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Resumen

............

Evaluacion de la gestion municipal.
Propuesta para el fortalecimiento de los esquemas
de evaluacion en los municipios de México

Gerardo Rolddn Ceballos”
Carlos Jair Judrez Sdnchez™

Recepcién: 21 de junio de 2025 / Aceptacién: 25 de noviembre de 2025.

En términos generales, como préctica, la evaluacién ha logrado avances significativos
en México en las dltimas dos décadas. Sin embargo, su consolidacién sistemdtica ha
constituido un desafio mucho mayor en el émbito municipal que en los dmbitos estatal
y federal porque no todos los municipios cumplen con sus obligaciones en materia
de evaluacién del desempeno. De acuerdo con esta premisa, existe una ventana de
oportunidad para que los municipios trabajen en la valoracién, institucionalizacién y
consolidacién de sus respectivos sistemas de monitoreo y evaluacién. Ello permitird
que los evaluadores municipales cuenten con herramientas que les permitan retroali-
mentar el desempeiio alcanzado por la gestion municipal, a fin de que las autoridades
locales tomen decisiones sobre una base de informacion sélida y confiable.
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Abstract In general terms, performance evaluation has made significant progress in Mexico
over the last two decades. However, its systematic consolidation has been a much
greater challenge at the municipal level than at the state and federal levels because not
all municipalities comply with their performance evaluation obligations. Given this,
there is an opportunity for municipalities to work on assessing, institutionalizing, and
consolidating their respective monitoring and evaluation systems. This will provide
municipal evaluators with tools to provide feedback on the performance of municipal
management, enabling local authorities to make decisions based on solid and reliable
information.

Keywords: evaluation, monitoring, municipal development plan, results-based bud-

geting.

Introduccion

n el marco de la gestién para resultados en el desarrollo (GprD), la evaluacion ha

hecho avances significativos en México en las tltimas dos décadas por su utilidad a
corto plazo en generar informacion relevante para la toma de decisiones en el dmbito pu-
blico, y a largo plazo, para sentar las bases de una mejora progresiva en la gestion publica
de la federacidn, las entidades federativas y los municipios del pais.

De manera puntual, los procesos de evaluacién de la gestién publica han permitido
detectar grandes dreas de oportunidad que suelen presentarse en la operacién cotidiana
de los programas presupuestarios de la administracién publica. En consecuencia, se han

dado facilidades para que la estructura, los actores y los responsables que intervienen y

sescsecsccce

! Autores como Grindle (2007, p. 17) han trabajado el concepto de «Estados fragiles», el cual parte
del reconocimiento de que los Estados (en realidad cualquier 4mbito de gobierno) difieren en sus
niveles de institucionalizacion, organizacién y legitimidad. En términos generales, los Estados débiles
o colapsados se caracterizan por una estabilidad estructural e institucional baja o muy baja, una capa-
cidad organizacional limitada y una legitimidad fuertemente cuestionada o inexistente. En contraste,
los Estados sélidos presentan mds altos niveles de estabilidad institucional, capacidad organizativa y
legitimidad.
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operan en el ciclo presupuestario cuenten con informacién que retroalimente el desem-
peno de su trabajo.

Sin embargo, aunque se han presentado dichos avances, la consolidacién sistemdtica
de la evaluacién aplicada a la planeacién estratégica del plan de desarrollo y la planeacion
operativa del presupuesto basado en resultados (del PBR) han constituido un desafio
mucho mayor en el imbito municipal que en el estatal y el federal, fundamentalmente por
la heterogeneidad de las capacidades directivas, institucionales, administrativas, financie-
ras y tecnoldgicas de los municipios mexicanos. Debido a ello se pueden diferenciar los
municipios frigiles de los consolidados.*

De acuerdo con esta panordmica, existe una gran ventana de oportunidad para que
los municipios puedan trabajar en instaurar, consolidar y mejorar progresivamente sus
sistemas de evaluacion, a fin de que sus autoridades tomen decisiones publicas basadas
en informacion sélida y confiable. En este articulo se proponen algunas consideraciones

tedricas al respecto.

Antecedente histérico de la prp en México

De forma inercial, durante muchos anos la administracion publica ha sido juzgada du-
ramente por el escrutinio publico debido, entre otras razones, al uso de esquemas poco
autocriticos e impracticos de evaluacion del desempeno en su gestion. Esta tendencia ha
marcado la pauta para que la percepcion social de la actuacion publica sea en general ne-
gativa, de gasto sin control o fundamento, opacidad, corrupcién, ineficacia e ineficiencia,
sin que ello sea necesariamente cierto.

Como una alternativa para revalorizar la actuacion publica, surgié el modelo mana-
gement by results (MBR ) o gestion para resultados (GpR) (Drucker, 1999). Se trata de un
modelo racional que busca reorientar el enfoque tradicional de la administracién publica
(que pone énfasis en los procesos institucionales) hacia un enfoque estratégico en el que
predominan los valores, las técnicas y los métodos organizacionales que promuevan la
consecucion de resultados y la generacion de valor publico.*

La GpR es producto de diversos enfoques que provienen principalmente de la aca-
demia y la iniciativa privada y han sido trasladados al 4mbito publico, asi como de la vi-
sién de organismos internacionales (Garcfa y Garcfa, 2010). El éxito de este modelo en
* El concepto de valor publico se puede entender como la realizacion de acciones con una alta renta-

bilidad para la sociedad.

|7
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América Latina y el Caribe se debe en gran medida al trabajo del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID)? ya que si bien la Gpr fue pensada para funcionar en paises con un
alto nivel de desarrollo, este modelo se extendié rapidamente en la regiéon por medio de
una variante conocida como gestién para resultados en el desarrollo (GprD ), adaptada
para su incorporacion en paises con un grado de desarrollo medio, como México.

De hecho, se podria decir que a inicios de este milenio existia en el dmbito interna-
cional el interés genuino de promover la adopcién de dicho modelo en diversos paises.
De acuerdo conla 0CDE, «La GpRD se basa en varios afios de trabajo de instituciones
del sector publico y agencias de desarrollo que refleja un consenso mundial emergen-
te sobre la importancia de la medicién del desempeno en el desarrollo internacional>
(0OCDE, 2008, p. 24), como se observa en el diagrama 1.

Como se aprecia en el diagrama 1, la GpRD basa su funcionamiento en el «ciclo de
gestion>. A través de éste interactian cinco grandes campos interdependientes llamados
«pilares>», cada uno de los cuales representa un elemento bésico para la obtencién de
resultados en distintas esferas del quehacer publico, que suelen ser por demds complejas.
Dichos pilares son: 1) planificacion para resultados; 2) presupuesto por resultados; 3)
gestion financiera, auditoria y adquisiciones; 4) gestion de programas y proyectos, y s)
monitoreo y evaluacion.

La consolidacion dela GpRD en México ha sido gradual, aunque se deberia admitir
que los avances alcanzados por las instituciones mexicanas en los afos anteriores a las

reformas facilitaron que dicho modelo no partiera de cero en su instrumentacion.* Sin

3 Lo anterior fue posible gracias al uso de varios instrumentos fundamentales: 1) el pilar externo del
Programa de Mediano Plazo para la Efectividad en el Desarrollo (Prodev), un programa de apoyo
técnico y financiero del BID para la instrumentacién de la GpRD en paises miembros de la Organi-
zacién de Estados Americanos (OEA ), y 2) el sistema de evaluacién Prodev (denominado SEP), que
tuvo la finalidad de proporcionar elementos para que los gobiernos que adoptaron la GpRD realizaran
un autodiagndstico en la instrumentacion de los pilares del ciclo de gestion, a fin de conocer el grado
de avance alcanzado en el marco de dicho modelo. De manera complementaria, en los inicios de este
milenio, el BID impulsé la adopcién de la metodologia PM4 R o Project Management for Results parala
certificacion de profesionales en gestion de proyectos enmarcados enla GpRD.

*+ Por ejemplo, en lo referente a la planeacion, la ley en la materia data de 1983, por lo que los cambios
en el marco de la GpRD no fueron instaurativos, sino de mejora, pues introdujeron metodologias y

técnicas de planeacion estratégica en la estructura de la planeacion para el desarrollo. De igual forma,

8|



Evaluacién de la gestion municipal... | | Gerardo Roldan Ceballos, Carlos Jair Judrez Sanchez

DiagramA 1. Funcionamiento de la cprp

GPRD PRODEV
l SEP
Ciclo de gestion PM4R
Planificacion Presupuesto Gestion financiera, Gestién de Monitoreo
para por auditoria y programasy y
resultados resultados adquisiciones proyectos evaluacién

| | l |

Generacion de valor publico

Fuente: Elaboracion propia.

embargo, también se puede sefialar que de los cinco pilares de la gestion sélo dos no con-
taron con estas bases institucionales previas, haciendo referencia concretamente al pre-
supuesto por resultados (PpR) y el monitoreo y evaluacién (M&E ), que fueron creando
condiciones sobre la marcha.

Respecto al primer caso, en 2006 la Administracion Publica Federal puso en marcha
en todas sus dependencias el modelo de presupuesto basado en resultados y sistema de
evaluacién del desempefio (PpR-SED ); sin embargo, esto no implicé un desarrollo uni-
forme y escalonado en los dmbitos estatal y municipal. Para ello tuvo que darse un pro-

ceso institucional arduo y complejo que transit6 por diversas reformas’ y cuyo resultado

en el pilar de gestion financiera, auditoria y adquisiciones México partié de una base institucional ya
hecha porque, por mencionar algo, la Auditorfa Superior de la Federacién data de 1999 (aunque entrd
en funciones en 2001) y el sistema Compranet de 2002, por lo que la GpRD no hizo sino fortalecer
lo ya existente. En este sentido, como sefala Grindle (2007), las intervenciones ptblicas no se ins-
trumentan en el vacio, sino que se apoyan en alguna base de capacidad preexistente, aunque ésta sea
limitada. La pregunta sobre qué se puede construir permite identificar con mayor precisién qué inter-
venciones resultan mas adecuadas en contextos especificos.

s La reforma constitucional del 13 de noviembre de 2007 al contenido del articulo 134 de la ley fun-
damental, complementada con la expedicién de la Ley General de Contabilidad Gubernamental de
2008 y las reformas de 2012 y 2013, a través de las cuales se instituy6 formalmente dicho modelo en las

modificaciones al articulo 61 fraccién 11, inciso ), de la Ley General de Contabilidad Gubernamental.

|9
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permitié que dicho modelo quedara formalmente establecido en una ley general, que
dispone su uso obligatorio en los procesos de planeacion programética y presupuestal en
los tres ambitos de gobierno.’

En cuanto al segundo caso, la Administracién Publica Federal s6lo tenia intentos, y
en el mejor de los casos, sistemas muy basicos de monitoreo y evaluacién (M&E) de la
gestion publica vigentes.” Pero el 20 de enero de 2004 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion la Ley General de Desarrollo Social, cuyo Titulo Quinto. De la evaluacion de
la politica de desarrollo social, instituia los procesos de evaluacién que se llevarian a cabo
por medio de un organismo publico descentralizado denominado Consejo Nacional de

Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval).®

¢ En América Latina y el Caribe no todos los paises han decidido consolidar un modelo en el que los
gobiernos municipales participen activamente en los procesos de evaluacién. El caso de Chile es par-
ticularmente relevante. Debido a su caricter centralista, la evaluacién de programas gubernamentales
(ePG) es conducida desde el nivel central por la Direccién de Presupuestos del Gobierno de Chile.
En este esquema no participan directamente los gobiernos regionales ni las municipalidades (a dife-
rencia de México, donde existe la autoevaluacién), pues la valoracién del desempefio subnacional se
realiza principalmente por medio de mecanismos de monitoreo de carcter presupuestario, mds que
mediante evaluaciones de gestién, como sucede en nuestro pais. Entre ellos destacan la supervisiéon
permanente de la Contraloria General de la Republica y el seguimiento continuo de la situacion finan-
ciera de los gobiernos locales.

7 El trabajo de Castro, Lépez, Busjeet y Ferndndez (2009) es muy puntual en el andlisis histérico de
los esfuerzos de evaluacién de la Administracion Publica Federal. Llega a identificar hasta tres etapas
en el desarrollo de los sistemas M & E. Sin embargo, dada la antigiiedad del trabajo, posiblemente con
los esfuerzos hechos por el Coneval y la Unidad de Evaluacién del Desempefio de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico en los ultimos afios, aunados a los avances en los portales institucionales y de
transparencia, posiblemente nos encontremos en una cuarta etapa; sin embargo, debido alos cambios
planteados por el gobierno federal para la desaparicién del Coneval (recordemos que era un organismo
descentralizado en proceso de constitucién como un drgano constitucional auténomo desde 2014,
pero que en el marco de reformas constitucionales de 2024, el gobierno federal opté por desincorpo-
rarlo y trasladar sus funciones al Instituto Nacional de Estadistica y Geografia [Inegi] ), quiz4 se pueda
hablar de una quinta etapa que no necesariamente refleje una madurez del sistema de evaluacion pu-
blica en nuestro pais.

¢ El articulo tercero transitorio de la Ley General de Desarrollo Social establecié un término legal para

10]
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Inmersos en esta dindmica de conformacién de bases legales para el funcionamien-
to de instituciones enfocadas en el seguimiento y la evaluacion, el siguiente punto en la
agenda lleg6 en 2006 con la expedicién de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabi-
lidad Hacendaria (Coneval, 2018), que introdujo la figura del Sistema de Evaluacién del
Desempefio (SED), vinculando de esta manera el pilar de gestién de laPpP conel dela
M&E.

Sin embargo, en este recuento historico aun faltaba consolidar un elemento crucial
en torno al desarrollo de la evaluacion del desempeno en México, que llegaria de forma
contundente con la publicacién de la Ley General de Contabilidad Gubernamental en
diciembre de 2008, especificamente en lo correspondiente a su articulo 79, el cual esta-
blece la obligacion concurrente (para los tres démbitos de gobierno) de crear un Programa
Anual de Evaluacién (PAE).

El paE y la evaluacién municipal

:Qué es un PAE? Es una obligacion legal que tienen todos los entes fiscalizables del pais
de evaluar el desempeno de sus programas presupuestarios.’ Dicha evaluacién tiene que
ser necesariamente por medio de técnicas (denominadas términos de referencia o TdR)
y metodologias especificas avaladas en su momento por el extinto Coneval.

Porla complejidad de algunas de estas técnicas empleadas en el PA E, las evaluaciones
pueden ser hechas por agentes externos, expertos o de forma directa,'® con la finalidad de
que tanto el Coneval como la Comisién Nacional de Desarrollo Social y la Comisién Intersecretarial
de Desarrollo Social quedaran formalmente instituidos en un plazo no mayor de 180 dias naturales a
partir de la entrada en vigor del decreto de ley.

? Particularmente de los programas que operaron con alguna fuente de financiamiento federal, como
las Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios (Ramo 33) y las aportaciones
federales sujetas a convenios de descentralizacion, reasignacién o subsidios, también llamadas Trans-
ferencias Federales Etiquetadas (TFE) (ramos 4, 11, 12,23 y 25, entre otros).

' Los lineamientos para la evaluacién de los programas presupuestarios federales, que son la base para
los lineamientos estatales y municipales existentes, establecen la posibilidad de que la evaluacién que
se haga en el marco del PAE la realicen agentes externos a la administracion publica, ya sean consul-
torfas, empresas prestadoras de servicios de evaluacion o personas fisicas con actividad empresarial
y el perfil profesional adecuado, entre otras; o la haga directamente la administracion publica si tiene

personal técnico y calificado para realizarla.
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realizar anélisis minuciosos de diversos aspectos del comportamiento de los programas
presupuestarios. Algunos de estos analisis son la evaluacién del diseno del programa, el
desempeno alcanzado, los procesos realizados, el impacto social logrado, la consistencia
de los resultados obtenidos o algiin otro aspecto especifico de interés general.”

A pesar de lo anterior, en algunos contextos el PAE suele verse como un simple re-
quisito de ley, dejando de lado su enorme potencial para generar utilidad publica. Con-
cretamente, en el dmbito municipal, el PAE contribuye a fortalecer los siguientes aspectos
(Judrez, 2023): contribuye a la evaluacién del desemperio de la administracién ptblica
en el marco dela GpRD, ala evaluacién de los avances de la politica de desarrollo social
en el pais y ala evaluacion de la gestion del gasto federalizado en los gobiernos subnacio-

nales.

Contribuye a la evaluacion del desempefio

de la administracién publica en el marcodelagprd

A través del PAE, las administraciones municipales pueden identificar aspectos sus-
ceptibles de mejora en el diseno, la instrumentacion y los resultados de sus programas
presupuestarios. Estas dreas de oportunidad se suelen trabajar mediante «convenios de
mejora>» que se establecen entre el evaluador, los sujetos evaluados y la contraloria inter-
na municipal. El fin que persigue esta dindmica es establecer un compromiso formal de
mejora continua de la gestiéon de programas presupuestarios municipales, con el objeto

de fortalecer progresivamente el desempeno programético y presupuestal.

Contribuye a la evaluacién de los avances de la politica de desarrollo social en el pais

ElPAE contribuye a atender la necesidad de estimar los avances de la politica de desarro-
llo social en el pais,** lo que le confiere una gran utilidad publica para evaluar el resultante
delos procesos de descentralizacién de recursos y facultades que comenzaron a inicios de
"' Por ejemplo, en una evaluacién de impacto el evaluador debe emplear métodos estadisticos para
estimar el factor «contrafractual>, es decir, aquello que habria sucedido con los beneficiarios del pro-
grama de no haber recibido los bienes o servicios otorgados por el mismo.

** Tal como lo dispone el Titulo Quinto, Capitulo 1, de la Ley General de Desarrollo Social, cabe sefia-
lar que desde 2025 las mediciones de pobreza que realice el Inegi y antes realizaba el Coneval deben
hacerlas al menos cada dos anos las entidades federativas, y cada cinco aios, con informacién desagre-

gada, los municipios.
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la década de 1990 como parte de una estrategia integral de combate a la pobreza, pero que
no tuvieron un seguimiento directo que permitiera referir el grado de avance en el tema."

Los resultados que se obtienen en la evaluacién de programas presupuestarios esta-
tales y municipales de naturaleza social en el marco del PAE proporcionan informacion
relevante a la autoridad evaluadora para la emision del Informe de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social, que analiza el comportamiento de la pobreza multidimensional en
Meéxico.

Contribuye a la evaluacidn de la gestion del gasto federalizado

en los gobiernos subnacionales

Una regla no escrita del PAE es que la evaluacion que se haga debe aplicarse a al menos
uno de los programas presupuestarios que operaron con recursos provenientes de la fe-
deracién.

A nadie sorprende que la dependencia de ingresos de los municipios de recursos
tederales provenientes de aportaciones, subsidios y convenios de descentralizacion y re-
asignacion sea muy alta, por lo que los programas presupuestarios municipales suelen
operar con diversas fuentes de financiamiento propias, estatales y federales.'*

El Consejo Nacional de Armonizacién Contable (Conac) ha establecido un formato
" La descentralizacion permiti6 conferir la gestion de servicios como salud y educacion al dmbito
estatal; aunque las competencias de direccion quedaron a cargo de la federacion, este proceso sirvio
para hacer participes a los gobiernos locales de estos aspectos de la vida publica del pais. En materia
presupuestal, se cred el ramo «solidaridad>, que se convertiria en el ramo de desarrollo social y pro-
ductivo en regiones de pobreza, y finalmente en el Ramo 33 Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios, con el objeto de incluir la participacién de los estados y municipios en la
politica nacional de combate y superacién de la pobreza.

'+ En esta dindmica, los programas presupuestarios utilizan tales ingresos para fondear sus acciones
en el marco del Pb R, transformandolos en gastos para el cumplimiento de los fines, propésitos, com-
ponentes y actividades del programa de que se trate. No obstante, es preciso sefialar que, como lo
dispone la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, la ministracion de recursos
federales y su ingreso en las arcas municipales no implica que pierdan su cardcter federal, por lo que
particularmente en las aportaciones federales y de algunos programas con reglas de operacién muy
especificas, éstos estdn etiquetados y destinados unica y exclusivamente al objeto del gasto para el

que fueron transferidos.
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como requisito para que los municipios puedan informar a la federacion los resultados
de evaluaciones de recursos federales ministrados. Asimismo, mediante el Sistema de
Recursos Federales Transferidos (Sistema RTF),'s los municipios estdn obligados a re-
portar periddicamente informacion sobre avances fisico-financieros de obras realizadas
con recursos federales dentro del Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico (PAsH).'

Areas de oportunidad en evaluacién municipal

Como se ha expuesto, la utilidad del PAE es multiple; sin embargo, también se debe pre-
cisar que se trata de un instrumento que presenta diversas dreas de oportunidad, que
deben ser atendidas diligentemente para mejorar su alcance en el dmbito municipal. Son
cuestiones que demandan voluntad publica y que, de llegar a establecerse soluciones
oportunas, podrian generar cambios sustantivos en el desarrollo, la aplicacién y el alcan-

ce de las evaluaciones en el &mbito municipal, tal y como se menciona a continuacion.

No existe ninguna instancia local que revise el cumplimiento y contenido del pae

A diferencia del &mbito federal, en el que actan directamente instancias especificas de
revision, en los municipios no existe ninguna instancia que demande el cumplimiento de
la obligacién del PAE. "7 Sibien es cierto que la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico
(sHCP) requiere informacién muy puntual a los municipios de evaluaciones realizadas
a programas financiados con recursos federales a través de mecanismos consolidados
(de forma directa mediante el sistema RET e indirectamente por medio del Sistema de

sescsecsccce

's Antes denominado Sistema de Formato Unico (SFU).

' Ambos instrumentos contribuyen a que la autoridad hacendaria pueda valorar el desempefio de la
gestion de gasto federalizado en los municipios; sin embargo, aunque este instrumento tiene muchas
ventajas en el dmbito publico, hasta la fecha sigue siendo subutilizado.

7 Aunque el PAE se ha consolidado en la cultura administrativa del ambito federal, a nivel local atn
hay una resistencia muy evidente a llevar a cabo la evaluacién. El hecho de que a nivel federal el PAE
sea revisado por el Coneval (respecto a los programas presupuestarios de orden social, mientras que
los programas no sociales son revisados por la Unidad de Evaluacién del Desempefio de la sHCP) ge-
nera certidumbre y la necesidad de trabajar en los aspectos susceptibles de mejora. Pero en el &mbito
municipal no sucede asi, ya que es comtin que los municipios no cumplan con la formulacién del PAE

porque no cuentan con incentivos legales ni institucionales para hacerlo.
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Evaluaciones de la Armonizacién Contable [sevac]), por conducto del Conac, ello no
garantiza que las unidades responsables realicen el PAE en cumplimiento al marco nor-
mativo, pues no existe quién se los requiera.

En este sentido, podria resultar funcional que fueran las propias entidades superiores
de fiscalizacién locales (ESFL) las que solicitaran el envio de los informes de evaluaciéon
del PAE en el marco de la presentacion de la cuenta publica municipal.** Con ello se
incrementaria la cantidad y calidad de las evaluaciones que realicen los gobiernos muni-
cipales a los programas presupuestarios clave en su gestion de gobierno.

Aunque siempre es honesto destacar que se habra de cumplir con dos aspectos. El
primero de ellos es que los servidores publicos de los 6rganos fiscalizadores cuenten
con la capacitacién correspondiente. El segundo es que el PAE evaltia programas presu-
puestarios ejecutados con recursos federales, por lo que corresponderia a la ya saturada
Auditoria Superior de la Federacién, que también habria de contar con el personal debi-
damente capacitado para esta labor en atencion a que la naturaleza social, econémica y

juridica del municipio es diferente de la que tienen los otros dos ambitos de gobierno.

Técnicas de evaluacion disefiadas para el dmbito federal

No se puede dejar de senialar que el Coneval surge como una instancia federal,” por lo
que las técnicas evaluatorias y los TdR emitidos fueron pensados para operar en dicho
dmbito de la administracién publica. Estas técnicas llegaron paulatinamente a los gobier-
nos locales; sin embargo, inclusive en este contexto, los gobiernos estatales cuentan con
mayores opciones de evaluacion instituidas que los propios municipios.*

'* Actualmente, las entidades superiores de fiscalizacion y las contralorias internas municipales (u ho-
mélogas) sélo requieren esta clase de informacién cuando hacen auditorias como parte de su progra-
ma anual en la materia. Es indispensable que esta informacidn se requiera de oficio mediante un pro-
ceso de entrega estandarizado, como lo es la entrega de la cuenta ptiblica municipal (considerando el
principio juridico de anualidad), con la finalidad de vivificar el espiritu de la norma y que la integracién
de los informes de evaluacion del PAE no terminen en el archivo de la burocracia municipal.

* Inicialmente como organismo publico descentralizado y actualmente en proceso de transicion a un
organismo constitucional auténomo.

