion el primero de octubre
del 2015, se enfrentd a la gestion de proyectos de infraestructura en la cdmara de
diputados federal® en el mes de noviembre de ese mismo ano, a efecto de lograr
fondos adicionales al presupuesto municipal para el ejercicio fiscal del 2016 a
través de dos fondos: el Fondo para el fortalecimiento de la infraestructura estatal
y municipal -Anexo 20.2- y, el Fondo de ampliaciones para proyectos de desarrollo
regional -Anexo 20.3-. Asimismo, el gobierno del estado hizo lo propio en materia
del Fondo Metropolitano -Anexo 20. Ramo 23-. Para tener un elemento de contraste
de los montos logrados por los municipios metropolitanos se agregd una columna
con los habitantes por municipio. En materia en cuanto al Fondo de Fortalecimiento
de la Infraestructura Estatal y Municipal, se exponen en el siguiente cuadro 1 de

resultados.
Cuadronim. 1

Fondo para el Fortalecimiento de la Infraestructura Estatal y Municipal (Anexo 20.2)

Estado Municipios del AMG Monto Habitantes

Jalisco El Salto 0 138226
Jalisco Guadalajara 60,599,081 1495189
Jalisco Ixtlahuacan de los Membrillos 3,000,000 41 060
Jalisco Juanacatlan 2,000,000 13218
Jalisco San Pedro Tlaquepaque 19,970,000 608 114
Jalisco Tlajomulco de Zdfiiga 40,000,000 416 626
Jalisco Tonala 20,000,000 478 689
Jalisco Zapopan 50,000,000 1243756
Jalisco Zapotlanejo 5,000,000 63636

Fuente: Elaboracion propia a partir del Presupuesto de Egresos de la Federacion DOF del 27
de noviembre del 2015 (Segunda seccion), e INEGI 2015.

10 La conformacion de la representacion politica de Jalisco en la cdmara de diputados cambio en razén de los resultados
electorales del 2015, una mayoria de movimiento ciudadano en detrimento de accién nacional y del revolucionario institucional.
Los equipos técnicos municipales presentan los proyectos técnicos conforme a las reglas de operacién publicadas en la Gaceta
Parlamentaria por la comision legislativa de hacienda de presupuesto.
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La primera inferencia que salta a la vista es la ausencia de recursos para el
municipio de El Salto, independientemente si gestiond o no proyectos. Asi como
la proporcionalidad en correspondencia con la poblacion para los dos municipios
centrales en comparacion con los demas municipios; incluso entre los secundarios
Tlajomulco, Tonala y Tlagquepaque. Si bien la poblacién no fue criterio determinante
para el otorgamiento de recursosen las reglas de operacion, bajo el nuevo enfoque de
la agenda metropolitana en la gestion de beneficios no se pueden excluir habitantes
de una misma metrépoli: sea por el origen politico-partidista de la administracion
municipal o, por el lugar donde se vive; ambos implican un trato desigual a los
habitantes de una misma metrépoli, cuestiones inaceptables desde un enfoque del
derecho humano a la ciudad.

La bancada jalisciense mayoritaria en la cdmara de diputados fue del partido
politico Movimiento Ciudadano. Asimismo, cabe hacer mencion que el lider politico
del partido era presidente municipal de Guadalajara.

En cuanto a los resultados en materia del Fondo de ampliaciones para
proyectos de desarrollo regional (ver cuadro 2), la desproporcion sigue siendo una
constante, con excepcion al incremento de municipios sin recursos, pues a El Salto
se suman Ixtlahuacan de los Membrillos, Tonala y Juanacatlan, los tres primeros con
administraciones emanadas del partido politico PRI y este Gltimo de MC.

Cuadro ndm. 2

Fondo de ampliaciones para proyectos de desarrollo regional (Anexo 20.3)

Estado Municipios del AMG Monto Habitantes

Jalisco El Salto 0 138226
Jalisco Guadalajara 190,232,992 1495189
Jalisco Ixtlahuacan de los Membrillos 0 41 060
Jalisco Juanacatlan 0 13218
Jalisco San Pedro Tlaquepaque 50,000,000 608 114
Jalisco Tlajomulco de Zaniga 74,994,468 416 626
Jalisco Tonala 0 478 689
Jalisco Zapopan 152,000,000 1243756
Jalisco Zapotlanejo 13,000,000 63636

Fuente: Elaboracidn propia a partir del Presupuesto de Egresos de la Federacion DOF del 27
de noviembre del 2015 (Segunda seccidn), e INEGI 2015.
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En el anexo 2 de la investigacion se detallan los proyectos de infraestructura
que integran las cantidades de cada municipio. Asi el desempefio del mayor grupo
parlamentario de Jalisco en la LXIII Legislatura federal. Cabe hacer mencién, que
para los ejercicios fiscales de 2017 y 2018 algunos municipios no lograron alcanzar
los montos del 2016, con la excepcidon de Guadalajara, Zapopan y Tlajomulco. Esta
legislatura fue la Gltima en aprobar fondos extraordinarios, pues, el gobierno federal
de la “4T” suprimi6 los tres fondos referidos del presupuesto de egresos federal
para el afo 2019, solo quedaron las aportaciones y participaciones federales a los
municipios establecidas en la Ley de Coordinacion Fiscal.

Asi la importancia de vivir en un municipio central o primario, con respecto
de los conurbados y, no digamos de los rurales en referencia a los urbanos,
consideracion que se aplica para las zonas metropolitanas del pais, como se
aprecia en la distribucion del fondo metropolitano en el anexo 1 de este trabajo de
investigacion, siendo elementos comunes en los tres fondos, la discrecionalidad
reducida a la capacidad de gestion politico-partidista de las y los actores politicos
en cada entidad federativa. El territorio y la capacidad politica de los representantes
ciudadanos cuentan para el desarrollo local.

Los intereses particulares y corporativos frente a la capacidad
politica para el desarrollo local

En agosto del 52 en el teatro Degollado de Guadalajara, Jalisco, celebraron
una asamblea los lideres de la Confederacién Unica de Trabajadores (CUT), la
Confederacion Obrera y Campesina de México, la Confederacion Proletaria Nacional
y la Confederacion Nacional de Trabajadores, para constituir la Confederacion
Revolucionaria Obrera y Campesina CROC en Jalisco (Trujillo, 2005, p.35), siendo
su primer dirigente Francisco Silva Romero,** qué posteriormente en alianza con
Heliodoro Hernandez Loza, fundaron la Federacion Revolucionaria de Obreros
y Campesinos FROC. A la muerte de ambos, Salvador Orozco Loreto, asumié la
dirigencia sindical de la CROC-FROC (Medina, y Flores, 1999, pp. 195-199), quien fue
presidente municipal de Tlaquepaque en el periodo de 1980 a 1982. La sucesion
sindical fue de Antonio Alvarez Esparza, quien tuvo de contrincantes a Porfirio Cortés
Silva, presidente municipal de Tlaquepaque (1983-1985) y, Alfredo Barba Hernandez,
presidente municipal de Tlaquepaque (1989-1991) y, regidor de oposicion (1995-
1997). Cabe hacer mencién que Marcos Montero Ruiz, fue el primer presidente
municipal de Tlaquepaque (1977-1979) emanado de la CROC.

11 Confederacion Revolucionaria Obreray Campesina CROC, (2004), Historia de la CROC en Jalisco, Consultado el 11 de mayo
de 2024, HISTORIA DE LA CROC JALISCO (historiacroc.blogspot.com)
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El poder de la CROC en Tlaquepaque, afiliada al partido Revolucionario
Institucional (PRI) ha mantenido una fuerte influencia y en ocasiones el control
politico del municipio de Tlaquepaque, durante las Gltimas décadas de la segunda
mitad del siglo XX y los primeros quince anos del siglo XXI bajo el liderazgo de
Alfredo Barba Mariscal hijo del expresidente municipal Alfredo Barba Hernandez y,
presidente municipal de San Pero Tlaquepaque (2013-2015), regidor de oposicion
(2018-2021), actualmente controla el PRI municipal, a la CROC local y es dirigente
estatal de la Confederacion Auténoma de Trabajadores y Empleados de México
CATEM y,2 es lider politico del sindicato que agrupa aproximadamente 4 mil de los 5
mil servidores pUblicos municipales. En la contienda electoral municipal del 2024 se
unié a lacamparia del partido politico MORENA, sin dejar el control del PRI municipal.

El desarrollo de la clase politica local en Tlaquepaque ha sido fuertemente
marcado por la cultura sindicalista de la CROC y con ello, los intereses corporativos,
unaculturapoliticacomofactorcontextualque permeaeldesarrollodelashabilidades
y formacion de liderazgos politicos locales, independientemente del origen politico-
partidista. El contexto importa porque se compenetra en la concepcion politica
de intereses personales, de estrategias en blusqueda o mantenimiento del poder
(Nohlen, 2013, p.111).

En este contexto sociopolitico local, la alternancia PRI-PAN de 20 afios
consecutivos llega a no diferenciarse una de la otra, sus caracteristicas en materia de
administraciony gestion local se caracterizan mas por una continuidad mas que por
la innovacion publica. Esta alternancia se truncé en las elecciones de junio del afio
2015 cuando fue electa presidenta una mujer Maria Elena Limén Garcia, del partido
politico Movimiento Ciudadano quien en su juventud milité en el PAN del cual su
padre habia sido miembro fundador en el municipio. Asimismo, es importante
sefalar que la primera mujer electa presidenta no solo en San Pedro Tlaquepaque,
Jalisco, sino en la metrépoli. Adicionalmente, suma tres periodos consecutivos
gobernados por mujeres del mismo partido politico: Maria Elena Limon Garcia (2015-
2018) y una reeleccién (2018-2021), siendo la primera mujer reelecta presidenta
municipal de Area Metropolitana de Guadalajara y, Mirna Citlalli Amaya de Luna
(2022-2024), que para el afio 2021 nuevamente volvié a ganar dos elecciones,* ante
la inconformidad del partido politico Morena por un mensaje del Cardenal emérito

12 Confederacién Auténoma de Trabajadores y Empleados de México CATEM, (2023), Directorio de federaciones estatales.
Consultado 11 de mayo de 2024, 17:15 hrs. FEDERACIONES ESTATALES | catem

13 Laeleccion del 2 de junio de 2021 que fue anulada por el Tribunal Electoral de la Federacion, y la eleccion extraordinaria del
19 de noviembre del 2021.
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de la Arquididcesis de Guadalajara Juan Sandoval Ifiguez, quién tiene su residencia
en la cabecera municipal. Asi la segunda mujer presidenta municipal, integrante del
mismo equipo politico consolidandose 9 afios seguidos de gestion municipal (2015-
2024), que busca la reeleccion en las elecciones municipales del 2024.

La administracion municipal que inicio en octubre del afio 2015, arranco un
proceso de cambio institucional en un contexto de cambio de partido politico con
la resistencia de los partidos politicos que tomaron la presidencia y desataron paros
laborales, por otro lado, al mismo tiempo arrancaron los procesos de planeacion
participativa enlasmasde 180 delas 200 colonias, cotosy barrios de la municipalidad;
lo que fortalecié la capacidad de gestion y con ello un redisefio institucional
empujado por una élite burocratica (Arellano, 2018, pp. 189-191), integrada por una
mezcla de profesionales, académicos y desde luego lideresas y lideres locales, lo
que permitié paulatinamente transformar la administracion municipal formulando
politicas publicas, entre otras la agenda del agua, una politica social con reglas de
operacion; estrategias de politica como la transparencia; programas para el rescate
del espacio publico y la construccion de la paz, asi como de infraestructura basica.

Asimismo, se cred un Sistema de Evaluacion del Desempefio. No se
adquirié nueva deuda publica y se incrementaron los ingresos propios, lo que en
suma contribuyé que durante los periodos de estudio 2015-2020, se impactara
positivamente el desarrollo local como se puede apreciar en el Cuadro 3 de la
secretaria del Bienestar (CONEVAL, 2015-2020) que a continuacion se expone.
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Cuadrondm. 3

Reduccién de la pobreza en Jalisco, 2015-2020

MUNICIPIOS QUE TUVIERON REDUCCION EN POBREZA, ENTRE 2015 Y 2020

Tlaguepague 237,221 194,382 -42,839 Cuautitlan de Garcia
Guadalajara 370,890 336,622 34,268 Barragdn 12,082 9,879 -2,203
Encarnacién de Diaz 26,075 18,139 7,936 La Huerta 8771 6,758 -2,013
Tepatitlin de Morelos 45,375 38,584 -6, 791 Huejuquilla el Alto 5,865 3,881 -1,984
Arandas 33,392 27,061 6,331 Tala 26,959 25,088 -1,871
Teocaltiche 19,777 | 14,319 -5,458 San Gabriel 8,113 6,254 -1,859
Tomatlan 21,320 16,196 -5,124 Tonila 3,969 2,204 -1,765
Zapotlin el Grande 35,721 30,646 5,075 Atoyac 5,625 3,866 -1,759
Cihuatldn 24,552 19,499 -5,053 Hostotipagquillo 7324 5,586 -1,738
Ocotlin 33,969 29,340 -4,629 Tecalitlin 8,535 6,839 1,606
Atotonilco el Alto 23,879 19,596 4,283 Tapalpa 11,349 9,678 -1,671
Autlan de Navarro 23,727 19,668 -4,059 Poncitlin . 13,404 21,831 -1,573
San Juan de los Lagos 29,447 25,392 -4,055 Villa Purificacidn 6,105 4,575 -1,530
Sayula 18,154 14,387 3,767 Yahualica de Gonzalez
Cuquio 9,285 6,000 -3,285 Gallo 9,059 7,596 1,463
Magdalena 11,051 7,940 -3,111 Tenamaxtidn 4,490 3,085 -1,405
Zapotlanejo 28,036 24,942 -3,094 Mascota 6,053 4,714 -1,339
Casimiro Castillo 10,774 7,968 -2,805 Pihuamo 6,236 4,907 -1,329
Jocotepec 24,172 21,474 -2,698 Zapotitlin de vVadillo 4872 3572 -1,300
Jalostotitlin 15,028 12,346 -2,682 Jamay 12,066 10,810 -1,256
Tecolotlin 7916 | 5363 -2,553 Teuchitldn | 3280 2,057 -1,223
Tamazula de Zapotlan del Rey 8,054 6,833 -1,221
Gordiano 14,008 = 11,465 -2,543 San Ignacio Cerro Gordo 7,936 6,731 -1,205
San Juanito de Escobedo = 4,962 3,860 -1,102
Acatic . 7433 6,332 -1,101
Ojuelos de Jalisco 15,574 14,482 -1,002
£ Ag GOBJERNG DE
skt & MExico | BIENESTAR

Fuente: secretaria del Bienestar, gobierno de México, 2021.

La estrategia de accion publica local implementada por el municipio de
San Pedro Tlaquepaque, Jalisco, a través de su agenda del agua durante dos
administraciones consecutivas (2015-2021), se desarrollé a partir de un proceso
de planeacién participativa. Este proceso identificd la ausencia total de redes de
suministro de agua potabley drenaje sanitario en doce colonias, asi como deficiencias
parciales en cincuenta y seis mas. Como respuesta, se disefi6 la agenda del agua
comouna estrategia parareducirel rezago, combatir la pobrezay garantizarel acceso
al derecho humano a la ciudad. Los resultados incluyeron la instalacion de nuevas
redes en zonas desprovistas de servicio, asi como la rehabilitacion de las existentes,
logrando que el 99.5% del territorio municipal contara con infraestructura para el
suministro de agua (INEGI 2020). Asi como la formulacion de proyectos encaminados
a compensar los mantos freaticos del Valle de Toluquilla en el municipio.

En el dmbito metropolitano durante este periodo, el gobierno local de
Tlaquepaque llevo a cabo una estrategia de politica que representd una nueva forma
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para abordar las relaciones intergubernamentales (RIG). Cabe hacer mencién que la
nueva correlacion de fuerzas politico partidistas abrieron la participacion a los nueve
municipios (6 de MCy 3 de PRI), asi como ante el ejecutivo estatal (PRI) en la definicion
de las politicas metropolitanas. Con ello avanzo la gestion del territorio a través de
las aprobaciones de los programas de Ordenamiento Metropolitano (POTMET) y el
de Accion Climatica Metropolitana. Asi como la agencia metropolitana de urgencias
médicas, que no prosperd. Tampoco se logré consenso con el gobernador del PRI
para la creacion de una agencia metropolitana de resiliencia.

Fueron aprobadas las nuevas agencias metropolitanas de movilidad, bosques
urbanos y la policia metropolitana, esta Gltima en dos etapas, en la primera como
AgenciaMetropolitanade seguridad paralaformulacion de politicas por laresistencia
del gobierno estatal emanado del PRIy, una segunda etapa, ya con un gobernador
de Movimiento Ciudadano; cuya propuesta radicaba en una solo corporacion
metropolitana y que fue aprobada por nueve votos y uno en contra de Tlaquepaque
(Chavez, El Occidental, 2019, 16 de agosto), por lo que no entr6 en vigencia hasta
que se atendieron textualmente las observaciones del gobierno de Tlaquepaque,
que modifico la naturaleza, para constituirse en un agrupamiento metropolitano sin
mando sobre las comisarias municipales.

En esta tesitura, la aprobacion del Estatuto Organico Interno (reglamento
interior) que establece las reglas del juego para el estado y los municipios en la
gestion metropolitana, el gobierno local aprobé ajustes en razén de la autonomia
municipal, de forma diferente a las otras 8 municipalidades. Sera parte de otra
investigacion el estudio de la citada estrategia metropolitana impulsada por
Tlagquepaque dadas complejas condiciones metropolitanas. “la condicidn politica
estructural de los integrantes de la junta de coordinacion metropolitana puede
influir en la toma de decisiones como factor de disparidad, Pues a través de ella se
identifica la existencia de grandes asimetrias entre los integrantes de la junta de
coordinacion Metropolitana” (Vazquez, 2023, p. 288).

Por ultimo, la capacidad para tejer acuerdos con los actores politicos, sociales
y econémicos enfocados a lograr condiciones para una adecuada gobernabilidad
(Camou, 2020, p. 85) para lograr que el desempefio municipal tuviese impactos en
la municipalidad y, ademas lograr la primera Ratificaciéon de Mandato," organizada
por un Consejo Municipal de Participacion Social y como parte de los 13 nuevos
mecanismos de participacion del nuevo reglamento de gobernanza (Flores, 2019,
pp. 74 y 78), primera reeleccion electoral de una mujer al frente de un municipio

metropolitano en Jalisco, vuelve a Tlaguepaque un caso paradigmatico.
14 Periddico Milenio (sébado, 11.05.2024 / 17:26), Maria Elena se queda en Tlaquepaque, Consultado 11 de mayo de 2024, 17:26
hrs. Maria Elena se queda en Tlaquepaque - Grupo Milenio
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Conclusiones

El disefio institucional del municipio mexicanoy con ello, los vacios en las relaciones
intergubernamentales, que incentivan la discrecionalidad y la ausencia de rendicion
de cuentas en el ambito metropolitano, no solo no fortalecen las capacidades
institucionales y politicas que le permitan lograr los acuerdos en la arena politica
y econdmica estatal, con impacto en la efectividad de las politicas plblicas de los
municipios conurbados; sino que fomentan la exclusién y marginacion social. Porque
el territorio donde “viven y duermen” quienes trabajan en Guadalajara y Zapopan
queda excluido de servicios publicos de calidad, privados de su derecho humano a
la ciudad configurando zonas de exclusion en la metrépoli, por lo tanto, distantes de
una verdadera gobernanza metropolitana “como un proceso de transaccién entre
varios actores que usan diversos recursos para gestionar y hacer gobernables estos
espacios urbanos (Diaz, 2018, en Arellano, 2023, p. 90).

En ese orden de ideas, los avances en materia de gestion y politica publica
de los gobiernos locales no centrales, pueden configurarse en buenas practicas y
representar “la terca determinacion de no claudicar” y luchar por construir gobiernos
responsables a pesar de las condiciones politicas metropolitanas que no favorecen
el desarrollo local.

En la geopolitica local de San Pedro Tlaguepaque hay una constante en la
historia que es el achicamiento del territorio (Arellano, 2023), en consecuencia,
el achicamiento de su clase politica que representa un factor contextual que
ha contribuido al atraso, no obstante, en ser el primer municipio conurbado a
Guadalajara (Alvarez y Bayardo, 2024, p.75), su proceso histérico es un factor
contextual determinante en la calidad de municipio secundario (Vazquez, 2023, p.
275). Dado que el desemperio de la clase politica local esta intimamente vinculado
al contexto socio-politico, que atraviesa la dindmica organizacional burocratica,
producto de las condiciones sociopoliticas y econémicas de sus habitantes y su
formacion profesional por otro, la capacidad politica de actores para tejer acuerdos
con los municipios vecinos y con el gobernador, como se puede observar en la
gestion de recursos federales adicionales al presupuesto municipal.
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Anexos

Anexo 1: Fondo Metropolitano Presupuesto de Egresos de la Federacion 2016

Fondo Metropolitano 10,400,284,715
Zona Metropolitana de la Ciudad de Aguascalientes 138,098,395
Zona Metropolitana de la Ciudad de Tijuana 119,752,690
Zona Metropolitana de Mexicali 38,796,767
Zona Metropolitana de la Ciudad de Tuxtla Gutiérrez 89,871,342
Zona Metropolitana de Juarez 53,815,174
Zona Metropolitana de Chihuahua 47,835,710
Zona Metropolitana de Saltillo 119,589,276
Zona Metropolitana de Monclova - Frontera 59,794,638
Zona Metropolitana de Piedras Negras 47,835,710
Zona Metropolitana de Colima - Villa de Alvarez 47,835,710
Zona Metropolitana de Tecoman 28,701,426
Zona Metropolitana de la Ciudad de Ledn 418,562,469
Zona Metropolitana de La Laja - Bajio 10,763,034
Zona Metropolitana de Moroledn - Uriangato 28,701,426
Zona Metropolitana de la Ciudad de Acapulco 109,957,327
Zona Metropolitana de Pachuca 119,330,047
Zona Metropolitana de Tulancingo 35,799,014
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Zona Metropolitana de Tula 59,794,638
Zona Metropolitana de la Ciudad de Guadalajara 1,052,624,815
Zona Metropolitana de Ocotlén 34,680,891
Zona Metropolitana de Toluca 418,562,469
Zona Metropolitana de Morelia 41,856,246
Zona Metropolitana de Cuernavaca 53,815,174
Zona Metropolitana de Cuautla 14,350,712
Zona Metropolitana de Tepic 59,665,023
Zona Metropolitana de la Ciudad de Monterrey 906,486,719
Zona Metropolitana de la Ciudad de Oaxaca 77,733,029
Zona Metropolitana de Tehuacan 27,864,300
Zona Metropolitana de la Ciudad de Querétaro 238,660,095
Zona Metropolitana de la Ciudad de Cancdn 116,599,545
Zona Metropolitana de San Luis Potosi-Soledad de G. S 95,606,614
Zona Metropolitana de Rio Verde - Cd. Ferndndez 28,701,425
Zona Metropolitana de la Ciudad de Villahermosa 119,330,047
Zona Metropolitana de Reynosa - Rio Bravo 47,835,710
Zona Metropolitana de Matamoros 41,856,247
Zona Metropolitana de Tlaxcala - Apizaco 41,856,247
Zona Metropolitana del Valle de México 4,052,282,679
Zona Metropolitana de Puebla-Tlaxcala 361,159,617
Zona Metropolitana de la Laguna 623,205,592
Zona Metropolitana de Puerto Vallarta 49,390,370
Zona Metropolitana de La Piedad - Pénjamo 19,134,284
Zona Metropolitana de Veracruz 60,033,817
Zona Metropolitana de Xalapa 23,917,854
Zona Metropolitana de Coatzacoalcos 47,835,710
Zona Metropolitana de Acayucan 22,363,194
Zona Metropolitana de la Ciudad de Mérida 88,376,474
Zona Metropolitana de Zacatecas - Guadalupe 59,665,023

Fuente: Elaboracidn a partir del DOF del 27 de noviembre del 2015 (Segunda seccidn)
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Anexo 2: AMPLIACIONES PARA PROYECTOS DE DESARROLLO REGIONAL

(ANEXO 20.3)

GUADALAJARA

PAVIMENTACION CON CONCRETO HIDRAULICO, GUARNICIONES,
BANQUETAS, RED DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO, ALUMBRADO
PUBLICO Y ARBOLADO, DE LAS PRINCIPALES CALLES EN LA ZONA
ORIENTE DE LA CIUDAD, MUNICIPIO DE GUADALAJARA, JALISCO.

REHABILITACION DE MERCADOS MUNICIPALES EN GUADALAJARA,
JALISCO

REHABILITACION Y AMPLIACION DEL MERCADO (LOS ELOTES), MUNICIPIO
DE GUADALAJARA, JALISCO.

CONSTRUCCION DE PARQUE LINEAL EN LA AV. PATRIA, MUNICIPIO DE
GUADALAJARA, JALISCO.

PROYECTO DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL EN GUADALAJARA, JALISCO

REHABILITACION DE LA UNIDAD DEPORTIVA CIUDAD DE TUCSON,
MUNICIPIO DE GUADALAJARA, JALISCO

REHABILITACION DE LA UNIDAD DEPORTIVA PLAN DE SAN LUIS,
MUNICIPIO DE GUADALAJARA, JALISCO

REHABILITACION Y AMPLIACION DEL CENTRO DE DESARROLLO
COMUNITARIO NO. 25 EN LA COLONIA JARDINES DEL SAUZ, MUNICIPIO
DE GUADALAJARA, JALISCO.

REHABILITACION Y AMPLIACION DEL CENTRO DE DESARROLLO
COMUNITARIO NO. 13 EN LA COLONIA TETLAN, MUNICIPIO DE
GUADALAJARA, JALISCO.