*°Ademds de las técnicas evaluatorias aplicables al &mbito municipal, los gobiernos estatales pueden
realizar evaluaciones de desempefio o de coordinacién a los fondos de aportaciones (Ramo 33 ), con

el objeto de generar informacién que les permita mejorar el funcionamiento y la operacién de éstos.
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Aqui vale la pena hacer una reflexién: los TdR deben ser instrumentos que delimiten
clara y especificamente los distintos aspectos de los servicios o programas que se han de
valuar bajo su régimen, con la finalidad de que pasen a ser una constante y no una variable
en el andlisis de la evaluacion. Para ello deben considerar las caracteristicas propias de
cada actividad que se somete a este escrutinio y deben ser muy claras y aplicables para
poder identificar con precision el procedimiento y los resultados obtenidos en el marco

de la evaluacién.*

Insuficiencia de nivel técnico para la realizacion de evaluaciones
En el marco de lo que establece el articulo 8o de la Ley Federal de Presupuesto y Respon-
sabilidad Hacendaria, la sHCP emite anualmente un informe del avance alcanzado por
las entidades federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de
Meéxico en la implantacion y operacién del PbR-SED.>

Para 2024, la SHCP evalu6 una muestra de 47 municipios y dos demarcaciones te-
rritoriales de la Ciudad de México. Los resultados son contrastantes pues del total de la
muestra s6lo 30 municipios cuentan con un PAE y cumplen con la difusién del informe
de evaluacién para conocimiento de la ciudadania. Por otro lado, destaca el hecho de
que la mayoria de los municipios de la muestra no contaban con un sistema puntual de
seguimiento alas acciones de mejora del desempenio, y la mayoria de ellos no se ajustaban
alos cronogramas de ejecucion del PAE, lo cual implica una desatencion a su propia pro-
gramacion de actividades, y esto hace que el instrumento no sirva o se genere sélo para el
>* Por mencionar algunos ejemplos, se deberia considerar algin TdR que permita identificar la calidad
de la planeacién y ejecucién de un programa presupuestario (valorando el grado de improvisacion que
se tenga y contemplando elementos mas detallados que los que ofrezca una evaluacién de consistencia
y resultados), la gestion presupuestal detallada de un programa (valorando los ingresos y egresos, asi
como cantidad, destino y comportamiento de traspasos presupuestarios) o la contribucién del progra-
ma presupuestario municipal al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (0Ds) de la
Agenda 2030 para el Desarrollo.
> La metodologia empleada por la sHCP en el apartado de «evaluacién>» estima, en una muestra
de municipios, si la administracién municipal cuenta con un PAE, y si es asi, cudntas evaluaciones se
realizaron, su apego al cronograma de ejecucion, el tipo de evaluacién empleada y si el proceso cuenta
con TdR, el tipo de contratacion, la documentacion soporte del informe evaluatorio, los mecanismos

de difusién de los resultados y la formalizacién del convenio de mejora (SHCP, 2024).
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impacto politico de hacerlo y no para el beneficio social que ello implica ni para impulsar
la mejora continua de la administracién puiblica.

Elinforme de la sHCP revela que existen aspectos del PAE que siguen sin ser aten-
didos porlos responsables de las evaluaciones. En concreto, los instrumentos técnicos del
PAE, y especificamente el convenio de mejora, resulta ser un paso que los evaluadores
suelen no llevar a cabo. Este asunto no es menor, pues de nada sirve una evaluacién tan
profunda sobre aspectos concretos de la gestion de un programa presupuestario si no se
compromete a sus ejecutores a fortalecer la gestion realizada mediante la facilitacién de

observaciones y alternativas de mejora.

Propuestas a las limitaciones detectadas

Una alternativa para atender estas probleméticas es fortalecer la capacitacion de los ser-
vidores publicos mediante instancias especializadas. Existen avances relevantes, como el
diplomado en linea tipo M0 O C sobre evaluacién de programas publicos impulsado por
la Unidad de Evaluacién del Desempefio de la sHCP; las capacitaciones y los materiales
técnicos del Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Ptiblicas (Indetec) en
finanzas publicas, y los programas de formacién municipal de la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM), particularmente de la Facultad de Estudios Superio-
res Acatlén (FES Acatlin), que ademas desarrolla iniciativas de apoyo a la investigacion
en seguimiento y evaluaciéon municipal. No obstante, se requiere una mayor participa-
cion académica y cientifica para consolidar estos esfuerzos y ampliar su alcance al nivel
nacional.

A partir delo anterior, no se puede dejar de sefialar que, aun cuando dichas instancias
coadyuven en la capacitacion del servicio publico municipal en materia de evaluacién, la
instancia que deberia asumir directamente la responsabilidad en la materia es el 6rgano
que llegue a asumir las funciones que realizaba el Coneval, en el marco de las reformas de
simplificacion administrativa realizadas en 2024.

Esto debe ser asi porque el contexto en que se desarrolla esta problematica demanda
que sea de inmediato, pues fendmenos como la alta rotacion de personal, la politizacion
de puestos publicos, y sobre todo la ausencia de sistemas profesionales de carrera, se con-
vierten en factores que juegan en detrimento de la formacién de cuadros técnicos capaces

de realizar este tipo de trabajos en el dmbito municipal.
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Otros instrumentos de evaluacion de la gestion municipal

En este punto, debemos analizar otro de los pilares de la GpRD que tiene que ver con la
planificacién para resultados. En México, la planeacién para el desarrollo se sustenta en lo
dispuesto por el articulo 26 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
y laregulacion concreta de esta materia data de 1983, cuando se expidi6 la Ley de Planea-
cién, reformada en mayo de 2023.

El sistema de planeacién democrética para el desarrollo, en sus distintos dmbitos,
ha cambiado. Los planes de desarrollo han dejado de ser visiones discursivas del gobier-
no en turno para transformarse progresivamente en documentos técnicos de prevision y
proyeccion de acciones publicas concretas. La incorporacién de mecanismos estratégi-
cos de seguimiento y evaluacion de estos instrumentos ha permitido determinar el grado
de avance y cumplimiento de obras, proyectos, acciones y recursos planeados en el marco
del desarrollo. En el &mbito local, el seguimiento y la evaluacién del plan de desarrollo
municipal se realiza mediante mecanismos muy puntuales, dos de los cuales a analizare-

mos continuacién.

El informe de gobierno

El informe de gobierno es una figura clave para la rendicién de cuentas en el dmbito del
municipio. Se trata de un informe detallado que rinde el presidente municipal, en sesion
solemne de cabildo, del estado que guarda la administracién publica municipal y de las
labores realizadas durante el ano de que se informa.

Dependiendo de la entidad federativa, el informe del gobierno municipal se presen-
ta en los ultimos meses del afio.”* Por ejemplo, en Chiapas, Hidalgo, Guanajuato, Cam-
peche, Tamaulipas, San Luis Potosi y Guerrero los municipios rinden su informe en sep-
tiembre, mientras que en Baja California y Puebla lo hacen en octubre. En los municipios
de Sinaloa, Tabasco, Estado de México y Jalisco el informe se presenta en diciembre.

En algunos casos, como ocurre en los municipios de Puebla y Sonora, sus respecti-
vas leyes organicas senalan que no solo se trata de un ejercicio de rendicién de cuentas,
sino de un informe pormenorizado del cumplimiento del plan de desarrollo municipal
(pDM). Esto lo convierte en un ejercicio de evaluacién de la gestion del municipio, con
lo cual se limita el ritual politico y se trabaja formalmente en un documento técnico de
>3 El caso de los municipios del estado de Michoacdn es sui géneris, ya que éstos presentan su informe

de gobierno en agosto. Cuando se trata del afio de renovacién de ayuntamientos se presenta en julio.
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transparencia, control y evaluacién para el escrutinio no sélo de los érganos fiscalizado-
res, sino de la sociedad en su conjunto.**

En este sentido, es preciso sefialar que, en lo fundamental, la base del informe de
gobierno es el propio plan de desarrollo municipal, pues en la mayoria de los casos se
integra a partir del uso de la estructura y el contenido de este ultimo. Por ejemplo, en
los municipios del Estado de México dicho informe se realiza observando la estructura
programética utilizada en el DM, lo cual vincula el contenido de dicho instrumento (en
su funcién estratégica) con la funcién operativa del presupuesto basado en resultados

municipal (PbrM).

El informe de ejecucion del plan de desarrollo municipal

Los informes periédicos de ejecucion del plan de desarrollo municipal son instrumentos
concretos de evaluacion de la gestion municipal, y se realizan para determinar el avance y,
en su caso, para instrumentar los ajustes necesarios para cumplir con el contenido estra-
tégico del plan de desarrollo municipal vigente.

La estructura del documento, los pardmetros de evaluacion, las fechas de presenta-
cidn, las técnicas y la metodologia que emplear, los mecanismos de difusion y las instan-
cias de revision de dichos informes varifan en la mayoria de los municipios; sin embar-
go, su comtn denominador es la utilidad de dicho instrumento para los tomadores de
decisiones en el &mbito municipal,* pues permite contar con un panorama general del
avance y comportamiento del plan de desarrollo municipal, el desempeno alcanzado por
las dependencias de los municipios durante el ano y el comportamiento de los programas
presupuestarios evaluados.

En cada entidad se presentan dindmicas diferenciadas. Por ejemplo, los municipios
de Puebla aplican metodologias del Coneval para evaluar no sélo los programas presu-
puestarios municipales, sino también el PD M en su conjunto, mediante procesos que cul-
minan en un documento integral con informacion sustantiva para la toma de decisiones.
Por otra parte, en la Ciudad de México los programas de gobierno de las alcaldias (PG A)
>+ Sin embargo, en sentido estricto, el informe de gobierno es un documento de rendicién de cuentas y
no de evaluacién con pardmetros concretos. En este sentido, lo que estd pendiente atn es el desarrollo
de métodos y técnicas que permitan completar el transito de lo politico a lo técnico.
>s Dicho informe no es exclusivo del &mbito municipal, ya que el articulo sexto de la Ley de Planeacién

establece el Informe Anual de Ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo.
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se monitorean y evalian mediante el Sistema de Seguimiento a Indicadores de Desem-
pefio y Avance Presupuestal (ss1AP), el cual vincula funcionalmente el PG A con el pro-
grama operativo anual (P 0 A ). Asimismo, los municipios del Estado de México elaboran
anualmente su informe de ejecucion, que actualiza el diagnéstico del PG A y evalta su
desempenio programatico, financiero y estratégico.*

Sin embargo, como ocurre con el PAE, los informes de evaluacion del PDM suelen
caracterizarse por ser instrumentos técnicamente complejos. Si a ello se suma que en al-
gunos contextos se ha dejado de exigir su elaboracion por la autoridad estatal, es frecuen-
te que los municipios opten por no elaborarlos.

En resumen, existen por lo menos tres instrumentos concurrentes que permiten lle-

var a cabo la evaluacion de la gestion municipal en el pais.

Cuapro 1. Principales diferencias de los Instrumentos Evaluatorios de la Gestion Municipal

Parametro /
Instrumento

Objeto:

Alcance:
Instrumento Base:
Periodicidad:
Complejidad Técnica:
Obligatoriedad

Fuente Metdologica:

Utilidad Publica:

Fuente: Elaboracion propia.

PAE

Evaluar aspectos con-
cretos de los Pp

Programatico
pbRr

Anual

Alta

Si

TDRS de Coneval

Identificar dreas de
mejora en la ejecucion
de los programas

Informe de Gobierno

Rendir cuentas de las
acciones realizadas
durante un aio
Estratégico

PDM

Anual

Media

Si

Guias y lineamientos
Estatales (solo en algu-
Nnos casos)

Rendir cuentas a la ciu-
dadania y autoridades
locales

Informe de Ejecucion
delppm
Evaluar los avances
alcanzados en la imple-
mentacion del pom

Programatico-Estratégico
PDM

Anual

Alta

Si

Guias y lineamientos
Estatales

Contar con informacion
estratégica para la toma
de decisiones

Propuesta para el fortalecimiento de los esquemas de evaluacién

en el dmbito municipal de México

Hasta este punto se ha mencionado cémo se ha desarrollado la evaluacién de la gestion
municipal en el marco de la GpRD, sus alcances y limitaciones, asi como sus principales

instrumentos. A continuacion se presenta una propuesta para el fortalecimiento de los
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esquemas de evaluaciéon municipales, tomando como referencia el autodiagnéstico, la

instrumentacién de acciones estratégicas y la consolidacion de la evaluacién municipal.

Autodiagndstico
Los sistemas de evaluacion del desempeqio en el &mbito federal, y en muchos casoslos es-
tatales, cuentan con un desarrollo institucional bastante sélido (Coneval, 2018). En con-
traste, los avances que presentan los sistemas de monitoreo y evaluacion a nivel municipal
no son tan sobresalientes, sobre todo porque dependen en gran medida del apoyo y los
incentivos que ofrezca la autoridad estatal en la materia, lo cual los vuelve dependientes
de factores externos.

Sin embargo, comprender que en la medida en que los municipios fomenten la con-
solidacién de sistemas de monitoreo y evaluacion eficaces y con capacidad para captar,
procesar y generar informacién valiosa para retroalimentar la gestion municipal les per-
mitird a las autoridades municipales contar con datos precisos para la toma de decisiones
(0E1,2023).

Con base en lo anterior, un primer paso para fortalecer los esquemas de evaluacion
en el ambito municipal es elaborar un autodiagnéstico de las capacidades institucionales
con las que se cuenta, el cual debera valorar aspectos esenciales como los siguientes:

o Identificar si se cuenta con personal suficiente, capacitado, con experiencia y
que satisfaga los perfiles de puesto del drea administrativa municipal encargada
de evaluar la gestién municipal.

o Identificar el grado de desarrollo del marco normativo alcanzado. Es decir, si las
normas juridicas y las técnicas aplicables favorecen la instrumentacién de la
evaluacion, vista como un proceso sistemdtico en el dmbito publico.

o Identificar el grado de avance en la instrumentacién del modelo PbR-SED con base
en valorar la pertinencia, utilidad e idoneidad de los procesos de integracion,
seguimiento y evaluacion programética.

«  Valorar si el contenido del PpM satisface los requisitos minimos indispensables (por
lo general suelen ser los establecidos por una autoridad revisora del émbito es-
tatal). De no ser asi, valorar la pertinencia de una reconduccién estratégica.

«  En el factor tecnoldgico, identificar si se cuenta con un sistema informdtico que
apoye las tareas de la administracion piblica relacionadas con la gestion progra-
madtica y presupuestal del Pbr-SED. Si no es asi, validar la pertinencia, la relacién

costo-beneficio y la capacidad presupuestal para adquirirlo o contratar uno.
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« Validar la calidad de elementos estratégicos del desarrollo, como las matrices de
indicadores de resultados (MIR) utilizadas en el proceso de planeacién progra-
matica, los indicadores de seguimiento de la gestién municipal y las metas em-
pleadas en la programacion anual del Pbr.

«  Validar la complejidad, flexibilidad y pertinencia de los mecanismos establecidos
para la realizacion de ajustes, traspasos y reconducciones programdtico-presupuestales
en el marco del PbR o reconducciones estratégicas al PDM.

«  Valorar el grado de cumplimiento respecto a la integracion de los informes, reportes o for-
matos de seguimiento alPDM y el PbR, que por lo general son requeridos directamen-
te por las entidades superiores de fiscalizacion de los estados.

«  Valorar si se efectiia la integracién de los instrumentos concurrentes de evaluacion de la
gestion municipal. Considerando bdsicamente la elaboracion del PAE y sus instru-
mentos técnicos, el informe de gobierno y el informe anual de ejecucién.

Estas recomendaciones para el autodiagnéstico no son limitativas, por lo que estdn
sujetas a contextualizacion y adiciones que pudieran sumar los interesados para deter-
minar el nivel de desarrollo institucional alcanzado en materia de evaluacién. Todo ello
tiene como finalidad identificar dreas de oportunidad en la gestién de los sistemas de
evaluacion a nivel municipal para que, una vez que se tengan, se puedan atender a partir

de los enfoques que se senalan en el siguiente apartado.

Instrumentacion de acciones estratégicas
Con base en las facultades reglamentarias establecidas por medio del articulo 115, frac-
cién 11, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los municipios
cuentan con alternativas para atender las dreas de oportunidad identificadas en el auto-
diagnodstico que realicen.” Para ello se propone la realizacion de las siguientes acciones:
«  Regulacién. A partir de los hallazgos y las dreas de oportunidad detectadas en la
fase de autodiagnostico, se sugiere atender dichos aspectos mediante el desarrollo
normativo en el dmbito municipal. Una posible solucion seria establecer un «regla-
*¢ Cabe sefialar que en muchos casos habra elementos que ya estén normados y regulados en el
ambito estatal, como puede ser la estandarizacion de formatos y la emisién de manuales, guias,
metodologias o lineamientos rectores en materia de planeacion, programacion, presupuesta-
cién, seguimiento, control y evaluacion, ante lo cual se sugiere identificar estos elementos a fin

de no trasgredir la esfera de competencias de dicha autoridad. Ello implica, por ejemplo, que
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mento municipal de planeacién»*” que norme y permita orientar los procesos de
planeacién, programacion, seguimiento y evaluacion con base en las disposiciones
normativas generales y estatales aplicables.

Institucionalizacién. La institucionalizacion se perfila como una herramienta eficaz
para dotar a la administracién piblica municipal de las instancias y los aspectos ne-
cesarios para su Optimo funcionamiento. En este punto es preciso identificar, me-
diante la realizacion del autodiagndstico, si las dreas de oportunidad se centran en el
plano tecnoldgico, administrativo, presupuestal o en el factor humano.

Algunos municipios han llevado a cabo procesos de institucionalizacién pragmati-
cos muy eficientes. Por ejemplo, ante la falta de ello, los gobiernos municipales han
formalizado instancias propias de planeacién y evaluacion, llegando incluso a insti-
tuir organismos publicos en la materia.>® Han reajustado sus procesos operativos me-
diante reformas a sus manuales de procedimientos, desarrollado sistemas de moni-
toreo y evaluacién con base en sus propias necesidades de informacién y contratado
licencias para el uso y aprovechamiento de softwares especializados;* inclusive han
si en algiin ordenamiento la autoridad establece fechas de entrega de informes de seguimiento
del PbR, la autoridad municipal, en uso de su facultad reglamentaria, no podra modificar esta
techa, pues la misma obedece a un proceso de mayor jerarquia llevado a cabo en el marco de la
actividad legislativa de la soberania estatal, y lo mismo sucede para procedimientos estandari-
zados, cauciones y limitaciones que establezca la legislacion aplicable.

27 Por ejemplo, el programa federal Guia Consultiva de Desempenio Municipal requiere en el

modulo 1 que los municipios presenten, como parte de su evidencia, la aprobacién de un or-

denamiento en materia de planeacion estratégica. Aunque la mayoria de los estados ya cuentan
con ordenamientos que cumplen esta funcion; el propdsito de esta iniciativa no es sobrerregu-
lar una materia, sino incorporar las necesidades locales especificas de la planeacién municipal

a un ordenamiento que facilite esta tarea.

8 Ello se ha dado, por ejemplo, con la creacion de institutos municipales de planeacién por de-

creto mediante el procedimiento legislativo en el &mbito estatal, constituyendo asi organismos

publicos municipales con autonomia presupuestal, técnica y de gestion sujetos a los requeri-
mientos y con las facultades que establezca el decreto de ley por el que se creen.

» Hoy en dia existen diversos proveedores en el mercado de software especializados en gestion

gubernamental, contabilidad y finanzas, administracién de proyectos, seguimiento programa-

tico, etc. Inclusive, algunas instancias publicas ofrecen servicios relacionados con la gestion
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llegado a desarrollar y documentar los procesos exitosos, para constituir «buenas
pricticas>» en materia de gestiéon de informacién, planeacion estratégica, monitoreo
y evaluacion de la gestion municipal.*°

«  Redisefio. Se trata de un supuesto en el que, como resultado del autodiagndstico, la
autoridad municipal se plantea la posibilidad de modificar aspectos ya existentes o
de instrumentar cambios muy puntuales con el objeto de consolidar el proceso eva-
luatorio de la gestién municipal. Algunos de estos cambios parciales pueden ser la
incorporacién de algun elemento no considerado anteriormente,** la sustitucion de
informacién, procedimientos o herramientas poco utiles en el marco de la evalua-

cién municipal,®* e incluso la redefinicién de estructuras administrativas.*?

sescsecsccce

de dichos sistemas; por ejemplo, el Indetec cuenta con un sistema muy accesible denomina-
do Sistema Automatizado de Administracién y Contabilidad Gubernamental NET (SAACG.
NET), que opera la informacién municipal en materia presupuestal y contable. Los gobiernos
municipales pueden elegir entre una gran variedad de servicios, precios y productos al optar
por el que mas se ajuste a su dindmica y sus necesidades.

30 El experto en evaluacion Michael Q. Patton refiere una serie de razonamientos que apuntan
al abuso que existe del reconocimiento y la divulgacién de «mejores practicas» en el sector
gubernamental. Advierte que estos procesos suelen pasar por alto la contextualizacion de las
mismas practicas que elogian, y que existe muy poca profundidad en el analisis de la evidencia,
calidad de la informacién, opiniones secundarias y probabilidad de éxito en la valoracién de
«mejores practicas en el ambito de gobierno». No desestima estos elementos; por el contrario,
los asume como valiosos, pero hace énfasis en el hecho de tomar con mayor seriedad el tema y
de no convertirlo en un fendmeno politico (Patton, 2018).

3t Un claro ejemplo puede ser el caso de un municipio que, inercialmente, no estuviera realizan-
do su PAE, pero que ahora lo incorpora a sus tareas de evaluacion; o el de otro que no cuente
con un sistema estandarizado de valoracién del desempefio de metas e indicadores del Pbr,
que ahora lo instrumente con el objeto de homologar los resultados de las evaluaciones realiza-
das a dicho instrumento.

32 Un ejemplo de ello puede ser una revision integral del contenido de la programacién anual
del PbR a efecto de contar con un programa anual en forma para el ejercicio fiscal entrante. En
este supuesto, se tendrian que depurar y desincorporar metas e indicadores que no contribuyan

a dimensionar el grado de eficacia, eficiencia, efectividad y economia de la gestion municipal,
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«  Asistencia técnica externa. Cuando no se cuente con personal suficientemente capaci-
tado en la administracion publica municipal para realizar los procesos anteriormente
expuestos, siempre existe la posibilidad de contratar algun agente externo, despacho

o consultoria que pueda llevar a cabo esta encomienda.

Consolidacion de la evaluacion municipal

Una vez efectuados los cambios necesarios para que los sistemas de evaluacion de la ges-

tion municipal operen en condiciones aceptables, con base en las necesidades racionales

de la administracién publica municipal, lo siguiente serd consolidar dicho sistema. Por tal

razdn, se recomienda que la etapa de diagnéstico y cambios sea hecha durante el primer

afo de gestion, a efecto de que en los anos subsecuentes el sistema se consolide de forma

adecuada y dé los resultados esperados. Con el propdsito de consolidar dicho objetivo, se

propone la instrumentacion de un esquema basado en las «cuatro ¢ »:

«  Continuidad. Como ya se ha senalado en el presente trabajo, el talon de Aquiles de
la evaluacién de la gestién municipal es la falta de continuidad y consistencia impe-

rante en el tema.>* Si bien la instrumentacién de sistemas civiles de carrera en este

sescsecsccce

como pueden ser metas e indicadores duplicados, irrelevantes o poco précticos, con ausencia de clari-
dad y hasta inaplicables o poco realistas.

33 Puede darse el caso de que la unidad administrativa encargada de llevar a cabo los procesos
de evaluacion de la gestion municipal no esté dando resultados, por lo que se puede optar por
la sustitucion de personal, la reorganizacion de la estructura administrativa o la contratacién
de asesoria externa. En este ultimo caso las universidades publicas tendran que desempenar
un papel muy importante y protagénico para vincular su quehacer con las necesidades del
servicio publico.

3 Es comun escuchar en el ambito municipal que en el primer afio de gestion los servido-
res publicos llegan a aprender, en el segundo consolidan sus proyectos y en el tercero, justo
cuando ya dominan sus respectivas areas de influencia, se deben retirar, para repetir el ciclo
de forma indefinida. Por ello es imperativo impulsar el servicio civil de carrera en el ambito
municipal, lo que no sélo facilitara la profesionalizacion de las funciones que desarrollan los
servidores publicos municipales, sino que también permitird regular la rotacion de personal,
e inclusive mejorar la relacién laboral del municipio con sus trabajadores en funcién del dere-

cho constitucional al trabajo, pues al no existir movimientos masivos trianuales de personal,
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dmbito se posiciona como una propuesta viable para solucionar esta problemdtica
(por lo menos en lo concerniente al factor humano), en realidad se trata de un tema
que se discute desde hace varios afios y en el que ningtin gobierno local ha querido
asumir los costos politicos de una iniciativa de esta naturaleza.’s
Aungque la evaluacién del desempefio lleva ya mas de dos décadas de existencia en
el dmbito publico subnacional, su consolidacién institucional sigue siendo limitada.
Los casos de éxito sostenido son relativamente escasos, y con frecuencia los avances
logrados durante una administracion se interrumpen ante los cambios de gobierno.
La falta de continuidad, apropiacion institucional y mecanismos que trasciendan los
ciclos politicos ha impedido que muchos esfuerzos en materia de seguimiento y eva-
luacién se conviertan en practicas permanentes de gestion publica.’
Por ello, la continuidad no puede depender enteramente de la voluntad politica del
presidente municipal o las autoridades con capacidad de decision en turno, sino del
trabajo administrativo con buenos resultados; es decir, en la medida en que las admi-
nistraciones municipales consoliden los elementos del modelo PbR-SED, inviertan
los laudos laborales no impactaran con la misma intensidad que hoy lo hacen las finanzas
publicas municipales.
3 Dicho costo no es en absoluto rentable desde el enfoque politico. Seguramente se tendria que
enfrentar resistencias internas y paros sindicales, presiones de grupos politicos externos, costo
financiero de la instrumentacion, cabildeo legislativo local o supresién de compromisos politi-
cos, entre otros factores que los presidentes municipales no estan dispuestos a asumir.
3¢ Por ejemplo, destaca el caso del municipio de Tlalnepantla de Baz, Estado de México, que
desarroll6 en 2022 un sistema propio denominado Sistema de Evaluacion del Desempeiio Mu-
nicipal (SEDEM ), mediante el cual articuld los procesos de seguimiento y evaluacién tanto del
pDM como del PbrM. Este sistema integraba diversos instrumentos de monitoreo, reportes
periddicos e informes de evaluacion, y era operado permanentemente por la Unidad de In-
formacion, Planeacién, Programacion y Evaluacion (u1PPE) para medir el desempefio de las
dependencias municipales. En 2025, con el cambio de administracion, el sistema desapareci6
a pesar de que fue reconocido en 2024 por el Instituto Nacional para el Federalismo y el De-
sarrollo Municipal (Inafed) como una buena practica municipal e incorporado a su Banco de
Buenas Practicas. Véase Banco de Buenas Practicas Municipales de Tlalnepantla de Baz, http://
siglo.inafed.gob.mx/siguia/docs/BancoBuenasPracticas/Banco%20B B PP %202024%20M1%20

Organizacion%20-%20Tlalnepantla%2o0de%20Baz%20Mex.pdf
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una mayor cantidad de recursos humanos, financieros y tecnoldgicos en sus sistemas
de M&E, regulen e institucionalicen sus procesos de evaluacién clave para retroali-
mentar la gestion municipal y cumplan con las obligaciones de ley en torno ala inte-
gracion del PAE, el informe de gobierno y el informe de ejecucion del pp M, s6lo asi
se podrd influir positivamente en la cultura administrativa municipal en beneficio de
la continuidad.

Corresponsabilizacién de los servidores puiblicos municipales. Para hablar de corres-
ponsabilizacién en el dmbito de la evaluacién municipal se requiere necesariamente
hablar de la utilidad publica de las evaluaciones. De poco o nada sirve contar con
esquemas de evaluacion de primer nivel si los productos y la informacién resultante
de los procesos evaluatorios no se emplea para mejorar la gestion municipal.

En este orden de ideas, la corresponsabilizacion implica, por una parte, la labor que
deben desempenar las unidades administrativas responsables de realizar las evalua-
ciones y, por otra, los compromisos que asuman los sujetos evaluados para mejo-
rar progresivamente su planeacion programatica y presupuestal en el marco de la
GPRD.

En este punto es preciso sefialar que para algunos autores la evaluacién forma parte
de una dindmica en la que intervienen multiples actores, que condicionan el alcance
y la efectividad de las intervenciones publicas (Peters y Pierre, 2016). Por ello, para
generar una auténtica corresponsabilidad en el plano de la evaluacion se debe reco-
nocer que existen intereses legitimos de los actores involucrados, los cuales pueden
ser desde contar con un salario competitivo, e inclusive con instalaciones e insumos
suficientes para realizar su trabajo, hasta cuestiones no onerosas, como el reconoci-
miento publico de los logros alcanzados.

Coordinacion intergubernamental. En esta drea de consolidacién lo que deberan pro-
curar los gobiernos municipales es llevar a cabo acciones estratégicas con otras ins-
tancias y dmbitos de gobierno que les permitan documentar, certificar, cooperar o
coordinar sus funciones de evaluacién municipal.

Por ejemplo, los municipios del Estado de México pueden suscribir un convenio
marco, a través del Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de México
(Copladem), para trabajar en conjunto dentro del Sistema Integral de Monitoreo y
Evaluacién del Desarrollo (s1MED -Edomex), con diversos beneficios, como la asis-
tencia técnica para instrumentar el plan de desarrollo municipal y la capacitacién

para la evaluacion respectiva.
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De igual modo, el Gobierno del Estado de Puebla, por medio del SED, cuenta con
el Sistema A SPEC, uno de los componentes mas avanzados y tecnificados a nivel es-
tatal, a través del cual procesa sistemdticamente los aspectos susceptibles de mejora
del PAE. Con ello en perspectiva, los municipios de dicha entidad podrian adoptar
este modelo coordinarse o convenir con la autoridad estatal para establecer esque-
mas de trabajo que les permitan fortalecer considerablemente sus procesos evalua-
torios en el marco del PAE.

«  Cultura de la evaluacién. Quizas se trate del aspecto més dificil de llevar a cabo en la
consolidacién de la evaluacién municipal, debido a que implica una transformacién
general de la percepcion que se tiene sobre la utilidad y las aplicaciones pricticas de
la evaluacién y sus alcances.

La cultura de la evaluacion pasa necesariamente por entender que evaluar no es sim-
plemente una etapa del proceso administrativo publico o una fase mas del ciclo pre-
supuestario, sino que se trata de un elemento imprescindible para la mejora continua
de la gestion publica municipal.’” Por ello, hablar de este tema no es ficil, y mucho
menos influir positivamente en su adopcion en el dmbito municipal.

Realmente se trata del punto culminante de todo lo ya analizado en el presente tra-
bajo. Implica evaluar y hacerlo de la mejor manera posible, de tal forma que se cons-
tituya en una actividad institucional e impersonal para que, independientemente del

37 En este sentido, el estudio y la practica de la evaluacion en el ambito privado tiene una ven-

taja considerable con respecto a estos mismos aspectos en el ambito publico. Para la iniciativa

privada, evaluar se ha constituido en un referente previo de cara a invertir su capital en pro-
yectos e iniciativas, por mas prometedores que aparenten ser. Asimismo, las mas importantes
escuelas de negocios del continente, como Harvard, Chicago y Wharton, ofrecen programas

muy completos de gestion empresarial, de entre los cuales han surgido grandes exponentes, y

han desarrollado modelos de gestién, promovido herramientas operativas para el dia a dia y

podido estructurar corrientes de pensamiento en torno a la evaluacion, lo cual nos da una idea

de los alcances de la «cultura de la evaluacién» en un dmbito tan competitivo. Con base en esta

légica, la evaluacion en el ambito municipal apenas comienza a dar muestras de efectividad, y

en los proximos afos, académicos, administradores y la sociedad civil deberan trabajar ardua-

mente no so6lo para no retroceder en lo ya alcanzado, sino para mejorar progresivamente en la
capacidad de evaluar la gestion publica y efectuar los cambios necesarios para una actuacion

eficaz.
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CuabpRro 2. Resumen de la propuesta de fortalecimiento de los Esquemas de Evaluacion Municipal

Autodiagnéstico
* Personal
« Desarrollo Normativo
* Modelo pbRr-seb
*PDM
« Tecnologia
« MIR
« Traspasos y reconducciones
« Informes de seguimiento
* Informes de evaluacién
Implementacién de Acciones Estratégicas
* Regulaciéon
« Institucionalizacion
* Redisefio

« Asistencia Técnica externa

Consolidacion de la Evaluacion Municipal:

« Continuidad y consistencia
« Corresponsabilizacién
« Coordinacioén Intergubernamental

« Cultura de la evaluacion

Fuente: elaboracién propia.

Alcances
Determinar el grado de desarrollo institucional del
municipio para la implementacién de esquemas efec-
tivos de evaluacion de la gestién municipal e identifi-
car areas de oportunidad.

Alcances
Se utilizan las herramientas institucionales, metodol6-
gicas y juridicas existentes para atender las dreas de
oportunidad detectadas en el autodiagnéstico.

Alcances
Se afianzan los resultados obtenidos en la etapa de
consolidacion y se fortalecen los procesos de segui-
miento y evaluacion de la gestién municipal.

periodo de gobierno de que se trate o del servidor publico que suceda en el cargo, la

evaluacion de la gestion municipal tendrd que estar sujeta a los estindares mds altos

de eficacia, eficiencia, efectividad y calidad.

Con este anilisis en perspectiva, esta claro que los desafios para la evaluacion en el

dmbito municipal son bastante complejos. Sin embargo, si algo ha distinguido a los go-

biernos locales es que suelen desafiar las expectativas y lograr cambios verdaderamente

significativos, y no tenemos la menor duda de que quizds mds pronto que tarde la evalua-

cién municipal se constituya en un tema de alta prioridad para el dmbito publico, con las

ventajas y perspectivas que ello implica.
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Resumen Este articulo analiza la tensién entre el derecho humano al agua y las capacida-
des juridicas de los gobiernos municipales mexicanos. Se parte del supuesto de
que este derecho, establecido en el articulo 4° constitucional, no se materializa
con plenitud mediante la prestacion de los servicios publicos y el uso soste-
nible del recurso hidrico debido al régimen juridico involucrado. Primero, se
describe la trayectoria del derecho al agua en el ordenamiento constitucional
de México y después se analiza su alcance como derecho humano en el marco
de los Objetivos del Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030. Posteriormente,
se describe el régimen juridico del agua, en particular las obligaciones de los
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enfoques analiticos que permitan encontrar con mayor tino vias de solucién de

la problematica.

............

* Profesora Investigadora del Centro Universitario de Ciencias Econdmico Administrativas de la
Universidad de Guadalajara. Correo: aimeefn@cucea.udg.mx. Orcid: https://orcid.org/0009-0006-
8215-4370.

Esta obra estd bajo una Licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-SinDerivadas 4.0 in-

<
IUCle)

ternacional. B

DOI: 10.32870/cer.v0i138.7961

|33]



CARTA ECONOMICA REGIONAL | ISSN-e: 2683-2852| ANO 39| NUM. 138 | JULIO-DICIEMBRE DE 2026 | pp. 33-54

Palabras clave: derecho humano al agua, gobiernos municipales, régimen juridico

del agua, derechos humanos, Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Abstract  This article analyses the tension between the human right to water and the le-
gal capacities of Mexican municipal governments. It assumes that this right,
established in Article 4 of the Constitution, is not fully realized through the
provision of public services and the sustainable use of water resources, due to
the legal framework involved. First, it describes the trajectory of the right to
water in Mexico’s constitutional order and then analyses its scope as a human
right within the framework of the 2030 Agenda for Sustainable Development.
It then describes the legal framework for water and details the obligations of
municipal governments to manage water resources. Finally, it identifies con-
flicting regulatory issues and concludes with proposed analytical approaches
that may allow for more accurate solutions to the problem.

Keywords: human right to water, municipal government, legal regime of water, human

rights, Sustainable Development Goals.

Introduccién

a prestacion de servicios publicos es una evidencia para evaluar silos gobiernos tie-

nen una buena administracion publica y, por ende, si se corresponde con un Estado
de derecho fehaciente en el cumplimiento de buena parte del contrato social establecido
con sus ciudadanos. Lo anterior se intensifica cuando la prestacion de un servicio publico
materializa un derecho humano, como es el caso del derecho al agua, establecido en la
Constitucion Politica de México desde 1983 y que asigna a los gobiernos municipales el
suministro de agua potable y el servicio de alcantarillado. Esta obligacién municipal se
incremento en 1999 con la de prestar los servicios de drenaje y de tratamiento y disposi-
cién de sus aguas residuales.

A mas de cuarenta anos de establecida esta obligacion constitucional de los gobier-
nos municipales, no es necesario demostrar las deficiencias en la prestacion del servi-
cio publico de suministro de agua, que han sido abundantemente documentadas por la
literatura sobre el tema, reportes técnicos y datos oficiales. Tampoco es util ya reiterar

que los organismos publicos responsables de prestarlo tienen un déficit de capacidades
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institucionales; es indudable que no cumplen los gobiernos de los tres niveles su funcién
de garantizar el derecho humano al agua. Parece, entonces, mas interesante partir de pre-
guntarse cudles son las causas que les impiden adquirir las capacidades necesarias para
cumplirla o si estamos ante unos deberes que no es posible cumplir. Este articulo tiene la
intencién de abonar a la discusién académica buscando responder esta pregunta y abor-
dando varios aspectos.

Primeramente, se describe la evolucién de las normas constitucionales relativas al
vital liquido, que culminan con su categorizacién como derecho humano al agua. Después
se revisa tal derecho en el contexto del cumplimiento o no de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de la Agenda 2030 de la Organizacién de la Naciones Unidas (0NU). En los
siguientes apartados se hace un repaso breve del régimen juridico del agua, para luego
analizar las obligaciones de los gobiernos municipales en materia de gestion hidrica. Las
ultimas secciones se dedican a identificar los nudos conflictivos normativos y proponer

unas perspectivas de andlisis que contribuyan a desenmaranarlos.

Trayectoria constitucional del derecho al agua
La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM ) es una norma ju-
ridica en si misma, por lo que establecer un derecho humano en ella tiene un efecto de
eficacia directa y no se debe considerar como un principio para su desarrollo en norma
inferior (Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2020, p. 1x ). Por otra parte, puesto que
el agua es un recurso importante en todo el mundo, la 0 NU ha impulsado instrumentos
internacionales que han propiciado cambios para que la cPEUM conciba el agua como
un derecho humano. En este sentido, Flores y Gutiérrez (2025, p. 37) sefialan que «Las
leyes van siguiendo los signos de las épocas y las comunidades van adaptindose en la me-
dida de lo posible>. Y la concepcion juridica del agua es importante en la configuracion
de las relaciones «hidrosociales» y la gobernanza del recurso hidrico (Perreault, 2016).
Por lo anterior, es conveniente describir la evolucién que ha tenido el agua como objeto
de norma constitucional a partir de la cPEUM de 1917 y, al mismo tiempo, observar los
acuerdos internacionales. La figura 1 resume ambos recorridos en dos lineas paralelas,
que si bien no coinciden completamente, si se vinculan, como se explica més adelante:
En 1917, en el marco de la Revoluciéon Mexicana y de acuerdo con el ideal consen-
suado de la redistribucion de tierras y recursos, el agua se vinculd a la reforma agraria
para fortalecerla, y se construyeron en la época postrevolucionaria grandes presas y se

tomaron decisiones publicas en tal sentido. Debido a lo anterior, el agua quedé regula-
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Ficura 1. La constitucionalizacién del agua en México e instrumentos internacionales

5de febrerode 1917 23 de diciemb de 1999 10 de junio de 2011 8 de febrero de 2012 5 de febrero de 2024

Articulo 27 " Articulo 1 15, " Articulos 1,31 1,' Articulo 4, g Propuesta "

Reformas fracc. 11, a) 15,18,29,33,89, parrafo sexto de reforma de los

1945y 1992 (reforma) 97,102y 105 articulos 4y 27
(reformas)

Instrumentos de la organizacién de Naciones Unidas

1966 R 1997 R 1980 R 2002 R 2010 - 2024 R

Pacto internacional Conferencia Derechos Observacién 15 Resolucién g Agenda .

sobre derechos de agua internacionales  Comité de derechos 64/292 «El derecho 2030 sobre

econdmicos, del agua Potable econdémicos, sociales humano al agua desarrollo

sociales yculturales y Saneamiento y culturales y saneamientp sostenible
ambiental

Fuente: Elaboracion propia con base en Dominguez y Flores (2016, pp. 16-17) y Pedroza (2020a, 2020b, 2020c¢).

da en el articulo 27 constitucional, precepto que hasta la fecha se ha reformado en 24
ocasiones (Camara de Diputados, 2025). En aquel momento las tierras y las aguas eran
concebidas como recursos propiedad de la nacion, que tiene el derecho a transmitir el
dominio de las tierras a particulares para constituir la propiedad privada de éstas; asimis-
mo, la nacién puede otorgar derechos a particulares mediante concesiones de extraccion
de agua.

Pedroza (2020a) refiere que, aun cuando la distribucién de la tierra fue relativamente
sencilla, el acceso al agua fue desigual y con problemas de contaminacién, y que la regula-
cién fue confusa debido alas diferentes clasificaciones de ella (superficial, subterrénea, de
mares, de lagunas, etc.). Aunque el articulo 27 fue reformado en 1945y 1992 en aspectos
relacionados con el agua, se le siguié considerando un bien o recurso econémico.

En el dmbito internacional, en 1966 la Asamblea General de la oNU aprobé el Pac-
to Internacional sobre Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, que establece en su
articulo 11 el derecho de toda persona al nivel de vida adecuado para si. Si bien este pacto no
incluia especificamente el agua, fue la base para que después en la observacién 15 a ese
pacto, emitida en el 2002, se estableciera expresamente el derecho humano al agua, como
se observa en la figura 1. Enmedio de estos dos momentos juridicos importantes, la oONU
llevé a cabo la Conferencia del Agua en 1977, en 1980 se establecié el Decenio del Agua

y en 1992 se celebrd la Conferencia de Dublin. Todo ello evidencia el entendimiento
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internacional del agua como un recurso transversal a diversos derechos de las personas e
indispensable para el desarrollo de los paises.

Mientras sucedia lo anterior a nivel internacional, en 1999 se realizé en México una
gran reforma para establecer un nuevo régimen juridico para los municipios, a los que se
dot6 de autonomia, y se les asigné en el inciso a) de la fraccién 111 del articulo 115 cons-
titucional la prestacion del servicio ptblico de suministro de agua potable, drenaje, alcan-
tarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales. Con esta reforma, el sistema
juridico mexicano mantiene el agua como un recurso que puede utilizar el sector privado,
pero también como un servicio publico municipal, es decir, como una obligacién de la
administracién publica de este dmbito de gobierno.

El siguiente gran cambio al concepto juridico del agua se hizo en 2010 con la Reso-
lucion 64/292 de la oNU: El derecho humano al agua y el saneamiento; en ella, como su
nombre lo indica, adquiere tal cardcter. Poco después, en 2011, se reformaron diversos
articulos dela cPEUM (como se sefiala enla figura 1) para colocar los derechos humanos
como la base de todo nuestro sistema juridico, incluidos los contenidos en la normativa
internacional. Aunque se pudiera interpretar con esta reforma que ya habia un derecho
humano al agua, en 2012 se reform¢ el articulo 4° de nuestra Carta Magna para sefialarlo
expresamente y delimitarlo al acceso, la disposicion y el saneamiento del agua para con-
sumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible. Por otro
lado, se establecid la participacion concurrente de la federacion, las entidades federativas,
los municipios y la ciudadania para conseguir tales fines. Por ultimo, el 5 de febrero de
2024, el expresidente de México Andrés Manuel Lopez Obrador propuso reformas al
articulo 4° constitucional para dar preferencia al uso de agua en los términos del derecho
humano al mismo (Carmona, 2024, p. 225).

Para finalizar esta apretada sintesis de la constitucionalizacién del derecho al agua,
en anos recientes, y ante su categoria de derecho humano, la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién (scJN) lo ha identificado como un derecho prestacional (SCYN, 2021, p. 4),
esto es, que se materializa cuando efectivamente se reciben los servicios publicos que
implica. La scJN también ha dotado de contenido material este derecho y ha delimitado
su alcance mediante sus resoluciones ante la ausencia de una Ley General de Aguas, que
debi6 haberse expedido tras la reforma al articulo 4° constitucional de 2012 y que ha
sido retomada a principios de 2025 mediante los foros para transformar el régimen del
agua en México, tener una Ley General de Aguas y reformar la Ley de Aguas Nacionales

(Conagua, 2025).
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De acuerdo con la situacion juridica constitucional del derecho humano al agua des-
crita, México se compromete con los Objetivos del Desarrollo Sostenible (0D ), en los

cuales el agua tiene un papel protagdénico, como se verd en el siguiente apartado.

El agua en los Objetivos de Desarrollo Sostenible

LaoNU aprobé en 2015 la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, con 17 0D's y metas
para eliminar la pobreza, proteger el planeta y mejorar la vida y las perspectivas de las per-
sonas en todo el mundo (ONU, 2024). Entre los 0D s, el nimero 6 busca «Garantizar la
disponibilidad de agua y su gestion sostenible y el saneamiento para todos>, y refiere que
el «acceso al agua potable, el saneamiento y la higiene representan la necesidad humana
mas bésica para el cuidado de la salud y el bienestar>. Asimismo, se ha sefialado que este
ODs es transversal para la consecucion de las metas de los otros.

Las implicaciones de que México haya asumido los 0D s son multiples, pero para
efectos de este articulo sefialaremos solo tres. Como ya se apunt6, la normativa interna-
cional es fuente de derechos humanos en nuestro pais, y para cumplir con las metas de
los 0Ds relacionadas con tales derechos prestacionales se han llevado a cabo diversas
acciones gubernamentales. Pero éstas pasan por un complejo régimen constitucional de
competencias y concurrencias de los diferentes érdenes de gobierno y sus administracio-
nes publicas, como se explica en el siguiente apartado.

Una segunda consecuencia de asumir los 0D s es que implica financiar los servicios
publicos relacionados con ello, es decir, los presupuestos de egresos en todas las etapas de
su ciclo. Ademds de las dificultades inherentes a la insuficiencia presupuestaria, el pago de
las personas por los servicios ptblicos que requiere el suministro y la gestién ptblica del
agua es polémico desde la perspectiva del agua como derecho humano (Martinez y Var-
gas, 2017, p. 117). Aunque México presenta voluntariamente informes sobre el avance de
los oDs (Secretarfa de Economia e Inegi, 2025) y existen plataformas informéticas con
datos pormenorizados desglosados a nivel estatal y municipal (PNUD, 2024), e incluso
investigaciones al respecto (Centro de Investigacién Econdmica y Presupuestaria, 2024),
no se sabe cudnto se ha gastado en el 0D s 6, relativo al agua; mucho menos si este gasto
ha sido eficaz.

La medicién de las metas del 0D s en comento alcanzadas y la informacién sobre el
agua, como un tercer conjunto de implicaciones, han representado un reto para México,
que concentra y publica datos en paginas de internet en el pais, pero que es practicamente

imposible encontrar directamente en los sitios web oficiales de los gobiernos municipa-
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les. El acuerdo internacional de una metodologia para medir y reportar mediciones no lo
asimilan facilmente nuestros sistemas nacionales ni los organismos municipales opera-
dores del servicio publico del agua, y puede ser poco conveniente si se confronta con sus

obligaciones legales, como se analiza en los siguientes apartados.

El régimen juridico del agua en México

Un régimen juridico es el conjunto de leyes y normas vigentes que regulan un objeto, una
actividad o una materia. Asi, el régimen juridico del agua se refiere a todo lo relaciona-
do con ella y no tnicamente al derecho humano al agua; abarca su normativa como un
recurso econdmico-laboral, un derecho personal o colectivo, una funcién publica o una
exaccion tributaria. Por ello, aun cuando se divida en dambitos de gobierno, tipologias de
aguas o usos que se les dé, no es posible enlistar la normativa que constituiria el régimen
juridico del agua.

En México, diversos autores (Loeza y Gutiérrez, 2001; Ortiz, 2008; Dominguez et
al., 2022, entre otros) han aportado a lo largo de muchos afios perspectivas y agrupacio-
nes para dar contenido puntual a lo que conforma el régimen juridico del agua.

Para ordenar esta abundante normativa es importante comenzar por establecer
quién tiene competencia para regular qué en materia de aguas, y aun cuando la respuesta
a esta pregunta pareciera ser simple porque hay una concurrencia de los tres 6rdenes de
gobierno establecida constitucionalmente tanto en el articulo 4° como en las fracciones
XVII, XXIII, XXIX-G y XXIX-L del articulo 73, por otro lado, una cldusula residual
del articulo 124 establece que las entidades federativas pueden legislar en todo lo no re-
servado ala federacion. No es sencillo determinar a cudl le corresponde legislar qué, pues
cabe recordar que el federalismo mexicano tiende a ser en realidad un centralismo (véase
Huerta, 2022), lo que no permite a los municipios incidir en el disefio juridico e institu-
cional de la gestion del agua. A esto se debe anadir que el articulo 115 constitucional les
atribuye la prestacion de servicios publicos en materia de agua y toda la normativa inter-
nacional que les corresponda.

Asi las cosas, hay leyes generales, federales y estatales que regulan a los municipios,
reglamentos de leyes e instituciones publicas responsables del agua, acuerdos de diversa
indole y jerarquia y una ilimitada normativa interna de cada institucion.

Esto representa una enorme dificultad para los operadores juridicos y prestadores de
los servicios publicos del agua, desde los responsables del suministro en los domicilios

hasta los trabajadores de instituciones responsables de las concesiones de derechos de ex-
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traccion, por poner dos ejemplos. A este régimen, que se pudiera denominar «del agua>,
se le debe sumar el relativo a la propia administracion publica, que tiene otra gran lista de
leyes y disposiciones reglamentarias y de aplicacion interna en cada organismo publico.

El régimen juridico del agua es en si mismo importante; pero ademds es indispensa-
ble para el actuar de los servidores publicos, ya que el principio de legalidad les exige no
actuar si no hay una norma expresa que los habilite para ello; en caso contrario, incurren
en responsabilidades y sus consecuentes sanciones. Por eso el régimen juridico del agua
debiera ser logico, armonico entre los 6rdenes de gobierno y preciso en sus alcances y
consecuencias. Lejos se esta de este ideal normativo, y ante una ausencia legislativa grave,
como es la pospuesta expedicion de una Ley General de Aguas.

A continuacidn se identifican y analizan las principales obligaciones de los munici-
pios en materia de gestion del agua, en particular las relacionadas con el derecho humano
aella.

Obligaciones municipales en materia de gestion hidrica

LacPEUM les asigna alos municipios de México diversas funciones relacionadas directa
o indirectamente con la gestion hidrica, entre ellas las establecidas en los articulos 4° y
115, ya mencionadas. Algunas de tales funciones versan sobre el cuidado del medio am-
biente, la planeacién urbana, el cuidado de parques y jardines, o las de proteccidn civil en
los casos de incendios o desastres naturales. Otra funcion que tiene este ambito de go-
bierno en la materia es la coordinacién con otros municipios, sobre todo la indispensable
entre los que conforman zonas metropolitanas; pero también la coordinacién con la en-
tidad federativa a la cual pertenecen, y con la federacion en lo referente a fuentes de agua
que sean de esta jurisdiccion. Nicolas Pineda y otros autores (Pineda y Brisefio, 2012;
Pineda et al., 2014; Pineda y Salazar, 2016) han documentado diversos casos de gestién
municipal del agua, en los cuales destacan mds yerros que aciertos.

En cuanto a las obligaciones, los gobiernos municipales suelen tener una coordina-
cién o direccion responsable de gestionar el agua, ademds de un organismo para el sumi-
nistro del agua potable, servicio que en la mayoria de los casos estd unido al de alcantari-
llado y saneamiento. En zonas metropolitanas o municipios conurbados también pueden
existir organismos o sistemas intermunicipales, como es el caso de la zona metropolitana
de Guadalajara, y en particular del municipio de Zapopan, Jalisco, que utilizaremos como
ejemplo para enmarcar las obligaciones municipales de salvaguardar y hacer efectivo el

derecho humano al agua.
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En el actual gobierno municipal de Zapopan' existe una Coordinacién General de
Servicios Municipales, que a su vez tiene una Direccién de Gestion Integral del Aguay
Drenaje, y el municipio también cuenta con una Direcciéon del Medio Ambiente (Go-
bierno de Zapopan, 2025). Pero el suministro de agua a la mayoria de los domicilios estd
a cargo del Sistema Intermunicipal de Agua Potable y Alcantarillado (s1aPA ), un orga-
nismo publico descentralizado (0 P D) dependiente del Poder Ejecutivo del Gobierno de
Jalisco, por lo que existe una relacién entre el estado y los municipios metropolitanos y
no solo entre éstos.’