REHABILITACION Y AMPLIACION DEL CENTRO DE DESARROLLO
COMUNITARIO NO. 19 EN LA COLONIA EL FRESNO, MUNICIPIO DE
GUADALAJARA, JALISCO.

TOTAL
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SAN PEDRO TLAQUEPAQUE

CONSTRUCCION DE LA RED DE CICLOPISTAS Y ANDADOR PEATONAL EN 5,000,000
EL MUNICIPIO DE SAN PEDRO TLAQUEPAQUE, JALISCO

REHABILITACION Y AMPLIACION DE LA UNIDAD DE PROTECCION CIVILY 10,000,000
BOMBEROS, EN EL MUNICIPIO DE SAN PEDRO TLAQUEPAQUE, JALISCO

REHABILITACION Y AMPLIACION DEL MERCADO DE LA ARTESANIAS EN EL 4,000,000
MUNICIPIO DE SAN PEDRO TLAQUEPAQUE, JALISCO

REMODELACION Y AMPLIACION DEL MERCADO JUAREZ,EN LACABECERA 11,000,000
MUNICIPAL DE SAN PEDRO TLAQUEPAQUE, JALISCO

REHABILITACION Y AMPLIACION DE LA UNIDAD DE PROTECCION CIVILY 10,000,000
BOMBEROS, EN EL MUNICIPIO DE SAN PEDRO TLAQUEPAQUE, JALISCO

REHABILITACION Y AMPLIACION DEL ARCHIVO MUNICIPAL MANUEL 10,000,000
CAMBRE, EN EL MUNICIPIO DE SAN PEDRO TLAQUEPAQUE, JALISCO

TOTAL| 50,000,000

TLAJOMULCO

AMPLIACION A CUATRO CARRILES DE LA AVENIDA ADOLF B. HORN, 17,309,706
MUNICIPIO DE TLAJOMULCO DE ZUNIGA, JALISCO.

CONSTRUCCION DE LA CALLE JESUS AGUILAR, MUNICIPIO DE 9,465,473
TLAJOMULCO DE ZUNIGA, JALISCO.

INCORPORACION VIAL DE LA AVENIDA ADOLFO LOPEZ MATEOS A 5,281,054
CIRCUITO SUR (CAMINO ANTIGUO), EN LA LOCALIDAD DE SAN AGUSTIN,
MUNICIPIO DE TLAJOMULCO DE ZUNIGA, JALISCO

PAVIMENTACION DE CALLES EN TLAJOMULCO DE ZUNIGA, JALISCO, EN 8,625,206
LA LOCALIDAD DE CUEXCOMATITLAN

PAVIMENTACION EN EL MUNICIPIO DE TLAJOMULCO DE ZURNIGA, 9,263,029
JALISCO.

CONSTRUCCION DE LA SEGUNDA ETAPA DEL PUNTO RECREATIVO 3,850,000
CHULAVISTA, MUNICIPIO DE TLAJOMULCO DE ZUNIGA, JALISCO.

REHABILITACION DE PLAZA PUBLICA SAN JUAN EVANGELISTA, 4,200,000
MUNICIPIO DE TLAJOMULCO DE ZUNIGA, JALISCO.

REHABILITACION DE PLAZA PUBLICA SANTA CRUZ DEL VALLE, MUNICIPIO 4,000,000
DE TLAJOMULCO DE ZUNIGA, JALISCO
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CONSTRUCCION DE CENTRO DE DESARROLLO COMUNITARIO EN SANTA 7,000,000
CRUZ DE LAS FLORES, MUNICIPIO DE TLAJOMULCO DE ZUNIGA, JALISCO

CONSTRUCCION DEL PARQUE LINEAL EN LA AVENIDA AURORA BOREAL 6,000,000
EN EL FRACCIONAMIENTO AGAVES, MUNICIPIO DE TLAJOMULCO DE
ZUNIGA, JALISCO.

TOTAL | 74,994,468

ZAPOPAN

CONSTRUCCION DE LA VIALIDAD CON CONCRETO HIDRAULICO DE LAAV. 33,120,000
RAMON CORONA, INCLUYE: GUARNICIONES, BANQUETAS, RED DE AGUA

POTABLE, ALCANTARILLADO, ALUMBRADO PUBLICO Y FORESTACION,

MUNICIPIO DE ZAPOPAN, JALISCO

CONSTRUCCION DE VIALIDADES CON CONCRETO HIDRAULICO, 40,050,000
GUARNICIONES, BANQUETAS, RED DEAGUA POTABLE, ALCANTARILLADO
Y ALUMBRADO PUBLICO, EN EL MUNICIPIO DE ZAPOPAN, JALISCO

REENCARPETAMIENTO DE VIALIDADES EN LA COLONIA PARQUES DEL 10,000,000
AUDITORIO, INCLUYE: GUARNICIONES, BANQUETAS, RENIVELACIONES

DE POZOS Y CAJAS, SENALAMIENTO VERTICAL Y HORIZONTAL,

MUNICIPIO DE ZAPOPAN, JALISCO

REENCARPETAMIENTO DE VIALIDADES, EN EL FRACCIONAMIENTO | 15,000,000
TABACHINES, LOMAS DE TABACHINES, LOMAS DEL VERGEL, COLINAS

DE TABACHINES, LA MARTINICA, EMILIANO ZAPATA Y BALCONES DE LA

CANTERA, INCLUYE: GUARNICIONES, BANQUETAS, RENIVELACION DE

POZOS Y CAJAS, SENALAMIENTO VERTICAL Y HORIZONTAL, MUNICIPIO

DE ZAPOPAN, JALISCO

REENCARPETAMIENTO DE VIALIDADES, EN LA COLONIA SANTA 25,280,000
MARGARITA, INCLUYE: GUARNICIONES, BANQUETAS, RENIVELACION DE

POZOS Y CAJAS, SENALAMIENTO VERTICAL Y HORIZONTAL, MUNICIPIO

DE ZAPOPAN, JALISCO

CONSTRUCCION DE CENTRO DE DESARROLLO INFANTIL LA LOMA, 14,000,000
MUNICIPIO DE ZAPOPAN, JALISCO

REHABILITACION DE INSTALACIONES Y CONSTRUCCION DE CENTRO 14,550,000
COMUNITARIO DENTRO DE LA UNIDAD DEPORTIVA DEL POLVORIN,
MUNICIPIO DE ZAPOPAN, JALISCO

TOTAL | 152,000,000
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ZAPOTLANEJO

PAVIMENTACION CON CONCRETO HIDRAULICO, INCLUYE GUARNICIONES, 7,500,000
BANQUETAS, RED DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO, ALUMBRADO

PUBLICO Y ARBOLADO EN AV. ZAPOTLANEJO, MUNICIPIO DE
ZAPOTLANEJO, JALISCO.

PAVIMENTACION CON CONCRETOHIDRAULICO, INCLUYE GUARNICIONES, 2,100,000
BANQUETAS, RED DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO, ALUMBRADO
PUBLICOYARBOLADO EN LA CALLE ALBERTO CARDENAS, MUNICIPIO DE
ZAPOTLANEJO, JALISCO.

PAVIMENTACION CON CONCRETOHIDRAULICO, INCLUYE GUARNICIONES, 1,200,000
BANQUETAS, RED DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO, ALUMBRADO

PUBLICO YARBOLADO EN LA CALLE CARLOS RIVERA ACEVES, MUNICIPIO

DE ZAPOTLANEJO, JALISCO.

PAVIMENTACION CON CONCRETO HIDRAULICO, INCLUYE GUARNICIONES, 2,200,000
BANQUETAS, RED DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO, ALUMBRADO

PUBLICO Y ARBOLADO EN LA CALLE FRANCISCO MEDINA ASCENCIO,

MUNICIPIO DE ZAPOTLANEJO, JALISCO.

TOTAL 13,000,000

Fuente: Elaboracidn propia a partir del Presupuesto de Egresos de la Federacion DOF
del 27 de noviembre del 2015 (Segunda seccién),
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Resumen

En México no hay un registro oficial nacional de asentamientos humanos irregulares; sin
embargo, el gobierno ha empleado diversas fuentes y datos en un intento de cuantificar
dichofenémeno. Aunque esto ha permitido al gobierno proporcionar algunascifras, lo cierto
es que se ha omitido un analisis de las implicaciones tedrico-metodoldgicas subyacentes
en estas estimaciones a fin de valorar no solo sus alcances y limites para dicho fin, sino
para esclarecer como se ha comprendido el fendmeno de los asentamientos irregulares en
el pais. Esta investigacion examina tres cifras presentes en documentos gubernamentalesy
fuentes oficiales, siguiendo una revision documental y analisis de contenido, con el objetivo
de explorar como el gobierno de México ha definidoy medido los asentamientosirregulares.
Un estudio relevante dado que la ausencia de una definicidn legal de alcance nacional de
estos asentamientos, y la falta de consenso sobre su operacionalizacion, se ven acentuadas
ante la reciente sentencia emitida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion respecto a
la necesidad de generar informacion especifica sobre estos espacios. Entre los hallazgos, el
trabajo muestra que: a) el concepto de asentamiento informal promovido por organismos
internacionales debe adecuarse a las particularidades del caso mexicano; b) en el pais hay
una diversidad de definiciones de asentamientos irregulares en las legislaciones estatales
que complica la aproximacion de una medicién nacional a partir de registros locales; c) el
indicador de vivienda sin escrituras no necesariamente captura la complejidad conceptual
de la ocupacion irregular del suelo; d) se identifica a la normativa de suelo como un criterio
central en la definicion de los asentamientos irregulares, relacionado con la politica de
regularizacion del pais.
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ASENTAMIENTOS HUMANOS INVISIBILIZADOS

Introduccion.

En México no hay un registro nacional oficial de asentamientos irregulares que
permita recopilar datos precisos sobre su cantidad, ubicaciéon y la poblacion
que en ellos habita. A esto se suma que las estimaciones empleadas en ambitos
gubernamentales para cuantificar estos espacios han caido en interpretaciones
divergentes,* evidenciando con ello la falta de claridad en su medicion. Asi, por
ejemplo, si bien se hacomunicado que en el pais hay entre 6.3y 7.5 millones de “lotes”
en condiciones de irregularidad, lo cierto es que estas cifras no parten del mismo
enfoque para abordar el fendmeno de asentamientos irregulares, ni sus métodos
tienen el mismo alcance espacial ni temporal -como se vera en esta investigacion-,
por lo que utilizarlos como cifras de un mismo rango no seria lo adecuado. De este
modo, se observa que las estimaciones empleadas para cuantificar el fenémeno no
han logrado subsanar la ausencia de un registro nacional oficial.

En este contexto, la organizacion TECHO? presentd en 2018 una demanda de
amparo directo en contra del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
reclamando que no generar informacion relativa a los asentamientos informales
vulnera los derechos humanos de la poblacion que en ellos habita, especificamente
el derecho a una vivienda digna, y el derecho a la igualdad y no discriminacion.
Siendo, en efecto, un argumento reconocido en la literatura especializada que la
falta de datos compromete la capacidad gubernamental de identificar y responder
de manera eficaz a las necesidades de la poblacion que habita estos espacios (Vera
y Rodriguez, 2021).

Enrespuestaadichademanda, laSuprema Corte de JusticiadelaNacion (SCJN)
emitié una sentencia de resolucién al Amparo en Revision 635/2019 concediendo
que el INEGI debe generar, obtener, analizar y difundir informacion estadistica y
geografica sobre los asentamientos humanos informales (SCJN, 2020). Empero,
como se vera en esta investigacion, INEGI no ha logrado atender plenamente
lo establecido en esta sentencia, por lo que persiste una falta de informacion
precisa sobre los asentamientos humanos irregulares en el pais. No obstante, cabe

1 En México, algunas notas periodisticas sefialan que en el pais hay entre 6.3 y 7.5 millones de “lotes” en condiciones de
irregularidad; sinembargo, en ocasiones, esta cifrase hacomunicado como entre 6.3y 7.5 millones de “personas” o “familias” que
residen en asentamientos irregulares (Kumamoto, 2024; Escobar, 2023). Si bien las cifras reportadas se mantienen constantes,
esta falta de precision en las unidades empleadas para referirse a estos datos distorsiona en Gltima instancia la comprension de
la magnitud del fendmeno de los asentamientos irregulares en el pais. Asimismo, a pesar de que dichas notas mencionan que
la informacion fue proporcionada por el INSUS, este no serfa el caso en cuanto esta institucion indica en algunos documentos
que la cifra de lotes irregulares estaria entre 7y 7.5 millones (INSUS, 2020).

2 TECHO es una asociacion civil que tiene por mision trabajar en los asentamientos populares para superar la pobreza.
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sefalar que otras instancias gubernamentales han empleado diversas fuentes y
aproximaciones -incluyendo informacion generada por INEGI- en un intento por
medir dicho fendmeno, aunque sin necesariamente aclarar los alcances y limites de
sus estimaciones.

En este sentido, la presente investigacion identifica tres cifras claves en
documentos y fuentes gubernamentales que han sido utilizadas con el objetivo de
cuantificar los asentamientos irregulares. En este estudio, se examinan estas cifras a
fin de esclarecer sus disparidades subyacentes, ya que se argumenta que cada una
conlleva su propia comprension de los asentamientos irregulares en términos de
Sus causas, procesos y consecuencias, y con ello, su interpretacion como problema
publico. Al explorar los alcances y limites de las practicas actuales de definicion y
medicion de este fendmeno socioespacial, la investigacion pretende contribuir al
debate académico y politico sobre la gestion de los asentamientos irregulares en
el pais, proponiendo una reflexion critica sobre la comprension de estos espacios
en el contexto mexicano. En particular, se sostiene que esta reflexion es necesaria,
puesto que, pese a lo establecido en la sentencia de la SCJN (2020) de retomar el
enfoque descrito por ONU-Habitat de asentamientos informales, el debate sobre las
definiciones, metodologias y enfoques para tratar este tipo de asentamientos debe
considerarse como inconcluso.

El articulo esta dividido en cuatro apartados, mas su respectiva introduccion
y conclusiones. En el primero, se presenta de manera sucinta el debate tedrico que
enmarca la presente investigacion respecto a la conceptualizacion y medicion del
fendmeno de asentamientosirregulares, particularmentealaluzdelasentenciadela
SCJN (2020), la cual establece la propuesta conceptual de asentamientos informales.
Ubicando, con ello, al mercado de suelo y al uso de suelo como enfoque central
para abordar el fendmeno en México. Posteriormente, en el segundo apartado, se
examina la cifra de 9 mil 180 asentamientos humanos irregulares proporcionada
por el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la
Ciudad de México (CNGMDT). Este apartado presenta la definicion de asentamiento
irregular que sigue INEGI en dicho instrumento, pero también evidencia la diversidad
de las definiciones de asentamientos irregulares en las legislaciones estatales.

En el tercer apartado, se examina la cifra de 6.3 millones de viviendas sin
escrituras, como dato proporcionado por INEGI a partir de un método estadistico
probabilistico. Esta cifra se ubica en el marco de la politica de regularizacion
impulsada actualmente por el Instituto Nacional del Suelo Sustentable (INSUS),
como una politica centrada en el problema de la falta de certeza juridica. Asimismo,
se describen los limites de los métodos estadisticos para medir adecuadamente
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el fendmeno de la irregularidad. Finalmente, en el cuarto apartado, se retoma la
cifra de 7.5 millones de “lotes irregulares” que ha sido empleada también por el
INSUS como una estimacion del niGmero de asentamientos irregulares en el pais.
Se identifica que esta cifra proviene de una investigacion académica en el contexto
especifico de la irregularidad en suelo de propiedad social, lo que lleva a posicionar
a la normativa del suelo como eje central en la identificacion y conceptualizacion de
asentamientos irregulares en México.

¢{Asentamientos irregulares o informales? Un debate
inconcluso.

En su sentencia, la SCJIN (2020) sefialaba que se debera tomar como referencia para
la generacion de informacién de asentamientos informales en México, lo descrito en
la Declaracion de Pretoria de la reunion tematica de Habitat Il. En esta Declaratoria,
los asentamientos informales son entendidos como areas residenciales en las
cuales: a) los habitantes no tienen seguridad de la tenencia respecto de las tierras
o viviendas en las que habitan, con modalidades que van desde la ocupacion ilegal
de una vivienda hasta el alquiler informal; b) los barrios suelen carecer de servicios
basicos e infraestructura urbana o no tienen acceso a ellos; y c) las viviendas podrian
no cumplir con las normas edilicias y de planificacion vigentes, y a menudo estan
ubicadas geografica y ambientalmente en areas peligrosas (ONU-Habitat, 2015).

En los alegatos relacionados con el Amparo en Revision 635/2019 (SCJN,
2020), INEGI reconocia no disponer de informacion relativa a la identificacion de
los asentamientos humanos en los términos delineados por la propuesta de la
ONU-Habitat. No obstante, debe mencionarse que en México se han utilizado
diversas fuentes, aproximaciones y definiciones en la bisqueda de dimensionar
y atender a los asentamientos que emergen de un proceso de urbanizacion
caracterizado por darse “al margen” de las regulaciones correspondientes. Este
fendmeno, empero, no se ha tratado mediante el término de asentamiento informal,
sino desde asentamiento humano irregular, como concepto que surge en el paisen el
ambito politico-administrativo en los afios cuarenta por el proceso de regularizacion
impulsado por el gobierno (Tomas, 1996). Y si bien este término ha estado presente
en la esfera publica durante décadas, el abordaje de los asentamientos irregulares se
ha caracterizado por la imprecision conceptual y metodolégica, lo que para algunos
ha contribuido a no tener una respuesta politica efectiva (Ruiz, 2015).
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Esta imprecision conceptual queda evidenciada en una reciente publicacion
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), “Informando lo informal. Estrategias
para generar informacién en asentamientos precarios” (Acevedo, et al., 2021), la
cual ofrece fichas informativas por cada pais miembro de la organizacién con un
resumen de definiciones generales y principales indicadores para dimensionar los
asentamientos informales. Para el caso de México, aunque el documento retoma el
término de asentamiento irregular como la aproximacion conceptual utilizada en el
pais, la definicion que se presenta en la ficha corresponde solamente al concepto de
asentamiento humano establecido en la Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU),® limitandose a agregar
que se entiende por informalidad “si no es planificada o regulada por el Estado”
(p.326). Esto ante la ausencia de una definicion explicita de asentamientos humanos
irregulares en la LGAHOTDU.

Sin embargo, al centrarse en dicha legislacion, el documento del BID no
considera otras fuentes relevantes al explorar como se ha comprendido a los
asentamientos irregulares en México. En particular, deja de lado la aproximacion
que sigue INEGI en sus proyectos estadisticos que abordan el tema, o la definicion
utilizada por el INSUS en el marco de la politica de regularizacion, las cuales se
abordaran en estainvestigacion. Esta omision se da a pesarde que en los indicadores
presentados en la misma ficha se menciona a ambas instituciones, INEGI y el
INSUS, como fuentes claves para la caracterizacion de este tipo de asentamientos.*
En cualquier caso, la publicacion del BID refleja un problema de mayor alcance
respecto a la falta de claridad, e incluso desconocimiento, de las practicas actuales
de definicion y medicién de los asentamientos irregulares en el pais, razén por lo
cual resulta pertinente el esfuerzo exploratorio y de sintesis que ofrece la presente
investigacion.

En este escenario, la sentencia de la SCJIN parece tratar de dar mayor
claridad conceptual al fenémeno al retomar la propuesta de la ONU-Habitat sobre
los asentamientos informales. Siendo este un enfoque generalmente aceptado
dentro de la comunidad internacional, especialmente al enmarcarseles como una
meta de los objetivos de desarrollo del milenio (Zambrano-Barragan et al., 2021).
Sin embargo, a pesar de un discurso predominante promovido por organismos
3 Se debe resaltar la confusa redaccion de la Ficha para el caso mexicano. Esta hace alusion, en concreto, asentamiento
humano entendido como “un conglomerado demogréfico, con el conjunto de sus sistemas de convivencia, en un area

fisicamente localizada, considerando dentro de la misma los elementos naturales y las obras materiales que lo integran”
(Articulo 3, LGAHOTDU).

4 Entre estos indicadores se considera: Proporcion de la poblacion urbana que habita en viviendas precarias INEGI; y Datos
(padrén) de beneficiarios del Programa de regularizacion de asentamientos humanos irregulares, coordinado por el INSUS.
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internacionales en torno al concepto de asentamientos informales, lo cierto es que
no hay un acuerdo internacional sobre la definicion de este tipo de asentamientos,
los cuales toman diversos nombres en los distintos paises, y cambiando a lo largo
del tiempo. Mas aln, debe decirse que la medicion del fendomeno siguiendo la
definicion de la ONU-Habitat ha experimentado desafios significativos (Vera &
Rodriguez, 2021), por lo que no hay un acuerdo internacional sobre la incorporacién
de manera sistematica en las estadisticas nacionales de este tipo de asentamientos
(Acevedo et al., 2021). Pero esto no significa que no se hayan realizado esfuerzos de
estandarizacion de su medicion.

En 2002, ONU-Habitat (2003) disefié una metodologia con fines comparativos
para medir los alcances logrados en el cumplimiento de la meta 11, objetivo 7, de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, de mejorar significativamente la vida de al
menos 100 millones de habitantes de barrios marginales para el afo 2020. En esta
metodologia, la ONU (2015) sigue una operacionalizacidén de cinco “privaciones” que
afectan a los habitantes de los barrios marginales, los cuales viven con una o mas de
las siguientes carencias: acceso al agua potable; acceso a instalaciones sanitarias
mejoradas; vivienda digna (sin hacinamiento); calidad/durabilidad estructural de la
vivienda; y derecho a la tenencia. Cada una de estas variables tiene su propio debate
respecto a cuales indicadores serian adecuados (UN-Habitat, 2021). Ahora, pese a
este esfuerzo de sistematizacion metodoldgica, la misma ONU-Habitat reconoce
la falta de informacion relativa a los asentamientos informales definidos de forma
mas amplia, y no Gnicamente como barrios marginales (ONU, 2015).° Esto lleva a
diferenciar estos dos conceptos, en cuanto los slums o barrios marginales son la
forma de los asentamientos informales que se encuentran en una condicion de
mayor exclusion (UN-Habitat, 2013).

En efecto, como sefialan Van de Pas et al (2022), en el plano internacional,
cada vez mas investigadores reconocen que las practicas urbanas informales estan
presentes en todos los estratos sociales en todo el mundo, con diversos actores
siguiendo sus propios intereses, y no sélo para que los pobres puedan satisfacer
sus necesidades de vivienda. En América Latina, Fernandes (2011) ya sefialaba
que los asentamientos informales representan una amplia gama de categorias
socioecondémicas. Mientras que, en México, la irregularidad se ha reconocido como
una cuestion que no es exclusiva de los pobres, sino también de clases medias o
altas (Delgadillo, 2016), por lo que no implica obligatoriamente la precariedad en las
viviendas (IMEPLAN, 2021).

5 En este sentido, el organismo ha identificado al hacinamiento como uno de los principales indicadores que los distinguen
(UN-Habitat, 2021).
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Una consecuencia de esta perspectiva que enfatiza en tratar el tema de
asentamientos informales desde la pobreza se vincula con lo que Van et al (2022)
han sefialado como un “sesgo tematico” en la literatura de la informalidad urbana
que, sobre todo en el norte global, tiende a enfocarse en los mas pobres de los
pobres. Esto ha contribuido a una perspectiva tedrica dualista de la economia
informal que explican la conformacién de asentamientos informales por grupos
marginalizados que no tienen acceso formal a la vivienda; o de una perspectiva
estructuralista donde este tipo de asentamientos son resultado de la exclusion de
ciertos grupos. Se trata, por ejemplo, de la Teoria de la Marginalidad que refiere a
grupos que quedan al margen del progreso y de la transformacion social, la cual
ha sido calificada por Gonzalez (2012) como la primera interpretacion sistematica
sobre este tipo de asentamientos. No obstante, esta no seria la Unica perspectiva
tedrica que se ha desarrollado al tratar este tema.

Dado que los asentamientos humanos informales estan vinculados a las
dindmicas de la economia informal, de esta han emergido algunas de las principales
propuestas teoricas para el abordaje de este tipo de asentamientos. De manera tal
que, como sefiala Connolly (2012), la discusion no se quedd en la arena del mercado
laboral, sino también en la produccion y consumo de espacios habitacionales. En
este sentido, se han desarrollado cinco perspectivas teéricas, a saber, la dualista,
estructuralista, legalista, voluntarista, modelo holisticos (Dell’Anno, R., 2022); cada
una de las cuales tendria sus propias implicaciones legales, politicas y sociales.
En América Latina, ha sido la perspectiva legalista de Hernando Soto la que ha
influenciado principalmente el enfoque de las politicas publicas para atender a los
asentamientos irregulares.

Fundamentalmente, los legalistas abogan por la formalizacion de la propiedad
de la tierra en estos asentamientos para integrarlos a la economia formal,
argumentando que esta seguridad sobre sus activos les permite a los residentes
liberar capital e impulsar el desarrollo local. Segiin Dell’Anno (2022) estos actores
escogen operar de manera informal para evitar los costos, tiempo y esfuerzo del
registro formal, por lo que no es una funcién de la pobreza, ni consecuencia del
capitalismo tardio. En este escenario, se da paso al concepto de mercado informal, al
reconocerse que la ocupacion de suelo se da por medio de un mercado (Schechinger,
C. M., 2012), con sus propios procedimientos y mecanismos contractuales (Abramo,
2012), y practicas sociales al analizar las relaciones sociales de propiedad (Azuela,
1993).