El s1APA presta este servicio publico al municipio de Guadalajara y buena parte
de los de Tonald, Zapopan y San Pedro Tlaquepaque. Segtin ha senalado la scyN, este
tipo de organismos son «autoridades responsables en casos de posibles violaciones al
derecho humano al agua...» (SCJN, 2022, pp. 91-96), aun cuando sean dependencias
del poder ejecutivo estatal. Siendo asi, ;cual gobierno es el responsable de salvaguardar el
derecho humano al agua, el estatal o el municipal? Para reflexionar acerca de una respues-
ta a esta pregunta hay que recordar tres aspectos: 1) el titular de un 0P D, en este caso el
SIAPA de Jalisco, es nombrado por el gobernador del estado; 2) hay un director de Ges-
tién Integral del Agua en Zapopan, y probablemente un cargo homélogo en los demas
municipios involucrados, y 3) el gobierno de Jalisco tiene una Comision Estatal del Agua,
que es la autoridad de la materia en el estado en cuanto ala cantidad y calidad de las aguas
y su gestion en la entidad, por lo que para ejercer tales atribuciones dispone de una ley
parala ejecucion de actos de autoridad en materia hidrica en el imbito de su competencia
(articulo 23 fraccién 11 de la Ley de Aguas para el Estado de Jalisco y sus Municipios).

En el cuadro 1 se observa la marafia normativa que tiene que cumplir el sS1APA. Los
datos fueron tomados de su pagina de internet (STAPA, 2025).

Los responsables del cumplimiento efectivo del derecho humano al agua deben
actuar y prestar los servicios publicos que involucra respetando esta gran cantidad de
normas, que se puede presumir es similar para los demds organismos operadores del su-
ministro de agua en México.

' En Zapopan fue reelecto el presidente municipal Juan José Frangie Saade para el periodo del 1° de oc-
tubre de 2024 al 30 de septiembre de 2027, por lo que hay continuidad en la estructura y organizacion
de la administracién publica.

> Flores y Gutiérrez (2025, pp. 46-47) relatan los antecedentes de la creacién del s1aP A y resaltan su

buen reconocimiento a finales del siglo pasado.
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Cuadro 1. Marco normativo del Sistema Intermunicipal de los Servicios
de Agua Potable y Alcantarillado de Jalisco

Categoria Nivel Cantidad
Federal 1
Constitucional Estatal 1
Tratados y convenciones internacionales 6
Leyes Federales 8
Estatales 17
Federales No disponibles
Reglamentos Estatales 10
Municipales No disponibles
Lineamientos 1
Acuerdos 11 (8 del iTeI* y sobre covid-19)
Criterios =
i Politicas y programas 3
Reglas de operacion -
Otras normas 2 (Cédigo Penal y Codigo Civil)
Ordenamientos vigentes en afos anteriores 27
(2019, 2020, 2021)
Total 85

* Instituto de Transparencia, Informacién Publica y Proteccién de Datos Personales del Estado de Jalisco.
Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del siapa (9 de julio de 2025). https://www.siapa.gob.mx/trans-

parencia#accordion-section-ii

Como se ha sefialado, lascyN (2022, p. 1) esla que ha dotado de contenido material
al derecho humano al agua y delimitado su alcance, pues senala que:

El derecho humano al agua reconocido en el articulo 4°. parrafo sexto de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos implica que todas las personas, en
condiciones de igualdad y no discriminacién, pueden contar con agua suficiente, segura
y asequible para usos personales y domésticos, incluyendo el consumo para bebidas y
alimentos, la higiene personal y doméstica, y la preparacion de alimentos en el hogar.

En la figura 2 se desglosan los atributos que debe tener el agua como derecho hu-
mano.

Los factores de la figura 2, a su vez, tienen parametros especificos. Por ejemplo, la

cantidad del agua por persona debe ser entre 50y 100 litros al dia, segun las directrices de
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la Organizacion Mundial de la Salud, y la accesibilidad fisica implica que esté disponible
a un kilémetro de distancia o 30 minutos de trayecto como maximo (SCJN, 2021, p. 20
y 98-99). Cumpliendo con los requisitos anteriores, en el marco del articulo 115 consti-
tucional, los gobiernos municipales deben prestar los servicios publicos de: 1) agua pota-
ble; 2) drenaje; 3) alcantarillado; 4) tratamiento, y 5) disposicion de sus aguas residuales.
En ello estan involucradas instancias y dependencias de los tres dmbitos de gobierno; es
decir, no sélo el gobierno municipal debe controlar y prestar el servicio, aun en la imposi-
ble situacion de que cuente con presupuesto suficiente.

En el siguiente apartado se analiza la normativa sobre el agua que ocasiona proble-
mas de interpretacion y aplicacion, y en consecuencia actos legislativos o administrativos
inadecuados y reclamables.

Nudos normativos conflictivos
Potestades normativas
Como ya se senald, hay concurrencia de los diferentes 6rdenes de gobierno para garanti-
zar el derecho humano al agua; sin embargo, aunque ésta aparenta una cobertura mayor
de tal derecho, en realidad ocasiona centralizacion legislativa, imprecision e incluso su
ausencia. En un anélisis detallado del sistema juridico mexicano en el actual federalismo,
Huerta (2022, p. 36) sefiala que la concurrencia no estd regulada enla CPEUM y que, aun
cuando se usan reiteradamente las técnicas legislativas de concurrencia, coordinacién y
armonizacién, no aportan claridad al sistema juridico, y por ende tampoco a la gestion
publica. Prueba de lo anterior es el Acuerdo Nacional por el Derecho Humano al Agua'y
la Sustentabilidad, que impulsa la actual presidenta, Claudia Sheinbaum Pardo, y se pu-
blicé en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de diciembre de 2024, en el cual se muestra
la intencién de impulsar una coordinacién que no ha tenido éxito, segtin se admite en el
diagnoéstico que plantea dicho acuerdo.

En el mismo sentido, la scJN (2021, p. 3) reconoce la complejidad del régimen
constitucional de competencias y concurrencias en torno al derecho humano al agua.

Por dltimo, aunque esto es més de forma que de fondo, el uso del vocablo «parti-
cipacién> en el articulo 4° de la cPEUM, en lugar de «concurrencia>», no abona a dar
claridad sobre el reparto de responsabilidades entre los tres 6rdenes de gobierno.

En dicha complejidad cabe resaltar la carencia de facultades legislativas de los ayun-
tamientos, de conformidad con lo que establece la fraccién 11 del articulo 115 constitu-

cional. Por lo tanto, no pueden concurrir en la creaciéon de normas con rango de ley en la
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materia que les compete. Los municipios siempre dependeran de las leyes estatales y, en
su caso, de las leyes generales, que en sentido estricto no son para regular una materia sino
que sientan las bases y determinan los alcances del ejercicio de la competencia (Huerta,
2022, P. 37). Esto nos lleva a que, aun en el supuesto caso de que se expidiera una Ley
General de Aguas, solo habria leyes estatales vinculadas, pero ninguna propia y adecuada
a las necesidades y la realidad de cada uno de los municipios responsables de prestar los
servicios publicos del agua. Esta limitante juridica confirma lo mencionado arriba ya que
les impide participar directamente en el diseno institucional del federalismo y no propi-
cia su actuacion en la gobernanza del recurso hidrico en una escala supramunicipal bien
sea metropolitana o regional, como serfa deseable (Simées, 2023; De la Pefia y Mondra-

gon, 2022; Perreault, 2016; Torres, 201 7).

Orden juridico unico versus diversidad municipal

Aun cuando es ya un lugar comun, no se puede dejar de sefialar que la existencia de leyes
de aplicacién e interpretacién en forma idéntica para todos los municipios no garantiza
que exista igualdad y no discriminacion en el derecho al agua. Al contrario, obstaculiza
que cada organismo responsable de los servicios publicos de agua cuente con una base
juridica ad hoc a sus necesidades para prestarlos adecuadamente y materializar asi el goce
efectivo del derecho humano al liquido.

Pocas leyes en México han separado o graduado las obligaciones para los diferentes
tipos de municipios. Una de ellas es la Ley General de Contabilidad Gubernamental, que
permite tener sistemas simplificados para los municipios de menos de 25 ooo habitantes
(articulo 9 fraccién X1) y otorga consideraciones a aquellos con personas de pueblos y
comunidades indigenas y afromexicanas (articulo 14).

Con esta reflexion no se pretende disminuir el derecho humano al agua, sino darle
cierta flexibilidad a la normativa para que los organismos prestadores del servicio puedan
cumplir con su funcién pues, como sefiala Garza (2022, p. 3), aunque a todos los munici-
pios los une un mismo orden juridico constitucional y legal, hay una disparidad evidente
en su cumplimiento. En el mismo tenor, Serna apunta que los municipios estan regulados
por una gran cantidad de leyes generales que no les fueron consultadas (2022, p. 137), lo

cual confirma lo defectuoso del federalismo mexicano.

Autonomia operativa

A la estrechez de potestad normativa que tienen los gobiernos municipales para cumplir

44|



Capacidad juridica el municipio mexicano... | | Aimée Figueroa Neri

con sus obligaciones hay que sumarle la falta de autonomia operativa de sus organismos
responsables de prestar los servicios publicos hidricos que les corresponden. La mayoria
de estos organismos tienen la naturaleza, como ya se dijo, de oPD, la cual acarrea una
forma de operar con varias limitaciones. Merece la pena recordar el origen y la naturaleza
delos oPD antes de exponer tales limitaciones.

Los oPD son parte de la administracién publica paraestatal, la cual surge debido a
la transformacién del Estado y a su necesidad de prestar servicios publicos para satisfacer
necesidades colectivas (Ferndndez, 2021; Tamayo, 1987), y hoy dia, como ya se asento,
para materializar efectivamente los derechos humanos, al ser derechos prestacionales.

Enla década de 1980 hubo en México un crecimiento excesivo de OPD y empresas
publicas, lo que ocasiono problemas para controlarlos, pues desde su origen se les otorgo
autonomia de gestion para que prestaran los servicios publicos con eficacia. Pese a los
esfuerzos realizados y a la tendencia manifiesta a extinguirlos, todavia no hay un control
eficaz de la administracién publica paraestatal. Muestra de ello es que cada afio la Se-
cretarfa de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP) da a conocer una lista de las entidades
paraestatales de la administracién ptblica federal (sSHCP, 2024) para tener la certeza de
cudntas y cudles son.

Otra evidencia de la necesidad de controlar estos organismos y estas entidades fue la
expedicion en 1986 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, con la cual se regulan las
bases para su constitucion, organizacion y funcionamiento, y desde entonces se estable-
cié la obligacién de la sHCP de tener un registro de ellas. En este aspecto es importante
sefialar que no todos los estados contaron con una ley homdloga a la federal, pero si han
tenido los mismos problemas para controlar y determinar un régimen juridico comtn
para dichas entidades.

En el caso que nos ocupa, los 0PD operadores del servicio del agua tienen cier-
to grado de autonomia, pero no de independencia del poder ejecutivo, pues aunque no
existe subordinacion jerdrquica strictu sensu, la tutela del servicio publico mantiene la
vinculacién via «sectorizacién» del 0P D, esto es, que se relaciona y coordina con la se-
cretarfa de Estado o dependencia similar estatal o municipal dedicada al agua o el medio
ambiente, el desarrollo municipal u otro sector involucrado. Otros retos que enfrentan
los organismos operadores del agua han sido clasificados por Flores y Gutiérrez (2025, p.
43) en cuatro categorias: administrativos, técnicos, de fortaleza institucional y politicos.

Volviendo al caso del s1APA para ejemplificar esta autonomia de gestion formal,

pero en verdad poco real, este organismo tiene una Junta de Gobierno que autoriza las
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propuestas que haga el director del sTAPA. Integran esta junta 20 personas, y la preside
el gobernador de Jalisco (Ley que crea el Organismo Puiblico Descentralizado del Poder
Ejecutivo denominado Sistema Intermunicipal de los Servicios de Agua Potable y Alcan-
tarillado, articulo 6).

Por otra parte, en su Junta de Gobierno estin ocho representantes del Poder Ejecu-
tivo de Jalisco, de diversas secretarias y de la Comision Estatal del Agua, lo que les da un
peso significativo alas opiniones y una clara alineacion de sus votos con el del gobernador.

Els1APA, segtin suley y su pagina de internet, también tiene una Comision Tarifa-
ria, integrada por otras 17 personas y el director del 0P D.

Cabe senalar que los integrantes de los anteriores cuerpos colegiados y otras figuras,
como el Consejo Técnico Ciudadano de Transparencia (cinco miembros nombrados por
la Junta de Gobierno), tienen suplentes.

Tan sélo por el nimero de personas, podemos suponer las dificultades para que to-
das asistan a las sesiones y se lleve a cabo una auténtica discusion con la perspectiva de los
municipios que reciben los servicios publicos que presta el stAPA. En sentido contrario,
Flores y Gutiérrez (2025, p. 48) consideran la pluralidad de la Junta de Gobierno como
una ventaja para la gestion intermunicipal.

Aunque en su origen los 0PD fueron concebidos para prestar de mejor manera y
mas répidamente los servicios publicos, y para ello se les dotd de personalidad juridica
y una mayor autonomia, en realidad siguen siendo instituciones dependientes del poder
ejecutivo, como ya se dijo, y con una complicada y atrofiada organizacién para la toma
de decisiones. Los organismos operadores de los servicios publicos del agua no son la

excepcion.

Financiamiento del servicio ptblico
Toca ahora senalar otro nudo normativo complicado: cémo se deben financiar los servi-
cios publicos con los que se materializa el derecho humano al agua. En este tenor, hay la
postura extrema de que el usuario o consumidor pague la totalidad del costo que implica
el servicio, y las otras posturas, que senalan que ese pago debe ser sélo una porcién y el
resto del costo se cubra con el gasto publico.

No es el espacio aqui para debatir sobre el deber de contribuir, establecido a nivel
constitucional, ni sobre el fracasado federalismo fiscal que tenemos en México, la lite-
ratura al respecto es abundante (Garza, 2022; Rabell, 2022; Novelo, 2020). Pero cabe

preguntarse ;a cual gasto publico debemos contribuir, el de la federacidn, el del estado
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o el de los municipios que acordaron la prestacion del servicio publico, como es el caso
de los municipios jaliscienses que lo reciben del sTaAPA? ;Por qué se paga diferente el
servicio de agua potable en los distintos municipios o estados del pais? Esta situacion
no es exclusiva de México, diferentes estudios dan cuenta de esta problematica en otras
latitudes (Sudrez, 2020; Alzate, 2006; Colomé et al., 2003 ).

En México se han hecho intentos de sistematizar y transparentar la informacién so-
bre las tarifas del agua. Actualmente la Conagua tiene un «Registro de tarifas de agua
potable y saneamiento locales>, en el cual s6lo se encuentran datos hasta 2023, afio para
el que aparece el precio del metro cubico de tinicamente 39 municipios (consultado el 10
de julio de 2025). Segtin esta base de datos, en la ciudad de Zacatecas el cobro es de 42.79
pesos por metro cubico, mientras que en Mérida es de 5.90.

En una investigacion publicada en 2023, el Instituto Mexicano para la Competitivi-
dad, A.C. (1M CO0) sefiala que «la definicién de tarifas para el suministro de agua potable
en México carece de una metodologia uniforme a nivel nacional>», y que es necesario
«Fortalecer alos municipios para mejorar los sistemas de cobro y de monitoreo por parte
de los estados y la federacién» (1M CO, 2023, pp. 1 y 24.).

Hasta aqui se ha supuesto que el agua potable es proporcionada por organismos
prestadores de este servicio publico, pero esto no es verdad. Segin Montero y Herndndez
(2022, p. 174) e IMCO (2023, p. 2), México es el pais donde més agua embotellada se
consume, y un hogar paga 62.4 pesos mensuales por concepto de agua natural embotella-
da (Inegi en IMCO, 2023, p. 15). Otras investigaciones sefialan que son 150 pesos al mes
o cuatro litros de agua embotellada diarios, y al menos 8o garrafones al afio por familia
(Garcia y Guerrero, 2018).

Adicionalmente, los mexicanos gastamos en promedio 136.93 pesos mensuales por
el servicio de agua potable (Inegi en IMCO, 2023, p. 2), lo cual nos lleva a reflexionar si
estamos o no en condiciones de pagar realmente por un agua bebible que llegue a nues-
tros hogares y sea suministrada por la administracién pablica municipal. Esto nos con-
duce a otra gran drea de la gestion publica del agua, que son las concesiones de ella a
particulares, problematica que abordamos a continuacién como ultimo nudo conflictivo

en la normativa sobre el agua.

Las concesiones
Los municipios enfrentan la incapacidad legal y material de incidir en las concesiones de

extraccion de agua y evitar el abuso por parte de grandes embotelladoras documentado
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por la literatura (Martinez y Vargas, 2017; Montero y Hernandez, 2022; Pacheco, 2015)
y organizaciones como Mexicanos contra la Corrupcién (2024) que han evidenciado,
por un lado, que no hay una politica nacional para considerar el agua como un derecho
humano o un bien de uso comun, inalienable e imprescriptible y transformarlo en un
recurso apropiable y mercantil; y, por otro lado, que el gobierno federal ha privilegiado
las concesiones a particulares frente a los gobiernos municipales, o bien éstos no son vigi-
lados para que, en lugar de ceder el agua a embotelladoras, la resguarde para organismos
operadores municipales.

De lo anterior se desprende que coexisten en el régimen juridico del agua dos nor-
mativas, la que regula el organismo operador municipal y la que concede a embotellado-
ras del liquido su extraccién y venta como agua para beber. Los intereses juridicos tute-
lados son contradictorios por la propia naturaleza y los fines de una empresa y los que
tienen los servicios ptblicos municipales. En el siguiente y tltimo apartado presentamos
unas propuestas de andlisis juridicos para abordar las problematicas planteadas y tener un

punto de partida mas certero para ofrecer soluciones.

Propuestas de perspectivas analiticas

Primera. Utilizar un enfoque mixto en los andlisis juridicos que identifiquen las lesiones
del derecho humano al agua y la forma de fortalecerlo, pero que también valoren el uso
del recurso en los derechos del desarrollo econémico. Esto implica que los juristas aban-
donen estudios basados tinicamente en el derecho constitucional o de derechos huma-
nos y en lugar de ello aborden el problema o estado de la cuestién desde al menos tres
ramas o especialidades del derecho: constitucional, econdmico y administrativo. Y, por
otra parte, la interdisciplinariedad en la gestion y las politicas ptiblicas es necesaria para
analizar las probleméticas planteadas, en particular la gobernanza como un eje articula-
dor de la accién social que se requiere en la problemética hidrosocial.

Segunda. Poner como centro del objeto de regulacion los servicios ptiblicos y dotar-
los de una naturaleza y estructura normativa que les permita funcionar con autonomia de
operacion, pero también vigilando la correcta prestacion del servicio y sin que sea nece-
sariamente un 0 PD. En tal sentido, lo relevante no es el &mbito de gobierno que preste
el servicio, que puede ser estatal o nacional, para un mejor control y una mayor homo-
geneidad de éste, y de preferencia evitar la concurrencia competencial de los gobiernos,
salvo que estén definidas las funciones y conlleven esquemas de implementacion desde

la perspectiva de la gobernanza a escala metropolitana y regional.
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Tercera. Valorar alaluz de los principios constitucionales y bienes juridicos tutelados
si el financiamiento de los servicios publicos relativos al derecho humano al agua debe
estar a cargo del gasto publico general, o bien si su tratamiento serd el de un servicio pu-
blico que deba autofinanciarse y en qué medida. En ambos tratamientos el principio de
solidaridad soporta la diferenciacion de tarifas por grupos o categorias econdmicas de los
usuarios de los servicios. Asimismo, el principio de que el que contamina paga también
sirve de fundamento, como se ha hecho en otras latitudes, a los cobros adicionales para
el saneamiento del agua.

Cuarta. Observar el marco juridico de las concesiones de extraccién de agua ala luz
del derecho preferencial de las personas a su consumo y uso personal, y con los limites
que el derecho ambiental ha establecido para garantizar la sostenibilidad en el contexto

de los compromisos internacionales de la Agenda 2030.
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Resumen El objetivo de este articulo es presentar en el andlisis el insumo de la percepcién local
del riesgo de los residentes de San Cristobal de las Casas, Chiapas. Esto forma parte
de los resultados de investigacion para desarrollar el Atlas de peligros y/o riesgos 2021
de San Cristébal de las Casas. La metodologia, en su tercer momento, provee la des-
cripcién logica para obtener el grado de vulnerabilidad social, que es un componente
clave para evaluar la magnitud y el impacto de futuros eventos naturales en este pueblo
madgico de Chiapas. Mediante este instrumento se planean estrategias y planes de pre-
vencion.

Palabras clave: evaluacién, percepcion, riesgo, San Cristobal de las Casas.

Abstract The objective of this paper is to present input into the analysis of the local risk per-
ception of residents of San Cristobal de las Casas, Chiapas. This is part of the research
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results for the development of the 2021 Atlas of hazards and/or risks of San Cristébal
de las Casas. The methodology, in its third stage, provides a logical description for
obtaining the degree of social vulnerability, as it is a key component of assessing the
magnitude and impact of future natural events in this magical town in Chiapas. This
instrument is used to develop prevention strategies and plans.

Keywords: evaluation, perception, risk, San Cristébal de las Casas.

Introduccién

uesto que San Cristobal de las Casas es un territorio y una poblacion eje, conocida

en el dmbito internacional y con formas sui géneris en la conformacion del estado de
Chiapas, en este articulo se plantea, con respaldo cientifico, una investigacion sobre los
riesgos y peligros presentes en esta ciudad.

La investigacion se basa principalmente en datos obtenidos, a la par que en la reali-
zacion del proyecto del atlas de riesgo para el municipio de San Cristdbal de las Casas.
Por ello, los investigadores agradecen las facilidades otorgadas, y ahora estd disponible
como un instrumento de uso publico en el portal de transparencia del municipio y de
proteccion civil.

En este articulo, la percepcion social del riesgo se presenta como un factor relevante
entre los riesgos naturales, pues permite incorporar estas subjetividades y encontrar solu-
ciones mas realistas ante los desastres (Cid et al., 2012).

El tema de la percepcion del riesgo cobra importancia debido a los sucesos inespe-
rados ocurridos a lo largo de la historia en cada asentamiento humano, y para la toma de
decisiones con respecto a la forma como la ciudadania percibe los fenémenos naturales.

En tal sentido, ademas de las acciones que deben llevar a cabo los gobiernos y las
dependencias de proteccion civil en distintos érdenes, es necesario que los ciudadanos
asuman parte de la responsabilidad de su propia proteccién (Onuma et al., 2017).

Por lo anterior, es necesario que los habitantes de localidades, comunidades o ciu-
dades vulnerables, asi como, I6gicamente, el binomio gobierno-sociedad, sean mas cons-
cientes de ello. Realizar un estudio de la percepcion del riesgo significa que las personas
hagan un examen de conciencia con base en las situaciones que se hayan presentado an-
tes y, desde luego, de su propio comportamiento con respecto a las amenazas.

En la presente investigacion se trabaja con un enfoque cuantitativo. El instrumento
de la encuesta se utiliza como un medio para obtener informacién fidedigna que permite

el abordaje metodolégico idéneo del tema en cuestion. En lo que respecta al presente
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articulo, el proceso corresponde a los Términos de referencia para la elaboracion de atlas de
peligros y/o riesgos (Sedatu, 2018).

Para conocer la percepcion que tiene la poblacién de San Cristobal de las Casas res-
pecto alos peligros existentes se utilizé un cuestionario elaborado por el Centro Nacional

de Prevencion de Desastres (Cenapred).

Marco de referencia y legal

El Cenapred (2014) define la vulnerabilidad social como el conjunto de caracteristicas
sociales y econdmicas de la poblacion que limitan la capacidad de desarrollo de la socie-
dad, junto con su capacidad de prevencion y repuesta ante un fenémeno y la percepcion
local del riesgo.

Enlo correspondiente ala percepcion del riesgo ante ciertos fenémenos naturales, la
mayoria de las personas tienen una nocion fragmentada o incompleta del mismo. Es de-
cir, eventos pocos probables, pero mayormente sensacionales, tienden a percibirse como
mas peligrosos que eventos mds frecuentes pero poco reconocidos, porlo cual, desde una
perspectiva técnica, se elaboran definiciones como referentes de la percepcion del riesgo.

La percepcion se entiende como un proceso a través del cual los sujetos adquieren,
procesan y evaltian la informacién (fisica y comunicativa) del entorno (Renn, 2005). Con
base en esto, la percepcion del riesgo puede ser concebida como el proceso que permite
alos sujetos reconocer los peligros e identificar sus capacidades para enfrentarlos (resistir
y recuperarse), asi como evaluar su situacién de seguridad en funcién de ambos aspectos
(estiman la probabilidad de efectos negativos, dafios y pérdidas) (Ley et al., 2019, p. 74).

Ley et al. (2016) consideran que la percepcion del riesgo, como escenario hipotético
que construyen los habitantes urbanos sobre los efectos probables de los peligros del en-
torno, no puede coincidir con el conocimiento técnico-cientifico sobre él o con el riesgo
«objetivo» estimado por expertos. Estos desfases se gestan en el proceso de aprendizaje
de las amenazas urbanas, en el cual interviene una serie de heuristicas mentales y cultura-
les que simplifican la realidad para hacerla accesible al entendimiento comun.

Segtin Pérez (2006), la percepcién del riesgo se vincula con el enfoque utilizado para
explicar el proceso de comprension y andlisis de las relaciones causa-efecto. Lo anterior
permite advertir la relacién con el riesgo, es decir, lo que implica construir una imagen
completa e instantdnea de una situacion en la cual se relacionan los peligros, la victima y
el contexto con posibles danos y pérdidas. Por lo tanto, es importante para analistas del

riesgo, toda vez que la conducta humana es orientada por la percepcion.
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En tal sentido, conocer la percepcion del riesgo desde lo local es relevante para la
toma de decisiones de gobernabilidad, en razén de las acciones que los gobiernos y orga-
nismos de proteccion civil deben llevar a cabo en distintos &mbitos. Dicho de otra forma,
los esfuerzos del gobierno y los ciudadanos tienen que estar sincronizados, considerando
que éstos asumen parte de la responsabilidad de su propia proteccion.

En materia de alineacion legal, la Agenda 2030 pretende, en la meta 11.5 de sus
Objetivos de Desarrollo Sostenible: Una oportunidad para América Latina y el Caribe
(2018), reducir significativamente de aqui a 2030 el nimero de muertes causadas por
desastres —incluidos los relacionados con el agua— y de personas afectadas por ellos,
asi como reducir considerablemente las pérdidas econdmicas directas que provocan en
comparacién con el producto interno bruto mundial, haciendo hincapié especialmente
en la proteccion de los pobres y de personas en situaciones de vulnerabilidad. Lo anterior
se contiene en la meta 11 de dicho documento, que refiere el logro de que ciudades y
asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.

En este orden de ideas, el Marco de Sendai para la reduccién del riesgo de desastres
2015-2030 (ONU, 2015) establece como uno de sus principios que para reducir el riesgo
de desastres es necesario que las responsabilidades sean compartidas por los gobiernos
centrales y las autoridades, los sectores y los actores nacionales pertinentes, como corres-
ponda seguin sus circunstancias y sistemas de gobernanza nacionales. Por ende, dicho
marco es el instrumento de planeacién internacional especifico de la agenda de la Organi-
zacién de las Naciones Unidas, que para tal efecto responsabiliza a todas las autoridades,
incluidas las municipales.

De acuerdo con el Sistema Nacional de Proteccién Civil (Sinaproc), la fundamenta-
cién juridica parallevar a cabo estudios como el presente es la Ley General de Proteccion
Civil (Camara de Diputados, 2012). Los cambios efectuados a esta ley fortalecen las ca-
pacidades de los mexicanos para prevenir los riesgos y desastres derivados de fendmenos

naturales.

Antecedentes de desastres en San Cristébal de las Casas

Como antecedentes en materia de peligros o riesgos, Aubry (2008) encuentra que desde
su fundacién el 31 de marzo de 1528, segun el Comité Estatal de Informacion, Estadisti-
cay Geografia de Chiapas (CEIEG, 2021), San Cristébal de las Casas se localiza en una
zona susceptible de inundaciones por su relieve montanoso de dificil acceso, situaciéon

que causé que tuviera un ritmo de crecimiento lento, e incluso en ocasiones regresivo,

58|



Percepcidn social del riesgo en el municipio... | | Roeglio Aguilar Cruz

durante la época colonial y en el siglo x1x. En la segunda mitad del siglo xx la poblacién
aument? y la ciudad se expandi6 espacialmente, sobre todo a partir de 1970, cuando se
desecé buena parte de la cuenca para evitar las frecuentes inundaciones que sufria (Gar-
cia, 2005).

En 1973, los barrios San Ramén, La Merced y San Diego resultaron fuertemente
afectados, asi como las dreas destinadas a la agricultura y la ganaderia. Cientos de damni-
ficados se quedaron sin vivienda, por lo que se organizé un programa de reconstruccion
y reubicacién de la poblacion afectada; de esta forma se construyeron las colonias Luis
Echeverria y Manuel Velasco Sudrez, dentro de dichos barrios. Estos hechos indujeron
la construccién de un tunel en 1974 para evitar las inundaciones periddicas que sufria la
ciudad (SEC, 1984). Este tipo de asentamientos en los margenes de arroyos y rios trajo
como consecuencia la excesiva acumulacion de sedimentos en el drea denominada El
Sumidero, que era la salida por filtracién natural de las aguas del valle de San Cristdbal.
Dicha acumulacién bloque6 El Sumidero y causé la inundacién histdrica de 1973, que
alcanz6 un metro de altura en la zona de La Merced y de nueve a diez metros en la parte
mds baja, donde se ubica El Sumidero.

Elhecho de que San Cristébal sea un centro regional y turistico se refleja en su ace-
lerado crecimiento urbano. Esto ocasion¢ el surgimiento irregular de nuevas colonias en
el valle, que rebasé a las autoridades encargadas de poner orden en el proceso de urbani-
zacion para que se apegara al Plan de Desarrollo Urbano de San Cristébal (Gobierno del
Estado de Chiapas y H. Ayuntamiento de San Cristébal, 1997).

De esta manera, con la ocupacion de tierras urbanas de reserva y el desarrollo caético
de la ciudad se fueron rellenando paulatinamente los pocos humedales remanentes, que
permitian recargar los mantos fredticos. Su eliminacién ha contribuido a que en tiempos
delluvia las corrientes de agua tengan mayor fuerza y constituyan una amenaza que incre-
menta la vulnerabilidad y el riesgo para las colonias construidas en las orillas de los rios.

Esto coloca a gran parte de la ciudad en riesgo ciclico, ya que en tiempo de lluvias
pueden desbordarse tres rios (Amarillo, Fogético y Chamula) y sus afluentes (Navajue-
los, La Albarrada y Mercaltos) que la atraviesan.

Las pendientes en las zonas serranas, la abundancia de lluvias en la zona y el hecho
de que la ciudad se localiza en cuencas endorreicas hacen que el municipio de San Cris-
tobal de las Casas en los ultimos afios haya sufrido inundaciones, como las ocurridas en
2010 (Atlas de riesgos naturales del municipio de San Cristébal de las Casas, 2011).

Montoya et al. (2008) hacen un resumen histérico de los fenémenos naturales (hu-
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racanes y tormentas) que el municipio afronté de 1973 a 2005. Los principales dafios
provocados por ellos fueron inundaciones y encharcamientos.

En 2020, el Diario Oficial de la Federacién incluye en la declaratoria de desastre natu-
ral a San Cristdbal de las Casas, que aparece como uno de los municipios afectados porla
inundacién fluvial y pluvial de los dias 5 y 6 de noviembre.

Otro fendémeno que ha perturbado San Cristébal de las Casas son los tornados, que
se han reportado a partir de 1758. No obstante, Henriquez ( 20 14) menciona que en 173§
ya se registraban estos fenémenos, a los que se describe como «trombas de esa época>.

Por otra parte, aunque hasta la primera mitad de 2017 este municipio no habia sido
catalogado como vulnerable a sismos, después del ocurrido el 7 de septiembre de dicho
ano es evidente que silo es, sobre todo si se considera que después de este evento la po-
blacién, 38 viviendas y diversas edificaciones de valor cultural resultaron afectadas. En
consecuencia, el municipio fue declarado en emergencia por desastre natural (Sedatu,
2018; Segob, 2017).

Metodologia para evaluar la percepcién local

Los términos de referencia de la Sedatu (2018), en los que se contempla para la evalua-
cion de la vulnerabilidad fisica y social la percepcion local de riesgo, es decir, el imaginario
que tiene la poblacion acerca de las amenazas que existen en su comunidad y de su grado
de exposicion frente a éstas, constituye la tercera parte de la metodologia.

Tal percepcion se mide por medio de una encuesta, que utiliza como instrumento
un cuestionario de 25 preguntas. Las respuestas a ellas permiten conocer la percepcion
local del riesgo que existe en una region (estado, municipio, etc.), y a partir de ésta se
pueden elaborar procedimientos y tomar medidas de prevencién que sean aceptados y
lleven a cabo tanto la poblacién como las dependencias responsables.

El drea que comprende el presente estudio es el municipio de San Cristébal de las
Casas (mapa 1), localizado en el centro-norte del estado de Chiapas, en la regién Sur-Su-
reste de la Republica Mexicana. Este municipio colinda al norte con los de Chamula y
Tenejapa, al este con el de Huixtdn, al sur con los de Totolopa, San Lucas y Teopisca, y al
oeste con el de Zinacantdn. Los anteriores, junto con nueve municipios mds, conforman
la region socioecondmica v, denominada Altos Tsotsil-Tseltal, de lIa que San Cristobal de
las Casas es cabecera regional (CEIEG, 2021).

El municipio de San Cristobal de las Casas ocupa el 0.5% de la superficie del estado

de Chiapasy el 10.6% de la regional. La cabecera municipal se ubicaa 16°44’12” de latitud
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Mara 1. Localizacion del municipio de San Cristébal de las Casas, Chiapas

Tabasco Campeche

Veracruz

Chiapas

Oaxaca San Cristobal

de las Casas Guatemala

Fuente: Elaborado en base a Google Maps .

norte y 92°38'18” de longitud oeste, con una altitud de 2 119 metros sobre el nivel del
mar. De los 393.87 kilémetros cuadrados de la superficie municipal, 34.3 (8.7% del total)
estan ocupados por el drea urbana (CE1EG, 2021).

Con base en la poblacién total de San Cristobal de las Casas, se determin el tama-
no de la muestra general de la encuesta, que fue calculada con la féormula de maxima de
Cochran (1976) y resulté de 197 personas (con un margen de error de 5% y un nivel de
confianza de 95%). No obstante, para una mayor objetividad, la muestra se distribuyé de
manera proporcional por grupos de edad. El nimero de cuestionarios por aplicar a cada
uno de ellos se indica en la cuarta columna del cuadro 1.

Las cuestionarios fueron aplicados con un criterio pragmético, en visitas a domicilio
y considerando las manzanas de los principales barrios de la ciudad, a partir de cuatro
cuadrantes: norte, sur, este y oeste. Fueron seleccionadas cuatro casas por manzana, que
visitaron a finales en enero de 2021 un grupo de encuestadores capacitados especifica-
mente para la aplicacién de los cuestionarios, con el fin de garantizar la calidad de los

datos recabados.
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Cuapro 1. Poblacion municipal de San Cristébal de las Casas,

porcentaje de ella y niUmero de cuestionarios aplicados por cada grupo de edad

Grupo de edad (afos) Poblacién Porcentaje Ndmero de cuestionarios
de la poblacion total

15-29 60 258 29 81
30-44 46120 22 62
45-59 25955 12 35
60-64 13773 7 19

Total 197

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Encuesta Intercensal 2015 del Instituto Nacional de Estadistica y

Geografia (inegi, 2015) y de la encuesta aplicada.

En cada casa seleccionada se entrevisto solo a una persona de las que vivieran en ella.
El encuestador le explic6 los objetivos y la invitd a participar de forma anénima, confi-
dencial y voluntaria. Le advirtié que requeriria diez minutos de su tiempo y el cuestiona-
rio no le representaria ningun riesgo. Las personas entrevistadas debian ser residentes de
San Cristobal de las Casas y su edad estar dentro de los rangos indicados en el cuadro 1.
Para cada cuestionario se registr su georreferencia de levantamiento mediante la aplica-
cién GPs Status.

Como ya se dijo, el cuestionario consté de 2§ preguntas —disponible en los tér-
minos de referencia de la Sedatu (2018)—, con cuyas respuestas se buscaba tener un
panorama muy general de lo que percibe la poblacién acerca del riesgo. En este caso la
importancia de las preguntas radica tanto en la percepcion de los peligros en su entorno
como en la manera en que consideran las acciones preventivas en su comunidad y la in-
formacién o preparacion que poseen acerca de como enfrentar una emergencia.

A la respuesta de cada pregunta del cuestionario se le asigné un valor entre o y 1.
El valor o se le asigné a la respuesta que mayor percepcion local del riesgo presentara
seguin las respuestas preestablecidas (si, no, no sé), lo cual significa que su grado de vul-
nerabilidad seria menor. El valor mas alto, que es 1, se le asign6 a la respuesta que menor
percepcion tuviera, toda vez que entre menor fuese ésta, el grado de vulnerabilidad se
consideraria mayor.

Al final del cuestionario se sumaron los valores asignados a cada persona. Una vez
aplicados todos los cuestionarios, se sumaron los nimeros finales de la totalidad de ellos
y el resultado se dividio entre el total de 197 personas para obtener un promedio. El valor

obtenido se situé en el rango que le correspondié (cuadro 2).
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Cuapro 2. Rangos de percepcioén local seguin condiciéon de vulnerabilidad

Rangos Percepcion local Valor asignado seguin
condicién de vulnerabilidad
0-5.0 Muy alta 0.0
5.1-10.0 Alta 0.25
10.1-15.0 Media 0.50
15.1-20.0 Baja 0.75
Més de 20.0 Muy baja 1.0
Fuente: Elaboracion propia con base en Sedatu (2016).
Cuapro 3. Rangos de percepcién local segun condicion de vulnerabilidad
en San Cristobal de las Casas, Chiapas
Rango Percepcién local Valor asignado seguin Calificacion
condicién de vulnerabilidad
0-5.0 Muy alta 0.0 0.50
5.1-10.0 Alta 0.25
10.1-15.0 Media 0.50
15.1-20.0 Baja 0.75

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados de la encuesta.

De una manera muy general, el cuestionario es una primera aproximacion para co-

nocer la opinion de la poblacién en esta materia.

Resultados y discusion

Como ya se menciond, el cuestionario de percepcion local de riesgo se aplicé a 197 habi-
tantes de San Cristobal de las Casas. Los resultados se capturaron en una base de datos en
planillas de Microsoft Excel® para obtener los resultados.

La suma de las calificaciones de los cuestionarios fue de 2 374, valor que se dividié
entre los 197 cuestionarios aplicados. El resultado de la division fue 12.05, cifra que re-
presenta el promedio general de la puntuacién de las respuestas y se ubica en el rango de
10.1 2 15.0 (cuadro 3).

La percepcion local del riesgo dio como calificacion o.50, toda vez que el promedio
general fue de 12.05, que en el cuadro de rangos se ubica en un nivel medio, lo cual sig-
nifica que se tiene cierta percepcion de los peligros. En el mapa 2 se pueden observar los

puntos donde se aplicaron los cuestionarios de la encuesta en San Cristobal de las Casas.
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Mara 1. Puntos donde se aplicaron los cuestionarios
para conocer la percepcion local del riesgo en San Cristobal de las Casas, Chiapas
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Fuente: Elaborado en base a Google Maps .

Al analizar siete de las 2§ preguntas se encontr6 que del total de fenémenos pertur-
badores —disponible en los términos de referencia de Sedatu (2016)— la mayoria de la
poblacién identifica de uno a cinco fuentes de peligros (grafica 1), mientras que el 13%
asegur6 identificar de seis a 13.

Los peligros que identific6 la poblacién son inundaciones, sismos, heladas, tornados
y lluvias extremas. Respecto a los principales peligros mencionados, el 71% de la pobla-
cién losidentifica (grafica 2, toda vez que ha habido emergencias asociadas a ellos en los
ultimos afios.

Lo anterior refleja el hecho de que el 65% de la poblacién sabe a quién o adénde
acudir en caso de emergencia. Al respecto, es notable que una gran proporcién de las
personas (85%) conoce la existencia de la Unidad de Proteccién Civil (grafica 2).

Enla grafica 2 se observa que el 60% de la poblacién puede afrontar una situacién de
desastre y cuenta con la informacién necesaria ello. Esto significa que las personas saben
cémo comportarse en caso de emergencia. La percepcion arrojé que si la vivienda se en-

cuentra en peligro, el 79% de la poblacion estd dispuesta a ser reubicada y sélo el 21% no
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GRAFICA 1.Porcentajes de la cantidad y principales peligros que identifica la poblacion
de San Cristébal de las Casas, Chiapas
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Fuente: Elaboracion propia con base en resultados de la encuesta.

GRAFICA 2. Percepcion de riesgos de la poblacion de San Cristdbal de las Casas, Chiapas

100 [ .
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Fuente: Elaboracion propia con base en resultados de la encuesta.

lo estarfa. Por lo tanto, esto sugiere que, con los debidos apoyos, se podria reubicar a las
familias que se encuentren en riesgo.
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Conclusiones

Con la calificacién final, que result6 de la suma de los valores obtenidos por medio de
las respuestas a las 2.5 preguntas del cuestionario aplicado, segtn la puntuacién asignada
a cada una de ellas, fue posible determinar la condicién de vulnerabilidad social con res-
pecto a la percepcion local. A partir de ello es posible comenzar a elaborar planes segtin
sus necesidades y conforme a los recursos disponibles.

Las respuestas positivas en el sentido de cooperar por parte de la ciudadania indican
que existia en 2020 una muy buena disposicioén en cuanto a la proteccién civil, lo cual
facilita las labores que deben llevar a cabo los distintos organismos municipales y locales
(como son los delegados de las localidades y las diversas dependencias) en respuesta a

una emergencia.
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Resumen Este articulo parte de la premisa de que la planeacion para la Ciudad de México
no es una actividad que corresponda exclusivamente al dmbito gerencial, sino
que mas bien, y siguiendo las orientaciones de la planeacién para el desarro-
llo, es deseable incorporar exitosamente las voces de los diversos sectores en el
proceso de definicion de la agenda publica. ;Cudl es el alcance de los distintos
mecanismos de participacién ciudadana en la planeacion general de la ciudad?
Tras conducir una metodologia comparativa entre los alcances del régimen
de planeacion para el desarrollo y el régimen de participacion ciudadana en
la Ciudad de México con motivo de la consulta publica del Plan General de
Desarrollo (2025-2045), los hallazgos sefialan las inconsistencias entre ambos
regimenes, y se apuntala la necesidad de darle coherencia y sentido al compo-

nente participativo dentro de las estructuras de planeacion, no sélo en térmi-
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nos indicativos, sino también en su vertiente del desarrollo humano.
PaLABRAS cLAVE: planeacion del desarrollo, participacion ciudadana, sistema de planea-

ciéon para el desarrollo, Ciudad de México.

Abstract  This paper begins with the premise that planning for Mexico City is not an
activity that falls exclusively within the managerial sphere. Rather, following
the guidelines of development planning; it is desirable to successfully incorpo-
rate the voices of diverse sectors into the process of defining the public agenda.
What is the scope of each of the various mechanisms for citizen participation
during the city’s general planning? After conducting a comparative method-
ology between the scope of the development planning regime and that of the
citizen participation regime in Mexico City during the public consultation for
the General Development Plan (2025-2045), the findings highlight inconsis-
tencies between the two regimes and underscore the need to give coherence
and meaning to the participatory component within planning structures, not
only in indicative terms but also in its human development dimension.
Kevworps: development planning, citizen participation, development planning system,

Mexico City.

Introduccién

1 derecho al desarrollo es «un derecho humano inalienable en virtud del cual todo

ser humano y todos los pueblos estin facultados para participar en un desarrollo
econdmico, social, cultural y politico en el que puedan realizarse plenamente todos los
derechos humanos y libertades fundamentales, a contribuir a ese desarrollo y a disfrutar
del él» (ONU, 1986, articulo 1). Para hacer viables estas aspiraciones, se ha propuesto el
enfoque de planeacion para el desarrollo, que surge con el propdsito de atender algunas de
las limitaciones de la nueva gestién publica (NGP) en la regién latinoamericana y mejo-
rar el disefio y la formulacién de politicas publicas. La introduccion en nuestro pais de la
NGP es resultado de un movimiento global que buscé en su momento redefinir el papel
del Estado y desincorporar sus funciones reguladoras tradicionales.

De acuerdo con Aguilar-Villanueva (2013 ),la NG P estd orientada ala conformacién

de nuevas organizaciones publicas més horizontales que las burocracias tradicionales y
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en las que los ciudadanos se ubican en un dmbito central, pues son ellos quienes solicitan
actos de autoridad o servicios publicos y, por lo tanto, deben ser vistos como «clientes>.
De esta manera, el funcionario publico se distingue no tanto por ser el emisor formal de
un acto de autoridad determinado, sino por el hecho de saber gerenciar o simplificar los
pasos administrativos entre la solicitud de un ciudadano y el servidor publico responsa-
ble de dar cierta respuesta. A este funcionario intermediador se le conoce como gerente
publico. El objetivo, pues, consiste en que el gobierno sea capaz de responder més agil-
mente a las demandas ciudadanas.

La segunda estrategia de la NGP consiste en flexibilizar las jerarquias burocraticas
tradicionales —ministerios o secretarias de Estado— y transformarlas en entidades in-
dependientes para aislar las funciones especializadas que desempenan de las presiones
del juego politico y dotarlas de cierta autonomia para que sus decisiones obedezcan mds
a una racionalidad técnica que ala influencia del poder ejecutivo en turno.

Durante las ultimas décadas del siglo xx yla primera del siglo xx1, esta nocién per-
med en todo el mundo y se materializ6 en la creacién de un amplio nimero de organis-
mos que buscaron actuar con estricta autonomia, inspirados en el criterio de eficiencia,
dotados de una estructura de gobierno y desconcentracion funcional para alejarse de los
vaivenes de la politica. Asi, proliferaron los bancos centrales, los organismos electorales,
las defensorias y procuradurias de multiples causas y derechos de ciudadanos, y consumi-
dores de bienes y servicios publicos, por ejemplo.

Es decir, los pilares mds importantes de la nueva gestion publica estin principalmen-
te en concepciones de corte gerencial fundadas en una racionalidad instrumental que
concibe la toma decisiones y la realizacién de acciones en funcién de resultados y las
evalua frente a diversos cursos de accién posibles. Sin embargo, una de las corrientes re-
visionistas mds consistentes de la NGP apunta a la necesidad de releer sus postulados a
la luz de la discusion sobre el impacto de la nueva gobernanza en la consecucion de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (0D s), toda vez que la planeacién para la toma de
decisiones en la gestion publica es un proceso complejo y crucial para el desempeno de
las funciones gubernamentales. Las decisiones apropiadas y efectivas pueden traer cam-
bios positivos en la sociedad y contribuir al logro de los objetivos de desarrollo. Estu-
dios recientes indican que la buena gobernanza impacta positivamente en la calidad de Ia
toma de decisiones en la gestion publica. La implementacién de los principios de buena
gobernanza aporta diversos beneficios, como una mayor transparencia y participacion

ciudadana, el profesionalismo, el uso de la tecnologia, la rendicién de cuentas, una mejor
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calidad delos servicios publicos, el Estado de derecho, el fomento del crecimiento econ6-
mico y la creacién de paz y estabilidad social (Sari, 2023).

Parala NG P, los procesos de planificacion y toma de decisiones en la gestion publica
son dos aspectos clave para brindar servicios, programas y proyectos publicos eficientes,
efectivos y equitativos a la comunidad. Tradicionalmente, estos procesos los llevan a cabo
principalmente funcionarios gubernamentales, sin la participacién de la comunidad. Sin
embargo, entrado el siglo xx1, la participacion comunitaria es cada vez mds compleja y
diversa. Por esa razon, la otra linea revisionista de la NG P tiene por objetivo explorar el
papel de la comunidad en la toma de decisiones publicas y su impacto en la eficiencia,
efectividad y equidad en la prestacion de servicios publicos. Rijal (2023 ) advierte que si
bien la planificacién y toma de decisiones de la gestion publica es un principio fundamen-
tal en la gobernanza democritica, la participacién comunitaria ayuda a crear un gobierno
mads transparente, responsable, inclusivo y receptivo a las necesidades y aspiraciones de
la poblacién.

Ante los retos actuales de la planeacidn, se han reconocido las insuficiencias de los
modelos gerenciales para hacer frente a los retos que plantea la gobernabilidad de las ciu-
dades en el siglo xx1. Por ejemplo, el objetivo 11.b de la Agenda del Desarrollo Soste-
nible plantea, de aqui a 2030, «aumentar considerablemente el nimero de ciudades y
asentamientos humanos que adoptan e implementan politicas y planes integrados para
promover la inclusion, el uso eficiente de los recursos, la mitigacion del cambio climético
y la adaptacién a él y la resiliencia ante los desastres [ ... ]». En tanto que el objetivo 16.7
plantea la necesidad de «garantizar la adopcion en todos los niveles de decisiones inclu-
sivas, participativas y representativas que respondan a las necesidades de las personas>.

De tal suerte que la participacién ciudadana es un ingrediente fundamental en la
légica de la planeacién para el desarrollo. Aqui se privilegian esquemas influenciados por
los paradigmas de la buena gobernanza y descentralizacién que otorgan a las comunida-
des un papel preponderante en las actividades de recolecciéon de informacién y su andli-
sis, como un ejercicio de reflexién conjunta encaminado a definir proyectos y acciones
especificas para mejorar el entorno.

Justamente con la intencién de dimensionar la importancia de la participacién
ciudadana en los procesos de planeacion de politicas publicas en la Ciudad de México
(cpMx), se encuentra en marcha el proceso de consulta piblica del Plan General de
Desarrollo de la Ciudad de México 2025-2045. Este trabajo se inscribe en la corriente

revisora de indole participativa de la N G p. Se parte de la premisa de que el diagnéstico es-
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tratégico y la planeacion general parala cD MX no son actividades que correspondan ex-
clusivamente al ambito gerencial, como lo plantea la NG P, sino que més bien, siguiendo
las orientaciones del paradigma de la planeacion para el desarrollo, es deseable y posible
incorporar las voces de los sectores gubernamental y privado y a los organismos civiles
en el proceso de definicion de la agenda publica para tener un mosaico amplio y plural
de los diversos actores, sus estrategias y frentes de accion, todo ello encaminado a incidir
decididamente en el rumbo de la planeacion dela cpmx.

¢Cudl es el alcance de los distintos mecanismos de participacién ciudadana que con-
templa la normatividad vigente en el proceso de construccién de la agenda publica en el
contexto de la planeacion general delacpmx?

Tras recuperar una metodologia de corte cualitativo que se fundamenta en la ac-
tualizacion de las principales disposiciones normativas del sistema de planeacion para el
desarrollo de la Ciudad de México y el papel de la consulta publica, por un lado, y por el
otro, en la recuperacion de las figuras de participacion ciudadana en los ordenamientos
dela cpMX, se comparan los alcances del régimen de planeacién para el desarrollo con
los del régimen de participacion ciudadana en la cD MX. Esto nos permite dilucidar cud-
les son los posibles vasos comunicantes en sus estructuras fundamentales y determinar
el alcance de los mecanismos de participacion ciudadana en la planeacion de las politicas
publicas. Esta estrategia se robustece con la consulta de fuentes bibliogréificas especia-
lizadas para la revision del marco juridico y administrativo en materia de participacion
ciudadana y planeacién enla cDMX.

Los hallazgos de este trabajo apuntalan la necesidad de articular el régimen en ma-
teria de participacion ciudadana, que ha sido un sello emblematico de los gobiernos de
la coMx desde 1997, junto con la legislacion sobre el sistema de planeacién para el de-
sarrollo, mucho mds actual que el marco de la participacién ciudadana. Esto para darle
coherencia y sentido al componente participativo en las estructuras de planeacién en
términos indicativos y en su vertiente de desarrollo humano. En el plano operativo se
advierte la necesidad de atender y entender la participacién ciudadana no tanto como
un término accesorio que debe acompafiar la marcha de la gestion publica, sino como
un recurso estratégico para que los organismos de la sociedad civil tengan una incidencia
significativa en los procesos de planeacion general de la capital del pais. En esta tesitura,
también se advierte que la planeacién parala cDMX tiene dindmicas politicas inherentes
que no se pueden sustituir por una forma de tecnificacién ni deben ser dirigidas por un

gabinete de expertos. Este trabajo se inscribe en la agenda del estudio de experiencias de
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planeacion en gobiernos locales que coadyuven al buen gobierno. El punto de partida es
el estudio del proceso de planeaciéon en la cDMX y sus componentes.