6 En México, por ejemplo, el Programa Institucional del INSUS 2020-2024 presenta como uno de sus objetivos prioritarios el
contribuir al ejercicio del derecho a la propiedad urbana, a través de acciones de regularizacion para la poblacion que carece
de certeza juridica del suelo que ocupa.
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Ahora bien, como sugiere Atkinson (2024), las condiciones en los asentamientos
informales son tan complejas y multifacéticas que demandan una combinacion de
perspectivas, y que las caracteristicas de los asentamientos informales requieren
una personalizacion especifica de los enfoques tedricos existentes. Esta labor tedrica
implica, primeramente, deconstruir el término de asentamiento informal usado
por ONU-Habitat, el cual ha sido utilizado como una categoria totalizadora que
homogeneiza discursivamente las formas que toma este fendmeno en los diferentes
contextos. Como tal, se ha hecho notar que este “no refleja ni considera las muchas
variaciones y caracteristicas que presentan estos asentamientos en diversas partes
del mundo” (Ruiz, 2015). En este sentido, desde una mirada poscolonial, Van de
Pas et al (2022) recomiendan tratar a este tipo de asentamientos considerando sus
propias formas y auto-representacion, lejos de las imaginaciones “extranjeras”. Por
esta razon, como se argumento6 en una publicacion previa, habria que concebir la
propuesta conceptual de la ONU-Habitat de asentamientos informales como lineas
generales que deben adecuarse a las particularidades del caso mexicano (Franco y
Varela, 2023).

Algunas de estas especificidades se veran a lo largo de esta investigacion, sin
embargo, se puede mencionarde manerabrevelassiguientes. Primero, lainseguridad
de la tenencia de la propuesta de la ONU-Habitat se acota en México en torno a la
falta de certeza juridica como consecuencia de procesos de ocupacion irregular del
suelo. Segundo, la carencia de servicios e infraestructura no se presenta como un
requisito indispensable para definir un asentamiento como irregular en el pais, en
la medida en que se identifican procesos de autogestion de estos servicios ante las
autoridades locales. En este sentido, las politicas basadas en la autoconstruccion
que habrian caracterizado a este tipo de asentamientos se revelaron especialmente
atractivas en el plano politico como mecanismo de cooptacion de la movilizacion
de los pobladores (Gonzalez, 2012). Tercero, la comprension de los asentamientos
irregulares se aleja de la propuesta de la ONU-Habitat (2015) en relacion con el
incumplimientode lasnormasedilicias. Esto se debe aque,aunqueelincumplimiento
de la zonificacion secundaria también ha sido vinculado a la "irregularidad" en el
contexto mexicano, suele referirse mas a edificaciones u obras en zonas centrales
o densamente urbanizadas, en lugar de caracterizar a los asentamientos humanos.

Por lo anterior, la presente investigacion no usa indistintamente asentamiento
informal e irregular, al sostener que el primero tiene connotaciones especificas en
el marco de la propuesta de la ONU-Habitat, mientras que asentamiento irregular
tiene sus particularidades en el contexto mexicano, influenciadas en gran medida
por el enfoque de la politica gubernamental. Es decir, al ser la accion publica parte
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central del analisis, esta investigacion se acota conceptualmente al término de
asentamiento irregular. Por ello, se da una prioridad a una perspectiva desde la
gestion del suelo, antes que de atencion de la pobreza. De esta manera, habria que
retomar el argumento de Abramo, P. (2012) quien considera que la informalidad es un
término descriptivoy preanalitico que sirve para describir determinados fendomenos,
ubicandolo en la dimension urbana para lo que aqui compete, y que, dice el autor,
remite al uso del suelo urbano.

Registros locales y la diversidad de definiciones de
asentamientos irregulares.

En atencion a la sentencia de la SCJN (2020), INEGI realiz6 un proyecto Unico de
geovisualizacion sobre asentamientosinformales llamado “Indicadores relacionados
con la Declaracion de Pretoria”. Aunque la presente investigacion no pretende
profundizar en este proyecto, al considerar que este no proporciona una medicion ni
caracterizacion adecuada de los asentamientos humanos irregulares en México, si se
identifican en él ciertos aspectos que conviene sefialar. En primer lugar, el proyecto
de INEGI no retoma la propuesta metodoldgica de la ONU-Habitat sobre barrios
marginales, dejando de lado, en particular, las variables de la calidad/durabilidad
estructural de la vivienda, y la superficie habitable suficiente. En segundo lugar, el
proyecto se limit6 a integrar variables provenientes de diversas fuentes estadisticas,
sin una estructura metodolégica claramente definida, lo que explicaria por qué
se incluyeron algunos indicadores no convencionales para medir o caracterizar a
este tipo de asentamientos, como el porcentaje de localidades con problemas de
contaminacion ambiental acUstica o por plagas.

Sobre todo, el proyecto de INEGI falla en presentar una cifra integral del total
de asentamientos informales, su ubicacion, o de la poblacion que reside en ellos. En
consecuencia, politicas relevantes para la atencion de los asentamientos irregulares
en México, como el Programa para Regularizar Asentamientos Humanos (PRAH), no
solo no retoman el proyecto de INEGI, sino que utilizan otras fuentes para estimar
el total de asentamientos irregulares en el pais. En cualquier caso, lo observado en
este proyecto lleva a concluir que, si bien la sentencia de la SCJN (2020) plantea que
la informacion generada por INEGI debe adecuarse a la definicion de asentamientos
informales adoptada por ONU-Habitat (2015), no queda claro como llevar a cabo
esta aproximacion.

Ahora bien, en los alegatos relacionados con el Amparo en Revision
635/2019 (SCJN, 2020), INEGI argument6 que recaba informacion sobre el tema
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de asentamientos humanos irregulares a través del Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México (CNGMDT).
Ciertamente, este programa estadistico de periodicidad bienal desarrollado por el
INEGI incluyé en su cuestionario, a partir de 2017, una subseccion sobre el tema de
asentamientos irregulares. En especifico, este solicita que se registre la cantidad de
este tipo de asentamientos que existen en el municipio o demarcacion territorial,
asi como la cantidad total de poligonos, superficie y lotes que abarca, y la poblacion
que los habita.

Adiferencia del proyecto de INEGI “Indicadores relacionados con la Declaracion
de Pretoria”, el CNGMDT si presenta cifras sobre el total de asentamientosirregulares.
En concreto, los resultados del Gltimo CNGMDT (publicado en 2023, pero con datos
de 2022), indican que en México hay 9 mil 180 asentamientos humanos irregulares,
compuestos por 717,224 lotes, ocupando una superficie de 133,023 hectareas,
y con 1,245273 personas viviendo en estos asentamientos (INEGI, 2023). Estas
cifras estarian ofreciendo un panorama general de la dimensién del fenémeno;
sin embargo, estas no se han incorporado ampliamente en los documentos
gubernamentales relativos a la cuestion de los asentamientos irregulares, aun
cuando al CNGMDT se le ha atribuido un papel clave en el quehacer gubernamental.’
De hecho, ha sido solo recientemente que INEGI retoma informacion proporcionada
por el CNGMDT respecto a los asentamientos irregulares, al ser este censo la fuente
del 65.3% de los indicadores agrupados en el proyecto “Indicadores relacionados
con la Declaracion de Pretoria”. Asi pues, debido a su continua consideracion en el
tema de los asentamientos irregulares, resulta pertinente llevar a cabo un analisis
mas detallado del CNGMDT a fin de valorar en qué medida permite una adecuada
comprension del fendmeno a escala nacional.

En primer lugar, debe mencionarse que el CNGMDT presenta resultados que
se basan en un subregistro, dado que solo 335 municipios de los 2,475 censados
respondieron contar con un registro o relacion de los asentamientos irregulares,
y proporcionaron subsecuentemente datos sobre el total de estos asentamientos
(INEGI, 2023). Esto significa que la cifra de 9 mil 180 asentamientos humanos
irregulares corresponde a informacion de solo el 13.5% de los municipios
censados. Esto explicaria por qué los estados que presentan un menor nimero de
asentamientos irregulares son en realidad aquellos estados con un porcentaje bajo
de municipios que reportan contar con un registro de este tipo de asentamientos
(ver Tabla 1). Esta observacion resulta particularmente relevante a fin de no

7 El CNGMDT genera informacion estadistica y geogréfica sobre la gestion y el desempefio de la Administracién Publica
municipal, con la finalidad de que dicha informacion se vincule con el quehacer gubernamental dentro del proceso de disefio,
implementacién, monitoreo y evaluacion de las politicas piblicas de alcance nacional (INEGI, 2022).
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distorsionar la comprension de la magnitud y la distribucion geografica de los
asentamientos irregulares en el plano nacional. Sin embargo, cabe hacer notar que
esta distribucion geografica solo estaria desagregada a nivel municipal, ya que la
informacion del CNGMDT no permite ubicar de manera precisa a los asentamientos
humanos irregulares.

En este sentido,dado que poderidentificar la ubicacion de estos asentamientos
formaba parte del acto reclamado en el Amparo 635/2019, el CNGMDT no estaria
cumpliendo con los requisitos de la generacion de informacion establecidos por la
Sentencia de la SCJN (2020), especificamente, el hacer posible la ubicacion de estos
asentamientos.

Tablanim. 1

Distribucidn estatal de municipios con registro de Asentamientos Irregulares en México
(2023)

Aguascalientes 11 9 81.8 327
Baja California 7 4 57.1 203
Baja California Sur 5 1 20.0 30
Campeche 13 4 30.8 55
Chiapas 124 8 6.5 170
Chihuahua 67 8 11.9 120
Ciudad De México 16 10 62.5 966
Coahuila 38 7 18.4 17
Colima 10 3 30.0 253
Durango 39 6 15.4 233
Guanajuato 46 28 60.9 919
Guerrero 85 5 5.9 113
Hidalgo 84 3 3.6 49
Jalisco 125 57 45.6 1661
Estado De México 125 48 38.4 2273
Michoacan 113 16 14.2 283
Morelos 36 3 8.3 35
Nayarit 20 5 25.0 45
Nuevo Lebn 51 3 5.9 14
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Oaxaca 570 6 1.1 10
Puebla 217 11 5.1 232
Querétaro 18 11 61.1 266
Quintana Roo 11 1 9.1 14
San Luis Potosi 58 5 8.6 16
Sinaloa 18 7 38.9 107
Sonora 72 7 9.7 25
Tabasco 17 3 17.6 10
Tamaulipas 43 7 16.3 129
Tlaxcala 60 7 11.7 13
Veracruz 212 30 14.2 206
Yucatan 106 2 1.9 2
Zacatecas 58 10 17.2 384
TOTAL NACIONAL 2475 335 13.5 9180

Fuente: Elaboracidén propia con informacién del Censo Nacional de Gobiernos Municipales
y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México (INEGI, 2023)

Ensumomento, INEGI present6 ante la SCJN el argumento de que las Entidades
Federativas y los Municipios tienen la obligacion legal de generar informacion
acerca de los asentamientos irregulares o informales (SCJN. 2020). Ciertamente,
algunos estados, como Aguascalientes, Querétaro y San Luis Potosi, especifican en
sus legislaciones estatales esta obligacion; sin embargo, en el plano nacional, este
tipo de disposiciones legales son mas una excepcion que una regla. Asimismo, el
hecho de que exista dicha disposicion en las legislaciones estatales no garantiza que
esta se acate, ni que se genere la informacion de manera adecuada -ni siguiendo los
mismos parametros- para caracterizar a estos asentamientos. De cualquier forma, la
sentencia de la SCJN (2020) concluyd que, aunque otras autoridades tienen ciertas
facultades relacionadas con la prevencion, control y solucién de los asentamientos
humanos irregulares, ello no impide a INEGI generar informaciéon sobre estos
espacios, como parte de sus obligaciones institucionales.

De este modo, se observa que en el pais coexisten dos aproximaciones de
recoleccion de datos sobre asentamientos humanos irregulares; sin contar, por el
momento, a instancias nacionales como el INSUS, la cual ha sido considerada como
fuentedeinformacionrelevante en este sentido (Zambrano-Barragan, Suarez Buitron
y Villavicencio, 2021). Por un lado, desde el ambito local, esta la recopilacion a través
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de procedimientos administrativos estatales, en los cuales los municipios generan
informacion especifica que se proporciona a una entidad estatal, cominmente una
dependencia en materia urbana. Por otro lado, se encuentra la obtencién de datos
por parte de INEGI, como instancia que genera informacion estadistica y geografica
para el disefio de las politicas publicas, esto a través del CNGMDT u otro instrumento
geoespacial o estadistico.

Aunque el CNGMDT de INEGI y los registros estatales tienen diferentes escalas
de alcance, a saber, lo nacional y estatal, ambos parten del municipio como fuente
de origen, ya que estos son los encargados de proporcionar la informacion a las
dependencias correspondientes. Esto no significa, sin embargo, que la informacion
presentada por estos coincida necesariamente entre ellos -como se evidencia en
el caso de Aguascalientes-%, lo que refiere a diferencias en su procedimiento. En
particular, se aborda aqui el CNGMDT, como un instrumento de recoleccion que
se basa en informacién proporcionada por el funcionariado local, pero que no se
verifica documentalmente para respaldar su precision y veracidad, lo que puede
llevar a ciertos errores®.

Ciertamente, dado que el funcionariado municipal llena los cuestionarios del
CNGMDT, este exhibe ciertos sesgos que restringen su capacidad como instrumento
de recoleccion. En concreto, segin el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD, 2022), el CNGMDT presenta dos tipos de sesgos: primero, existe
el riesgo de que el funcionariado proporcione respuestas sesgadas a las preguntas,
ya sea de manera positiva o negativa, dependiendo de si perciben que podrian
enfrentar consecuencias adversas o ser recompensados segin el contenido de sus
respuestas. Segundo, el funcionariado tiene capacidad limitada para recordar con
precision las respuestas al cuestionario, o para estar completamente informados
sobre todos los aspectos incluidos en él.

8 Unejemplodeestoeselestadode Aguascalientes, donde los municipios reportaron al CNGMDT un total de 327 asentamientos
irregulares, esto con informacion disponible a 2022 y que fue proporcionada por el 81.8% del total de municipios (INEGI, 2023).
En contraste, en notas periodisticas de ese afio, se hablaba de 245 asentamientos humanos en el marco de la presentacién del
Inventario de los Asentamientos Humanos Irregulares del estado de Aguascalientes.

9 Estoseilustracon el caso de lo reportado por el municipio de Tulancingo de Bravo del estado de Hidalgo al CNGMDT de 2021.
En ese afio, este municipio reportd una cantidad total de superficie de asentamientos irregulares de 2,907,591.64 hectéreas
(lo que equivale a 29,075.9 km2), a pesar de que el estado de Hidalgo tiene una extension menor a 21 mil km2, de acuerdo con
datos del INEGI. Este “error” no solo afecta la cifra total de asentamientos irregulares de México del afio 2021, distorsionando su
magnitud, sino que tiene implicaciones directas en el anélisis de la politica pUblica que trata dicho fendmeno. Esto ya que, si se
hace una comparacion con datos del CNGMDT de 2023, se veria una “disminucién” de la superficie ocupada por asentamientos
irregulares en el pais al pasar de 5,094,023.58 hectareas en 2021 a 133,023 hectareas en 2023. Asi, por ejemplo, un medio de
comunicacion retomé esto bajo el titulo de que los asentamientos irregulares se “achicaron”, pareciendo insinuar que esto es
resultado de acciones adoptadas para prevenir el surgimiento o expansion de estos asentamientos (Osorio, 2024).
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Estos sesgos no serian ajenos al tema de asentamientos irregulares pues,
como Jiménez (2006) menciona, es comdn que las dependencias gubernamentales
presenten datos deliberadamente subestimados por razones politicas,
pero también que los errores en el calculo de la magnitud del fenémeno de
asentamientos irregulares “sean resultado de limitaciones técnicas para medir el
crecimiento informal de la ciudad” (p.26). De manera tal que el funcionariado podria
deliberadamente subreportar el nimero de asentamientos irregulares, o bien,
proporcionar informacién incorrecta debido a la falta de conocimiento sobre el
registro de este tipo de asentamientos.

Porotra parte, con elfin de evitar sesgos de respuesta ante posibles variaciones
en su interpretacion por parte del funcionariado, INEGI establece una definicion de
asentamientos irregulares en el glosario del cuestionario del CNGMDT. En concreto,
INEGI (2023) define a dichos asentamientos como “los nlicleos de poblacion ubicados
en areas o predios fraccionados o subdivididos sin la autorizacion correspondiente,
independientemente de su régimen de tenencia de la tierra” (p.14).1° A pesar de que
el CNGMDT proporciona esta definicion, lo cierto es que no hay garantia de que los
registros municipales de asentamientos irregulares la retomen, ya que se evidencia
que en algunas legislaciones estatales se establece una definicion diferente, la cual
podria ser la principal referencia para dichos registros localesy para el funcionariado.

En México, la LGAHOTDU no dispone una definiciéon de los asentamientos
humanos irregulares de alcance nacional. Este vacio normativo ha permitido que
las legislaciones estatales formulen sus propias definiciones, lo que ha dado lugar
a una variedad de conceptualizaciones en torno a dicho fendmeno. Asi pues, de las
legislaciones estatales en materia urbana (principalmente de desarrollo urbano o
asentamientos humanos), cuatro de ellas retoman textualmente la definicion de
INEGI (2023) presentada en el CNGMDT (Chiapas, Coahuila, Nayarit, Tabasco); en trece
no fue posible identificar una definicion explicita de los asentamientos irregulares;**
mientras que el resto presentan definiciones particulares, aunque algunas de estas
relativamente similares a la de INEGI (ej. Zacatecas) (ver Tabla 2).

10 Cabe sefialar que en previas ediciones del CNGMDT, especificamente de 2019y 2017 del CNGMDT, a dicha definicién se le
inclufa el enunciado: “o se ubique en zonas de restriccion, riesgos o de amortiguamiento”.

11 Estos estados son: Baja California Sur, Campeche, Ciudad de México, Guanajuato, Jalisco, Estado de México, Morelos,
Oaxaca, Sonora, Sinaloa, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan.
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Tabla ndm. 2

Definiciones de asentamientos humanos irregulares en las legislaciones estatales de México
diferentes a la utilizada por INEGI (2023).

Estado

Aguascalientes

Baja California

Chihuahua

Colima

Durango

Guerrero

Hidalgo

Legislacion

Cddigo Urbano para el Estado de

Aguascalientes (20/12/2022).

Ley de Desarrollo Urbano del Estado

de Baja California (Ultima reforma
17/02/2023)
Ley de Asentamientos Humanos,

Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano del Estado de Chihuahua (Ultima
Reforma 04/05/2022)

Ley de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano del Estado de Colima (31 de
diciembre de 2022).

Ley De Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano Del Estado De Durango (Ultima
Reforma, 22/12/2022)

Ley Ndmero 790 de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano del Estado de
Guerrero (31 de agosto de 2018)

Ley de Asentamientos Humanos,
Desarrollo Urbano y Ordenamiento
Territorial del Estado de Hidalgo. (Ultima
Reforma 21/10/2022)

Definicion de Asentamientos Humano Irregular

Nicleo de poblaciéon ubicado en areas o predios que
fueron fraccionados o subdivididos sin la autorizacién
correspondiente, o situados en zonas de restriccion,
zonas de riesgos o de amortiguamiento, situacién con la
que dichos habitantes carecen de certeza juridica sobre
la propiedad ocupada y/o de servicios publicos basicos
(Articulo 4, fraccidn VIII)

El establecimiento de un grupo de personas, sin
autorizacién previa de la autoridad competente, en
un terreno urbano o ridstico no destinado para su
urbanizacion de conformidad con los Planes y Programas
estatales o municipales de desarrollo urbano (Articulo 6,
fraccidén XXXII).

Establecimiento de un conglomerado demografico con
el conjunto de sus sistemas de convivencia en un area
fisicamente localizada, considerando dentro de la misma
los elementos naturales y las obras materiales que lo
integran, sin contar con las autorizaciones expedidas
por las autoridades competentes para ello (Articulo 7,
fraccién X).

Aquelque concurreo quese gesta, sinlaacreditacion legal
de la propiedad o sin las autorizaciones administrativas
previstas en esta Ley para urbanizar, edificar y ocupar
dreas o predios, cualquiera que sea su régimen de
tenencia de la tierra (Articulo 201. fraccidn )

Nicleos de poblacién ubicados en areas o predios
fraccionados o subdivididos sin la autorizacion
correspondiente, cualquiera que sea su régimen de
tenencia de la tierra y su grado de consolidacién y
urbanizacién (Articulo 3,fraccién VII)

Nicleos de poblacién ubicados en areas o predios
fraccionados o subdivididos sin la autorizacién
correspondiente, cualquiera que sea su régimen de
tenencia de la tierra y su grado de consolidacién y
urbanizacidn (Articulo 3, fraccién VI)

El establecimiento de un conglomerado demogréafico con
el conjunto de sus sistemas de convivencia, establecido
sin autorizacion en términos urbanisticos ambientales
de las Autoridades Municipales, en una determinada
zona de los centros de poblacién por lo general en zonas
periféricas o suburbanas, cualquiera que sea su régimen
juridico de tenencia de la tierra, aunque este fenémeno
se presenta con mayor frecuencia en tierras ejidales o
comunales (Articulo 4, fraccién IIl)
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Jalisco

Michoacan

Nuevo Ledn

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Ley para la Regularizaciény Titulacién de
Predios Urbanos en el Estado de Jalisco

Cddigo de Desarrollo Urbano del Estado
de Michoacdn de Ocampo (Ultima
Reforma 30/06/2022).

Ley de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano para el Estado De Nuevo Ledn
(Ultima Reforma 25/11/2022).

Ley De Ordenamiento Territorial Y
Desarrollo Urbano Del Estado De Puebla
(21/10/2022)

Ley Para La Regularizacion De
Asentamientos Humanos Irregulares,
Predios Urbanos, Predios RUsticos,
Predios Familiares Y Predios Sociales Del
Estado De Querétaro (Gltima reforma
14/01/2022)

Ley De Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial Y Desarrollo
Urbano del Estado De Quintana Roo.
(Publicada 16/08/2018)

Ley De Ordenamiento Territorial Y
Desarrollo Urbano Del Estado De San Luis
Potosi (Ultima Reforma 15/06/2023)

ASENTAMIENTOS HUMANOS INVISIBILIZADOS

los predios o fraccionamientos irregulares son “aquellos
en los que concurre un asentamiento humano, como
un hecho social de apropiacién de los inmuebles,
sin la acreditacién del titulo original de propiedad o
las autorizaciones administrativas de constitucidn,
de conformidad con la normatividad que regule la
urbanizacién, utilizacién o subdivisién de predios” (Art.
1; fraccion X)

Nicleo de poblacién ubicado en areas o predios
subdivididos, sin contar con la autorizacién del
Ayuntamiento, o con ella, pero sin haber acatado los
lineamientos y disposiciones de la autorizacién (Articulo
2, fraccién )

El establecimiento de un conglomerado demografico,
con el conjunto de sus sistemas de convivencia, en un
area fisicamente localizada, considerando dentro de la
misma los elementos naturalesy las obras materiales que
lo integran el cual fue ocupado por invasién o mediante
operaciones traslativas de dominio, sin autorizacién de la
autoridad competente (Articulo 3, fraccion X)

Conglomerado de  personas  establecido  sin
autorizacion, en un éarea fisica y/o geograficamente
localizada de restriccién natural o artificial, riesgos
o de amortiguamiento, cualquiera que sea su
régimen de propiedad; al margen de leyes, planes
y programas de desarrollo urbano y ordenamiento
ecolégico; carente de los requerimientos minimos de
infraestructura, equipamiento y servicios basicos para
su buen funcionamiento (Articulo 3, fraccién V) ... Se
considerardn como asentamientos humanos irregulares
aquellos que, durante el desarrollo de construcciones,
fraccionamientos, condominios, cambios de uso del
suelo u otros aprovechamientos de inmuebles, violen la
Ley, reglamentos, planes o programas contemplados en
esta Ley y originen un deterioro en la calidad de vida de
las personas (Articulo 214)

El conglomerado demografico establecido en un érea
fisicamente localizada y lotificada para fines de vivienda,
sin contar con las autorizaciones correspondientes de la
autoridad competente, en términos de lo previsto por
el Cédigo Urbano del Estado de Querétaro (Articulo 2,
fraccion )

nicleos de poblacién ubicados en &reas o predios
ocupados, fraccionados, lotificados, subdivididos
o construidos, sin contar con las autorizaciones
urbanisticas correspondientes, cualquiera que sea su
régimen de tenencia de la tierra, o que teniendo dichas
autorizaciones las obras ejecutadas no concuerden con
las mismas (Articulo 7, fraccion VII)

laocupacionde un conglomerado humano de una porcién
de suelo o tierra determinada, sin autorizacién y al
margen de las leyes y de los programas de ordenamiento
territorial y desarrollo urbano (Articulo 4, fraccion XIV)
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Ley de Asentamientos Humanos, Es el conglomerado de personas, elementos naturales
Ordenamiento Territorial y Desarrollo | y obras materiales, establecidas en un area fisicamente
Tamaulipas Urbano del Estado de Tamaulipas. localizable, que al constituirse no cumplieron con lo
(Gltima reforma, 7 de diciembre de 2022) | ordenado por las leyes y normas aplicables en su tiempo
(articulo 4, fraccidn XIl1)

Codigo Territorial y Urbano para el Asentamientos humanos en areas o predios fraccionados

Estado De Zacatecas y sus Municipios o subdivididos sin la autorizacién correspondiente,

(Publicacidn 31/08/2019) cualquiera que sea su régimen juridico de propiedad o de
tenencia (Articulo 5, fraccion IV)

Zacatecas

Fuente: Elaboracion propia a partir de las legislaciones estatales en materia de asenta-
mientos humanos y desarrollo urbano.