Después de la presente introduccidn, este articulo se estructura de la siguiente ma-
nera. En su primera parte se justifica el abordaje de la planeacion para el desarrollo y su
vertiente participativa en el caso de la cDMX, para estudiar los alcances de la participa-
cién ciudadana en procesos de planeacion de ella. En la segunda se plasman los funda-
mentos y el horizonte del sistema de planeacion para el desarrollo en sus ordenamientos
legales en los &mbitos primario y secundario. En la tercera se analiza el disefio de los me-
canismos de participacion ciudadana que contempla el régimen correspondiente a partir
de su dimension territorial, como los mecanismos que parten de la 6ptica de la gestion
y el control de la funcién publica. En la cuarta se advierte sobre las inconsistencias y la
desvinculacion entre el sistema de planeacion del desarrollo de la cD MX y el desempenio
de las instancias de participacion ciudadana y los mecanismos de cogestion tradicionales
consagrados en la constitucion local y la Ley de Participacion Ciudadana, en cuanto a
la manera como trabaja el régimen de participacién ciudadana en la planeacién integral
para el desarrollo de la Ciudad. En la parte final del articulo se reflexiona, a manera de
conclusién, sobre los retos y las oportunidades para incidir en los organismos civiles du-
rante los procesos de planeacién participativa y la necesidad de compaginar el régimen de

participacion ciudadana con el sistema de planeacion del desarrollo

El enfoque de la planeacién para el desarrollo en América Latina

El proceso de democratizacion que caracterizé a América Latina en las décadas de 1980
y 1990 implicé un proceso de liberalizacion de los regimenes autoritarios y el paso a es-
pacios de pluralidad politica (Huntington, 1994), en los que se fueron incrementando
paulatinamente las exigencias de asegurar la inclusién de los ciudadanos en la toma de
decisiones y la preocupacién por poner en prictica instrumentos innovadores de con-
trol e incidencia ciudadana para acompanar la marcha de la administracién publica. Los
procesos de esta «ola democratizadora>» adquirieron una nueva dimension cuando co-
menzaron a observarse los cambios que estaban ocurriendo no sélo a escala nacional sino
hasta en los gobiernos locales. En este marco, se originaron los reclamos por el derecho al
reconocimiento de la pluralidad y la manifestacion libre de las ideas individuales y colec-
tivas, y el derecho a participar y decidir conjuntamente los esquemas gubernamentales, o
a conocer sobre el ejercicio y destino de los recursos pubicos.

Esta ola democratizadora vino acompanada de la introduccién en México de la lla-
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mada nueva gestién publica (NG P), como reflejo de un movimiento global que busca-
ba redefinir el papel del Estado y desincorporar sus funciones reguladoras tradicionales
(Kettl, 2000; Rhodes, 1994). Los pilares més importantes de la nueva gestién ptiblica se
encuentran principalmente en concepciones de corte gerencial fundadas en una raciona-
lidad instrumental que concibe la toma decisiones y la realizacién de acciones en funcién
de resultados y las evaltia frente a diversos cursos de accién posibles (Christensen y Lae-
greid, 2001). Estos enfoques parten de supuestos como un alto grado de consistencia en
las preferencias y los eventos causales que obedecen a intenciones premeditadas de los
actores.

De esta manera, la NG P también fue permeando poco a poco en el dmbito de los go-
biernos locales con el animo de mejorar sus capacidades directivas y las funciones admi-
nistrativas de los érganos de gobierno, desde la etapa de planeacién y diseno de politicas
publicas y suimplementacién hasta el control y la evaluacién (Osborne y Gaebler, 1993).
Este viraje implicd la transformacion de los esquemas de planeacion tradicionales, basa-
dos en la capacidad de prediccion del Estado nacional del comportamiento de las varia-
bles econémicas y que fueron sustituidos por la atencion en asuntos especificos, espacios
concretos y con estrategias definidas a partir de hipétesis causales construidas para ofre-
cer soluciones a problemas publicos con perspectivas de corto, mediano y largo plazo.

Con el propésito de atender algunas limitaciones de la NG P en la region latinoame-
ricana y mejorar el disefio y la formulacién de politicas publicas, se ha propuesto el enfo-
que de planeacion para el desarrollo con el fin de lidiar, por ejemplo, con la dificultad de
coordinar las acciones de diversos niveles de gobierno (multiescalaridad) o para superar
la fragmentacion entre sectores, lo que muchas veces duplica politicas o causa contradic-
cién entre objetivos y programas (intersectorialidad); o porque las estrategias de corto
plazo no prestan la atencidén que requieren las politicas y se necesitan periodos mas largos
de gobierno (pluritemporalidad) (Mattar y Cuervo, 2017).

La participacion es otro ingrediente fundamental en lal6gica de la planeacion para el
desarrollo. Aqui se privilegian esquemas influenciados por los paradigmas de buena go-
bernanza y descentralizacidn, que otorgan a las comunidades un papel preponderante en
las actividades de recoleccién de informacion y su analisis, como un ejercicio de reflexion
conjunta encaminado a definir proyectos y acciones especificas para mejorar el entorno.
Se dice que nadie conoce mejor su realidad que los propios afectados por una determi-
nada problematica. A este ejercicio de reflexion colectiva se le conoce como diagnéstico

participativo (De Waal, 2009).
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Justamente para dimensionar la importancia de la planeacion para la gestién de po-
liticas publicas en la cDMX, capital y centro politico y econémico del pais, se encuentra
en marcha el proceso de consulta publica de los dos documentos rectores que habran de
encaminar la estrategia y formulacion de sus politicas pablicas en un horizonte de largo
aliento. Se trata de las propuestas publicadas por el Gobierno dela cpMmx del Plan Gene-
ral de Desarrollo de la Ciudad de México 2025-2045 (PGD).

Perspectiva del horizonte de la planeacién en la comx

En febrero de 2017 se promulgé la Constitucion Politica de la Ciudad de México
(cpcpMm), en la que se establece que el territorio mantendrd su condicién de capital del
pais y seguira siendo la sede de los poderes de la unién. Entre los principales cambios
destacan que el centro politico y econémico més importante del pais tiene ahora, ademds
de su propia Constitucion Politica, el estatus de entidad federativa libre y auténoma enlo
concerniente a su régimen interior y su organizacion politica y administrativa.

De esta forma, la cPcDM tutela los derechos y las libertades politicas de las perso-
nas en lo individual y lo colectivo. Asimismo, plasma las aspiraciones y los objetivos que
perseguira la cDMX, tales como ser una ciudad garantista (articulo s), de libertades y
derechos (articulo 6), democrética (articulo 7), educadora y del conocimiento (articu-
lo 8), solidaria (articulo 9), productiva (articulo 10), incluyente (articulo 11), habitable
(articulo 13), segura (articulo 14) y global (articulo 20). La cp cD M garantiza el derecho
ala ciudad, que consiste en el uso y usufructo pleno y equitativo de ella, fundado en prin-
cipios de justicia social, democracia, participacién, igualdad, sustentabilidad; de respeto
a la diversidad cultural, la naturaleza y el medio ambiente (articulo 12) (Gobierno de la
Ciudad de México, 2018).

En este orden de ideas, la cPcDM descansa en tres ejes fundamentales: la centrali-
dad de los derechos humanos, la participacion ciudadana y el cambio en las orientaciones
de la gestién publica hacia la planeacién para el desarrollo (articulo 10. Ciudad produc-
tiva y derecho al desarrollo sustentable). En esta tesitura, se establecié como orientacién
de las politicas la articulacién entre las dimensiones social y econémica, la primera bajo la
categorfa de bienestar social yla segunda de la economia distributiva (articulo 17. Bienes-
tar social y economia distributiva). Ademds, a partir de la centralidad del derecho al desa-
rrollo, se incorpord la integralidad de las politicas ptiblicas como eje de la articulacion de

las instituciones y la intersectorialidad de la gestién publica (articulo 17. 3).
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Elsistema de planeacién para el desarrollo

Este sistema es un proceso articulado en varias etapas y escalas. Contempla dos instru-
mentos de largo alcance, el Plan General de Desarrollo dela Ciudad de México 2025-2045
(PG D) aveinte afios, una agenda politica con una visién prospectiva de la capital del pais,
y el Programa General de Ordenamiento Territorial (PGOT), que en desdoblamiento
con el PGD establece los instrumentos de la ocupacion y el aprovechamiento del suelo
asociados al desarrollo sostenible y las dreas estratégicas para garantizar la viabilidad de
los servicios ambientales y el desarrollo urbano. Ambos instrumentos estin orientados al
cumplimiento y ejercicio progresivo de los derechos reconocidos enla cpcpMm (ciudad
de derechos y derecho a la ciudad). El proyecto original del G D consigna las siete lineas
de politica publica o «ejes de transformacién> que habran de orientar las acciones de go-
bierno para los préximo veinte anos, a saber: ciudad igualitaria y de derechos, educadora
y de bienestar; ciudad préspera y dindmica; ciudad sostenible, sana y resiliente; ciudad
con equilibrio y ordenamiento territorial; ciudad en paz y con justicia; ciudad innovadora
y basada en el conocimiento, y gobierno honesto, cercano y ciudad global.

De acuerdo con el articulo 15 numerales 3 y 4 dela cPcDM, la Ley del Sistema de
Planeacion para el Desarrollo establecerd el calendario para la elaboracién del PG D, el
PGOT Yy los programas de ordenamiento territorial de cada demarcacion, el Programa
de Gobierno de la Ciudad de México y los programas de gobierno de las alcaldias; los
programas sectoriales, especiales e institucionales, y los programas parciales de colonias,
pueblos y barrios originarios y comunidades indigenas, sobre la base del PG D. Todos
ellos deberdn armonizarse y elaborarse con participacién ciudadana en todas las etapas
de consulta del proceso de planeacion. El Sistema Integral de Derechos Humanos se arti-
culara con el sistema de planeacién de la ciudad (articulo 14.4).

El articulo § fraccion x1 de la Ley del Sistema de Planeacién del Desarrollo senala
que la planeacion deberd garantizar la jerarquia, complementariedad e interdependencia
entre los distintos niveles de gobierno e instrumentos de planeacién. En tanto que el arti-
culo 8 del mismo ordenamiento sefiala que el PG D entrard en vigor el primero de octubre
de 2022, el programa de gobierno y los programas de gobierno de las alcaldias lo haran
el primero de abril de 2023, el PGOT el primero de octubre de 2022 y los programas
de ordenamiento territorial de cada una de las demarcaciones territoriales el primero de
abril de 2023.!

............

' Como puede apreciarse, inexplicablemente, la puesta en préctica del plan y los programas se pospuso
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La cpcDM senala expresamente que el Instituto de Planeacién Democrética y Pros-
pectiva de la Ciudad de México serd el ente responsable de dirigir el sistema de planea-
cion para el desarrollo de la cpMX, articulindose con otras instancias del gobierno. El
Instituto serd un organismo publico con autonomia técnica y de gestion dotado de per-
sonalidad juridica y patrimonio propio. Tendrd a su cargo la elaboracion y el seguimiento
del PGD y el PGOT, y garantizara la participacion directa de los sectores académicos,
culturales, sociales y econémicos mediante una consulta publica (articulo 15, inciso D,
numerales 1y 2). Corresponde a la Jefatura de Gobierno de la cp M X enviar al Congreso
de la Ciudad de México los proyectos del PGD y el PGO T para su aprobacién y posterior
promulgacion.

Es importante senalar que el propio sistema de planeacion prevé un horizonte de
largo aliento para garantizar la participacion ciudadana en todo el proceso de planeaciéon
para la formulacion, actualizacién y modificacién, ejecucion y seguimiento, y evaluacion
de los instrumentos de planeacion (articulo 65 ). Mientras tanto, en el ambito programa-
tico, se reconoce a los pueblos y barrios originarios la facultad de participar en la formula-
cion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de los planes y programas de las alcaldias y de
para buscar un consenso més amplio con la pretendida consulta publica, que fue de julio de 2022 a ene-
ro de 2023. En diciembre de 2022, la entonces jefa de gobierno capitalina, Claudia Sheinbaum, envi6
una iniciativa al congreso local para posponer la entrada en vigor del Plan General de Desarrollo Urba-
noy el Programa General de Ordenamiento Territorial hasta el primero de octubre de 2023, mientras
que los programas de gobierno de las alcaldias y de ordenamiento territorial de cada una de ellas hasta
el primero de abril de 2024, con el argumento de que la planeacién para la cDMX requeria mucho
mas discusion, y ante un clima plagado de denuncias por omisiones e irregularidades de parte de di-
versos colectivos y asociaciones vecinales durante la puesta en marcha de la consulta publica puesta en
marcha en julio de 2022 para definir los instrumentos de planeacién de la comMx (Arana, 2022). Sin
embargo, inexplicablemente, en mayo de 2023 circularon dos nuevos documentos del plan y programa
referidos, que fueron enviados por la Jefatura de Gobierno al Congreso de la Ciudad de México para
su aprobacidn entre julio y diciembre de dicho afo. Justamente un dia antes de que venciera el plazo
para que el poder legislativo local se pronunciara, la Jefatura de Gobierno retir6 los documentos; como
consecuencia de ello, hasta el dia de hoy la cpMX no tiene un plan de desarrollo ni programa de or-
denamiento territorial, que resultan apremiantes para orientar el crecimiento de la urbe. La nueva jefa
de gobierno, Clara Brugada, convocé a una nueva consulta publica para el Plan General de Desarrollo

de la Ciudad de México, que se llevaria a cabo entre el 10 de noviembre 2025 y el 10 de enero de 2026.

78|



Planeacién para el desarrollo en la Ciudad de México... | | Oscar FloresJauregui, Gabriel Pérez Pérez

la comx (articulo 66), de acuerdo con los mecanismos de participacién y corresponsa-
bilidad social previstos en la Constitucién y la Ley de Participacién Ciudadana.

Una vez expuesto el marco de la planeacion del desarrollo enla cp M X, en el siguien-
te apartado se profundiza en la naturaleza de los érganos de participacién ciudadana ylos
mecanismos de cogestion de la funcién puiblica contemplados en la ley correspondiente,
con el objetivo de disertar acerca del grado de vinculacion de las estructuras participativas
consagradas en dicha ley con los propésitos del sistema de planeacién para el desarrollo
de la cpMmX, buscando mantener un horizonte de largo aliento para dicha participacion
en todo el proceso de planeacion, posibilidades que se examinan en el apartado final del

articulo.

El régimen de participacion ciudadana en la Ciudad de México

Uno de los principios rectores de la participacién ciudadana consiste en garantizar me-
canismos de intervencion en asuntos publicos susceptibles de ser aprovechados por la
ciudadania ylas organizaciones sociales para transformar su realidad. Aqui es muy impor-
tante hacer notar que la administracion publica no sélo debe hacerle saber a la ciudada-
nia sus justificaciones y razones una vez tomadas las decisiones, sino también garantizar
una efectiva injerencia ciudadana en las tres fases de las politicas publicas; es decir, la
planeacion, la ejecucion de los programas y su evaluacion, lo que en teorfa intensifica
las capacidades de monitoreo ciudadano y posibilita, eventualmente, la imposicion de
alguna sancidn, en caso de ver lacerados sus intereses. De esta manera, enla cDMX, de
acuerdo con la le ley secundaria vigente en la materia, la participacion ciudadana se debe

entender como:

El conjunto de actividades mediante las cuales toda persona tiene el derecho individual o colecti-
vo para intervenir en las decisiones publicas, deliberar, discutir y cooperar con las autoridades, asi
como para incidir en la formulacién, ejecucion y evaluacion de las politicas y actos de gobierno de
manera efectiva, amplia, equitativa, democritica y accesible; y en el proceso de planeacion, elabo-
racion, aprobacidn, gestion, evaluacion y control de planes, programas, politicas y presupuestos

publicos (Ley de Participacién Ciudadana de la Ciudad de México, articulo 3).

Estas nociones coinciden con la definicién de Hevia y Vergara (2011), para quienes
la participacion ciudadana es «el derecho que tienen grupos y personas a incidir en el

espacio publico». Como se aprecia en las definiciones anteriores, la participacion ciuda-

|79



CARTA ECONOMICA REGIONAL | ISSN-e: 2683-2852| ANO 39| NUM. 138 | JULIO-DICIEMBRE DE 2026 | pp. 69-92

dana debe cumplir tres claras exigencias: 1) el reconocimiento de nuevos actores politicos
que actian desde la esfera no estatal e irrumpen en la escena democratica; 2) el derecho
de estos sujetos a incidir en el espacio publico a través del voto, prerrogativa que se ejercita
esporadicamente, y con su intervencién permanente en el proceso de toma de decisiones,
tanto en los momentos ex ante como durante y ex post del ciclo de las politicas y los pro-
gramas publicos, y 3) el requisito en que destaca la importancia del espacio publico local
como «un escenario privilegiado para el desarrollo de la participacion ciudadana, debido

ala estrecha y cotidiana relacién entre gobernantes y gobernados> (Di Paolo, 2004).

La democracia directa en la Ciudad de México
De acuerdo conla cPcDM, el ejercicio del poder se organizard conforme a las figuras de
democracia representativa, directa y participativa (articulo 3 fraccién 3). La democracia
directa retine una serie de dispositivos para hacer valer la doble funcién que puede asumir
la ciudadania, al mismo tiempo, en calidad de representados y representantes. Es decir, en
la democracia directa la formulacién de la voluntad politica de la mayoria prescinde de la
intermediacién politica, contrariamente a cémo funciona la democracia representativa.
Entre los instrumentos de democracia directa encontramos, en primer lugar, la ini-
ciativa ciudadana, que faculta a los ciudadanos a iniciar leyes y decretos, asi como refor-
mas a la Constitucion. En segundo, figura el referéndum, que sirve para que la poblacién
apruebe o no las reformas a la Constitucién. Un tercer momento es el plebiscito, figu-
ra mediante la cual los habitantes de la cDMX pueden ser consultados para aprobar o
rechazar decisiones publicas de la Jefatura de Gobierno o las alcaldias. Al amparo de la
democracia directa, los ciudadanos también pueden ser tomados en cuenta mediante la
consulta ciudadana, y pedir ser consultados por medio de la consulta popular en temas de
impacto trascendental para la ciudad. Finalmente, la poblacion esta habilitada para deci-
dir si una persona que ostenta un cargo de eleccién popular debe dejarlo o no de manera
anticipada mediante la revocacion del mandato (cpcp M, articulo 25) (véase cuadro 1).
Enlo tocante al régimen de participacion ciudadana, la ley de la materia dela cpmx
reconoce que la injerencia de la ciudadania en la vida publica se puede dar de dos ma-
neras. La primera tiene que ver con la dimension espacial de la participacion social aso-
ciada a una dimension orgénico-territorial, en la que se privilegian los vinculos que con-
catenan demandas e intereses comunitarios que promueven los diferentes 6rganos de
representacion ciudadana, en una logica de abajo arriba. La segunda es la participacién

ciudadana asociada a la gestion publica, que tiene relacién més bien con el desempeno
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Cuabpro 1. Mecanismos de democracia directa en la Ciudad de México
Iniciativa Ciudadana Referéndum Plebiscito
Consulta Ciudadana Consulta Popular Revocacion del Mandato

Fuente: Elaboracién propia con base en 1ecm (2026).

de los diferentes mecanismos de cogestion, control y evaluacién de la funcién publica
contemplados en el régimen de participacién ciudadana, en los que puede inmiscuirse la
ciudadania en cualquier etapa de la politica, es decir, formulacidn, ejecucién y evaluacion.
Aqui encontramos diversos instrumentos previstos en la normatividad aplicable. En este
apartado primero hablaremos de los fundamentos de las instancias de representacion y
participacion ciudadana en su enfoque orgdnico territorial, y en segundo lugar, aborda-
remos la naturaleza de los mecanismos de gestion, control y evaluaciéon de la funcién

publica asociados a la tarea de la participacion ciudadana.

El enfoque orgdnico-territorial de la participacion ciudadana en la Ciudad de México

Como hemos advertido, la 16gica de articulacién de los 6rganos de representacion ciu-
dadana estd pensada a partir de un eje territorial, cuya secuencia légica y ordenada va de
la manzana, la colonia y la alcaldia hasta la ciudad. Es decir, la Ley de Participacién Ciu-
dadana los nombra en virtud del espacio fisico donde acttian. Otra cuestién importante
es que cuando se habla de «representacion» se piensa en estos cuerpos como agentes de
articulaciéon de demandas e intereses comunitarios. De acuerdo con la ley en comento,
estos son los tres érganos de participacion ciudadana contemplados en ella.

La asamblea ciudadana. El maximo 6rgano de decision en cada colonia o pueblo
originario es la asamblea ciudadana, por lo que sus resoluciones deben ser acatadas por
la comision de participacion ciudadana. Por ley, esta asamblea deberd ser convocada por
dicha comision cada tres meses. Por asamblea ciudadana debe entenderse:

La reunién de los habitantes de una colonia o pueblo determinado, para abordar temas de interés
comun. Tienen derecho a participar en ella con voz y voto las personas mayores de edad con
credencial para votar y que demuestren, a través de este documento, residencia en la colonia o
pueblo. Pueden participar con voz todos los habitantes del lugar, incluidos los menores de edad.
También pueden participar todas aquellas personas que acudan por tener un interés tematico,

cultural, econémico o social en el territorio de la comunidad (IEDF, 2014¢:18).
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Otro aspecto relevante de las asambleas ciudadanas es que no estén pensadas unica-
mente como 6rganos consultivos, sino también como espacios de deliberacién publica a
partir del contacto cara a cara. Esta idea parte de la presuncion de que la identificacién
entre las personas que componen una unidad territorial facilita la comunicacion, el inter-
cambio de ideas y el didlogo civilizado. Ademds, son espacios pensados para fomentar la
rendicién de cuentas, pues por medio de éstas las comisiones de participacion ciudadana
cumplen puntualmente su obligacién de informar acerca de las acciones emprendidas y
los avances de su gestion frente a la poblacién.

Las comisiones de participacién comunitaria. Son érganos de representacion ciuda-
dana elegidos cada tres afios por voto universal, libre y secreto de los habitantes de un
espacio geografico. En cada colonia se elige una comision, segun corresponda, confor-
mado por nueve integrantes, cinco de distinto género a los otros cuatro y su cargo es
honorifico. El registro serd individual y las personas mds votadas integraran la comision.
Obligatoriamente, se reunirdn por lo menos cada dos meses. El Instituto Electoral de la
Ciudad de México (1ECcM ) determinaré las causas de remocién y solucién de conflictos a
través de un reglamento (1ECM, 2023 ). Las comisiones expresan el interés colectivo ante
la alcaldia donde se ubicala colonia o el pueblo originario y ante el gobierno delacpmx.
Entre las funciones mds importantes de estas comisiones se encuentra la promocién del
desarrollo comunitario mediante acciones tendientes a definir los problemas percibidos
por los vecinos en su entorno inmediato.

La coordinadora de participacion comunitaria. La Ley de Participaciéon Ciudadana
vigente contempla una figura de enlace entre las autoridades de las alcaldias y el gobier-
no de la cpMx vy el total de las comisiones de participaciéon comunitaria que integran
cada una de las 16 demarcaciones territoriales, atribuciones que recaen en la figura de la
coordinadora de participaciéon comunitaria, como instancia reconocida que aglutina y
canaliza las necesidades de todas las colonias y los pueblos enmarcados en una alcaldia.
Existen tantas coordinadoras como alcaldias hay en la cDMX, y puede ostentar el cargo
la persona representante designada de cada comision de participacion comunitaria de la
demarcacién que corresponda. «En la primera sesién de instalacién de la Comision de
Participaciéon Comunitaria correspondiente se seleccionara por insaculacioén a quien sera
representante ante la Coordinadora, duraré en el cargo por el periodo de un afio [ ... ], no
podré reelegirse (Ley de Participacion Ciudadana, articulos 113, 114 y 115). Para una
mejor apreciacion de la l6gica de los érganos de participacion ciudadana en la cpMmX,

véase el esquema 1.
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Esquema 1. Ldgica de los 6rganos territoriales de participaciéon ciudadana en la comx.

Alcaldes y Gobierno
CDMX

Coordinadora
de Participaciéon Comunitaria

Comisiones
de Participacion Comunitaria

Asamblea Ciudadana

Fuente: Elaboracion propia.

El enfoque de la participacion ciudadana asociado a la gestion,

el control y la evaluacion de la funcién piblica

Este enfoque no privilegia tanto la dimension orgénico-territorial para dar cauce a las de-
mandas e iniciativas concernientes a cada nivel territorial de participacién ciudadana de
abajo arriba, mds bien retoma la necesidad de entender la gestion publica como un meca-
nismo de rendicién de cuentas que implica diversos dispositivos de contacto cara a cara
con los representantes de gobierno, bdsicamente en el momento de la implementacién y
el control de la politica publica.

A continuacién, se describen brevemente los dispositivos de participacion ciudada-
na contenidos en esta clasificacion. La audiencia piiblica es un instrumento «por el cual
las personas habitantes, organizaciones ciudadanas y los sectores sociales dialogan publi-
camente con la persona titular de la Jefatura de Gobierno y las Alcaldias, respecto de la
gestion de servicios y ejecucion de programas sociales>. La consulta piiblica, por su parte,
«consiste en un instrumento por el cual la persona titular de la Jefatura de Gobierno o
Alcaldias consulta de manera directa a las y los habitantes o vecinas y vecinos, su opinion,
respecto de un temax. Los observatorios ciudadanos son «oérganos plurales y especializa-
dos de participacion, que contribuyen al fortalecimiento de las politicas y las acciones de
los 6rganos de gobierno, en busca del beneficio social». En tanto que la silla ciudadana
es un instrumento para dotar de voz a la ciudadania con derecho a voz en el cabildo de

la ciudad y de los consejos de las alcaldias. Los recorridos barriales son una iniciativa que
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permite recabar opiniones y propuestas de mejora o solucién a problemas de la comuni-
dad, sobre la forma y las condiciones en que se prestan los servicios publicos y se realizan
obras e instalaciones en que la comunidad tenga interés. Por su parte, la red de contralorias
ciudadanas «implica una colaboracién con la administracién publica de la Ciudad, para
vigilar y supervisar que el gasto publico sea implementado de forma transparente, eficaz
y eficiente» (1ECM, 2023) (véase cuadro 2).