La siguiente nube de palabras, como representacion visual que compara
la frecuencia de su uso, permite identificar el aspecto central de las definiciones
de asentamiento irregular en las legislaciones estatales: esto es, lo relativo a
la autorizacion. De este modo, aun con sus diferencias, la gran mayoria de las
definiciones estatales en el pais refieren principalmente a establecimientos,
conglomerados o nicleos de poblaciéon con terrenos fraccionados o subdivididos
sin “la autorizacion correspondiente”, de manera similar a la definicion de INEGI
(2023) del CNGMDT. Sin embargo, no debe perderse de vista particularidades
importantes en estas definiciones estatales. Entre ellas, que la definicion presente
en la legislacion de Aguascalientes seria la mas cercana a la comprension de
asentamientos informales de la propuesta de la ONU; o que la legislacion de Hidalgo
reconoce que este fendmeno se presenta con mayor frecuencia en tierras ejidales
(como se vera en el Gltimo apartado).

Figuranim. 1

Definiciones de Asentamientos Irregulares en las legislaciones estatales en México (2023),
visualizacién a través de una nube de palabras

autorldad competente

fraccionad
conglomera OI t|| -ados

!'OﬂS

Subdivididos

regimen de tenenma de la tierra

autorlza@slon

nucleo de. pobla;:lo
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' areas
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Fuente: Elaboracién propia.
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ASENTAMIENTOS HUMANOS INVISIBILIZADOS

Porotra parte, cabe sefalar que,incluso sitodos los estados pudieran adherirse
a la definicion de INEGI, esto no necesariamente garantiza que se trate de la misma
manera en los registros locales. Esto como consecuencia de la falta de consenso
en México sobre como operacionalizar el concepto de asentamientos irregulares al
no contar con un registro nacional, sino mas bien con registros locales en los que
cada entidad define y operacionaliza el concepto segln su criterio particular, lo que
resulta en una diversidad de enfoques y criterios de medicion que pueden variar
significativamente de un lugar a otro.

El Instituto de Planeacién y Gestién del Desarrollo del Area Metropolitana
de Guadalajara (2021), por ejemplo, utiliza la siguiente definicion operativa de
asentamiento irregular: poseer un minimo de 10 ndcleos habitacionales préximos
entre si, que no cuentan acceso regular al menos a un servicio basico de manera
formal, y no tener una situacion regular sobre la tenencia de la tierra, incluyendo
sitios en proceso de legalizacion, pero aun sin titulos de propiedad. Esta definicion
operativa incluye la falta de acceso a servicios basicos, empero, este aspecto no se
contempla en la definicion de asentamiento irregular establecida en la legislacion
estatal de Jalisco (Ver Tabla 2). Por tanto, se puede observar una discrepancia entre
la definicion de asentamiento irregular presente en la legislacion estatal, y la forma
en qué se mide o registra por parte de las diferentes instancias locales o, en este
caso, metropolitanas.

Ensuma, aunque el INEGI presenta una definicion de asentamientos irregulares
en el marco del CNGMDT, y la mayoria de las definiciones en las legislaciones
estatales coinciden con ella en términos generales, no queda claro como se esta
operacionalizando. Es decir, no se especifica cuales son las variables e indicadores
utilizados para caracterizar y medir este fendmeno. Esta investigacion no aborda
en profundidad dicho aspecto; sin embargo, se reconoce su relevancia y su
potencial como base para estudios futuros sobre las practicas locales de medicion
de asentamientos humanos irregulares. En particular, el presente texto plantea
que, si los registros municipales de asentamientos irregulares siguen definiciones
y operacionalizaciones diferentes entre si —como parece ser el caso—, deben
asumirse inconsistencias metodoldgicas al momento en que el funcionariado
reporta informacion al CNGMDT. Esto dificulta la comparabilidad y la coherencia de
los datos recopilados, complicando la elaboracion de una cifra de alcance nacional.
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Irregularidad desde la falta de certeza juridica y los limites de
los métodos estadisticos.

La PoliticaNacional de Suelo, elaborada por INSUS (2020), sefialaba que “actualmente
no existe un inventario preciso de asentamientos irregulares; sin embargo, INEGI
estima que 27% de las viviendas urbanas en el pais no cuentan con escrituras, lo que
equivale a 6.3 millones de viviendas” (p. 23). En efecto, una de las caracteristicas de
los asentamientos informales es que sus habitantes no ostentan derecho de tenencia
sobre las tierras o viviendas en las que habitan (ONU-Habitat, 2015). Esto podria
explicar por qué, ante la falta de un inventario preciso de asentamientos irregulares,
el INSUS ha empleado la cantidad de viviendas propias habitadas que no cuentan
con escrituras o titulos de propiedad como indicador para estimar la presencia de
este tipo de asentamientos en el pais.

Al definir a los asentamientos humanos irregulares, empero, el INSUS (2023)
incluye otros componentes, ademas de la inseguridad de la tenencia, que estan
presentes en la propuesta de la ONU-Habitat (Franco y Varela, 2023), pero que al
mismo tiempo adapta al contexto mexicano. Dicha definicion esta formulada de la
siguiente manera en las Reglas de Operacion del PRAH para el ejercicio fiscal 2024:

el conjunto de terrenos fraccionados o subdivididos que fueron ocupados
sin la documentacion legal que acredite su propiedad; las personas que
habitan en estos asentamientos suelen autogestionar su vivienda y servicios,
y se ubican en zonas que no fueron evaluadas por la autoridad local
competente para determinar si el suelo ocupado es apto para ser urbanizado.

Esta definicion incluye un aspecto de autogestion que va mas alla del acceso
a servicios publicos, pues se vincula a conceptos como asentamientos populares o
autogestionados, que emergen en otros ambitos de la sociedad civil y la academia,
y que buscan reivindicar la demanda de vivienda por parte de la poblacion excluida
de los mercados formales de vivienda, asi como sus formas de organizacion social
(Connolly, 2013; Barragan et al., 2021). Aunque estos conceptos han comenzado a
incorporarse recientemente en la politica piblica e instancias gubernamentales, su
adopcion ha estado acompafiada por cierta ambigiliedad.’? De manera similar, al
momento de operacionalizar la definicion de asentamiento irregular del PRAH, este
aspecto de autogestion termina por no estar presente.

12 De acuerdo con lo establecido en las reglas del PRAH (2024), el INSUS incluye en su definicién de asentamientos humanos
irregulares procesos de autogestion de vivienda y servicios. Sin embargo, las Reglas para la Contratacion y Escrituracion de
Lotes Susceptibles de Regularizar (2022) publicadas por INSUS, que establecen los procedimientos juridicos-operativos para
la regularizacion del suelo, define al asentamiento humano irregular a partir de la definicién de asentamiento humano de la
LGAHOTDU y de asentamiento irregular de INEGI (2021), por lo que no se menciona los procesos de autogestion.
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En efecto, el INSUS (2024) utiliza solo informacién sobre las viviendas sin
escrituras o titulo de propiedad para definir la poblacién potencial que se beneficia
del programa PRAH; esto es, habitantes que “no cuentan con certeza juridica del lote
que ocupan”. Dejando de lado otros componentes presentes en la misma definicion
del PRAH 2024, particularmente los procesos de autogestion de la vivienda y servicio.
En este sentido, aunque el PRAH retoma el indice de marginacion urbana elaborado
por CONAPO en su poblacion objetivo (como habitantes con grado de marginacion
urbana de bajo a muy alto), este indice no solo comprende una dimensidn de acceso
a servicios publicos -no desde la autogestion-, sino que incluye otras dimensiones
como la salud y la educacion. Por tanto, este indice debe verse como criterio
de focalizacion del programa, y no aspecto clave en la definicion ni medicion del
fendmeno de asentamientos irregulares, como si lo es la falta de certeza juridica.

Ahora bien, el programa PRAH establece en sus reglas de operacion que
se busca atender a personas “que no han podido llevar a cabo procesos de
regularizacion que les permitan acceder a la formalidad y a la acreditacion legal del
lote en el que se encuentra su vivienda, por estar localizado en un asentamiento
humano irregular” (INSUS, 2023; parr. 16). Se identifica asi la premisa que ha
sostenido el uso del indicador de viviendas sin escrituras para medir asentamientos
irregulares: las poblaciones que residen en este tipo de asentamientos no cumplen
con los requisitos necesarios para la obtencion de escrituras formales que respalden
su propiedad, al no contar con las autorizaciones correspondientes respecto a la
ocupacion del suelo.

Esta premisa lleva implicita una comprension de la irregularidad de los
asentamientos humanos como un fendmeno socioespacial de dos dimensiones
(Clichevsky, 2000; Duhau, 1993; Connolly, 2012). Por un lado, la irregularidad se
relaciona con los actos juridicos sobre bienes inmuebles que acreditan y respaldan
el derecho de propiedad o posesion, como de transmision o adjudicacion. Actos que
deben estar inscritos en los inventarios pertinentes para asegurar que los derechos
de propiedad se trasladen de forma adecuada y debidamente documentada,
a fin de garantizar la seguridad de la tenencia desde la certeza juridica. Por otro
lado, la irregularidad es también la ocupacion de tierras sin condiciones urbano-
ambientales para uso residencial, asi como el incumplimiento de las regulaciones 'y
normas urbanisticas o medioambientales vinculadas al suelo.

Alreconocer estasdimensionesde lairregularidad, se haargumentado en otros
textos que, aunque las viviendas sin escrituras o titulos de propiedad se refieren
explicitamente a la falta de certeza juridica, en realidad solo estan sugiriendo de
manera indirecta procesos irregulares de la ocupacion del suelo (Franco y Varela,
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2023). Esto ya que, de fondo, no cumplir con la normatividad pertinente no es la
Unica razén que explicaria por qué una vivienda no cuenta con escrituras o titulos de
propiedad. Porejemplo, las personas que no han realizado el tramite de escrituracion
reportan entre sus razones que este tramite se considera caro o simplemente dificil,
asi como la creencia de que no hace falta tener dicho documento (Escobar, 2023). O
bien, como plantea el Programa Nacional de Vivienda 2021-2024, existen practicas
de tenencia de la tierra que no se basan en la formalizacion legal, en cuanto la
poblacion cuenta con el reconocimiento de las autoridades de sus comunidades.
Por consiguiente, sin una pregunta en los instrumentos de recoleccion que permita
profundizar en las razones del porqué la vivienda no cuenta con escrituras o titulos
de propiedad, los alcances de este indicador para reflejar la ocupacion irregular del
suelo son limitados. De ahi que se han sugerido otras aproximaciones para acotar
este indicador, como no considerar las viviendas sin escrituras o titulo de propiedad
que contaron con financiamiento formal (Franco y Varela, 2023).

Por otra parte, al examinar mas de cerca este indicador, habria que sefialar que
la cifra de viviendas sin escritura o titulo de propiedad en México puede variar segln
la fuente que se considere, por lo que el porcentaje de estas oscila entre un 16.6%y
un 27.2% respecto al total de viviendas particulares habitadas propias nacionales.*?
La disparidad en estos datos se explica principalmente por las variaciones en los
disefios metodoldgicos del tamafio de muestra empleada en estos programas
estadisticos. Sin embargo, ya que todos ellos se basan en métodos estadisticos y
modelos probabilisticos (incluyendo el Censo en cuanto se trata del cuestionario
ampliado), es necesario tomar en cuenta los alcancesy limites de los datos, debido a
las restricciones inherentes asociadas a este tipo de métodos y modelos.

En primer lugar, la informacion recopilada mediante estos métodos
estadisticos, como los censos o encuestas, dependen de la calidad de las respuestas
proporcionadas por las personas encuestadas. En este sentido, las personas
pueden experimentar desconfianza al divulgar informacion sobre la legalidad de su
tenencia, o existe la posibilidad de que afirmen poseer documentos que respalden su
propiedad, a pesar de que estos documentos carezcan de validez legal, de acuerdo
con las disposiciones legales. De ahi que se necesite cotejar la informacion con
registros administrativos, como el Registro Piblico de Propiedad, para examinar de
manera adecuada la falta de certeza juridica. Esto, sin embargo, resulta complicado

13 El Censo de Poblaciény Vivienda 2020 ubica el porcentaje de viviendas sin escritura o titulo de propiedad en 16.6% de las
viviendas particulares habitadas propias; para la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2020 este porcentaje
serfa del 25.23%; y para la Encuesta Nacional de Vivienda 2020 serfa de un 27% total de viviendas en el pais. Es asi que la PNV
2021-2024 indica que el 16% de las viviendas del pais carecen de tenencia segura por falta de escrituras, mientras que en la PNS
se hable de un 27%.
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dado que estos registros también enfrentan sus propios desafios en términos de
veracidad y actualizacion.

Segundo, dado que el indicador de viviendas sin escrituras se obtuvo mediante
un modelo probabilistico, y no de un censo poblacional, no es posible desagregar
la informacidn a una escala geografica mas precisa, como el Area Geoestadistica
Basica (AGEB), que permita identificar posibles ubicaciones de los asentamientos
irregulares. Esto en cuanto la ubicacion se podria inferir a partir del establecimiento
de agrupaciones de viviendas sin escrituras en unidades espaciales como el AGEB.
De manera tal que este indicador, con fuente de INEGI, no cumple con lo planteado
por la SCIN (2020), respecto a que la informacion sobre asentamientos irregulares
debe permitir su ubicacion.

Tercero, algunas investigaciones dan cuenta de que las viviendas en
asentamientos irregulares no siempre son censadas, por lo que terminan siendo
“zonas de silencio” ante la falta de informacion (Poskus, 2021), haciendo imposible
su identificacion y caracterizacion. Toscana (2021), por ejemplo, indicaba sobre su
objeto de estudio que no le fue posible calcular el indice de marginacion de su unidad
espacial, como consecuencia de la falta de informacion estadistica generada por el
INEGI para asentamientos irregulares. Asi, el Informe A/HRC/25/54 de la ONU relativo
al derecho de la vivienda adecuada ya sefalaba que es usual que los habitantes de
asentamientos humanos informales, y que carecen de una tenencia juridicamente
reconocida, no sean incluidas en censos u otros sistemas oficiales de recopilacion
de datos (Rolnik, 2013). Por ello, uno de los actos reclamados en el Amparo 635/2019
(SCJN, 2020) fue precisamente la discriminacion institucional cometida al excluir de
los censos de poblacion a las personas que habitan estos espacios.

En suma, los métodos estadisticos se enfrentan a ciertos desafios como fuente
de recoleccién de informacion para el caso especifico de las viviendas sin escrituras,
y de los asentamientos irregulares en general, que llevan a subestimar la verdadera
magnitud del fendomeno. De ahi que exista, en el ambito internacional, “cierto
consenso en que la cantidad de poblacion residiendo en asentamientos informales
esta subestimada, ya que muchos hogares no figuran en las estadisticas oficiales o
lo hacen incorrectamente” (Vera y Rodriguez, 2021; p. 37). Mas aln, debido a que la
informacion censal es la base o insumo para elaborar planes urbanos y programas
gubernamentales, asegurarse de incluir a la poblacion de los asentamientos
irregulares no queda solo en un plano estadistico-descriptivo, sino que tiene
implicaciones en términos de politicas publicas para atender a esta poblacion.

La normativa del suelo como aspecto central de la
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caracterizacion de la irregularidad en el pais.

El Programa Nacional de Vivienda (PNV) 2021-2024 de México reconoce que no existe
un registro o medicion oficial que permita conocer la magnitud exacta del problema
de inseguridad de la tenencia en el pais. No obstante, el PNV 2021-2024 retoma un
dato especifico proporcionado por el INSUS, esto es, que en el pais se estima que
existen aproximadamente 7.5 millones de lotes irregulares de “uso habitacional”. No
puede dejar de sefialarse la ironia que, para hablar de inseguridad de la tenencia, el
PNV retome datos del INSUS, quien a su vez declara no tener cifras exactas, como
vimos en el apartado anterior. En cualquier caso, en el PNV 2021-2024 no queda
claramente establecido a qué refiere esta “irregularidad” de los lotes, por lo que
conviene examinar los alcances y limites de la cifra para garantizar la precision,
relevancia e interpretacion correcta de los datos, asi como para identificar posibles
sesgos y esclarecer las condiciones especificas en las que se obtuvo dicho dato. Esto
en cuanto esta cifra se ha utilizado en el contexto de cuantificar a los asentamientos
irregulares.

El PNV 2021-2024 identifica como referencia bibliografica de la cifra de 7.5
millones de lotes irregulares al documento de las Reglas de Operacion del PRAH
para el ejercicio fiscal 2019. Al rastrear esta fuente, las reglas de operacion del PRAH
2019 indican textualmente que se estima que en México hay entre 7y 7.5 millones de
predios irregulares; pero no se presenta informacion que especifique la procedencia
de esta cifra, ni tampoco queda claro por qué en el PNV 2021-2024 no se retoma
esta cifra expresada en un rango (una cuestion que cobra sentido una vez que se
contrasta con la fuente original). Seria mas bien en posteriores ejercicios fiscales del
PRAH, asi como en la Politica Nacional de Suelo (PNS), que se podria localizar una
fuente bibliografica que permita rastrear el origen de la cifra.

En términos generales, las Reglas de Operacion del PRAH para el ejercicio
fiscal 2024 y la Politica Nacional de Suelo indican que hay entre 7 y 7.5 millones de
predios irregulares en 74 zonas metropolitanas del pais. Identificando como fuente
bibliografica de esta cifra al articulo de Clara Salazar, “Los cambios al sistema de
tenencia de la tierra en México y su impacto en la regularizacion de asentamientos
informales™; y al libro de Maria Cruz, “Periferias metropolitanas. Politicas publicas
y medio ambiente”. Ahora bien, cabe senalar que algunas imprecisiones en la
referencia bibliografica de Cruz** hicieron imposible encontrar una cifra similar a la
14 Lareferencia bibliografica presentada en el PNS corresponde, de hecho, a un libro colectivo en el que Cruz es coordinadora,
ademaés de ser coautora en ciertos capitulos, por lo que no hay una claridad del texto que supuestamente da origen a la cifra.

Asimismo, se hace la observacion de que, a diferencia de las ROP del PRAH del afio 2020 a 2023 en los que se cita a Cruz (2012),
en el PRAH de 2024 es Cruz (2010).
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de 7 0 7.5 millones de predios irregulares en el documento atribuido a la autora,
por lo que la presente investigacion no profundizard en esta fuente. Y aunque la
referencia al texto de Salazar también incurrié en algunos errores, estos no fueron
tales que impidieron ubicar la cifra de 7.5 millones de predios irregulares a fin de
examinar la definicion de la “irregularidad”, asi como la metodologia que se empled
para calcular la cifra en cuestion.

En su investigacion, Salazar (2016) establece que “en la periferia de las 56
zonas metropolitanas del pais, puede haber alrededor de siete y medio millones de
predios en situacion de irregularidad, solo sobre propiedad social” (p. 286). A pesar
de que esta cifra se ha comunicado utilizando el término “predios irregulares”, es
necesario matizar esta afirmacion, ya que se trata propiamente de la delimitacion
de 7,429,604 solares urbanos de los ejidos certificados en 56 zonas metropolitanas
de México. Asi pues, para examinar esta cifra, conviene esclarecer primeramente el
significado de los términos utilizados como unidades de medicion. En la legislacion
en materia agraria, los solares urbanos se entienden como “Terrenos destinados a la
edificacion de casas, superficie lotificada ubicada en la zona de urbanizacion dentro
de las tierras del asentamiento humano del ejido o comunidad” (Procuraduria
Agraria-SEDATU, 2014; p.228). Por su parte, el ejido es un régimen sui generis que
refiere a las “tierras sujetas a un régimen especial de propiedad social en la tenencia
de la tierra; constitucionalmente se reconoce dicha personalidad y se protege de
manera especial su patrimonio” (Procuraduria Agraria-SEDATU, 2014; p.153).

En la presente investigacion, no se profundiza en estos términos por cuestiones
de espacio, pero se espera que estas sucintas definiciones sean suficiente para la
comprension del calculo de la cifra presentada por Salazar (2016), la cual es planteada
por la autora de la siguiente manera:

En las 56 ZM del pais se delimitaron 1428 km? para asentamiento humano de los ejidos. Si
consideramosqueesaareahapasadoyaporunprocesodeurbanizacionirregular,ytomamos
como base que las regularizaciones de asentamientos humanos realizadas por la Corett,
define en promedio 52 solares urbanos por hectarea, seria de esperarse como resultado, la
delimitacion de 7°429,604 solares urbanos sélo en las zonas metropolitanas del pais (p.293).

Al hablar de solares urbanos, Salazar (2012; 2016) estaria considerando
especificamente la superficie destinada para asentamientos humanos de los
ejidos, partiendo del supuesto de que esa area ha experimentado ya un proceso
de urbanizacion irregular, constituyendo su propio segmento de mercado dentro
del suelo ejidal. Asi pues, dado que los solares urbanos son susceptibles de
aprovecharse para uso urbano, la urbanizacion irregular a la que refiere la autora se
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trata propiamente de procesos de compraventa irregular que vulneran los derechos
de propiedad y la transferencia de los solares urbanos, antes que el incumplimiento
del uso del suelo siguiendo las regulaciones del suelo ejidal. De este modo, Salazar
estaria ubicando como problema la falta de certeza juridica de los posesionarios de
facto de solares urbanos, especialmente de aquellas personas ajenas al ejido.

La cifra de 7.5 millones corresponde, entonces, a solares urbanos en presunta
situacion de irregularidad en lo que respecta a la falta de certeza juridica de sus
posesionarios. Por ende, no se estaria tratando de 7.5 millones de lotes irregulares
de uso habitacional como lo planteaba el PNV 2021-2024 en un sentido general, sino
de aquellos terrenos especificos destinados al asentamiento humano del ejido en
suelo de propiedad social. Ni tampoco se trata de una cifra calculada respecto a
las 74 zonas metropolitanas como senala el PNS, pues la autora refiere a 56 zonas
metropolitanas, como unidades que corresponden a los resultados del ejercicio
de delimitacion e identificacion de zonas metropolitanas de 2005 elaborado por el
grupo interinstitucional SEDESOL-CONAPO-INEGI. Al final, este tipo de distorsiones
de la presentacion de cifra contribuyen a la pérdida de la especificidad del contexto
y sentido original en el cual la cifra fue formulada por Salazar.

A lo anterior se suma que, a mas de diez afios de su publicacién -y con datos
de mas de quince afios-**, la cifra proporcionada por Salazar (2012, 2016) puede
considerarse desfasada o desactualizada. Particularmente en un escenario en el
que la actualizacion constante de este tipo de cifras sobre asentamientos informales
o irregulares es necesaria dado el dinamismo de las logicas de urbanizacion
contemporaneas, pues estas hacen que la informacién sobre estos asentamientos
se desactualice rapidamente (Jiménez, 2006; Vera y Rodriguez, 2021). No obstante,
debe reconocerse que, a pesar de su desactualizacion y ciertas limitantes
metodoldgicas, la aproximacion de Salazar refleja una comprension de laformacion
de los asentamientos irregulares desde las particularidades del tipo de propiedad
que no solo es relevante, sino también pertinente en el contexto mexicano.

Fundamentalmente, Salazar comprende los asentamientos humanos
irregulares desde la categoria de propiedad social ejidal (centrandose, de hecho,

15 La superficie destinada a asentamientos humanos corresponde a la certificacién de nlcleos 4,060 agrarios en el
periodo 1993y 2008 por PROCEDE (Salazar, 2009).

16 Entre ellas esta el hecho de que, al enfocarse en las zonas metropolitanas, este calculo no considera otras formas
espaciales, como las conurbaciones, que también experimentan un crecimiento urbano sobre el suelo ejidal de propiedad
social. Ademas, la cifra de 52 solares urbanos por hectarea es una estimacion ante la falta de una medicién oficial del nmero de
solares urbanos, lo que limita la precision del calculo final. A esto se suma que, dado que este calculo utiliza las regularizaciones
realizadas por la Comision de Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (CORETT) como base para tener una estimacion del
nimero posible de solares urbanos, se subestima el efecto que tuvo las reformas Constitucionales de 1992 en la pérdida de
hegemonia de la CORETT sobre los procesos de regularizacién de los asentamientos humanos en propiedad social, como la
misma autora reconoce Salazar (2012; 2016).
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en los solares urbanos) al sostener que la expansion de las ciudades mexicanas
y la formacién de asentamientos irregulares ha sido resultado de procesos
de compraventa irregular de suelo ejidal. Esto refleja una comprension de los
asentamientos irregulares desde el marco del régimen ejidal, siendo los ejidos los
que posibilitaron la extension rapida de este tipo de asentamientos, principalmente
a partir de los afnos sesenta del siglo pasado (Tomas, 1996). Sin embargo, el €jido,
como propiedad social, es solo uno de los tipos de propiedad o regimenes de la
tenencia en México en los que se experimentan procesos de ocupacién irregular
del suelo. En este sentido, la literatura también ha dado cuenta de la formacion de
asentamientos irregulares en propiedad privada, particularmente en la primera
mitad del siglo XX (Caraveo, 2009; Tomas, 1996; Azuela, 1996).

En efecto, de acuerdo con lo establecido en el articulo 27 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el pais hay tres tipos de tenencia de
la tierra: la propiedad privada, la propiedad social (ejidal o comunal) y la propiedad
publica. Desde esta perspectiva, en el documento “Tenencia de la tierra, derechos
a la vivienda y Género - marco nacional y urbano: México”, ONU-Habitat (2005)
propone una clasificacion de la informalidad a partir de los procesos de ocupacion
de suelo por tipo de tenencia de la tierra. Esta aproximacion estaria reconociendo
que los procesos de ocupacion irregular tienen sus propias particularidades segin
el tipo de propiedad, con dinamicas subyacentes que definen y caracterizan a los
asentamientos irregulares. No obstante, esta clasificacion no dimensiona de manera
adecuada la normativa de suelo como caracteristica determinante de lairregularidad
de un asentamiento en el contexto mexicano. Esto hace eco con lo planteado por
Connolly (2012) respecto a que la regularidad es mucho mas que contar con un titulo
de propiedad, pues también hace referencia al apego de la normativa del suelo.