Una vez desentrafada la naturaleza de los mecanismos de participacion ciudadanay
de cogestion de la funcién publica en la cDMX, es menester pasar al andlisis de la manera
en que trabajan estos instrumentos en la légica que plantea el sistema de planeacion inte-

gral del desarrollo de la capital.

Cuapro 2.Instrumentos de participaciéon ciudadana para la gestion,

el control y la evaluacién de la funcién publica

Audiencia Publica Consulta Publica Difusion Publica
Rendicién de Cuentas Observatorios Ciudadanos Recorridos Barriales
Silla Ciudadana Red de Contralorias Ciudadanas

Fuente: Elaboracion propia con base en iecm (2026).

El régimen de participacion ciudadana. Congruencias e inconsistencias
en el marco del sistema de planeacién para el desarrollo
En este apartado se analizan las posibilidades de que el régimen de participacién ciuda-
dana trabaje de la mano con el sistema de planeacién para el desarrollo dela cpMx. Para
comenzar, se diserta sobre estas posibilidades, pero primero se retoma la 16gica en que se
desenvuelve el sistema de planeacién descrito anteriormente en este articulo.

La planeacion integral del desarrollo de la cDMXx tiene dos niveles: uno estratégico
y de largo plazo, y otro de cardcter tictico o programético, al que le corresponde el corto
y mediano plazo. Asi, de acuerdo con la Ley del Sistema de Planeacién para el Desarrollo,
se plantea que de la base del PGD debe desprenderse, en consecuencia, la formulacién
del PGOT y los programas de ordenamiento territorial de cada demarcacién; el Progra-
ma de Gobierno de la Ciudad de México y los programas de gobierno de las alcaldias, asi
como los programas sectoriales, especiales e institucionales; los programas parciales de
colonias, pueblos y barrios originarios y comunidades indigenas, los cuales se deberan
armonizar y elaborar con la participacién ciudadana en todas las etapas de consulta del

proceso de planeacion.
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ElpGD definird las politicas de largo plazo en materias de relevancia estratégica para
la ciudad como la cohesién social, el desarrollo sostenible, el mejoramiento de la calidad
de vida de los habitantes, la transformacién econémica y la reduccién de la desigualdad.
Su vigencia serd de veinte anos y se podrd modificar conforme a los procedimientos pre-
vistos para su aprobacién. Por su parte, el PGOT estd dirigido a regular la ocupacion y
utilizacion sostenible y racional del territorio como base espacial de las estrategias de de-
sarrollo socioecondmico y la preservacién ambiental en la Ciudad (Ley del Sistema de
Planeacién del Desarrollo de la cpMX, articulo 43 fracciones 1 y 11). La vigencia del
programa general, de los programas de ordenamiento territorial de las demarcaciones te-
rritoriales y los programas parciales de las colonias, pueblos y barrios originarios y comu-
nidades indigenas residentes serd de quince anos y deberan evaluarse y actualizarse cada
cinco afios o cuando ocurran cambios significativos en las condiciones que les dieron
origen (articulo 43 fraccién 1x del ordenamiento en comento).

Por otro lado, la vigencia del programa de gobierno de la cDMXx serd de seis anos.
Se podra revisar, modificar o actualizar después de transcurridos tres afios desde su expe-
dicién (Ley del Sistema de Planeacién del Desarrollo de la cpMmx, articulo 43 fraccién
111). En tanto, los programas de gobierno de las demarcaciones territoriales comprenden
los instrumentos que establecerdn las metas y los objetivos de la accién publica en el 4m-
bito de cada una de dichas demarcaciones, y tendran una vigencia de tres anos. Finalmen-
te, los programas parciales de colonia, pueblo o barrio originario o comunidad indigena
residente son instrumentos de planeacién programaticos que se sujetardn a lo establecido
en los programas de ordenamiento de las alcaldias correspondientes (articulo 43 fraccio-
nes v yv1 del ordenamiento referido).

El reto de identificar los niveles de desempefio del régimen de participacién ciuda-
dana en el contexto de la planeacién de la cDMX estriba justamente en identificar la co-
rrespondencia entre las diferentes estructuras que comprenden el sistema de planeacién
para el desarrollo, tanto en lo estratégico como en lo programético, con los diferentes ins-
trumentos y mecanismos de participacion ciudadana contemplados en la normatividad
sobre la materia, tanto en su dimensién orgénica territorial como en su dimensién asocia-
da ala gestion y el control de la funcion publica. Mejor dicho, se trata de verificar de qué
manera es compatible el régimen de participacion ciudadana con los distintos horizontes
de los procesos de planeacion enla cD MX a corto, mediano y largo plazo.

Ahora bien, tanto las instancias de participacion ciudadana reunidas bajo la 6ptica

organico-territorial como los dispositivos de cogestion, control y evaluaciéon de la fun-
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Cuapro 3. Desempeno e intensidad de los mecanismos de la participacion ciudadana

en las diversas etapas de las politicas publicas

Fases de la Politica Publica /
niveles (mecanismos) pc

Formulacion

Plan General de Desarrollo (PGD)

- Programa General

de Ordenamiento Territorial (PGoT)
- Programas de Ordenamiento
Territorial de Alcaldias

- Programa de Gobierno comx

- Programas parciales:

Colonias, pueblos, barrios originarios,

comunidades indigenas

Sectoriales
Especiales

Institucionales

Presupuestaciéon

Ejecucion

Evaluacién: Juicio compartido sobre
la eficacia de la politica y no sélo la
verificaciéon de la aplicacién de nor-

mas administrativas o técnicas

Informacién

Diagnéstico
Participativo General

Diagnéstico Territorial o
Diagndstico comunitario

- Presupuesto
participativo
- Diagnéstico y plan
de acciéon comunitario
No

Pendiente

Consulta

Consulta publica

Consulta publica

Si

No

Pendiente

Decision

Coordinacion
de Participacion
Comunitaria

Copaco’s

Asamblea ciudadana

Proyectos especificos

e Incidenciaen el roa

- Colaboracién
Ciudadana

- Audiencia Publica

- Recorridos Barriales

Pendiente

Fuente: Elaboracién propia con base en la Ley de Participacion Ciudadana (2019) y la Ley del Sistema de Planeacién

cién publica contemplados en la Ley de Participaciéon Ciudadana muestran diversos ni-

veles de intensidad. Es decir, es posible prever, por decirlo de algiin modo, los diferentes

«temperamentos> o la intensidad en las actividades que puede denotar el régimen de
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Delegacién

Coordinacién
de Participacion
Comunitaria

Copaco’s

Asamblea ciudadana

Si

- Colaboracién
Ciudadana

- Audiencia Publica

- Recorridos Barriales

Pendiente
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Control

Coordinacion
de Participacion
Comunitaria

Copaco’s

Asamblea ciudadana

Si

- Colaboracién
Ciudadana

- Audiencia Publica

- Recorridos Barriales

Pendiente

para el Desarrollo (2021) de la comx.

participacién ciudadana. Este plano de actividades
abarca de alguna manera los niveles de diagndstico
o de informacién, pasa por el momento de la consul-
ta 'y la participacion en la delegacion de funciones o
tareas y, finalmente, abarca las actividades de con-
trol de la funcién publica.

Ahora bien, el 0 los momentos cuando puede
expresarse la participacion ciudadana en el desem-
peno de dichas actividades se asocia alas diferentes
etapas o tiempos del ciclo de las politicas publicas:
formulacion, presupuestacion, ejecucién’y evaluacion.
Para ilustrar mejor esta relacién matricial entre la
intensidad del desempeno de las actividades de
los diferentes mecanismos de participacién ciu-
dadana, tanto los de naturaleza orgéanica territorial
como los de gestion y control en las diferentes eta-

pas de las politicas publicas, véase el cuadro 3.

Consejos de participacion comunitaria (Copacos).
En la etapa de formulacién de la politica publica
se contemplan dos conjuntos de instrumentos:
el PGD, que funge como el documento maestro
y se ubica en la dimension estratégica y de largo
plazo, y el PGoOT y los diversos programas de or-
denamiento territorial de las alcaldias, asi como los
programas en los distintos dmbitos de gobierno de
la cpMX ya referidos, que se ocupan del corto y
mediano plazo.

Durante las actividades para generar informa-
cién (eje horizontal) de la etapa inicial de formu-

lacion de la politica publica, los diagnésticos par-

ticipativos generales son una herramienta socorrida para recoger las diversas demandas

y necesidades de la poblacion de la copMx de acuerdo con la diversa naturaleza de los

problemas publicos, econdmicos, sociales y ambientales. Por otro lado, estos diagnosti-
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cos participativos estdn directamente vinculados con los momentos en que se realizan las
consultas publicas en la cDMX, mismas que abarcan un formato y un tiempo determi-
nados. La desventaja de los diagndsticos participativos generales y los formatos de con-
sulta publica consiste en que constrifien la participacién ciudadana a dichos dmbitos, lo
que limita su accionar en los momentos de la decision, la participacion en delegacion
de funciones y el control o la verificacién de normas administrativas o financieras de los
programas y recursos publicos.

Es importante advertir que tanto los mecanismos de generacién de informacién
como los de consulta ptblica pueden funcionar mejor en niveles mds modestos de pla-
neacion, en el dnimo de captar de primera mano las necesidades y probleméticas mas
apremiantes de la poblacién afectada. Por ejemplo, cuando se plantea la elaboracion del
PGOT, de los programas de ordenamiento territorial de cada demarcacién o de los pro-
gramas parciales de las colonias, pueblos y barrios originarios y comunidades indigenas,
es factible abordar cualquier tema que impacte en su dmbito territorial o relacionado con
la ejecucion de politicas y acciones publicas territoriales, uso del suelo, obras publicas y
la realizacion de todo proyecto de impacto territorial, social, cultural y ambiental en la
demarcacion.

Incluso a estos niveles se puede plantear la participacién de figuras como las asam-
bleas ciudadanas, los consejos de participacion ciudadana y las coordinaciones de par-
ticipaciéon comunitaria como instancias decisorias y de control en funcién de sus atri-
buciones normativas para proponer programas y proyectos de desarrollo comunitario
o supervisar el desarrollo y la ejecucién de obras, programas y servicios publicos. Aun
mds, seria posible que el ambito de gobierno adoptara estas herramientas consultivas y
de diagnéstico para asegurar la participacion ciudadana en el Programa de Gobierno dela
Ciudad de México, los programas de gobierno de las alcaldias y los programas sectoriales,
especiales e institucionales.

Cuando llega el momento de la presupuestacion en las diferentes etapas de la poli-
tica publica (eje vertical), advertimos que el presupuesto participativo es un disefio que
procura las acciones de participacion ciudadana en distintos planos de accién y con dife-
rentes grados de intensidad. Por ejemplo, el presupuesto participativo de la cpmMx parte
dela formulacién de diagndsticos y planes de accion comunitarios en la generacién de in-
formacién y consulta publica; sin embargo, el presupuesto participativo trasciende tam-
bién el momento de la decision publica, pues facilita la participacion de las comunidades

en el diseno de proyectos especificos para las unidades territoriales y sus implicaciones en
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programas operativos anuales (P0 A ) que formulan los érganos de gobierno de las alcal-
dias. Al mismo tiempo es factible, con la intervencién de las comunidades en esquemas
de delegacién de trabajo comunitario, que los beneficiarios de obras o programas aporten
recursos propios monetarios o en especie, y de esa manera se les puede dar forma a los
proyectos de las respectivas comunidades. Finalmente, esta figura estd en condiciones de
involucrar a los habitantes en el control mediante auditorias o veedurias para verificar el
avance programatico presupuestal de los programas o las obras, o bien para velar por el
cumplimiento de las disposiciones administrativas y financieras.

Por otra parte, al ejecutar la politica publica se advierten diferentes posibilidades de
desempeno para la participacién ciudadana. Justamente entonces encontramos diversos
mecanismos que impactan en los campos de la toma de decisiones y la delegacion de
responsabilidades de mecanismos de colaboracién ciudadana para coadyuvar con las
dependencias de la administracion publica en la ejecucién de una obra o la prestacién
de un servicio. En tal dmbito identificamos la intervencién de mecanismos como las au-
diencias ciudadanas para favorecer el didlogo de diversos sectores u organizaciones con
los alcaldes o el jefe o la jefa de gobierno respecto a la gestion de servicios o ejecucion de
programas sociales, en tanto que los recorridos barriales han fungido como herramientas
eficaces para echar a andar propuestas de mejora o la solucién de problemas de la comu-
nidad asociados a la prestacion de servicios publicos o la realizacion de obras e instalacio-
nes de interés comunitario. De esta forma, tales acciones prefiguran ciertas capacidades
de control del desempeno de recursos publicos encaminadas a la estricta observancia de
la normatividad y las diferentes disposiciones administrativas.

Finalmente, en la etapa de evaluacion de las politicas publicas se espera que los co-
lectivos sociales puedan incrementar sus capacidades —como producto del didlogo y la
deliberacion publica— para establecer un juicio compartido sobre los resultados e im-
pactos de las politicas publicas y no la mera verificacién de que se aplican las normas

administrativas o técnicas.

Conclusiones

La participacién individual o colectiva resulta crucial en la planeacion para el desarrollo
si se desea dotar de sentido y legitimidad dichos procesos, y al mismo tiempo es un blin-
daje necesario para evitar cualquier tipo de simulacién o que las decisiones se tomen a
espaldas de la ciudadania. De esta manera, la agenda de participacién ciudadana no debe

cenirse exclusivamente al &mbito de las consultas publicas, previstas en el marco legal,
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sino que es una idea vinculada intimamente a los procesos de deliberacién publica que se
gestan en microespacios o nichos que promueven por antonomasia la discusién publica.

Para cerrar este articulo, es preciso senalar que el desempeno del régimen de partici-
pacion ciudadana esta ligado a la necesidad de identificar el «xmomento justo> de echar
mano de esta participacion, en tanto ésta debe considerarse como un recurso estratégico.
Laleccién de este trabajo consiste en que la orientacidn y la participacion en las politicas
publicas deben tener lugar en el momento en que sea més apropiado echar mano de las
energfas sociales para acompanar la marcha del gobierno, sin interrumpir las dindmicas
institucionales.

Por lo anterior, el régimen de participacion ciudadana debe seguir ciertos criterios
de oportunidad para que los planeadores y formuladores de politicas publicas identifi-
quen cémo, cuindo, dénde y en qué niveles de accidn territorial es posible, incluso de-
seable, la participacion ciudadana y no represente un riesgo de pérdida de recursos en el
proceso de planeacion estratégica.

Finalmente, aqui hemos constatado la importancia del horizonte estratégico de cor-
to, mediano y largo plazo con el que trabaja el sistema de planeacion para el desarrollo, y
resaltado la nocién de que para que las decisiones de la ciudadania sean vinculantes en
cada etapa de las politicas publicas es indispensable que los diversos mecanismos de par-
ticipacion ciudadana incluyan dispositivos para que las metas y los objetivos de politica
se puedan monitorear en cada tramo de control de las politicas para aplicar los correcti-

vos necesarios sobre la marcha de los planes y programas publicos.
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Capital logistico y mano de obra juvenil mexicana
en el Inland Empire, California
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El objetivo es analizar los factores que han contribuido al crecimiento del llamado ca-
pital logistico en la regién conocida como Inland Empire. Entre dichos elementos, se
hace énfasis en la presencia de mano de obra de origen mexicano disponible de pri-
mera y segunda generacion, aspecto que ha sido poco tratado en los estudios sobre el
tema. El punto de partida es el anlisis de los cambios que gener en el sur de Califor-
nia la reestructuracién de la economia estadounidense, que tuvo como origen la crisis
de la década de 1970 y propicié el crecimiento del sector servicios. La conclusion es
que el capital logistico se ha instalado en dicha regién debido, entre otros factores, a
la presencia de fuerza de trabajo juvenil de origen mexicano, porque le permite incre-
mentar sus ganancias gracias a las condiciones laborales precarias en las que la incor-
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Abstract  U.s. economy, which originated in the crisis of the 1970s and fostered the growth of
the service sector. The conclusion is that logistics capital has established itself in this
region due, among other factors, to the presence of a young Mexican workforce, as it
allows companies to increase their profits by employing them in precarious working
conditions.

Kevworps: logistics capital, Inland Empire, working conditions of young people, first

and second-generation immigrants, warehouses.

Introduccion

1Inland Empire (1B ) es una regién conformada por los condados de Riverside y San

Bernardino, en el sur de California (Gonzalez-Toribio, 2014, p. 76), que est4 crecien-
do demograficamente por la llegada de poblacién latina, principalmente de origen mexi-
cano. Esta recibiendo tanto a inmigrantes como a quienes han sido expulsados de Los
Angeles (L A ), un polo econémico que atrajo mano de obra migrante durante la segunda
mitad del siglo xx y que, debido a la reestructuracion econémica, se ha gentrificado y
desplaza a inmigrantes de menores ingresos.

Esta region se estd perfilando como el nuevo polo de concentraciéon de mexicanos
en Estados Unidos, pais que, como sabemos, sigue siendo el principal destino de estos
inmigrantes. De acuerdo con el Anuario de migracion y remesas 2021 (BBVA Research y
Conapo, 2021), el pais vecino del norte recibe al 97% de ellos y es un flujo fundamental-
mente laboral: el grueso de los inmigrantes mexicanos se encuentra en el rango de 20 a
49 afnos, es una poblacion juvenil y siete de cada diez migrantes nacidos en México son
asalariados. La mayoria viven en California (36.7%) y Texas (22.1%), estados a los que les
siguen de lejos Illinois (6% ), Florida (2.4%) y, en el noreste del pais, Nueva York (2%). El
resto de los inmigrantes mexicanos se encuentran dispersos por la Unién Americana. Su
movilidad en el pais tiene como fuerza motriz la demanda de ellos en los mercados labo-
rales, por lo que su ubicacién se relaciona principalmente con la bisqueda de los centros
de trabajo alos que se han incorporado.

Los mexicanos que viven y trabajan en California se concentran principalmente en
tres espacios. El més grande y tradicional es la zona metropolitana de L A, que incluye
Long Beach y Anaheim; el segundo es la region del 1E, y el tercero San Francisco. El 1E,
de acuerdo con la Oficina del Censo de Estados Unidos, contaba en 2020 con 4 580 670
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habitantes, el 51.1% de ellos latinos, entre los cuales predominan los mexicanos con el
87.2%. Sin duda, dicha region se esta convirtiendo en el préximo gran centro de concen-
tracién de ellos en el este de L A.

Actualmente en dicha regién también esta creciendo de forma impresionante la in-
dustria logistica, por lo que la instalacion de enormes bodegas de empresas como Ama-
zon, Walmart, FedEx y Target, relacionadas con las ventas por medios digitales, hace que
se haya vuelto uno de los principales polos de atraccion de trabajadores. La region fun-
ciona como un enorme centro de circulacién de mercancias que llegan de Asia y deben
distribuirse en territorio estadounidense.

Este articulo tiene por objetivo dar a conocer las causas del crecimiento de las acti-
vidades del sector logistico en el 1E. La revision de literatura sefiala que estd relacionado
con lareestructuracion econémica de la década de 1970, asi como con la cuestion geogra-
fica. Nos interesa demostrar que otro factor muy importante para dicho crecimiento esla
existencia de mano de obra de origen mexicano, llegada ya sea por migracion propia o de
sus antecesores, elemento que poco se ha mencionado en la literatura.

Genoveva Roldan Dévila," experta en migracién laboral, sefiala que Estados Unidos
es el principal pais receptor de mexicanos debido a la demanda de ellos en sus merca-
dos laborales, provocada por la reconversion productiva de dicho pais como respuesta a
la gran crisis del capital de la década de 1970. El requerimiento de estos inmigrantes se
complementa con las condiciones de desempleo y pobreza que existen en México debi-
do ala dependencia estructural que caracteriza la produccién y reproduccion social del
capitalismo mexicano respecto al estadounidense. Es pertinente agregar otro elemento
que explica lo anterior: el proceso de envejecimiento de su poblacién nativa, que la hace
depender de mano de obra extranjera.

El papel de los jovenes inmigrantes de México y de mexicanos segunda generacion
en el 1E sigue siendo el mismo que han desempenado siempre: ser una mano de obra bara-
tay flexibilizada que permite consolidar las ganancias del gran capital. En el 1E aumentan
las ganancias del capital logistico, que les paga salarios muy bajos y, sobre todo, en con-
diciones de explotacion realmente extenuantes, que soportan por su vigorosa juventud.

sescsecsccce

' Esta autora sefiala que la migracién laboral es determinada por la demanda de mano de obra por
parte del mercado laboral de Estados Unidos. Las condiciones de pobreza y desempleo de los paises
de origen son parte de la explicacién, pero desde la complementariedad subordinada (Roldén-Dévila,

2009, 2011, 2013).
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Partimos de la hipétesis de que la incorporacion de jovenes de origen mexicano de
primera y segunda generacion al mercado laboral del sector logistico del 1E también ha
incentivado la construccién de mas bodegas en la region, asi como la reestructuracién
productiva y la cuestion geogréfica de ella, debido a que dicha fuerza de trabajo sigue
siendo mano de obra barata, precarizada y flexibilizada, lo que permite consolidar las
ganancias de los capitales que los emplean.

El articulo estd conformado por una introduccién, cuatro apartados y las conclu-
siones. En el primer apartado se describe el proceso de reestructuracién econémica que
ocurrié en Estados Unidos, y en particular en California. El segundo trata tres temas: la
importancia econdmica de la circulacion de mercancias, la geografia econémica del 1E y
la disponibilidad de mano de obra de origen mexicano y latino en dicha regién econémi-
ca. El tercer apartado aborda las causas que han fomentado el crecimiento del comercio
electrénico en Estados Unidos. Finalmente, el cuarto se refiere a las condiciones laborales
de la fuerza de trabajo juvenil inmigrante incorporada a las actividades del capital logis-
tico en el 1E. Se desarrollé una investigacion documental y otra estadistica, esta ultima
principalmente de datos de la Oficina del Censo de Estados Unidos, que fueron interpre-

tados desde la perspectiva del pensamiento critico.

Reestructuracion de la economia del sur de California
Si tomamos la economia del estado de California como si fuera la de un pais indepen-
diente, la suya seria la quinta economia* més grande del mundo. Y si observamos el pro-
ducto interno bruto (p18) real por condados californianos (véanse mapa 1y cuadro 1),
vemos que los que conforman el 1E estdn entre los que més aportan al P18 de California.
Al observar cémo se distribuye el P1B real de California por condados se ve que
juntos, Riverside y San Bernardino, condados que conforman el 1E, aportaron el 6.1%
en 2023, y estan entre los que mas aportaron (véase cuadro 1). La ciudad de Los Angeles
es la que mds aport6 al P1B real del estado con 24.7%. Las actividades que actualmente
se desarrollan en su drea son en su mayoria del sector terciario, aunque antes fue un drea
industrial. Esto como resultado de la reestructuracion econdémica de Estados Unidos en
la década de 1970, la cual consistié bdsicamente en «el cambio de la manufactura fordista
de posguerra al neoliberalismo posterior> (De Lara, 2018, p. 9) 0, dicho en términos del

proceso productivo: la transiciéon del modelo fordista al toyotista.

>Dato disponible en https://www.ca.gov/ (consultado el 7 de agosto de 2024).
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Mara 1. Producto interno bruto real de California por condados, 2023

I 47'853,166 a 794'412,003
16'162,088 a 47'853,165
4'002,135 a 16'162,087
1'200,152 a  4'002,134

91,250 a 1'200,151

Fuente: Departmento de Comercio de Estados Unidos, Oficina de Analisis Econdmico.

Desde la perspectiva del regulacionismo francés (Lipietz y Leborgne, 1999), la causa
del agotamiento del fordismo fue su incapacidad de extraer cada vez mds plusvalor por-
que le resultaba mds costosa la incorporacién de nueva maquinaria con desarrollo tecno-
l6gico para incrementar las actividades individuales de produccién —base de la division
del trabajo— que el aporte de trabajo impago. Por lo tanto, la tasa de ganancia comenzé
a disminuir.

En tales condiciones, la clase capitalista apostd por la promesa tecnolédgica para su-
perar la crisis. Coincidimos con Corsino Vela en que «las coyunturas de crisis capitalista
han sido propicias para el desarrollo tecnolégico» (2018, p. 81). Los duefios del capital
incorporaron las tecnologias que se venian desarrollando desde principios de siglo xx,
que en la década de 1960 pudieron constituir una nueva infraestructura necesaria para
sostener una inédita forma de produccién: en lugares diferentes y distantes, a partir de
una demanda cada vez mds diferenciada y con fabricas de cada vez menor tamarno. La
tecnologia que permitié dichos cambios estaba sustentada en las nuevas telecomunica-
ciones, la internet, los satélites y los transistores, que fueron la base de los microchips. La

mejora en los medios de transporte fue la base material para instrumentar la estrategia

|97



CARTA ECONOMICA REGIONAL | ISSN-e: 2683-2852| ANO 39| NUM. 138 | JULIO-DICIEMBRE DE 2026 | pp.93-118

Cuapro 1.ri8 real de California por condado (2023)
Miles de ddlares de 2017

Bureau of Economic Analysis

Condado 2023 %
California 3248656 553 100
Alameda 150 532 046 4.6
Los Angeles 801967 353 24.7
Orange 273063 592 84
Riverside 98 880 553 3
Sacramento 102387018 3.1
San Bernardino 102 307 449 3.1
San Diego 261671687 8
San Francisco 237017759 7.2
San Mateo 186334708 5.7
Santa Clara 390 234 709 12
Riverside-San Bernardino-Ontario 201185094 6.2

(Area Estadistica Metropolitana)

Nota: Las dreas metropolitanas estan definidas por el boletin nim. 20-01 de la Oficina de Administracion y Presupues-
to, emitido el 6 de marzo de 2020.