En México, se observa, por ejemplo, como algunas investigaciones consideran
que un asentamiento es irregular por estar dentro de poligonos sujetos a la
normativa de conservacion ecolégica (Toscana, 2021; Cortes, 2019). Esto sin que
necesariamente se tome en cuenta que los territorios del suelo de conservacion
pueden ser de propiedad social, piblica o privada. Es decir, se ubica la irregularidad
en el marco de la normativa del suelo, antes que la propiedad en si misma. Esto iria
en linea con la definicién de asentamientos irregulares utilizada por INEGI (2023) de
nucleos de poblacion ubicados en areas o predios fraccionados o subdivididos sin la
autorizacion correspondiente, independientemente de su régimen de tenencia de la
tierra.

La normativa del suelo gobierna el derecho de propiedad en una determinada
area geografica, esto mediante un conjunto de regulaciones, leyes y politicas
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gubernamentales establecidas por las autoridades competentes que definen cémo
se pueden utilizar dichas areas. Esto significa que el derecho a la propiedad esta
condicionado a las necesidades colectivas por lo que no puede contravenir el uso o
fin al que esta sujeto el inmueble de acuerdo con la normativa aplicable (Diaz, 1987;
Dorantes, 2020; Baca, 2012). La zonificacion'” es un claro ejemplo de este conjunto
de regulaciones, pudiendo ser una zonificacion primaria que refiere a la distincion de
Areas Urbanizadas y Areas Urbanizables; o zonificacién secundaria que comprende
la determinacion de los Usos de suelo en un Espacio Edificable y no edificable, asi
como la definicion de los Destinos especificos.

De acuerdo con las disposiciones de la LGAHOTDU, la zonificacion primaria
debe establecerse en los programas municipales de desarrollo urbano, en los que se
identifican, entre otros elementos: las areas de valor ambiental y de alto riesgo no
urbanizables;laszonasasociadasalsuelourbano paralaconservacion,mejoramiento
y crecimiento de los centros de poblacion, asi como las reservas territoriales; la
identificacion y medidas para la proteccion de las zonas de salvaguarda y derechos
de via, especialmente en areas de instalaciones de riesgo o sean consideradas de
seguridad nacional.

Esta zonificacion primaria se identifica en esta investigacion como un aspecto
fundamental en el enfoque de la normativa de suelo en la comprension de los
asentamientosirregularesutilizadaenMéxico.Enestalineaseencuentra, porejemplo,
la propuesta del Instituto de Planeacion Democratica y Prospectiva de la Ciudad de
México (IPDP) de una tipologia de asentamientos humanos irregulares a partir de
la categoria de normativa del suelo en los que estos se ubican, atribuyendo a cada
categoria distintas caracteristicas, origenes y desarrollo de los asentamientos (IPDP,
2022). En especifico, el IPDP identifica a los asentamientos humanos irregulares en
suelo urbanoy aquellos en suelo de conservacion, siguiendo la clasificacién primaria
presente en el Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal. Aunque
estas son dos categorias iniciales, lo cierto es que estas son todavia demasiado
amplias para tratar a los asentamientos irregulares; particularmente la de suelo
urbano, pues esta contempla incluso la ocupacion de “edificaciones abandonadas”,
lo cual refiere a un fenémeno especifico en si mismo y diferente al de asentamientos
irregulares.

Por otra parte, en la Guia Metodolégica de elaboracion y Actualizacion de
Programas Municipales de Desarrollo Urbano, se establece que los instrumentos de
planeacion municipal deben cuantificar y localizar a los asentamientos irregulares

17 La zonificacion es definida por la LGAHOTDU como la “determinacion de las dreas que integran y delimitan un territorio; sus
aprovechamientos predominantesy las Reservas, Usos de sueloy Destinos, asi como la delimitacion de las areas de Crecimiento,
Conservacion, consolidacion y Mejoramiento.” (Art. 3, fraccion XL)
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en “zonas expuestas a zonas de riesgo potencial, de valor ambiental, en zonas de
propiedad publica (derechos de via) y en zonas profundamente degradadas, pobres
e inseguras” (SEDATU-SEMARNAT-GIZ, 2017; p. 151). Pero también la superficie de
suelo patrimonial con problemas de ocupacion por asentamientos irregulares. Estas
categorias de zonificacion se identifican en la presente investigacion como aquellos
espacios en los que los asentamientos humanos no son regularizables.

Ciertamente, de acuerdo con las leyes y reglamentos nacionales y estatales,
los asentamientos irregulares no son regularizables si se localizan en: zonas de
riesgo, areas naturales protegidas, o en areas de salvaguarda y amortiguamiento en
torno a la infraestructura o equipamientos de seguridad nacional o de proteccion
en derechos de via o zonas federales. Por esta razon, se sostiene que el enfoque
de la normativa de suelo en la comprension de los asentamientos irregulares
de México, particularmente desde una zonificacion primaria, se relaciona con la
politica de regularizacién impulsada en el pais, como eje principal de atencién de
este fendmeno. Es decir, los asentamientos humanos son considerados irregulares
en la medida en que no pueden ser regularizados al incumplir con las regulaciones y
normativas legales que rigen la tenencia de la tierra. Asi, Tomas (1996) ya ubicaba la
invasion de un terreno que los poderes publicos se niegan a regularizar como una de
las caracteristicas de la diversidad de los asentamientos irregulares.

Bajo esta distincion de lo regularizable y no regularizable, el tipo de propiedad
emerge como una condicionante para atender el fendmeno de asentamientos
irregulares, en términos de accion puUblica. Azuela (1996), por ejemplo, habla
del régimen ejidal como uno con connotaciones juridicas y politicas especificas
que implican un tipo de regularizacion distinta de la que ocurre en la propiedad
privada.'® En este sentido, la LGAHOTDU sefiala que la regularizacion de la tenencia
de predios en los que se hayan constituido asentamientos humanos irregulares
en suelo de propiedad social se ajustara a las disposiciones juridicas locales de
Desarrollo Urbano, a la Zonificacion contenida en los planes o programas aplicables
en la materia, y a las normas mexicanas o normas oficiales mexicanas aplicables en
la materia. Por ello, no es lo mismo un asentamiento irregular de propiedad publica
en suelo de conservacion, que un asentamiento en propiedad social ejidal en suelo
de conservacion. Ya que en esta Gltima no solo estaria el debate entre la legislacion
agrariay la legislacion urbana, sino también la legislacion ambiental, esta como una
imbricacion entre normativa que complejiza los procesos de regularizacion (Truijillo,
2023).

18 En linea con Salazar (2009), inclusive se podria hacer una distincién de los componentes del ejido (ej. Solares urbanos), en
cuando cada uno de estos tiene sus particularidades en la aplicacion de los instrumentos juridicos para su incorporacion al
desarrollo urbano.
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Conclusiones

A partir de analizar tres cifras clave, se han identificado diversos enfoques
conceptuales y metodologicos empleados en el ambito gubernamental para
cuantificar los asentamientos irregulares en México, poniendo de manifiesto las
disparidades y limitaciones inherentes a las practicas actuales de medicion y
definicion de dicho fendmeno en el pais. Asi pues, en este Gltimo apartado, se
presentan algunas conclusiones especificas que pueden delinearse de este analisis.

Primero, ante la falta de una definicion legal de asentamiento irregular de
alcance nacional, los estados utilizan distintas definiciones de asentamientos
irregulares en sus legislaciones estatales. Y aunque estas definiciones parecieran
“coexistir” sirviendo su propio ambito gubernamental, esta diversidad complica
establecer un marco conceptual compartido para la identificacion, registro y
atencion de estos asentamientos. Esto resulta particularmente problematico en el
marco del CNGMDT, ya que este censo recaba informacion sobre los asentamientos
irregulares a partir de los registros municipales. Con ello, una posible linea de
investigacion a futuro podria incluir un analisis comparativo de como los diversos
registros municipales definen y operacionalizan los asentamientos irregulares. Sin
embargo, se resalta que en realidad son pocos los municipios que cuentan con dicho
registro, y que la informacion proporcionada por el funcionariado municipal a este
censo puede estar sesgada. Por consiguiente, es pertinente pensar en un registro
nacional que estandarice no solo la definicion de asentamientos irregulares, sino
también los criterios de su operacionalizaciony los métodos de recoleccion de datos.

Segundo, la politica de regularizacién impulsada en México ha concebido a
la falta de certeza juridica como la problematica principal de los asentamientos
irregulares, por lo que esta se vuelve eje central de la definicion y operacionalizacion
de este tipo de asentamientos. De este modo, se ha utilizado el indicador de
viviendas sin escrituras para “medir” los asentamientos irregulares en el marco
del PRAH. Sin embargo, no puede perderse de vista que este indicador sirve para
comprender el fenémeno de asentamientos irregulares solo en la medida en que
esta falta de certeza sea consecuencia de los procesos de ocupacion irregular del
suelo, lo cual no se puede garantizar con la informacién proporcionada por los
modelos probabilisticos del INEGI. Mas aln, tampoco se puede garantizar que el
disefio de muestreo probabilistico sea adecuado, en términos de representatividad
y fiabilidad, ya que es frecuente que los asentamientos irregulares no sean censados.
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Tercero, se identifica a la politica de regularizacion como un aspecto clave para
la definicion de la irregularidad de los asentamientos humanos. De esta manera,
un asentamiento es considerado irregular en la medida en que no es regularizable
segln las restricciones de la normativa del suelo, siendo el tipo de propiedad
una condicionante de los procedimientos especificos para su regularizacién. Esto
conlleva, en particular, a extender la comprension de los asentamientos irregulares
mas alla de la propiedad social de suelo ejidal, en cuanto esta no agota laimbricacion
de la normativa del suelo y el tipo de propiedad que configura dicho fenémeno
socioespacial.

Al final, ninguna de las tres aproximaciones cuantitativas aqui analizadas ha
hecho posible caracterizar de manera precisa a los asentamientos irregulares en el
pais, ni establecer su ubicacion. Mas aln, aunque se ha “medido” el fenémeno de
asentamientos irregulares en México, la claridad y coherencia conceptual sobre los
asentamientos humanos irregulares es un asunto que no ha sido resuelto. Siendo el
caso de que una definicion clara proporcionaria una comprension precisa de lo que
se busca identificar, estableciendo con ello parametros especificos para el registro
de estos asentamientos. Sin estas consideraciones tedrico-metodoldgicas, estas
“mediciones” llevan a una percepcion erronea de la situacion de los asentamientos
irregulares, contribuyendo con ello a su invisibilizacion en la esfera publica.

De esta manera, habria que caracterizar a los asentamientos irregulares no
como invisibles, sino como invisibilizados. Ya que lo “invisible” hace alusion a lo
que natural o circunstancialmente no se puede ver, sin embargo, los asentamientos
irregulares han sido un fenémeno presente y perceptible en el proceso de
urbanizacioén de las ciudades mexicanas. En cambio, lo “invisibilizado” sugiere la
accion de hacer que este tipo de asentamientos deje de ser visible o reconocido,
al ocultarlo, ignorarlo o excluirlo deliberadamente, lo que subraya un proceso
intencional o resultado de estructuras de poder. Es decir, los asentamientos como
realidades que son sistematicamente apartados de la consideracion publica, el
reconocimiento o la representacion en diferentes ambitos de la sociedad.
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Resumen
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GOBERNANZA EN GOBIERNOS LOCALES EN RELACION CON EL DESARROLLO TERRITORIAL ENDOGENO

Introduccion

Una sélida interaccion entre una sociedad civil articulada, sus instituciones y la
economia (Rodriguez-Pose, 1999) es fundamental para determinar y potenciar la
capacidad de desarrollo de un territorio. En este sentido, las politicas de desarrollo
deben generar y consolidar acuerdos colectivos en la sociedad local para poder
implementar un desarrollo endégeno. Una perspectiva teérica, que parte del
caracter endogeno del desarrollo, no tiene solo en cuenta factores econémicos y
productivos del territorio, sino que, como argumentan Camagniy Capello, el capital
territorial es “...el conjunto de activos localizados: naturales, humanos, artificiales,
organizacionales, relacionales y cognitivo, que constituyen el potencial competitivo
de un determinado territorio.” (2013, p. 1387). Rodriguez Miranda (2006) entiende
que, ademas de los elementos anteriormente mencionados, la innovacion en el
territorio guarda relacion con la cooperacion puablico-privada, la participacion, el
nivel de confianzay la relacion entre los actores e instituciones que se relacionan en
un territorio. Es asi que, los activos intangibles y la interaccion entre los actores del
territorio (Rodriguez Miranda y Vial Cossani, 2021) como factores extraecondémicos
del proceso de desarrollo poseen suma importancia.

Ahora bien, ;Cudl es el pegamento que aglutina los factores econémicos y
extraeconémicos para confluiren un proceso de desarrollo territorial? En otras palabras,
;Qué es lo que permite la interrelacion de los diversos elementos que componen el
capital territorial para orientar las potencialidades del territorio a un desarrollo
sostenible y sustentable? La respuesta que plantea este ensayo es que para disefar e
implementar de manera exitosa un proceso de desarrollo territorial, es fundamental
que el Gobierno local coordine interacciones y acciones conjuntas con diversos actores
sociales, tanto internos como externos al territorio. Esto debe lograrse mediante un
proceso politico aticulado en un modelo de gestion descentralizado y cooperativo,
basado en una logica de redes formales e informales. El propoésito primordial de
este enfoque es la construccion de un tejido social sélido, que permita definir de
manera participativa y deliberativa los objetivos y metas colectivas tendientes al
Bien Comun. Ergo, el tema en el que se enmarca la presente obra es la Gobernanza
local o territorial en el desarrollo territorial endégeno.

En el libro “Gobernanza en Gobiernos locales. indice para medir el grado de
gobernanza en Gobiernos locales de la provincia de Buenos Aires” (Colella, 2022) nos
preguntamos, ;Qué se entiende por gobernanza en los Gobiernos Locales?, desde
una 6ptica de la Nueva Gestion Plblica elaboramos una definicion considerando a la
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gobernanza en gobiernos locales como un modelo de gestion publica. La definicion
elaborada fue:

...un proceso descentralizado y cooperativo con una légica de redes' -formales o
informales-; en el que participan el Estado local, actores claves -con presencia, impacto
y cercania en el territorio- del sector privado, grupos de interés y otros niveles de
gobierno. En este proceso, el Gobierno local no gobierna por subordinaciéon tomando
decisiones unilaterales, sino que tiende a hacerlo coordinando las interacciones vy
acciones conjuntas de los diversos actores, con la intencién de que se sostengan en el
tiempo; para dirigir a la sociedad, definiendo de manera participativa y deliberativamente
objetivos y metas colectivas; planificando, ejecutando y evaluando conjuntamente obras
publicas, programas de desarrollo social y de diversas indoles, proyectos de inversion y
de desarrollo econdémico, y prestacion de servicios publicos. Esta forma de gobierno
relacional basada en redes? conformadas por las gestiones locales y por diferentes
actores privados, grupos de interés y otros niveles estatales varian de municipio en
municipio y tienen diferentes impactos en cada territorio. (Colella, 2022, pp. 59-60)

La elaboracion del concepto de gobernanza como modelo de gestion publica
surgi6 de la necesidad de responder a una segunda pregunta que nos hicimos en el
mencionado libro, esta fue: ;En qué grado los Gobiernos locales utilizan el modelo de
gestion de gobernanza local?, siendo que los Gobiernos locales bonaerenses hacen
frente a un escenario en el que (Pulvirenti, 2009) no se les reconoce la autonomia
municipal, deben (Lépez Acotto, Martinez y Grinberg, 2011; Cravacuore, 2016)
enfrentarse a dificultades para acceder a recursos presupuestarios y, sumado a esto
altimo, en el que (Cravacuore, 2007; Merlo Rodriguez, 2012; Elz, 2017) los procesos
neoliberales de las Gltimas dos décadas del siglo pasado en la Argentina, mas la
reforma constitucional de 1994, fueron el motor de una reforma estatal que propicié
una descentralizacion que, de forma desordenada, sumoé a las tareas tradicionales
de los municipios nuevas funciones, pero sin destinar los fondos presupuestarios
necesarios para llevarlas a cabo.

En el presente ensayo, como objetivo general, queremos volver sobre la
definicion citada para reelaborarla, ya no con base en la situacion de los municipios
bonaerenses, sino en vistas del desarrollo territorial en general, para ofrecer una
definicion de gobernanza local o territorial. Para llevar a cabo este objetivo, primero,

1 Siguiendo a Agustf Cerrillo i Martinez, se entiende por red a

un conjunto relativamente estable de relaciones de naturaleza no jerarquica e interdependiente que vinculan a una diversidad
de actores, que comparten un interés comin sobre una politica y que intercambian recursos para conseguir este interés
compartido a sabiendas de que la cooperacion es la mejor forma de conseguir los objetivos perseguidos (2006, p. 24)

2 Bajo esta definicion, las redes son relaciones estructurales -con un grado elevado de flexibilidad e informalidad- de
interdependencia, consenso y cooperacion entre grupos de interés y el Estado; para movilizar diferentes recursos que estan
dispersos entre los actores pUblicos estatales, actores de la sociedad civil y del sector privado; en pos de la elaboracién y
aplicacién de programas, politicas y servicios publicos. Esta es la postura de Erik-Hans Klijn (1998) en “Policy networks: an
overview” cuando define a las redes de politicas pUblicas como relaciones sociales més o menos estables entre actores
interdependientes para abordar problemas y/o programas de politicas.
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debemos establecer qué entendemos por territorio. Segundo, cdmo concebimos al
desarrollo territorial. Finalmente, en tercer lugar, definiremos a la gobernanza con
relacion al desarrollo territorial.

:Qué es el Territorio?

Para Ciccolella (1998), la globalizacién ha ocasionado una redistribucion territorial
con una légica de incorporacion/exclusion de territorios. En algunos casos, regiones,
sectores sociales y sectores productivos ven acelerada su modernizacion al ingresar
al sistema mundializado. En otros, se integran a una velocidad mas lenta, pudiendo
sufrir transformaciones traumaticas en lo social; otros, directamente, quedan
excluidas del proceso. Esto deviene en una fragmentacion territorial en la que
(Clemente y Girolami, 2006) se da una situaciéon de emergencia de vulnerabilidad
de poblaciones excluidas y un contexto fecundo para la instalacion de unidades de
base que se enfocan en la intervencion social para paliar la situacion de crisis.

Reboratti (2001) concibe al territorio como un espacio concreto que es
efectivamente apropiado y utilizado por sus habitantes, por medio de una
organizaciony gestion de recursos, produciéndose en los sujetos y actores colectivos
un grado deidentificacion con elterritorio. Alburquerque (1999) coincide en la nocién
de la identidad propia del territorio y en la identificacion de sus habitantes con este.
Retomando a Reboratti (2001), una cuestion fundamental de la territorialidad, la cual
define el comportamiento de los actores sociales, es la distancia, la cual enmarca
procesos de indole privados o piblicos dentro del territorio. Esta dimensionalidad no
debe ser considerada exclusivamente en términos geograficos de cercania, sino en
cuanto al uso y apropiacion de un espacio concreto, pues un territorio virtual puede
no tener la propiedad de “contigliidad” que posee un municipio, como tampoco lo
tiene una multinacional con sus nodos administrativos, de produccion y de ventas.
Estos elementos suponen un limite, ya sea virtual o real, que determina quién esta
adentro o pertenece y quién esta afuera o no pertenece.

Roccatagliata (2008), en sintonia con Ciccolella, entiende que los avances
tecnolégicos y la globalizacién modificaron la forma de pensar y teorizar sobre
el territorio. La actual logica espacial de un mundo globalizado ha llevado a
la recomposicion, refuncionalizacion y redescubrimiento, y reinvencion de los
territorios. En este marco, el autor considera que los territorios futuros deben
ser pensados desde la interrelacion entre las dimensiones geografica, politica,
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econdémica y social. Dependiendo de como se ordenen estas dimensiones segln la
estructura del territorio, y de cdmo las combine el investigador en su analisis, se
obtendran diferentes “imagenes contrastantes” para analizar dinamicas, logicas
sistémicas, evolucion de componentes territoriales, y velocidad dual de desarrollo e
inclusion o de declive y exclusion.

Altschuler (2008), en sintonia con Clementey Girolami, incorpora a su analisis la
dimension de conflicto en el territorio por contradicciones de indole local, regional,
nacional y global. Estos conflictos, en los cuales aparecen nuevos actores sociales
y colectivos, modifican y moldean el territorio debido a disputas por acrecentar la
correlacion de fuerzas para determinar los sentidos y el uso del territorio. Asimismo,
dichas contradicciones (Altschuler, 2013) toman una especificidad concreta en cada
territorio, por lo que las dinamicas de los procesos sociales, politicos y econémicos
son inmanentes de cada territorio.

Madoery (2008), al igual que los anteriores autores, propone que la instalacion
de la aldea global ha traido cambios espaciales y temporales al territorio, lo que
acarrea cambios en las estructuras y relaciones de la sociedad. La complejidad,
dindmicay losfendmenos multifacéticos devienen en nuevasformas de organizacion,
por lo tanto, la construccion del espacio y las formas sociales no son ahistoricas.
Pugna una logica global de desterritorializacion homogeneizadora, frente a una de
afirmacion de identidades locales, las cuales se hallan delimitadas, en un territorio
de habitos cotidianos establecidos por la proximidad. Por lo tanto, se dan en
simultaneos procesos de convergencia y polarizacion de los territorios. En relacion
con la légica de afirmacion de identidades locales, Bertoni, Castelnovo, Cuello,
Fleitas, Pera, Rodriguez y Rumeau (2011) sugieren que el territorio es una forma de
sistema complejo® utilizado como un recurso con historia y como una construccion
social colectiva de los sujetos que lo habitan, donde se producen relaciones de
diferente indole, constituyéndose como base de la existencia humana.

Costamagna (2015), al igual que los autores precedentes, considera que el
concepto de territorio no se limita a establecer un espacio geografico como medio
fisico en el que se dan actividades sociales y econdmicas, sino que también abarca
al conjunto de actores sociales, ya sean individuales o colectivos, que habitan el
territorio, con su respectiva organizacion social, politica y cultural. No obstante, el
autor agrega la importancia de preservar un medioambiente sano. En esta linea,
Arocena y Marsiglia (2018) interpretan que un territorio no refiere solamente a un
espacio fisico-geografico limitado, sino que en élse encuentraunasociedad localque

3 Entendido como un sistema en donde sus componentes interactGan entre siy estan determinados por las interrelaciones de
la totalidad organizada.
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produce riquezas, teniendo al menos un control parcial de la misma, lo que deviene
enlaapariciéondejerarquiasyrelaciones de poder (caracteristicas socioeconémicas).
Ademas, la sociedad local comparte un proceso histérico de formacioén, una
identidad com(n colectiva y una “manera de ser determinada” (caracteristicas
culturales singulares). Esto permite que la sociedad local se comporte con una logica
sistémica, donde individuos y grupos pueden articular diferentes dimensiones para
pensar un proyecto en comun. Por otro lado, los territorios se encuentran dentro de
un mundo globalizado, pero este no es una adicién y uniformizacion de territorios
locales, puesto que cada territorio local mantiene y reclama su singularidad y
especificidades.

Finalmente, Ludmer (2020) coincide con los autores anteriores en cuanto a la
nueva aparicion de territorios, logicas de territorializacion y desterritorializacion,
y relaciones de proximidad, pero argumentando desde una posicion de mayor
abstraccion. Considera al territorio como una nocién o sentido para pensar el nuevo
mundo globalizado. Por lo tanto, las formas de territorializaciéon son instrumentos
conceptuales de los sujetos para diagramar y delimitar el territorio. Este, como
instrumento conceptual, es también un articulador subjetivo de procesos sociales,
culturales, politicos, econémicos, estéticos, legales, afectivos, de género, de
tensiones, lingisticos, filosoficos, etc.

En sintesis, el proceso de globalizacién (Ciccolella, 1998) genera una
fragmentacion territorial, bajo una légica de incorporacion/exclusion de territorios,
provocando (Clemente y Girolami, 2006) una situacion de vulnerabilidad de
poblaciones excluidas y de urgencia (Costamagna, 2015) de preservacion de un
medioambiente sano. Dentro de este marco, cada territorio (Reboratti, 2001) emerge
como un espacio concreto que es apropiado y utilizado por sus habitantes, por
medio de una organizacion y gestion de recursos, lo cual crea (Alburquerque, 1999)
una identidad e identificacion propia de los habitantes; por lo que pugna (Madoery,
2008) una logica global de desterritorializacion homogeneizadora frente a una de
afirmacion de historias e identidades locales, las cuales (Bertoni, Castelnovo, Cuello,
Fleitas, Pera, Rodriguez y Rumeau, 2011) son construidas colectivamente. Dentro
de la configuracion territorial se dan (Roccatagliata, 2008) interrelaciones entre las
dimensiones geografica, politica, econémica y social. La dimension de conflicto
(Altschuler, 2008) también esta presente, por contradicciones de indole local,
regional,nacionalyglobal,loquellevaa(Altschuler,2013) dinamicassociales, politicas
y econdmicas especificas en cada territorio. Todos estos elementos dan cuenta
de que (Arocena y Marsiglia, 2018) la sociedad local se comporta sistémicamente,
donde sujetos y colectivos pueden articular diferentes dimensiones para pensar un
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proyecto en comin, empleando (Ludmer, 2020) instrumentos conceptuales como
articuladores de subjetividades.

El Territorio desde una epistemologia de la Complejidad

Las conceptualizaciones expuestas anteriormente permiten apreciar la
multidimensionalidad con la que diferentes autores interpretan lo que es el
territorio. En este sentido, consideramos que el marco epistémico de la complejidad
es adecuado para abordar la comprension y definicion de territorio, considerado
como un sistema complejo.

Desde este punto de vista, debemos partir (Morin 1977) desde el vocablo
latino complexus, que significa “lo que esta tejido junto”. Esto en 2 sentidos. Primero,
segln Morin (1977) las propiedades de un sistema complejo emergen en el proceso
de observacion, es decir, no son inherentes al observador o al todo complejo
observado, por lo tanto, siguiendo a Rolando Garcia (2006), nos encontramos con un
complejo empirico tal cual se da en la realidad, el cual es inabordable en sus detalles,
propiedadesy limites porelinvestigador. Consecuentemente, este creaun modelo de
complejo construido para tratar de describir y explicar las interrelaciones, estructura
y funcionamiento del complejo empirico observado. Es en este constructo teorico-
abstracto-complejo en el que los miembros de un grupo interdisciplinario pueden
producir un entendimiento colectivo, desde distintas ramas del saber, sobre el
sistema complejo empirico. Segundo, ligado al punto anterior, lo que hace complejo
a un sistema es su cualidad de “estar tejido junto”, es decir, este (Garcia, 2006) no se
puede descomponer en las partes que lo componen, si asi se hiciere (en caso de ser
empiricamente posible) ya no se estaria en frente de un empirico complejo, pues la
descomponibilidad elimina la interdefinibilidad de sus componentes.

Este punto acarrea la problematica de establecer los limites de un sistema
complejo. Al estar los componentes interrelacionados e interdefinidos, en y por el
todo organizado que constituyen, nunca es claro el limite del sistema complejo,
debiéndose admitir que los limites conceptuales establecidos por el complejo
construido pueden cercenar componentes, interrelaciones o interdefinibilidades del
complejo empirico. Si se considera este problema en el caso del territorio, a prima
facie, pareceria no haber dificultades por la existencia de limites de caracter politico,
como ser un municipio o alcaldia, una provincia o estado, una regién, o una nacion.
Pero al momento de analizar un territorio con base a sus limites de produccién,
lingtiisticos, culturales, ecosistémicos, migraciones, atencion efectiva del sistema
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sanitario, territorio virtual, criminalidad, etc., el problema de limites bien definidos
(considerando que queda por dentro y que por fuera del sistema complejo) queda a
la vista.

Segln Morin (1977) los términos organizacion-interrelacion-sistema son una
triada indisociable de un sistema complejo. Organizacion es el orden (lugar) que
poseen las partes dentro de un todo. Interrelacion son las formas y tipos de relacion
(unién) que tienen los elementos entre si dentro del todo y con el todo en si mismo.
El Sistema resefia las propiedades y caracteristicas de un todo interrelacionado y
unido de forma compleja.

Cuando pensamos en un territorio, gracias a las definiciones abordadas,
sabemos que este no estd compuesto solamente por un espacio geografico,
sino también por actores sociales individuales y colectivos que lo habitan: por
construcciones politicas, relaciones de poder, relaciones culturales, por una historia
en comun, un lenguaje, un sistema productivo, comercio, un sistema juridico, un
medioambiente, un sistema de creencias, conflicto, contradicciones, etc. Analizando
el territorio y su estructura desde una episteme de la complejidad se debe dar
cuenta de la organizacion (lugar) e interrelacién (unién) que se les atribuiran a estos
elementos en el sistema como complejo construido; pues esto establecera qué
componentes del territorio seran ponderados para analizar en la investigacion y a
cuales se les dara un rol secundario, ya que, como se vio, no es posible abarcar todos
los componentes e interrelaciones de un sistema complejo. Finalmente, sistema
hace referencia a las “emergencias” dentro de un sistema complejo. Estas son
caracteristicas que aparecen en un sistema como un todo organizado, por ende, si se
lo divide en las partes que lo conforman las caracteristicas emergentes desaparecen
(propiedad de no-descomponibilidad de un sistema complejo). ). Asimismo, la
emergencia es indeducible porque no depende o no surge de las propiedades de
las partes por separado. Por ejemplo, si descomponemos una melodia en cada una
de las notas musicales que la componen, la melodia desaparece, pues esta es una
emergencia de la unién de las notas musicales; asimismo, desde notas musicales
consideradas aisladamente no podemos prever como se oira la union de todas ellas
en una melodia. Aplicando las nociones de sistema y emergencia al territorio, lo que
se deduce es que, en el complejo abstracto, lo que es objeto de estudio y analisis
son las interrelaciones de los componentes del territorio y no los componentes en si
mismos (siendo que estos componentes son subsistemas). Alabordary desarrollarun
territorio setrabaja sobre lasemergencias, es decir, sobre las cualidades sistémicas de
un territorio, pudiendo ser analizadas también las microemergencias que aparecen
en los subsistemas por pertenecer a un todo organizado de forma compleja. Por
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ejemplo, desde los sistemas complejos es mas fecundo estudiar la interrelaciony las
propiedades sistémicas emergentes entre el subsistema produccion y el subsistema
educacion, y las microemergencias que aparecen en cada uno de estos subsistemas,
que estudiar a cada subsistema en si mismo y sus propiedades aisladas.

Por otra parte, la estructura, emergencias, orden e interrelaciones que se dan
en un territorio considerado como un sistema complejo son mutables y temporales.
Elsistema (Morin, 1977) organiza diversos elementos, los cuales presentan diferencias
entre si. Esta organizacion no reprime la diversidad al convertirla en unidad, lo cual
lleva al conflicto (por ejemplo, la nocion homogeneizadora de nacionalidad no
elimina las diferentes etnias dentro del territorio). Ergo, en un territorio la diversidad
no queda anulada, aunque pueda quedar solapada. Los conflictos en el territorio si
bien pueden estarinhibidos, siempre permanecen enformalatente, ocasionando que
el sistema se reorganice constantemente, evolucione, se metamorfosee o colapse.
De aqui que procesos enddgenos y exdgenos en el territorio van a modificar a los
actoressociales, ya seanindividuales o colectivos, y van a modificar las correlaciones
de poder. El desarrollo territorial se encuentra atravesado y condicionado por
factores enddgenos y exdgenos. El ecosistema de un territorio, aunque cuente con
una fuerte legislacion que proteja el medioambiente, puede llegar a degradarse por
sucesos que acontecen en un territorio en la otra punta del planeta.

Ahora bien, se vio que el fendmeno que se quiera analizar en el territorio
como sistema complejo dependera de los limites abstractos que el investigador
establezca, como asi también del orden-relacion-sistema que se le adjudiquen en
el complejo abstracto a los elementos que componen el sistema complejo. Ademas,
el fendmeno a analizar se yerme sobre las interrelaciones de los componentes y
no sobre estos en si mismos. De aqui que nos preguntemos ;Qué interrelaciones
ponderar para analizar la estructura, funcionamiento y desarrollo del territorio?
Garcia (2006) sugiere abordar los flujos (en nuestro caso, que estamos abordando
el territorio, pueden ser: de mercancias, energia, créditos, informacion, produccion,
comercio, cultural, lingiistico, de leyes, creencias, acuerdos politicos, de conflictos,
etc.) haciendo hincapié en su velocidad de cambio, la cual se encuentra vinculada
a la escala temporal de los fendmenos que se desean estudiar. Los procesos que
son muy lentos con relacidén a una escala de tiempo establecida por la investigacion
pueden ser considerados como una constante, mientras que los que varian o fluctdan
considerablemente en dicha escala pueden llegar a determinar reorganizaciones
profundas del sistema en su conjunto. Es decir, pueden ocasionar recomposiciones,
refuncionalizaciones, redescubrimientos y reinvenciones en los territorios. Esta es
una pista para saber qué interrelaciones, procesos, subsistemas, actores sociales
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-individuales y colectivos- deben ser ponderados en la investigacion como variables
intervinientes o independientes para explicar el objeto de estudio analizado en
el territorio, como para asi también determinar la ponderacion que tienen en el
desarrollo del territorio; considerando que distintos tipos de desarrollos tendran
distintas variables intervinientes e independientes ponderadas. Se debe tener
en cuenta que los subsistemas y los distintos niveles de gobierno que coexisten
sobre el territorio son susceptibles de ser analizados en otro nivel diferente al de
las emergencias sistémicas. Al analizar las propiedades sistémicas emergentes de
un territorio, considerado como un sistema complejo, los datos observados que
pertenecen a diferentes escalas de estudio no deben mezclarse. Pues, como se dijo,
si bien todos los elementos en un territorio estan interrelacionados, no todos tienen
la misma preponderancia en una misma escala temporal en el fendmeno estudiado,
como asi tampoco tienen la misma preponderancia en el disefio, implementacion y
monitoreo de una estrategia de desarrollo territorial.

Finalmente, al consideraral territorio como un sistema complejo se le atribuyen
propiedades sistémicas de resiliencia que hacen referencia (Garcia, 2006) a la
capacidad que tiene el sistema a adaptarse a perturbaciones enddgenas o exdgenas
de determinada magnitud. Esto significa que los territorios tienen la capacidad de
hacer frente a situaciones conflictivas exdgenas o endogenas. Esto no quiere decir
que los subsistemas de un territorio no queden trastocados o posteriormente
vulnerables a dichas perturbaciones, sino que todos estos subsistemas y el territorio
en su totalidad tiene la cualidad de readaptarse, ya sea a un contexto globalizado
que genera perturbaciones exdgenas, o, por ejemplo, a un conflicto gremial o étnico
endoégeno. Claro estd que estas readaptaciones llevaran a cambios estructurales,
organizativos, interrelacionales y de propiedades emergentes del territorio, lo
que puede concluir en una metamorfosis de las caracteristicas sistémicas del
territorio. En caso de no producirse la readaptacion, el territorio, como sistema
complejo, puede colapsar; por ejemplo, la disolucion de la URSS, de Yugoslavia
o de Checoslovaquia. El problema es que las readaptaciones, metamorfosis o
desintegracion de las estructuras sistémicas no siempre son predecibles debido a
la contingencia inherente a los sistemas complejos, por lo que no siempre pueden
predecirse los cambios estructurales de un territorio.

:Qué es el Desarrollo Territorial?
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ParaArocenay Marsiglia (2018) al ser el territorioun mediodonde sedaninteracciones
entre actores, elementos materiales e inmateriales y distintas dimensiones de la
accion; y al ser un conjunto articulado que se basa en la solidaridad, la confianzay la
ayuda mutua, queda posibilitada la creacion de una red de innovacion y el desarrollo
territorial. Lo que sevefacilitado porla proximidad’de un mismoterritorio que habilita
la cooperacion, coordinacion, negociacion y construccion de objetivos comunes. No
obstante, para los autores el desarrollo territorial no es un camino lineal de progreso
con una meta especifica, sino que existen una pluralidad de modos de desarrollo.
En otras palabras, el desarrollo no es homogéneo para todos los territorios, sino
que, debido a las caracteristicas inmanentes de cada uno de ellos, los procesos
de desarrollo territorial poseen caracteristicas endbgenas particulares. Ademas,
dichos procesos deben tener en cuenta factores exdgenos y la posicion que tiene
cada territorio en la estructura del sistema mundial. En decir, interactdan al mismo
tiempo en el proceso de desarrollo territorial la historia local, el modelo (como se
estructura internamente el territorio) y el sistema mundo. Es por ello que varian los
agentes historicos del desarrollo en cada territorio, aunque existe una coexistencia
entre singularidades de cada desarrollo territorial y elementos en comin a estos.

El desarrollo territorial (Arocena y Marsiglia 2018) debe enfocarse en las
capacidades centrales del humano, lo que permite la integracion social gozando
de una vida prolongada, saludable y creativa, gracias a un desarrollo equitativo
(local y global) de recursos, libertades y oportunidades. Ademas, debe garantizar
la sostenibilidad de si mismo, la interculturalidad y el cuidado del medioambiente.
Para esto es menester la bisqueda de un aumento de la participacion ciudadana
en decisiones colectivas. En otros términos, es indispensable el disefio de una
nueva institucionalidad democratica en donde diferentes actores e intereses
acuerden agendas publicas mediante una estrategia que haga hincapié en los ejes
de reconocimiento, participacion y redistribucion. Los Gobiernos Locales -y la
politica- son el actor estratégico para construir dichos procesos interinstitucionales
de negociacion y articulacion en el territorio. Empero, los actores empresariales®,
los actores socioterritoriales®, los profesionales y ONGs (que residen en el territorio
e intervienen en él), los dirigentes politicos con anclaje territorial y los actores

4 La proximidad es considerada por los autores (Arocena y Marsiglia 2018) como un bien politico ya que genera lazos de
solidaridad e identidad en un escenario de sociedad del anonimato, reforzada ésta por la robotizacion y la intermediacion de
herramientas electronicas (aunque los territorios virtuales pueden ayudar a generar proximidad e identidad compartida)

5 Que se desarrollen bajo una légica de “modo de acumulacion flexible” y de “empresa red”, estando conectados al sistema
productivo-empresarial del territorio -como a nodos virtuales de comunicacion-, y que ayuden a una diversificacion industrial.

6 Que pueden sermilitantes territoriales que tienen racionalidades defensivas, reivindicativas u ofensivas y que buscan generar
organizacion, o voluntariados que solo buscan satisfacer una necesidad.
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generadores de conocimiento’, son necesarios como agentes de cogestion del
desarrollo para llevar a cabo procesos de desarrollo territorial sostenible.

Desde esta perspectiva, el desarrollo territorial hace hincapié en que actores
publicos de diferentes niveles estatales, del sector privado y de la sociedad civil
busquen nuevas formas de cooperacion, aunando fuerzasy recursos, para concretar
objetivos en los ambitos econdmicos, socioculturales y medioambientales. No
obstante, dicha cooperacion se enfrenta a la dificultad de que los diferentes actores
sociales poseen diferentes estrategias e intereses, muchas veces contrapuestos
0, incluso, contrarios al proceso de desarrollo territorial. Las luchas de poder que
dimanan de esta situacion hacen menester la bdsqueda de actores estratégicos que
reconcilien y equilibren los diferentes intereses y logicas de los actores territoriales.
De aqui la importancia de analizar el sentido de la accion de los actores locales
para saber quién es un agente de desarrollo local, siendo este quien busca realizar
propuestas para capitalizar mejor las potencialidades locales.

Rodriguez Miranda (2006) se posiciona desde el DETE?, proponiendo que las
interacciones sinérgicas entre la innovacion, la organizacion de la produccion, las
economias de la aglomeracion urbana y las instituciones son el factor principal
del desarrollo econémico territorial. En este marco, las redes de innovacion para la
creacion y adaptacion de tecnologias son las que nutren los procesos de innovacion.
Pero, para que los entornos innovadores sean posibles es necesaria

...una estrategia de desarrollo econdmico que apunte a fortalecer las relaciones
del sistema productivo local y sus capacidades de innovacion deberia tener en
cuenta como herramienta para viabilizar el proyecto, la cooperacion publico-
privada, favoreciendo el didlogo, el asociacionismo, el incremento del nivel
de confianza y la participacion de los actores locales, todos elementos del
capital social con que cuenta el territorio. (Rodriguez Miranda, 2006, pp. 60-61)

En lo referente a las instituciones, estas son la cristalizacion (Rodriguez
Miranda 2006) de una cultura local que permite mediar los objetivos y acciones
de los diversos actores, para establecer soluciones cooperativas que benefician
al desarrollo. Las instituciones y las reglas de juego que de ellas dimanan guardan
relacion con el capital social, entendido este como la capacidad real de alinear los
recursos asociativos (relaciones de confianza, reciprocidad y cooperacion) de las
distintas redes sociales en pos del beneficio del conjunto.

Por su parte, Alburquerque (2015) menciona que los Proyectos de

7 Como centros de estudio, universidades de “modalidad dos” donde priman intereses ligados al contexto social para abordar
problematicas, y centros de investigacion cientifica y de desarrollo tecnolégico que realicen desarrollos, acciones innovadoras
y transferencia tecnolégica accesible y de bajo costo al entorno territorial.

8 Desarrollo Econémico Territorial Endégeno.
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Competitividad Territorial del FOMIN tuvieron como uno de sus objetivos principales
fomentar la gobernanza para fortalecer las ventajas competitivas de los territorios y
asi mejorar la competitividad de las pymes en pos de generar desarrollo territorial.
Esto se realizd coordinando “..actores claves del contexto institucional local,
incluyendo gobiernos, actores productivos, universidades y centros tecnolégicos,
asi como organizaciones de la sociedad civil de dicho territorio.” (Alburquerque,
2015, p.15). Por otro lado, el enfoque del desarrollo territorial (Alburquerque 2015)
posee una vision sistémica de la competitividad y del desarrollo econémico y social,
siendo estos el resultado de la interaccion de los niveles: meta, micro, meso y
macro. Sin entrar en la especificidad de cada uno de estos niveles, es de nuestro
interés sefialar que el nivel micro tiene que ver con la incorporacion de innovaciones
por medio de una serie de acciones, siendo una de estas la creacion de redes de
cooperacion empresarial y tecnologica. El nivel meso tiene por objetivo impulsar un
territorio favorable a las innovaciones, para esto se hace menester incentivar la

...cooperacion publica privada, la coordinacidn institucional eficiente entre los diferentes
niveles de las administraciones publicas y entre los distintos departamentos de las mismas,
elfomento de redes de cooperaciéon empresarial, y la creacion de instituciones compartidas
para la gestion y gobernanza de las estrategias territoriales... (Alburquerque, 2015, p. 29)

Finalmente, el nivel meta, que tiene que ver con la activacion de actores locales
y la creacion de una vision estratégica consensuada, tiene como una de sus acciones
arealizar el impulso del asociativismo y la participacion ciudadana.

En sintonia con estos autores, Costamagna y Larrea (2017) entienden al
desarrollo territorial como un “proceso de construccion de capacidades cuya
finalidad es mejorar de manera colectiva y continuada el bienestar de una
comunidad” (Alburquerque, Costamagna y Ferraro, 2008, citado por Costamagna
y Larrea, 2017, p.15). Para lograr una transicion desde el Desarrollo Econdmico
Local hacia una vision integradora del desarrollo territorial es menester una
reinterpretacion del concepto de gobernanzaen laquese elaboren nuevasrelaciones
y acciones colectivas para transformar las relaciones historicas entre el gobierno'y
la sociedad civil, permitiendo esto que el desarrollo no se enfoque solamente en
lo econdmico (DEL), sino también en lo ambiental, lo urbano, lo social-educativo y
lo institucional (DT). Es en este sentido que los autores entienden que los “qués”
del desarrollo territorial pueden ser definidos por medio de una gobernanza que
permita establecerlos participativamente. De aqui “...la necesidad de personas que
generaran las condiciones para que el proceso participativo especificado se pudiera
producir.” (Costamagnay Larrea, 2017, p. 101), estas personas son los facilitadores en
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los procesos de participacion e innovacion social.

Con base en los postulados de los autores anteriormente presentados, en
este trabajo se entiende al desarrollo territorial como: un proceso de construccion
y/o potenciacion de las capacidades de los actores sociales (individuales y colectivos),
de las capacidades de la sociedad local en su conjunto (que posee caracteristicas
y patrones culturales e institucionales® singulares) y de las potencialidades de las
caracteristicas socioeconémicas de un territorio determinado.

Se entiende por “capacidades de los actores sociales” los conocimientos
adquiridos en el sistema educativo (conocimiento tecnoldgico) y en el hacer
cotidiano (conocimiento técnico), el Know How y el Know what, practicas asociativas,
deliberativasy participativas, conocimientos culturales e historicos territoriales, etc.
Por “capacidades de la sociedad local” se entienden las redes y las interrelaciones
entre grupos de interés, el sector privado, diferentes niveles de gobierno,
instituciones civiles, etc. Y entendiéndose por “potencialidades de las caracteristicas
socioeconémicas de un territorio determinado” |a flexibilidad del sistema productivo
y organizacional empresarial, la innovacion y el acceso a la tecnologia, el comercio,
la accesibilidad a materia prima, infraestructura comunitaria compartida®,
medioambiente sano, etc.

Gobernanza en Gobiernos locales en relacion con el
Desarrollo Territorial

Al ser el territorio un sistema complejo, en el que sus componentes son heterogéneos
e interdependientes!!, surgen diversos conflictos politicos, problematicas sociales 'y
expectativasdelaciudadaniaque pueden convertirse en procesos complejosde dificil
solucién. Segln las definiciones que fueron abordadas, la configuracion territorial
(Santos, 1996) abarca todos los objetos que componen al territorio, tanto recursos
naturales, como recursos artificiales creados por el ser humano, estableciéndose
una interdependencia entre lo natural y artificial. Cada territorio (Schmidt, 2014) es
un espacio apropiado y dominado por relaciones de poder especificas, en el cual hay

9 Seguimos la definicion que toma Andrés Rodriguez-Pose de instituciones de North:

lasreglas del juego en nuestra sociedad, o, de manera mas formal, los limites disefiados por el hombre que determinan la forma
delas relaciones sociales. En este sentido [las instituciones] estructuran los incentivos que actan sobre la interaccion humana,
ya sean politicos, sociales 0 econémicos (1990: 3). (North, 1990, citado por Rodriguez-Pose, 1999, p. 776

10 Por ejemplo: rutas, fuentes electricidad y tendido eléctrico, sistema cloacal, agua, telecomunicaciones, medios de
transporte, sistema de salud, sistema educativo, etc.

11 Estéaninterrelacionados e interdefinidos.
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una diversidad de espacios sociales entrelazados que se interpenetran y superponen
entre si. Por lo tanto, se materializan contradicciones sociopoliticas y conflictos de
intereses de manera efectiva. Como el territorio es una produccion conflictiva y
contradictoria, determinada por relaciones sociales de poder, los actores pugnan
por la apropiacion y dominacién material-concreta, simbdlico-cultural y politica,
desplegando estrategias de territorialidad que delimitan y afirman el control sobre
un area geografica de miltiples maneras.

En consecuencia, el Gobierno local no posee la capacidad suficiente para dirigir
de forma unilateral a la sociedad y direccionar a su antojo los recursos del Estado.
Por el contrario, se encuentra en una situacion de condicionamiento en la que debe
consultary hacer participar a diferentes actores enddgenos y exdgenos, con impacto
en el territorio, para coordinar interacciones y acciones conjuntas que permitan
realizar o fortalecer acciones de gobierno. Por lo tanto, generar interacciones
y acciones conjuntas que busquen crear un consenso en el que se consoliden
acuerdos, sostenidos en el tiempo, sobre objetivos y metas que propendan al Bien
Comdun, por medio de la planificacion y ejecucion de una estrategia de desarrollo
territorial endégeno.

Estos acuerdos van moldeando la organizacién de las partes dentro de un todo.
Es decir, van estableciendo un equilibrio dindmico en el que queda determinado,
por un periodo de tiempo limitado, el lugar en la estructura sistémica que ocupan
los diferentes actores sociales, y su capacidad de accion, en funcion de la union
por medio de interrelaciones en las que se crea, disputa y ejerce poder. De aqui
que cada territorio considerado como un sistema complejo posea propiedades y
caracteristicas especificas. Y que la estructura, emergencias, orden e interrelaciones
sean mutables y temporales.

Por otra parte, los acuerdos y objetivos colectivos se ven plasmados en la idea
de Razén de Estado:

La razén de Estado dice al politico lo que tiene que hacer.... La “razén” del Estado,
consiste, pues, en reconocerse a si mismo y a su ambiente y en extraer de este
conocimiento las maximas del obrar...se modificardn fluidamente de acuerdo con
los cambios en el Estado mismo y en su ambiente.... Para cada Estado hay en cada
momento una linea ideal del obrar, una razén de Estado ideal. (Meineke,1997, p. 3)
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La Razon de Estado permite apreciar la dimension procedimental o formal
del Estado, pues pone en movimiento a la burocracia estatal hacia la consecucién
del objetivo acordado conjuntamente, sin perder de vista las nociones de
unidad politica (supervivencia del sistema complejo) y mantenimiento de la
existencia misma del Estado. Consiguientemente, para que metas consensuadas
colectivamente se conviertan efectivamente en una Razén de Estado es necesaria la
creacion o potenciacion de interrelaciones entre el Gobierno local y los actores sociales
estratégicos para el desarrollo; y, el aumento cuantitativo y cualitativo del tejido social
de la sociedad local.

Desde el enfoque que se viene sosteniendo, la posibilidad de implementacion
de la Razdn de Estado por parte del Gobierno local esta dada por la gobernanza local
o territorial. Esta debe ser considerada, por un lado, como un proceso politico; por
otro, como un modelo de gestion de la NGP. Estos 2 aspectos no deben ser pensados
como las dos caras de una moneda, sino como dos metales amalgamados que
conforman a la moneda como una aleacion.

Vista desde un angulo, la gobernanza local o territorial es un proceso politico
descentralizado y cooperativo donde se constituyen y robustecen interrelaciones con
una logica de redes -formales y/o informales-. Estas redes se sustentan en un tejido
social denso a la vez que lo crean. Cabe destacar que, cbmo concuerdan diversos
autores, las redes dependen de la confianza. Antonio Vazquez Barquero escribe ...
el sistema de relaciones econémicas dentro de la red se basa en el conocimiento que
unos actores tienen de los otros, en la confianza mutua que existe entre ellos” (2005,
p. 51). No obstante, las redes no solo dependen de la confianza, sino que también
ayudan a construirla y fortalecerla.

Vista desde otro angulo, La gobernanza local o territorial es un modelo
de administracién estatal de la NGP que se basa en una [6gica procedimental
participativa y deliberativa; en la planificacion, ejecucion, monitoreo y evaluacion
de: politicas publicas, obras publicas, servicios publicos, legislacion, innovaciones,
etc. La gobernanza como modelo de gestion piblica es la concretizacion en el Estado
de la gobernanza como proceso politico en la sociedad civil.

Sin mas, utilizando elementos desarrollados en los apartados anteriores,
definimos a la gobernanza local o territorial como:

Un proceso politico descentralizado y cooperativo con una légica de redes -
formales y/o informales-; en el que participan el Estado local (como actor principal) y
actores claves -con presencia, impacto y cercania en el territorio- del sector privado,
de la sociedad civil (tanto actores individuales como grupos de interés) y de otros
niveles de estatalidad.
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En este proceso, el Gobierno local no gobierna con una légica de “subordinacion
plena a él” tomando decisiones unilaterales, sino que tiende a hacerlo coordinando
las interacciones y acciones conjuntas de los diversos actores territoriales y
extraterritoriales (con impacto en el territorio) con la intencion de que se consoliden
acuerdos, sostenidos en el tiempo, sobre objetivos y metas que conduzcan al Bien
Comun de la sociedad local.

De este modo, los Gobiernos locales y los agentes del desarrollo territorial
buscan disefiar una estrategia de Desarrollo Territorial’’; que, al ser implementada
exitosamente, aumente cuantitativa y cualitativamente el tejido social de la sociedad
local, mediante la creacion o potenciacion de las interrelaciones entre los actores
sociales estratégicos, en un proceso que busca definir de forma deliberativa y
participativa metas colectivas.

Este proceso politico le brinda una Razén de Estado al Gobierno local que
administra el aparato estatal local con un modelo de gestion piblica que planifica,
ejecuta, monitorea y evaltia conjuntamente con actores sociales endégenos y exégenos
con presencia en el territorio: politicas publicas, obras publicas, servicios publicos,
legislacion, innovaciones, etc.,

Este tipo de gobernanza relacional, basada en la construccion de un tejido social
denso por medio de la creacién de redes, debido al capital territorial de cada lugar,
varia de territorio en territorio, teniendo diferentes especificidades e impactos en cada
uno de estos.

Conclusion

La globalizacién ha transformado los territorios, generando dinamicas de inclusién
y exclusion, provocando una fragmentacion territorial y una redistribucién desigual.
Existe una tension entre la desterritorializacion impuesta por la globalizacion y la
afirmacion de identidades locales que redefine los usos del espacio, lo que resalta la
importancia de preservar la sostenibilidad y las particularidades culturales de cada
lugar. La apropiacion del territorio por parte de sus habitantes es clave para generar
identidad y sentido de pertenencia, ya que el territorio es un sistema complejo
basado en relaciones sociales.

En este escenario, se concibe al desarrollo territorial como: un proceso de
construccion y/o potenciacion de las capacidades de los actores sociales, de las

12 Que favorezca las dimensiones micro, macro, meso y meta del desarrollo.
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capacidades de la sociedad local en su conjunto, y de las potencialidades de las
caracteristicas socioeconémicas de un territorio determinado.

Para que esta concepcion del desarrollo territorial sea plausible es esencial
la Gobernanza local o territorial. Esta es aqui concebida como: un proceso politico
que se plasma en el aparato estatal local con un modelo determinado de gestion
publica. En este proceso el Gobierno local coordina interacciones y acciones
conjuntas con agentes del desarrollo endégenos y exogenos del territorio, por
medio de interrelaciones generadas en un proceso descentralizado y cooperativo;
con una logica de redes entre actores sociales estratégicos, que tiene como objetivo
disefar e implementar una estrategia de desarrollo territorial, sustentada en la
construccion y fortalecimiento de un tejido social denso, en el cual se define de
manera participativa y deliberativa, objetivos y metas colectivas.
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Resumen

El presente trabajo demuestra como la puesta en marcha de un proyecto alimentario,
disefiado y planeado por especialistas, en la practica no necesariamente corresponde
a la metodologia planteada. El desconocimiento del contexto social da lugar a eventos
inesperados, informalidades, practicas arraigadas, personajes singulares, intereses de los
agentes sociales, entre otros factores. Tal es el caso de la implementacion del Proyecto
Estratégico de Seguridad Alimentaria (PESA-FAO-SAGARPA) en la Montafia de Guerrero. Este
trabajo describe, precisamente, los eventos experimentados por el coordinador técnico del
PESA que no fueron contemplados en la metodologia del proyecto.
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Introduccion

Cuando se plantean ambiciosos proyectos de intervencion gubernamental en
zonas o territorios de México, generalmente se pasa por alto el contexto social en
el que se pretende llevar a cabo mejoras de tipo econdémico, social, alimentario,
ambiental, entre otros. Por un lado, se asume que quienes planean y organizan
dichos proyectos son expertos en la materia, especialistas con amplia experiencia
en la asesoria a gobiernos locales, estatales y de otros paises; estos especialistas
recrean escenarios y expectativas para los distintos ambitos de gobierno a los cuales
ofrecen sus servicios.

Por otro lado, con frecuencia sucede que los técnicos, conocedores del campo
detrabajoyoperadoresdelosambiciosos proyectos elaborados porlos especialistas,
incursionan en territorios muchas veces de forma ingenua, sin mala fe, confiados en
las directrices del proyecto: "nomas es cosa de apegarse al manual", diria vox pdpuli
Esto fue precisamente lo que ocurrié con el Proyecto Estratégico de Seguridad
Alimentaria (PESA-FAO-SAGARPA) durante su primera etapa, implementado en ocho
municipios® de la Montafia de Guerrero entre 2005 y 2006. El proyecto tenia como
objetivo combatir el problema de la inseguridad alimentaria en localidades rurales
consideradas de alta y muy alta marginacion social.

En el presente trabajo se describe el papel de personajes y eventos no
previstos en la implementacion del PESA en la Montafia de Guerrero. La experiencia
profesional se narra en primera persona para ofrecer una perspectiva mas clara
de lo que realmente se vive, se conoce y se experimenta durante la intervencion
gubernamental en localidades rurales indigenas de México. La oportunidad de
coordinar el PESA en la Montafia de Guerrero surgi6 a partir de una invitacion directa
de un colega del Estado de México, quien consider6 mi perfil profesional y mi origen
en la entidad.

El trabajo se divide de la siguiente forma: en el primer apartado, describo
mis vicisitudes en la bdsqueda de una oficina en la ciudad de Tlapa de Comonfort,
Guerrero, para nuestra Agencia de Desarrollo Rural (ADR), responsable del PESA;
en el segundo apartado, expongo las primeras experiencias de la ADR durante
los primeros recorridos por los municipios y comunidades seleccionadas por el
proyecto; en el tercer apartado, se describen las tensiones entre la ADR Yy el gobierno
del Estado de Guerrero, a raiz del surgimiento de objetivos contrapuestos entre
ambos agentes. Finalmente, se presentan las conclusiones de la experiencia.

1 Metlatonoc, Cochoapa El Grande, San Miguel Amoltepec Nuevo, San Miguel Amoltepec Viejo, Atlamajalcingo del Monte,
Acatepec, Tlacoapa, lliatenco.
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Primera tarea: seleccionar oficina para la ADR en Tlapa de
Conmonfort, Guerrero

Una vez que acepté la responsabilidad de coordinador técnico del PESA en la region
Montafia de Guerrero, se me indicé la primera tarea: rentar un inmueble que fungiera
como oficina de la ADR en esta region. Para ello, debia trasladarme lo mas pronto
posible a la ciudad de Tlapa de Comonfort. Me despedi de mi esposa y mi hija, de
escasos dos afos, en Zihuatanejo, Gro., con las esperanzas puestas en mi nuevo
trabajo. Viajé a Chilpancingo. Como no habia salidas frecuentes en autobis desde
esta ciudad a Tlapa, me acerqué a Chilapa de Alvarez. Alli me dijeron que desde esa
ciudad salian taxis colectivos con mayor frecuencia hacia Tlapa. "Puede ser una
mejor opcion", pensé..

Los taxis colectivos en Chilapa presentan algunas restricciones: primero,
dependiendo de la complexion de los pasajeros, puede que acomoden tres o cuatro
en el asiento trasero; en el asiento del copiloto encajan dos, sin importar que uno
de ellos vaya casi encima del conductor. Segundo, no hay paradas para necesidades
bioldgicas, por lo que debes prevenirlo antes de subir al taxi, ya que el viaje es
de 4 horas continuas hasta la ciudad de Tlapa, o un poco mas si no se presentan
imprevistos en la carretera, como cierres o bloqueos, mitines o deslaves debido a
las inclemencias del tiempo.

En cada curva que avanzamos, siento que salgo disparado de la unidad.
Cuando el taxi vira hacia la derecha, voy casi encima de los compaieros pasajeros;
al virar la unidad hacia la izquierda, la gente se me viene encima. En ese momento,
parece desprenderse la puerta del taxi. En medio de tantas curvas y apretujado,
medito si fue buena idea aceptar el trabajo: de haberme quedado en Zihuatanejo,
posiblemente estaria en la playa, sin dinero, pero mas tranquilo. También pienso si a
mi familia le gustara el nuevo domicilio. A medida que avanza el taxi, se profundiza
mi nostalgia por el territorio abandonado.

Casi al anochecer, llegamos a la ciudad de Tlapa. Busco la direccion de la casa
provisional referenciada por mi jefe de la ADR. Tengo suerte, porque la vivienda
se localiza en la entrada principal de la ciudad, pero con la consigna de buscar, de
inmediato, un inmueble preferentemente en el centro y con ciertas condiciones
basicas para fungir como oficina. La vivienda consiste en una pieza pequefia en el
segundo piso que mas bien parece una sala de billar; la pieza de abajo es un negocio
de materiales para la construccion.

Esfera PUblica Revista en Gobernanzay Sociedad Vol.3 NGm.5 enero-junio 2025



EL PROYECTO ESTRATEGICO DE SEGURIDAD ALIMENTARIA (PESA-FAO-SAGARPA) EN LA MONTANA DE GUERRERO

Me instalo con lo Unico que llevo: una mochila con poca ropa y una cobija. Al
segundo dia de mi estancia, se me proporciona una pequefia mesa, dos sillas de
plastico y una computadora de escritorio. Mi jefe me avisa que muy pronto llegara
un técnico del PESA para capacitarme sobre la mecanica del proyecto. Asi fue. En
menos de una semana, ya esta conmigo dicha persona. Después de su presentacion,
me habla de las bondades del PESAYy los logros de este en otras regiones de México y
Centroamérica. Antes de marcharse, convenimos seguir en contacto para el trabajo
por venir.

Como sefialé lineas atras, es necesario buscar un inmueble mas acorde a una
oficina. Decido visitar el centro de la ciudad de Tlapa. Abordo el transporte colectivo,
pero metros adelante la unidad debe tomar atajos para acercarse al centro, porque
en esos dias (23 de octubre) se celebra la fiesta patronal del Sefior del "Nicho", una
de las mas importantes en esta ciudad. Durante dicha festividad, las calles céntricas
se adornan con alfombras de flores. Se han de imaginar cdmo lucen las calles del
primer cuadro de la ciudad: apretujamientos por todos lados, carros alegéricos,
musica de viento, personas oriundas del lugar, turistas nacionales, extranjeros y
perros por doquier. Imposible buscar viviendas bajo esas condiciones. Dejo de lado
la encomienda para después y me sumo a la contemplacion del evento.

Concluida la fiesta mencionada, vuelvo dias después en busca de una
vivienda para oficina. Recorro las calles del primer cuadro de la ciudad y encuentro
algo parecido al encargo: una vivienda algo vieja de dos plantas, pero muy cerca
del quiosco principal. Acuerdo con el duefio de la vivienda el costo de la renta y el
depdsito; nuestro casero vive en la planta alta, pero tiene salida alterna que no afecta
el funcionamiento de la planta baja. En confianza, me comenta que es divorciado: su
exesposa se marcho a los Estados Unidos. Esto Ultimo seria un detalle a tener en
cuenta, que explicaré mas adelante.

Instalado en la nueva oficina, el siguiente paso consiste en buscar personal
técnico en la ciudad para comenzar con la operacion del PESA. Al mismo tiempo,
regreso rapidamente a Zihuatanejo por mi familia. Comienzo por recorrer
dependencias gubernamentales con presencia en la ciudad para promover los
puestos laborales que la oficina del PESA en Tlapa solicita. En poco tiempo se
presentan dos mujeres jovenes: la mayor de edad, abogada, que ademas de
espafiol, habla la lengua indigena me'phaa?; la segunda, licenciada en Pedagogia.
Son contratadas sin mayores problemas, pues asumo que ayudaran muy bien en
el reconocimiento del territorio e interpretaran en las comunidades indigenas de
lengua me'phaa de la Montafa.

2 Enespafiol, Tlapaneco
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EL PROYECTO ESTRATEGICO DE SEGURIDAD ALIMENTARIA (PESA-FAO-SAGARPA) EN LA MONTANA DE GUERRERO

A principios de noviembre de 2005, mi jefe me proporciona una camioneta
Dodge doble cabina para los recorridos por los municipios y comunidades del PESA
en la Montafia. Un detalle con la unidad traida desde Toluca, México: no sé manejar.
Antes de venir a Tlapa, un primo me ensefi6 en una tarde como conducir. Pero este
asunto se resuelve pronto. Muy temprano en la oficina se presenta un licenciado en
asuntos agrarios que solicita una vacante. Le realizo las tipicas preguntas de una
entrevista laboral: estudios, familia, experiencia laboral, disponibilidad para viajar,
cuanto le gustaria percibir econémicamente, entre otras. Y precisamente, entre
otras, le pregunto si sabe manejar. Su respuesta afirmativa me lleva a contratarlo.

Segunda tarea: Organizar los recorridos para la
promocion del PESA en los municipios seleccionados de la
Montana

Ya con oficina y el personal técnico mas o menos completo, nuestra siguiente tarea
consiste en recorrer los municipios y comunidades seleccionadas para promocionar
el PESA. Sin esperar mas, trazamos rutas de viaje sin conocer exactamente los
terrenos, brechas ni carreteras. La primera salida hacia las comunidades fue un
lunes del mes de noviembre de 2005. A medida que subimos la montana, se aprecia
la majestuosidad del paisaje: cielo azul transparente, una brisa fresca, bosques
tupidos de pinos oyamelesy agua por todas partes. Alfondo de la montafia, viviendas
dispersas, techos de [aminas industriales, paredes de adobe, pisos de tierray pocas,
o mejor dicho, la nica construida con material de concreto: la Comisaria Municipal.

Siguiente paso: jcomo reunir a la poblacion para explicarles el PESA? Lo
primero que pensamos al llegar a cierta comunidad fue la bisqueda del Comisario
Municipal. Mediante el apoyo de nuestra compafiera intérprete, les transmitimos el
objetivo de la visita. La estrategia funciona. En poco tiempo, el Comisario reline a un
poco mas de 20 o 30 personas al interior de la Comisaria. Aqui empieza lo complejo
de la visita. Primero, explicamos en espafiol y luego se realiza la traduccion sobre la
importancia de comer sanamente segln la metodologia del PESAYy los especialistas
de la FAO: verduras, aves, cereales y frutas. Con la ayuda de cartulinas, trazos y
dibujos, les mostramos figuras de frutas y aves. Los asistentes miran sin presentar
ninguna emocion. La mayoria de ellos son mujeres y nifios. A medida que nuestra
companiera explica las bondades del PESA, vemos que las manos de las mujeres
tejen habilmente sombreros de palma, los cuales venden cada uno a tres pesos a
intermediarios del Estado de Puebla.

Esfera PUblica Revista en Gobernanzay Sociedad Vol.3 NGm.5 enero-junio 2025



EL PROYECTO ESTRATEGICO DE SEGURIDAD ALIMENTARIA (PESA-FAO-SAGARPA) EN LA MONTARNA DE GUERRERO

Concluida la explicacion sobre el PESA, los presentes nos miran sin mayores
expresiones de curiosidad o alegria, y ellas continan tejiendo sus sombreros. Para
dar constancia de la visita, se toman fotografias y se elaboran listas de asistencia.
Asi seria la mecanica de los primeros recorridos: identificar al Comisario Municipal,
quien invita a las personas a la reunion, explicar el proyecto y tomar evidencias de
la asistencia.

Fotografia 1.

Difusion del PESA en el municipio de Acatepec, Gro, enero de 2006.

Fuente: Archivo particular.

En la ciudad de Tlapa, me doy a la tarea de buscar a las autoridades locales con
el fin de generar sinergias de trabajo y colaboracion. Lo primero que escucho de uno
de ellos es:

“Suena interesante el proyecto que traen, pero hay que esperar a que se
convoque a una reunidon del Consejo Municipal de Desarrollo Sustentable
(CMDRS), y alli le abrimos un espacio para que lo explique” (Reunién con
funcionarios de SAGARPA, 10 de enero de 2006, Tlapa de Comonfort, Gro).
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A la par de estas gestiones con funcionarios locales y gubernamentales
seguimos con nuestros recorridos por la Montaia. La visita a la cabecera municipal
de Metlaténoc® es todo un acontecimiento. Cabe sefialar que la primera impresion
de la autoridad local de este municipio sobre el PESA imagind la entrega de
bienes u objetos materiales. Me esfuerzo por sefialarle que el PESA no entrega
dinero o materiales sino que mas bien consiste en una metodologia -disefiada por
expertos- en la cual las personas beneficiadas se apropian de esta para asegurar
una alimentaciéon sana. Y que dicha metodologia contempla a mediano plazo la
posibilidad de convertirse en pequenos productores exitosos por la venta de sus
excedentes alimentarios. No se convence, se rasca la cabeza y vuelve a preguntar
sobre el PESA. Finalmente, accede a reunir gente en la explanada municipal para
tal propdsito. Nos dice: “ingenieros, regresen mas tarde en tanto les juntamos a la
poblacién, aqui en la plaza”. Aprovechamos el receso y buscamos donde comer algo.

Anuestro regreso del almuerzo la explanada esta a reventar: aproximadamente
unas 300 personas, la mayoria con bolsitas de plastico en sus manos ;Qué guardan
en esas bolsas con tanto esmero y seguridad? Pronto lo averiguamos: credenciales
de su identificacion del Instituto Federal Electoral (IFE). Sorprendido por la
capacidad de convocatoria de la autoridad municipal, y ante la multitud en la plaza
principal comienzo mi discurso sobre las bondades del PESA. Las personas atentas,
en silencio, con la vista fija, me miran como quien observa el vuelo de un pajaro
en el firmamento. Les remarco la importancia del trabajo colectivo, en familia,
para producir verduras, frutas, criar aves de traspatio y comer sanamente. Busco
desenganarlos y les sefialo que no se entregan bienes o recursos monetarios. Poco
a poco los asistentes se dispersan, guardan sus bolsitas de plastico y la explanada
luce vacia como al principio.

De vuelta a Tlapa finalmente se presenta la oportunidad de exponer el PESA
en una reunion de presidentes municipales de la Region Montafia, a la cual soy
invitado. Después de escuchar términos muy recurrentes en los Ediles: sinergias de
trabajo, coordinacion institucional, bolsa de recursos, demandas de agua, proyectos
prioritarios, programas sociales, construcciéon de caminos y carreteras, entre otros,
me dan la palabra. Trato de exponer con sumo cuidado la metodologia del PESA 'y
sus bondades en términos alimentarios para la poblacién indigena; los asistentes
muestran cierta emocion y alegria en sus rostros al escuchar que el PESA esta
vinculado a la SAGARPA y la FAO; sin embargo poco a poco sus rostros se tornan
serios al saber que este Proyecto no otorga dinero mucho menos paquetes de chivos
o gallinas.

3 Considerado uno de los municipios mas pobres del pais.
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Seguimos recorriendo la montafia. El equipo técnico del PESA crece. Se
incorporan a trabajar con nosotros un veterinario y tres egresados de la carrera de
ingenieria de alimentos de la Universidad Autdnoma del Estado de México. Estos tres
altimos desconocen por completo la montafia aunque cabe decir que llegaron con
mucho entusiasmo de colaborar. Robustecido el equipo nos sentimos con mayor
seguridad para avanzar en las tareas del PESA. Al mismo tiempo se me entrega una
nueva unidad vehicular que permita organizar los recorridos mediante dos brigadas.
En cada subida a la montafia, solicito a uno de nuestros comparieros que me preste la
unidad para mejorar mis conocimientos de manejo. Al conducir, mis compafieras(os)
abren alin mas los ojos, se mueven de un lado a otro, sacan la cabeza continuamente
por la ventana y se agarran fuerte de donde pueden. A medida que avanzo, me
gritan: "jUn pozo! jPerros! jGallinas! jCurva! jCurva! jPiedras!" Conducir en terraceria
a baja velocidad me genera cierta confianza, aunque no parece ser el caso de mis
compaiieras(os), quienes seguramente prefieren guardar sus comentarios.

Fotografia 2.

Difusion del PESA en el municipio de Atlajamalcingo del Monte, Gro. Enero 2006.

Fuente: Archivo particular
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Cuando llegamos a la comunidad de Zitaltepec, municipio de Metlatonoc,
y hablantes de la lengua Nuu Savi* quedamos maravillados por el lugar: el nicleo
poblacional se encuentra asentado en un amplio valle, a un costado un caudaloso
rio y clima semi tropical, agradable; conjeturamos que esta poblacién no tiene
problemas de tipo alimentario dadas las bondades de la naturaleza a vista de todos.
Aplicamos el mismo procedimiento de convocatoria y en menos de dos horas ya
tenemos abarrotado la Comisaria. Nada extraordinario respecto a experiencias
anteriores aunque si observamos mayor apertura y comunicacion de los presentes,
sera por su cercania a la region de la Costa Chica. Afuera de la Comisaria nos llama
la atencion un tractor agricola abandonado. Preguntamos su procedencia y estado
técnico de este. Sefalan que es parte de un esfuerzo colectivo ante el gobierno del
Estado, pero tienen un pequefio problema: nadie sabe como manejarlo y quedo6 asi
arrumbado. Uno de nuestros compafieros, supervisor de la Secretaria de Desarrollo
Rural de Guerrero (SEDER), pide permiso para subir al tractor y en menos de 2
minutos lo pone en marcha, y avanza con él unos metros.

En los caminos y terracerias de la Montafa, frecuentemente encontramos
técnicos de otras dependencias que trabajan en pro del desarrollo de esta region.
Tal es el caso de la Comisidén Nacional de Zonas Aridas (CONAZA). No entendemos
la razén de su presencia en una region que carece de aridez. Su mision: construir
depésitos de agua en las comunidades. Nosotros, con varios meses en la Montafia
y aln sin resultados concretos, observamos como ellos presumen de sus obras en
diversas comunidades.

A medida que avanzamos para cubrir la totalidad de los municipios y
comunidades seleccionadas para el PESA, la presion del gobierno estatal,
particularmente de la SEDER, aumenta. Como resultado, somos convocados a la
ciudad de Chilpancingo para presentar a los funcionarios de la SEDER los avances
del PESA en la Montana

4 Lallegada de los espafioles conquistadores a estos territorios lo llamaron Mixteco
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Fotografia 3.

Informacion sobre la ubicacion de la ADR. Municipio de Cochoapa el Grande, Gro.

(Wédmmm,nnmhw) g
: TR Tipe I (nVar )

Fuente: Archivo particular.

Tercer tarea: ofrecer resultados a la SEDER del Estado de
Guerrero

En Chilpancingo somos recibidos en las oficinas de la SEDER. Como es costumbre
en toda oficina de gobierno debes esperar el tiempo necesario hasta que llegue el
titular o responsable de la misma. Con un aire de notoria seguridad y conocimiento
de las cosas se presenta el secretario de dicha dependencia, trae prisa -se dice en los
asistentes-, por lotanto, nadade perdereltiempo, aspecto que olvida mijefe durante
su presentacion del PESA en la Montafia. Comienza este con una descripcion del
territorio de trabajo; molesto, el secretario de la SEDER, frente a todos los asistentes
afirma que él es oriundo de Guerrero y conoce perfectamente la entidad, por lo
tanto, pide a mi jefe se avoque en lo concreto de los avances y omita la geografia
guerrense.
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Obviamente, nadie cuestiona al flamante secretario guerrerense, quien mas
bien parece un profesionista egresado de universidades privadas: ropa fina, lentes
caros, reloj de marca y un corte de cabello al rape que le da un aire de persona
inteligente. En fin, en menos de lo que canta un gallo, nuestro ilustre guerrerense
expone que el PESA en la Montafa puede salir adelante mediante la suma de
presupuestos: un poquito de aqui, otro poquito de alla, para terminar formando una
bolsa presupuestal.

Regresamos a Tlapa cabizbajos por lo sucedido en la capital del estado. Sin
embargo, acordamos seguir adelante y volvimos a la Montana. En la comunidad de
Llano Largo, municipio de Metlatdnoc, una de las mas alejadas de Tlapa, llegamos
por la tarde. Nos sorprende encontrar muy poca gente afuera de las viviendas; la
comunidad parece desierta. La Comisaria esta cerrada. Nos acercamos a algunas
personas.

Reservados como son la mayoria de los indigenas de esta region, nos cuentan que en
su pueblo tienen dos comisarios municipales: uno pertenece al PRI y otro al PRD. ";Con
cual quieren hablar?" —pregunt6 uno de ellos "iCon el que esté!" —le respondi "Bueno,
en ese caso, vayanse por esa brecha. Ahorita estan en una fiesta; alli esta el del PRI, alli
esta casi toda la gente. Vayan..." —nos recomendd, sefialando con su mano la direccién
que debiamos tomar. (Platica con habitante de Llano Largo, 8 de agosto de 2006).

Efectivamente, al acercarnos al lugar indicado, escuchamos el estruendo de la
musica: cumbias del grupo musical Mar Azul. Sin embargo, curiosamente no vemos a
la multitud, solo bocinas y mas bocinas apiladas sobre una pequefia loma. ;Cémo es
esta fiesta? ;Donde estan las personas? Frente a la loma, en un desnivel del terreno,
se encuentra una casa grande de adobe con una pequefia puerta. Asumimos que alli
se desarrolla la fiesta. Con cuidado, abrimos la puerta. Adentro no cabe un alfiler:
decenas de personas apretujadas bailan como pueden. El ambiente esta cargado
con el olor a cervezay sudor.

Pregunto por el Comisario Municipal. Por la prisa, no consideré la prudencia de
hacer contacto con la autoridad local en estas condiciones. Antes de hablar, ya tengo
una cerveza tibia en las manos; mis companeros reciben lo mismo. Me abro paso
entre la gente hasta identificar al Comisario. Me presento y comienzo a explicarle
nuestra intencién de organizar una reunién sobre el PESA. Mientras hablo, él no
deja de bailar. Hace una pausa, le da un gran sorbo a su cerveza tibia, me escucha
con atencion por un momento y luego vuelve a bailar con su pareja. Finalmente,
acordamos la visita para otro dia. "A ver si me halla en mi juicio, ingeniero", me dice
con picardia. Luego lanza al piso su cerveza burbujeante, alin medio llena, y pide,
visiblemente molesto, otra mas fria.
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De regreso a Tlapa, mi esposa me comenta que alguien, quien se presento
como empleado de la SEDER, dejé una invitacion. La nota habla sobre una reunion
regional con todas las dependencias gubernamentales con presencia en la Montana.
Una semana después, dicha reunion se lleva a cabo en nuestra oficina. Previo a la
reunion, busco sillas y mesas donde puedo para acomodar a los invitados. La sala
de la oficina no es muy grande, y me preocupa el cupo. Ademas, es verano, el calor
se siente con intensidad, y solo cuento con un ventilador. Apretujados alrededor de
las mesas, los presentes se refrescan como pueden con sus libretas; algunos lucen
inquietos. Por supuesto, el Gnico ventilador fue destinado al representante de la
SEDER.

Después de que cada uno de los representantes de las dependencias expone
sus grandes proyectos en la region, llega mi turno. Explico los pormenores de
nuestros avances con el PESA en los municipios seleccionados, asi como las
dificultades para avanzar con mayor eficiencia. El representante de la SEDER me mira
con cierta molestia. Hay que entender esto: en la administracion pablica, si las cosas
no avanzan, la responsabilidad casi siempre recae en los subalternos. Te recriminan
la falta de creatividad, eficiencia o de “ponerte la camiseta”; las condiciones o el
contexto social noimportan, todo es tu responsabilidad. Pues bien, dicho personaje,
acalorado y enfadado, manifestd que, para el gobierno estatal, lo mas importante
eran los proyectos de alto impacto en la region; nada de “proyectitos” y similares. El
PESA, dijo, estaba bien, si, pero se requerian proyectos de gran calado. Al oir esto,
supuse que nuestro trabajo y la relacion con el gobierno del estado entrarian en una
etapa critica.

Asumimos que el gobierno estatal no estaba muy conforme con nuestros
avancesy que quedaba poco tiempo para entregar los productos comprometidos a
la SEDER (diagnésticos comunitarios de los municipios seleccionados como parte de
la primera etapa del PESA). Por ello, decidimos realizar los Gltimos recorridos en las
comunidades que aln estaban pendientes de visitar. Acudimos a la comunidad de
Chinameca, en el municipio de Atlajamalcingo del Monte, un pequeio poblado casi
desértico debido a la talainmoderada. Después de horas de platica con la poblacion
en la Comisaria Municipal, intentando convencerlos de las bondades del PESA, el
comisario se sincerd y me dijo:

—Mire, ingeniero, aqui lo que queremos son chivos, paquetes de chivos. Ya todos los
que usted ve aqui traen su credencial de votar, por si las necesita —. Por mas que intenté
argumentar que nuestro propdsito no era entregar paquetes de chivos, me observd
serio y se dio media vuelta. Poco a poco, las personas se fueron retirando. Nada que
hacer. (Platica con el comisario municipal de Chinameca, Gro., 16 de agosto de 2006)
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En septiembre de 2006, ya conduzco con mayor seguridad la unidad movil
asignada; podria decir que algo positivo resulté de mi estancia en la Montafia.
Ese mismo mes, mientras mis colaboradores(as) del PESA se concentraban en la
elaboracion de los diagnosticos comunitarios —debido a la presion de la SEDER—,
se presentaron en nuestra oficina dos mujeres: una de cierta edad y otra mas joven.
Se bajaron de un auto compacto con placas de Estados Unidos. La mayor, con lentes
0Scuros y un aire prepotente, me preguntd quién era yo y qué hacia toda esa gente
en su casa. Me presenté y le expliqué rapidamente la situacion. Ella aseguré ser la
exesposa de mi casero y la duefia legitima de la casa.

iEsta casa es mia! -;Quién se las prestd o rentdé?- me grita con una actitud amenazante.
Yo le explico que tengo un contrato con su exesposo y que no podemos salir de la vivienda
como ella lo exige. -jPues eso vamos a ver!- me amenaza. Obviamente, en cuanto llegd
mi casero, por la tarde, lo puse al tanto de la situacidn. El simplemente exclamé: —jAh!
(Ya regres6? No se preocupe, jestd loca! No le haga caso. jUstedes siganle! (Platica
con el arrendador del inmueble, Tlapa de Comonfort, 28 de septiembre de 2006).

A los pocos dias regreso6 dicha sefiora con su hija. Mientras mis colaboradores
trabajabansincesarenlosdiagndsticoscomunitarios,lamujer,sinpedirpermiso,entro
furiosaalaoficina. Su hija,conunacamaradevideoen mano, filmaba cadaespaciodel
inmueble, mientras ella vociferaba que la vivienda era de su propiedad y que por ello
habiatrabajado arduamente, casi como esclava, durante muchos afios en los Estados
Unidos. También arremetié contra su exesposo, calificandolo de indtil, afirmando
que ahora él pretendia arrebatarle la casa. Mis colaboradores quedaron pasmados,
inmoviles ante semejante espectaculo. Seria coincidencia o no, pero en la pantalla
de una de sus computadoras aparecio, de forma intermitente, una cita de Gandhi:
“De una manera apacible, puedes cambiar el mundo.”

La situacion vivida en ese momento se sintid eterna. Finalmente, madre e
hija salieron de la oficina, no sin antes amenazarme con acusarme de invasion de
propiedad privada o algo por el estilo. Por tal motivo, me veo en la necesidad de
acudir cada mes a un juzgado de Tlapa para declarar que la posesion de la vivienda
se realiz6 con el consentimiento del exesposo. El fantasma de caer en un lio judicial
mayor con la sefiora me angustia profundamente. Bajo estas condiciones, ya no es
posible trabajar de manera normal en la oficina. Por las noches, me resulta dificil
conciliar el suefio, imaginando que llega la policia y nos desalojan por la fuerza, con
todo y familia.
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Conclusiones

Los aprendizajes de mi experiencia en campo, en la Montafia de Guerrero, como
responsable técnico de un programa formulado por una organizacién internacional
(FAO), confirman que los logros obtenidos en un pais respecto a un programa no
necesariamente se replican en otro. Si bien los responsables del PESA en el gobierno
federal (SAGARPA) asumieron que dicho proyecto se “tropicaliz6” considerando el
contexto social de México, es evidente que siempre existen otros factores sociales,
politicos y culturales que no son previstos por quienes disefian la ingenieria de estos
programas.

Un primer aprendizaje derivado de mi responsabilidad técnica en el PESA en la
Montafia fue que los proyectos estan atados a los tiempos politicos del gobierno en
turno. En este sentido, lacombinacion de los plazos de los periodos gubernamentales
—ya sea local o estatal— y los presupuestos asignados para sus proyectos resulta
determinante. El gobernante, el politico, tiene prisa por materializar sus acciones en
el menor tiempo posibley a la vista de todos.

Los magros resultados presentados durante la primera etapa del PESA al
gobierno del Estado de Guerrero, a cargo de nuestra Agencia de Desarrollo Rural
(ADR), se estancaron debido a la insistencia de seguir al pie de la letra la metodologia
del PESA. Estametodologia consistia, primero,enelaborardiagndsticos comunitarios
y, con base en ellos, plantear las acciones mas convenientes para las familias en las
comunidades: dotacidn de agua; organizacion de cultivos de hortalizas, verduras y
frutas en los traspatios de las viviendas; cria de aves de traspatio; y, finalmente, la
formulacion de proyectos productivos para la venta de productos agricolas.

Sin embargo, dicha metodologia pasé por alto las vicisitudes del contexto
local: el papel de los actores politicos, los tiempos, los intereses contrapuestos
entre los beneficiarios y la metodologia, entre otros factores. Un dato no menor:
a pesar de la gran riqueza natural de la Montafia, paraddjicamente, la mayoria de
sus comunidades carecen de agua potable. Sin embargo, el PESA no contemplaba
presupuesto para obras de infraestructura relacionadas con este recurso. Sin agua
en las viviendas, ;como incentivar la creacién de huertos de traspatio?

La formula desgastada en las oficinas de gobierno, que supone que los
sujetos o la poblacion objetivo deben simplemente seguir las reglas de los
proyectos aplicados en sus comunidades, sin los consensos necesarios ni un
proceso democratico y horizontal, tiende al fracaso. Esto ocurre, ademas, porque
cada dependencia gubernamental con presencia en las comunidades crea
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“clientelas politicas” mediante los apoyos y beneficios que otorga. La resolucion
de problemas ambientales, alimentarios, de salud, econémicos, entre otros, en las
comunidades rurales, en su mayoria, continda bajo una mirada disciplinaria en lugar
de transdisciplinaria. Aunado a lo anterior, el tiempo tiene un significado distinto
para los gobernantes en comparacion con quienes supuestamente reciben ayuda o
beneficios de las politicas gubernamentales. La complejidad de los problemas que
aquejan a las comunidades —en este caso, de caracter alimentario y otros— en la
Montafia de Guerrero supera con creces los periodos politicos de tres o seis afios.
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Resumen

El propésito de este escrito es evidenciar el incremento de la discriminacion y violencia
en el estado de Jalisco, asi como las denuncias relacionadas con estos actos en contra de
personas de la diversidad sexual. La violencia, en su mayoria, afecta particularmente a la
poblacién trans. Esto resulta alarmante, ya que, aunque en el pais y en el estado existen
leyes que buscan prevenir la discriminacién y la violencia, estas han sido insuficientes. Este
contexto evidencia una critica hacia la falta de politicas plblicas estatales y municipales,
asi como la persistencia del conservadurismo en la entidad. Por lo tanto, es una agenda
pendiente que debe ser abordado por las autoridades federales, estatales y municipales.
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Un recrudecimiento de la discriminacion y la violencia
hacia las personas de diversidad sexual en Jalisco

En el estado de Jalisco, los grupos de diversidad sexual continGan siendo un sector
vulnerable, con la persistente discriminacion y el aumento de asesinatos como
muestra del odio hacia esta comunidad. En conjunto, los actos de discriminacién y
violencia contra personas de diversidad sexual en Jalisco alcanzaron 111 reportes
entre noviembre de 2018 y noviembre de 2021, segln la plataforma Visible LGBT. Esto
coloca a Jalisco en el segundo lugar, solo después de la Ciudad de México con 167
casos y por encima del Estado de México, con 91 casos de violencia y discriminacion.
Asimismo, segln la consultoria KALIOPEO, de una encuesta realizada a 2,579
personas de la diversidad sexual, el 80% afirmé haber experimentado algin acto de
violencia o discriminacion, siendo los espacios publicos los lugares mas frecuentes
para estos actos, con un 52% de los reportes. (Zepeda, 2023).

Con base en el Informe de la asociacion civil letra S, en su informe 2022, Jalisco
comparte el segundo lugar con Oaxaca con 5 asesinatos de personas trans cada
uno, solo después del Estado de México con 6 asesinatos. (Brito, 2023, p. 41); en el
2021, también ocupo un quinto lugar en conjunto con las entidades de Guerrero,
Quintana Roo, Colima y Ciudad de México (Brito, 2021, p. 17). En este sentido, del
2015 al 2019, las personas LGBTQ+, asesinadas en el estado fueron 11. (Brito, 2020,
p. 34). A partir de estos datos, se observa un aumento en las muertes dirigidas hacia
la comunidad de diversidad sexual en el estado de Jalisco, afectando especialmente
ala comunidad trans. Ademas, en 2022, Jalisco ocupd el tercer lugar a nivel nacional
en denuncias de violencia contra personas de diversidad sexual, con 48 casos
reportados, superado por el Estado de México con 52 casos y la Ciudad de México
con 77 casos registrados. (Brito, 2023, p. 61).

La discriminacion y violencia en Jalisco hacia personas de la diversidad sexual
evidencia la falta de intervencion efectiva de los gobiernos estatales y municipales,
quienes no han implementado politicas pUblicas que reduzcan esta brecha. A nivel
federal, la Ley para Prevenir y Eliminar la Discriminacion (2003) y, en el estado, la
Ley para Promover la Igualdad, Prevenir y Eliminar la Discriminacion (2015) resultan
insuficientes ante la magnitud del problema.

Ademas, persiste un conservadurismo en instituciones formales e informales
como la iglesia, la familia y la comunidad, que tienden a reprimir expresiones de
diversidad sexual al no ajustarse a los codigos de conducta dominantes, basados
en la heteronormatividad. Seglin Warner y Berlan (1998), estas estructuras
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hegemonicas legitiman la heterosexualidad como lo “normal” y relegan identidades
homosexuales, lésbicas, transgénero, y otras, a lo “anormal” o “incorrecto”,
promoviendo asi la discriminacion.

Sin embargo, Cortés Guardado, investigador de la Universidad de Guadalajara,
sugiere que la percepcién conservadora de Jalisco es erronea: los jaliscienses valoran
la familia y el trabajo, pero la religion ha perdido relevancia en sus vidas. Incluso
muestra que la intromision religiosa en las libertades individuales resulta molesta
para muchos ciudadanos, lo que contradice la idea de un estado tradicionalmente
conservador (Gaceta Universidad de Guadalajara, 2019).

Segln los datos presentados, Jalisco mantiene una postura conservadora,
lo que se refleja en el incremento de la discriminacion y violencia en el estado, asi
como en la carencia de politicas pUblicas orientadas a fomentar el respeto hacia la
diversidad sexual. La falta de estas iniciativas intensifica los problemas de exclusion
y agresion que afectan a las personas de la diversidad sexual, quienes siguen
enfrentandose al rechazo en un contexto dominado por actitudes conservadoras.

Conclusion

Esta reflexion evidencia la vulnerabilidad y el aumento de la violencia hacia personas
de la diversidad sexual en Jalisco, destacando que las personas transgénero son las
mas afectadas por los prejuicios conservadores provenientes de instituciones como
la iglesia, la familia y la comunidad. Esto subraya la necesidad de una intervencion
gubernamental para abordar estas problematicas y llevar a cabo proyectos en
los ambitos educativo, cultural y social que promuevan el respeto a la diversidad,
reconociendo que somos una sociedad plural.
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Toda indagacion debe partir de la formulacion de una pregunta que, a partir de ella,
guie el proceso de resolucion mediante una metodologia concreta para analizar
los datos empiricos que sustentan las conclusiones. Ademas, las pesquisas deben
justificarse con argumentos logicos, convincentes y consistentes. Con esto en
mente, Alberto Arellano Rios, profesor e investigador en El Colegio de Jalisco, se
embarco en responder a las siguientes preguntas: “;Qué balance se puede hacer del
régimen politico de Jalisco en las Ultimas tres décadas? ;Qué ha cambiado y qué
permanece?”.

Claro esta que, al plantear una interrogante, también se anticipa una posible
respuesta, una hipétesis. Alberto Arellano sostiene que el régimen jalisciense ha
avanzado hacia una democracia “que no ha terminado por institucionalizarse”,
transitando de manera intermitente entre avances y retrocesos. Para ello, se
propone indagar las fisuras “entre las instituciones democraticas y las practicas no
democraticas”.

Consecuentemente, emprende un analisis sistematico y riguroso del proceso
de cambio politico en Jalisco, desde 1989 hasta 2019, que condensa en esta
obra. Aunque el libro es breve (94 paginas, sin contar bibliografia ni anexos), los
argumentos son precisosy las evidencias, concretas. Para ello, estructura su trabajo
en tres partes: en primer lugar, establece los ejes de analisis del cambio politico;
luego, examina los cambios estructurales y la mecanica de la politica local.

En el primer capitulo, Alberto Arellano establece el marco que orienta sus
observaciones, denominadas “coordinadas analiticas”, basadas en las teorias

1 Resefia del libro: Alberto Arellano Rios (2021). £l régimen politico de Jalisco. Travesia democrdtica e inercias autoritarias.
Zapopan: El Colegio de Jalisco

* Una version previa se publicd como columna en el diario NTR titulada “Jalisco: dindmicas democraticas y autoritarias”, el 1
de octubre de 2021.
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del cambio politico y los inconvenientes conceptuales para aplicarlas a América
Latina, a nuestro pais y, en particular, a Jalisco. En este apartado, también analiza
trabajos previos sobre el tema, aunque considera que lo escrito hasta el momento
ha sido “descriptivo, anecdético” o carente de un debate politologico significativo.
El segundo capitulo tiene como objetivo “valorar el sentido del cambio politico en
Jalisco”, donde detalla “la transicion votada y sus impactos institucionales en las
estructuras de autoridad del régimen” politico de la entidad. Aqui analiza los podere
s Ejecutivo, Legislativo y Judicial, los municipios y los organismos auténomos, y una
explicacion de la interaccion politica, institucional y de cultura politica.

Por Ultimo, en el tercer capitulo sefiala “la relacion entre los actores politicos y
sociales dentro del marco institucional”, donde analiza la dindmica del desempefio
gubernamental y de la actuacion de los partidos politicos en el poder estatal.

El autor concluye afirmando que la fragilidad democratica de Jalisco se da
en el “nivel de la autoridad y el régimen politico”, pero que desde la comunidad
politica se propugna por una ofensiva para evitar la institucionalizacion de un
entorno autocratico. Sin lugar a duda, el libro viene a contribuir a entender con
mayor precision nuestro entorno politico local, en especial cuando se sustenta
en un analisis puntual, metddico y asertivo de la realidad politica que se vive en
la entidad; y mas venida de un joven académico ya consolidado como investigador
serio y competente, ademas de ser un prolifico del analisis politoldgico local.
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Esta obra colectiva, que surge desde un espacio de didlogo en torno a las dinamicas
metropolitanas en México y Colombia, pone sobre la mesa elementos clave para
entender los procesos de transformacion metropolitana desde distintos enfoques.
Las nueve intervenciones que conforman estas jornadas de didlogo incentivan el
debate desde las perspectivas comparadas entre México y Colombia, y a través del
enfoque interdisciplinario que ofrecen los diversos investigadores que participaron.

La apertura del didlogo durante la primera jornada qued6 en manos de
Alberto Arellano Rios, profesor e investigador de El Colegio de Jalisco, con el tema:
Innovacion institucional para la gobernanza metropolitana en Guadalajara. Arellano
pone el énfasis en los procesos de cambio y disefio institucional como elemento
indispensable para lograr la gobernanza metropolitana. Realiza un breve repaso
del entorno politico institucional en México e identifica dos grandes problemas:
la fragmentacion institucional y los gobiernos yuxtapuestos. También aborda que
la solucion a los problemas metropolitana debe considerar una amplia y profunda
reforma metropolitana que incida en lo establecido en el articulo 115 constitucional
y en el propio sistema federal, esto con la intencion de transitar a una gobernanza
horizontal, menos gubernamental y mas colaborativa.

* Resefia: Magdiel Gomez Mz (Coordinador). Conversatorio Lo metropolitano en Colombia y México: Desafios para las politicas
publicas. México: Tirant lo Blanch- Universidad de Guadalajara, 2024.
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Enseguida, con la participacion de Rafael Vergara Varela, profesor e
investigador de la Universidad del Valle, Colombia, quien presenté el tema Andlisis
urbano en Colombia, la metrépolis y su capacidad institucional. Una lectura en clave
politica publica, la conversacion se traslada a directamente a la cuestion urbana y
su relacion con lo metropolitano. Para entender la configuracion de las metrépolis,
Vergara Varela retoma la figura de ciudades regionales enclave y los esquemas de
conurbacion en Colombia. Apunta a la clasificacion de las metrépolis en funcion
de las caracteristicas fisicas, econémicas y sociales de las ciudades que convergen,
conforme a indicadores que midan el desarrollo y la institucionalidad, es decir, los
niveles de gobernabilidad.

Con el tema Transformaciones territoriales y metropolitanas: Desafios para
la planeacion y las politicas urbanas en la zona metropolitana del Valle de México,
Jesus Carlos Morales Guzman, profesor e investigador en la Universidad Autonoma
Metropolitana, Unidad Azcapotzalco, retoma elementos que nos ayudan a entender
el significado de lo metropolitano, pensado en el territorio y su transformacion
desde la complejidad: teniendo en cuenta su evolucion histérica y los procesos que
ahiocurren;y la doble naturaleza de las zonas metropolitanas en cuanto a su funcién
como regién y como entorno construido.

Finalmente, Maria Eugenia Rodriguez Vasquez, docente e investigadora de
la Universidad del Valle, con el tema La metropolizacion en Colombia. Reflexiones
sobre el drea metropolitana de Cali-Colombia, cierra el primer dia de dialogo,
retomando la metropolizacién como una figura de desarrollo, en tanto la finalidad
de su configuracion es atender tematicas que sobrepasan los limites politico-
administrativos de los territoriosy que demandan otros esquemas parala soluciéon de
problemas. En ese sentido, propone comprender lo metropolitano no solo alaluzde
lo juridico, sino también de lo territorial (territorio-territorialidad-territorializacion).
Recomienda, por tanto, la armonizacion de las herramientas de gestion publica en
el marco de estrategias de planeacion metropolitana por encima de la planeacion
local, conforme a las capacidades de los territorios.

Laaperturade lasegundajornadadedialogo que se plasma en esta obra quedé
en manos de Luis Arturo Macias Garcia, estudiante del Doctorado en Ciencia Politica
de la Universidad de Guadalajara, con el tema La zona metropolitana de Ocotldan.
Gestacion de un nuevo modelo de programacion del desarrollo sostenible en la Ciénega
Jalisciense. Arturo Macias, parte de un amplio analisis contextual del occidente
mexicano y sus zonas metropolitanas, para reconocer que es precisamente en las
zonas metropolitanasdonde se generaunaproporcionimportantedelariqueza, pues
concentran los mercados mas atractivos. Hace un breve recorrido por los esfuerzos
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para institucionalizar la cooperacion metropolitana, como un modelo organizativo
para facilitar la gobernanza conforme a determinados objetivos definidos a partir de
los principales problemas del territorio. Y finaliza haciendo énfasis en la necesidad
de lograr la coordinacién de los diferentes actores para ofrecer a los ciudadanos una
mejor forma de vivir.

Enotraintervencion,CésarAlejandro BarajasValadez, estudiante delDoctorado
en Ciencia Politica de la Universidad de Guadalajara, con el tema La conurbacion
interestatal: La Barca (Jalisco) Brisefias (Michoacdn), aborda algunas caracteristicas
delas areas conurbadas cuya caracteristica principal es la desaparicion de los limites
visibles y la permanencia de los limites administrativos, y propone profundizar en el
estudio de las mismas, dado que la atencion se ha desplazado hacia la creacion de
zonas metropolitanas, restando importancia a los procesos de conurbaciéon como
unidades de analisis importantisimas para la toma de decisiones respecto a los
territorios.

Posteriormente, Joan Andrés Osorio Herrera Subsecretario de Fomento al
Deporte y la Recreacion en la Alcaldia de Cali, con el tema Andlisis de la influencia
de la participacion juvenil formal e informal en las agendas gubernamentales de nivel
metropolitano en Colombia abre la discusion sobre la participacion en contextos
metropolitanos, especificamente, la participacion de los jovenes. Reconoce, en
un primer momento, las limitaciones que vienen del contexto social y las que se
desprenden de estructuras de participacion fragmentadas o limitadas. Apuesta por
el analisis de como la participacion juvenil formal e informal puede transformar las
agendas gubernamentales en contextos metropolitanos.

En otraintervencion Javier Rosiles Salasy José Norwin Oliveros Lily, profesores
e investigadores de la Universidad de la Ciénega del Estado de Michoacan de
Ocampo, con el tema Territorios metropolitanos de Michoacan: Tendencias y desafios
en materia de politicas pablicas, proponen abrir lineas de investigacion en torno a las
areas metropolitanas emergentes, no tan desarrolladas como las grandes metropolis
que fueron el objeto de discusion en las intervenciones anteriores. Menciona que la
formacion de muchas de las zonas metropolitanas reconocidas surgi6 a partir del
interés municipal de obtener recursos y no desde una perspectiva metropolitana.
Presentan un amplio analisis del caso de Michoacan, en México.

Finalmente, Carlos Alberto Rojas Cruz, Gerente del Proyecto Cali Distrito
Especial, con el tema La construccion metropolitana desde distintos enfoques:
Perspectivas entre México y Colombia, aborda los principales desafios que en materia
urbana enfrenta Colombia, que a pesar de tener un modelo politico diferente a
México, refleja desafios que pueden ser comunes a ambos paises y que tienen
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implicaciones normativas, de disefio institucional y administrativas, asimismo,
analiza el impacto que estas implicaciones tienen en el disefio de politicas publicas.
Y resume la discusion que ha surgido en Colombia, en tres puntos: reconocimiento y
formacion de areas metropolitanas capaces de generar gobernabilidad, organizacion
del poder politico en el territorio y reconocimiento de lo metropolitano como un
ente administrativo y no territorial ni politico.

Par concluir, queda claro que esta obra representa el punto de partida para
la discusion en torno a lo metropolitano, desde la multiplicidad y complejidad de
los espacios urbanos y la conformacion de espacios metropolitanos. Posiciona las
principales inquietudes surgidas de un espacio de didlogo, abriendo el camino para
discusiones mas amplias sobre la gestion del territorio y sus dindmicas en contextos
actuales.
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