Ultima actualizacién: 4 de diciembre de 2024; nuevas estadisticas para 2023; estadisticas revisadas para 2019-2022.
Fuente: U.S. Department of Commerce, Bureau of Economic Analysis (Dato disponible en https://www.ca.gov/ (con-
sultado el 7 de agosto de 2024).

conocida como justo a tiempo, fundamental en el toyotismo. La relocalizacién de los pro-
cesos productivos tuvo como eje la bisqueda de paises donde los mercados de trabajo les
garantizaran una mayor rentabilidad, asi como una nula defensa ante la implementacién
de formas de contratacion laboral que negaban cada vez mds los derechos que la clase
trabajadora habia logrado gracias a un sindicalismo combativo en los afios gloriosos del
capitalismo en los paises centrales.

Las innovaciones tecnoldgicas permitieron incrementar la extraccion de plusvalor
absoluto y relativo, para detener la caida de la tasa de ganancia. Sin embargo, como el
propio capitalismo, todo es contradictorio. Los empresarios, que velaban sélo por sus ga-
nancias inmediatas, no tomaron en cuenta que la promesa tecnolégica sentaba al mismo
tiempo las bases de una crisis més profunda, que se presentaria en el futuro. El desarrollo

tecnoldgico se ha dirigido a la automatizacién del proceso productivo y una cada vez me-
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nor obtencién de plusvalor del trabajo vivo, con lo que se constituyo en una de las causas
de una crisis mucho mayor en la primera década del siglo xx1.

Vela sefiala que la reestructuracion capitalista no puede entenderse s6lo como una
cuestion técnica, sino también como toda una «ofensiva de la clase dominante para rees-
tablecer la tasa de acumulacién de capital» (2018, p. 55). Enla década de 1970, los costos
de la crisis se trasladaron a la clase trabajadora, que los pagé con desempleo y la incorpo-
racién en nuevos empleos del sector terciario caracterizados por el estancamiento de los
salarios y la flexibilidad laboral.

Elcondado de L A hasido ysigue siendo el motor econémico del estado. En él estaban
establecidas grandes industrias muy importantes de diversas ramas productivas, como la
automotriz, la aeroespacial, la del acero y la textil, asi como productoras de mercancias
de consumo final. Con la reestructuracion, algunos espacios que estaban destinados a la
produccion de mercancias han sido refuncionalizados por las empresas inmobiliarias.

Por ejemplo, en el Fashion District del centro de Los Angeles, donde estaban insta-
ladas las empresas textiles mds importantes de California, ya quedan pocas, pues la ma-
yoria se reubicaron en paises como China o Vietnam. Ahi se desarrollaron dos procesos;
por un lado, los grandes galerones donde se situaba la produccion textil se reutilizaron
como bodegas de almacenamiento de las mercancias que se venden en lugares como el
Santee Alley, donde ofrecen ropa y accesorios de ultima moda, y por el otro, las empresas
inmobiliarias han transformado en viviendas de lujo los edificios que antes eran talleres
textiles. Por ejemplo, con la conformacién del Art District. Grandes edificios remodela-
dos, refuncionalizados y decorados con murales artisticos constituyen vivienda de muy
alto costo que ha gentrificado la zona; se han establecido galerias de arte, restaurantes de
lujo, boutiques. Dicha dindmica ha obligado a una gran cantidad de trabajadores a buscar
vivienda con un costo mds accesible, y esta es una de las causas por las que ha aumentado
la poblacién latina en el 1E.

Los trabajadores de los famosos callejones del centro de LA, como el Santee Alley,
son en su gran mayorfa inmigrantes hispanos jévenes (todos los empleados hablan espa-
fiol) en condiciones laborales muy precarias: sueldos muy bajos, alta rotacién de perso-
nal, poco tiempo para comer; sin seguridad social, vacaciones, horas extras ni experiencia
organizativa. Condiciones muy diferentes de las que tenian los empleados industriales.
La zona industrial se convirtié en comercial.

La desindustrializacién de LA refuncionalizé todo el sur de California. El capital

inmobiliario dio un nuevo giro hacia las industrias prestadoras de servicios; aumentaron
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los negocios de comida rapida, turismo, casinos, administracion, servicios personales y
comercio. Esta actividad crecié de tal manera, que la region se ha convertido en una zona
estratégica para la ubicacion del capital logistico, lo cual generé una demanda de personas
que desempenaran trabajos precarizados.

La transformacién mds importante que ha sufrido el mercado de trabajo a conse-
cuencia de la reestructuracién productiva es la flexibilidad laboral. Por ejemplo, la in-
dustria de la construccién se transformé en prestadora de servicios de remodelacién y
mantenimiento, que solicita una gran cantidad de trabajadores conocidos como jornale-
ros por dia, quienes se concentran en esquinas de grandes ciudades o afuera de grandes
tiendas ferreteras como Home Depot en espera de que alguien los contrate. De esta ma-
nera consiguen empleo de jardineros, plomeros, carpinteros, pintores, herreros, etcétera.

La reconfiguracién econémica hizo cambiar la estructura del mercado laboral, que
empez6 a demandar trabajadores con diferentes caracteristicas de edad, género y ori-
gen étnico, con falta de cultura sindical, y ha sido la presencia de los latinos, sobre todo
mexicanos, la que ha aumentado en California. Ha surgido un mercado laboral altamente
segmentado y estratificado. Siguiendo a Piore (1979), podemos decir que surge una de-
manda tanto de trabajadores cada vez mas especializados, por el desarrollo tecnoldgico,
como de contingentes importantes de mano de obra sin capacitacién formal; esta ultima
es cubierta con fuerza de trabajo juvenil mexicana para ahorrar en costos y extraer mayor
plusvalor, lo que detona este flujo migratorio. Fuerza de trabajo que pueda reproducirse
con menos de lo necesario, tenga condiciones fisicas para ser mas productiva y se adapte
con facilidad a nuevos procesos de produccion.

La caida de la tasa de ganancia en el sector industrial desincentivo relativamente la
inversion en él. Se volvid atractiva, por otro lado, la dindmica del capital financiero debido
alaespeculacion, y en cierta medida la desregulacion, que genera ganancias a mayor velo-
cidad que el capital industrial. Esto ha tenido como resultado que sea mucho mas grande
el sector terciario que el secundario en la mayoria de las economias del mundo.

Guillén senala que el movimiento real del capital en las tltimas tres décadas se ha ca-
racterizado, grosso modo, por un incremento en la tasa de explotacion de los trabajadores.
También senala el estancamiento de los salarios reales tanto en los paises centrales como
en los periféricos, por la flexibilizacion laboral y el mayor peso de las utilidades de las em-
presas trasnacionales y las operaciones financieras en los paises emergentes (2015, p. 23).
Por ultimo, subrayamos el incremento de la ganancia financiera respecto de la ganancia

industrial.
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La expansion de las bodegas en el sur de California

La reestructuracion de los procesos productivos propiciada por el cambio tecnoldgico y
en la organizacion interna de las fabricas también implicé su reubicacion en otras latitu-
des, lo que obligé a reestructurar los mecanismos para hacer llegar las mercancias de los
puntos de produccién a los mercados de consumo final. «La financiarizacioén neoliberal
es, por supuesto, un rasgo muy significativo del capitalismo contemporaneo, pero es sélo
un aspecto del mismo, otro aspecto igualmente importante es la llamada revolucién lo-
gistica» (Mau, 2023, p. 349).

La expansion del capital logistico, y el consecuente aumento de bodegas en el sur
de California en general, y el 1E en particular, se explica, desde nuestra perspectiva, por
cuatro razones, de las cuales desarrollaremos tres en este apartado, y la cuarta, la del cre-
cimiento del comercio electrénico, serd tema del siguiente.

En cuanto a la primera causa, la importancia econémica de la circulacién de mercan-
cias para el proceso de la acumulacién de capital, Karl Marx desarrolla tedricamente el pa-
pel dela circulacién de mercancias en el proceso de reproduccion ampliada de capital. En
el tomo 11 de El capital (Marx, 2000b) plantea que su acumulacién se concreta cuando
se cumple el ciclo global del capital, el cual se desenvuelve en tres fases, una conformada
por el proceso de produccién de mercancias y otras dos, la venta y la compra, se refieren
al proceso de circulacién. Cada una de ellas tiene su importancia en el proceso, y la impo-
sibilidad de cumplir alguna impedird que el capital se acumule en condiciones 6ptimasy
hard que derive en la crisis del sistema capitalista.

Cuando el capital transita por todo el ciclo global, entonces ha rotado. Esto significa
que ya transitd por las tres fases mencionadas, y también pasé por sus tres formas de
existencia: el capital productivo (que es el invertido en medios de produccién y fuerza
de trabajo), el capital dinerario (en forma de dinero) y el capital mercantil (en forma de
mercancias).

Elfactor tiempo entra en escena. Recorrer el ciclo en cada vez menos tiempo permi-
te que rote mas veces, lo que tiene como resultado la acumulacién de capital. Tanto la fase
productiva como las fases circulatorias son fundamentales. Pero nos preguntamos, ;en las
tres fases se incrementa el capital?

El proceso de produccion es esencial por dos razones. Por un lado, porque es cuando
se produce la riqueza material, que se enviara al mercado para su venta; si no hay mercan-
cias, tampoco hay que vender en el mercado. En el caso del capital productivo estadouni-

dense, debido a la reestructuracién de la década de 1970, los capitalistas reubicaron gran
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parte de dicho proceso en paises como China. Por otro lado, este proceso es clave porque
es el momento en que se extrae plusvalor a los trabajadores, que es la condicién material
para el incremento del capital como resultado de la explotacion. Esto quiere decir que el
capitalista incrementa su capital porque paga a los trabajadores sélo el valor de su fuerza
de trabajo, no el valor que generan con su trabajo vivo.

El proceso de circulacién posibilita el traslado de las mercancias producidas a los
mercados de consumo final. Por ejemplo, las elaboradas en paises como China deben
trasladarse al mercado estadounidense, y si esto se hace en el menor tiempo posible, se
ahorran costos. Pero la clase trabajadora involucrada en la circulacion ¢ participa con plus-
valor? Este debate es importante porque nos interesa saber si el capital logistico genera
nuevo valor o sélo sirve para disminuir costos.

En el contexto histdrico en que Marx escribi6 sus notas, que posteriormente fueron
tomadas por Federico Engels para la publicacion del tomo 11 de El capital, ni el mercado
mundial ni la fabrica global estaban tan desarrollados como hoy en dia. En el siglo x1x,
los capitalistas duenos del capital industrial tenian que realizar ellos mismos las tareas de
distribucion. Actualmente fracciones del capital se dedican tinicamente a la distribucién
de mercancias, dada la distancia de los mercados de consumo final de los centros produc-
tivos y la magnitud de las mercancias comercializadas.

Marx sefial6 que «La ley general es que todos los costos de circulacién que surgen
solo de la transmutacion formal de la mercancia no agregan ningun valor a esta tltima>
(2000b, p. 177), y mas adelante agregd que «Las masas de productos no aumentan por-
que se las transporte» (2000b, p. 178). Desde esta perspectiva, las actividades relaciona-
das con la distribucién de las mercancias s6lo apoyan en la disminucion de los costos de
la compra yla venta.

Sin embargo, Marx agreg6 que «el valor de uso de las cosas sélo se efectiviza en su
consumo, y éste puede hacer necesario su cambio de lugar y por ende el proceso adicional
de produccién que cumple la industria del transporte. El capital productivo invertido
en ésta agrega, pues, valor a los productos transportados, en parte por transferencia de
valor de los medios de transporte, en parte por adicion de valor mediante el trabajo de
transporte» (2000b, p. 179). Por lo tanto, en esta fase del proceso de circulacién hay
extraccién de plusvalor.

Si, de acuerdo con Marx, «El producto sélo esta pronto para el consumo cuando se
ha terminado este movimiento> (2000b, p. 179), entonces la industria del transporte es

parte del proceso productivo. Por lo tanto, aporta ala creacion de nuevo valor y de plusva-
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lor. El proceso de transporte fue evolucionando, complejizdndose hasta que surgio, en las
décadas de 1960y 1970, lallamada revolucién logistica. De acuerdo con Danyluk (2018),
estd intimamente ligada a la recesion de la década de 1970, y a la reestructuracion de la
produccién, como respuesta a ella.

Larevolucién logistica alude a todos los grandes cambios que se debieron hacer para
reducir los costos y el tiempo de distribucién de mercancias, que llegaban de lugares tan
distantes como China. El sector logistico no sélo incluye a los choferes de los diferentes
transportes, quienes trasladan los contenedores que llegan a territorio estadounidense
en barcos, sino también a los trabajadores de bodegas de las diversas empresas del capi-
tal logistico establecidas en dicha zona. Son mano de obra que agiliza la distribucion y
cuyo trabajo forma parte del propio proceso de transportacion porque las bodegas siguen
siendo puntos previos a la llegada de diversas mercancias al punto de venta final, indis-
pensables para que se realice el valor de uso de las mercancias;® por lo tanto, esta mano de
obra también es explotada, y su explotacién abona a la acumulacién de capital. El proceso
productivo se continua en el de transporte, por lo que, ademads de disminuir costos, esta
actividad genera plusvalor.

Cuando se venden al consumidor final se transforma en dinero el valor de uso de
las mercancias producidas en China, y es cuando se realiza lo que Marx llama «el salto
mortale de las mercancias» (1994, p. 129). Con este hecho finaliza una rotacién, para
iniciar otra nueva.

A través del desarrollo del capitalismo, las actividades que conforman todo el ciclo
de rotacién de capital se han ido complejizando cada vez mds debido a muchos factores.
Uno de ellos es que el desarrollo tecnoldgico, que ha permitido la mundializacion del
proceso productivo, exige que los capitalistas se especialicen en diferentes actividades;
hay capitales que en los tltimos anos se han especializado en la distribucién de mercan-
cias, por lo que se les ha llamado capital logistico.

La segunda explicacion es la geografia econémica del drea en general, y especifica-
mente la del 1E, como centro regional de distribucion de mercancias. En el sur de Ca-
> Para Marx la realizacion del valor de uso de la mercancia es cuando se vende, porlo que para el vende-
dor es la transformacion de su mercancia en dinero. «Por tanto, la realizacion del precio, o de la forma
de valor solo ideal de la mercancia, es a la vez, y a la inversa, realizacion del valor de uso so6lo ideal del
dinero; la transformacién de la mercancia en dinero es, a la vez, la transformacién simultinea del dine-

ro en mercancia» (1994, p-13 2).
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lifornia ha habido grandes inversiones de
capital logistico porque tiene acceso a una
zona de puertos maritimos de la parte oc-
cidental de L A, alolargo delabahia de San
Pedro, donde se encuentran los puertos de
Los Angeles y de Long Beach, que en con-
junto conforman la infraestructura portua-

ria més importante de Estados Unidos.* En

2015 manejaban entre ambos més de una

S e i ol N
Contenedores en dos niveles sobre las vias del  cuarta parte del comercio total de contene-
tren. dores de América del Norte. Y si a esto le

agregamos el hecho de que los puertos se
conectan con carreteras que permiten la distribucién a diferentes regiones de California
y del pais, el 1E es una zona propicia para la ubicacién de grandes bodegas para almacenar
mercancias provenientes del este asiatico.

Basta con recorrer las autopistas que conectan la ciudad de LA con Riverside o San
Bernardino para constatar que el paisaje lo conforman grandes bodegas, con longitudes
de mas de una milla cada una; una tras otra, han sustraido tierra a otras actividades eco-
ndémicas. En 1980 habia 234 almacenes en el 1E, y en 2023 ya habia mas de 4 00o; los
edificios de bodegas cubren aproximadamente 40 millas cuadradas* (Newton, 2023). Si
no son terrenos destinados a bodegas de empresas de distribuciéon de mercancias como
Amazon, FedEx, ups, Walmart o Target, son predios para estacionar las flotillas de tréile-
res que transportan los contenedores llegados de Asia y distribuidos por estas empresas.
La revolucion en la circulacién de mercancias que significé el disefio de contenedores
homologados® se debié a que agilizo la carga, la descarga y su adaptacion a diversos trans-
portes terrestres y acudticos. Ademds, evita la labor de estibaje, que incrementaba los
costos porque empleaba fuerza de trabajo para descargar los barcos y cargar los trdileres
o trenes, por lo que también aumentaba el tiempo de traslado. Asimismo, se les puede

mover por las vias férreas, pues no sélo se trasladan los contenedores uno tras otro, sino

sescsecsccce

3 Informacién obtenida de https://dtsworldcargo.com/es/top-10-ports-in-america-for-industrial-oil-

and-gas-cargo/
*+Un drea de 40 millas cuadradas equivale a 64.37 kilémetros cuadrados.

s Malcolm McLean inventd los contenedores homologados.
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Mara 2.Regiones de California. Censo 2020

Superior California: Butte, Colusa, El Dorado, Glenn, Lassen,
Modoc, Nevada, Placer, Plumas, Sacramento, Shasta, Sierra,
Siskiyou, Sutter, Tehama, Yolo, Yuba.

North Coast: Del Norte, Humboldt, Lake, Mendocino, Napa,
Sonoma, Trinity.

San Francisco Bay Area: Alameda, Contra Costa, Marin, San
Francisco, San Mateo, Santa Clara, Solano.

Northern San Joaquin Valley: Alpine, Amador, Calaveras, Madera,
Mariposa, Merced, Mono, San Joaquin, Stanislaus, Tuolumne.

Central Coast: Monterey, San Benito, San Luis Obispo,
Santa Barbara, Santa Cruz, Ventura.

Southern San Jacinto Valley: Fresno, Inyo, Kern,
Kings, Tulare.

|:| Inland Empire: Riverside, San Bernardino.
Los Angeles County: Los Angeles.
Orange County: Orange.

San Diego-Imperial: Imperial,
San Diego.

Fuente: Departmento de Comercio de Estados Unidos, Oficina de Analisis Econdmico.

unos montados sobre otros. En la fotografia podemos observar un tren que los transporta
en dos niveles.

Por lo anterior, el sur de California (véase mapa 2) pasé de ser una zona de pro-
duccién de la época fordista a una zona de entrada de mercancias producidas en el este
asidtico. Es decir, se convirtié en la «puerta transpacifica» (De Lara, 2018, p. 31) y
centro fundamental en la distribucién de mercancias, actividad que actualmente, como
sefiala De Lara (2018), es la que ofrece empleos, aunque son mds precarios que los
industriales.

Finalmente, la tercera causa que explica en parte el aumento del establecimiento de
bodegas y el incremento del capital logistico en el sur de California esla disponibilidad de
mano de obra de origen mexicano, tanto nacida en México como de segunda generacién
en Estados Unidos. Esta es incorporada a las actividades del capital logfstico y, como lo
plantea nuestra hipétesis, es fundamental para que se establezcan en el 1E actividades
logisticas, ya que se pagan muy bajos salarios —como veremos en el ultimo apartado—,
lo que no solo les permite ahorrar en costos de distribucion de mercancias, sino también

en otras actividades, para extraerles plusvalor a los trabajadores.
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De acuerdo con la Oficina del Censo de Estados Unidos, en 2020° California tiene
39 538 223 habitantes; de 2010 a 2020 su poblacién crecid en 6.1%, lo que equivale a 2
284 267 personas. El condado con mds poblacién es el de Los Angeles, con 10 014 009
habitantes, y el segundo y tercer lugar lo ocupan los condados de San Diego y de Oran-
ge, con poco mas de tres millones de personas cada uno. Por su parte, los condados que
conforman el 1E ocupan el cuarto y quinto lugar en poblacion; Riverside tiene 2 418 184
habitantes y San Bernardino 2 181 654. La suma de ambos es de 4 599 838 personas.

En 2020 la poblacién hispana o latina de California represento el 39.4%. En el con-
dado de San Bernardino ascendié al 5§3.7% y sumé 1 170 913 personas, mientras que en
el de Riverside representd el 49.7% de sus habitantes con 1 202 295. En el 1E viven 2 373
208 personas de origen latino, que representan el 51.6% de toda su poblacién y el 6% de
todos los habitantes del estado (véase mapa 3).

En diez anos la poblacién latina del 1 E se increment6 proporcionalmente més que la
de California en su conjunto, pues en el estado pasé de ser el 37.6% en 2010 al 39.4% en
2020, 1.8 puntos porcentuales més, mientras que en San Bernardino tuvo un aumento de
4.5 puntos porcentuales, pues pas6 del 49.2% en 2010 al 53.7% en el total de su poblacién.
En Riverside, en 2010 la poblacion latina represent6 el 45.5%, y en 2020 ya era el 49.7%,
es decir, aumentd en 4.2 puntos porcentuales. Como se observa en el mapa 3, la zona
del 1E, en el sur de California, es de las coloreadas en tonos mds obscuros, lo cual hace
referencia a que mas del 50% de su poblacién es hispana o latina. Lo anterior corrobora
que el 1E cuenta con un mercado de mano de obra latina importante, que se incorpora al

mercado laboral que ofrece el capital logistico.

El comercio electronico
Durante la pandemia de covid-19 en una gran cantidad de paises se decidié parar las ac-
tividades consideradas no esenciales con la finalidad de detener el aumento de contagios
por el virus SARS-COV-2, hasta entonces desconocido. Estados Unidos no fue la ex-
cepcion. El confinamiento social provocd el aumento de velocidad de un proceso que se
venia gestando y desarrollando en el mundo laboral.

Una gran cantidad de trabajadores que se quedaron sin empleo en ese entonces vie-

ron como una oportunidad incorporarse a los trabajos gestionados por aplicaciones a

¢ Datos obtenidos de https://www.census.gov/library/stories/state-by-state/california-population-

change-between-census-decade.html

106 |



Capital logistico y mano de obra juvenil mexicana... | | Patricia Pozos Rivera

Mara 3. Poblacion latina en California por condado, 2020

De 43809 a 163464
de 22143 a 43808
de 14574 a 22142
de 5389 a 14573

de 24 a 5388

Fuente: Departmento de Comercio de Estados Unidos, Oficina de Analisis Economico.

las que se accede desde teléfonos celulares con conexidn a internet. En 2018, la empresa
Uber empleaba a tres millones de conductores en el mundo (Rosenblat, 2018, p. 5). En
2022 ya contaba con cerca de cuatro millones (Radetich, 2022, p. 5); incluso, de acuerdo
con Radetich, Uber es una de las empresas mas grandes del planeta en cuanto a la canti-
dad de trabajadores que moviliza. Por su parte, Amazon se ha convertido en el segundo
mayor empleador del sector privado, después de Walmart (Kassem, 2023, p. 140).

Los trabajos gestionados por plataformas pueden ser de dos tipos: los que se hacen
en linea y permiten a los trabajadores permanecer en sus casas conectados a internet, ylos
que desempenan quienes se incorporaron a los sectores relacionados con la logistica de
circulacién de mercancias, que si deben salir de sus casas y hacer un trabajo fisico, por su-
puesto conectados por medio de una aplicacion en un teléfono celular. El confinamiento
social aument6 la demanda de servicios de entrega a domicilio de comida y compras de
diversos tipos de mercancias, que son prestados por empresas como Amazon (Kassem,
2023, p. 135), eBay, Privalia, urs, FedEx y Walmart.

Sibien durante la pandemia la crisis mds importante fue la sanitaria, inmediatamente

después la afectacion mas notoria fue la crisis en el mundo del trabajo. Tal fue el impac-
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to, que problemdticas anejas del modo de produccion capitalista como el desempleo, el
subempleo, las largas jornadas laborales, los bajos salarios, la inestabilidad laboral, la falta
de proteccién a la salud, la informalidad o Ia falta de seguro por desempleo y la desigual-
dad de género, por mencionar algunas, aparecieron como si fueran producto de la pan-
demia y no del capitalismo. La pandemia dejo al descubierto los dos mayores riesgos que
vive la clase trabajadora en el sistema de produccion capitalista: la muerte y el desempleo.

La pandemia fue un punto de inflexién en la aceleracion de la transformacion digi-
tal que ya estaba en marcha desde hacia varios afios. Coincidimos totalmente con An-
tunes-Basso y Perocco (2021), quienes sefialan que 2020 fue «el afio de la gran acelera-
cién» (p. 17). La subsuncién real del proceso de trabajo bajo el capital nos permite tener
claro que tarde o temprano hubiéramos llegado al mismo punto: «sila pandemia repre-
sento en si misma un acelerador del proceso de digitalizacion, esta aceleracion fue a su vez
fuertemente impulsada por el sector de capital de la economia digital» (Antunes-Basso
y Perocco, 2021, p. 18).

A su vez, el consumo de sectores de la clase trabajadora ocupada por medio de dis-
positivos digitales como los teléfonos celulares con acceso a internet ha transformado
diversos aspectos de la vida social, como la socializacién y el consumo, lo cual, a su vez,
ha generado nuevos empleos presenciales para atender la demanda de dicho consumo
digital. Nos referimos a repartidores de comida, y de mensajeria mediante la cual circulan
las mercancias compradas a través de aplicaciones. También hay trabajadores que hacen
las compras de supermercado y las entregan a domicilio, y por supuesto los empleados de
grandes bodegas donde se gestiona la logistica dedicada a agilizar el empaque, el acomo-
do yla organizacién de todas estas entregas.

Repartidores, mensajeros, choferes, trabajadores en bodegas de zonas como el 1E,
mineros en paises dependientes y obreros en la manufactura de dispositivos digitales,”
todos ellos tienen en comun la precariedad laboral incrementada, pues la tecnologia ha
impulsado la transformacién del trabajo en dos direcciones que se pueden observar cla-
ramente: por un lado, ha aumentado la extraccion de plusvalor, y por otro, ha acelerado
7 Cémo olvidar la oleada de suicidios de jovenes trabajadores y trabajadoras de China en la ciudad-fa-
brica de Foxconn en Shenzhen en 2010, afio en que «dieciocho trabajadores de entre 17 y 25 afios
intentaron suicidarse dentro de las instalaciones de Foxconn. Catorce de ellos murieron, mientras que
4 sobrevivieron con lesiones graves que les incapacitaron en diferentes grados» (Yang et al., 2019, p.

20). Foxconn es la mas grande productora multinacional de componentes electrénicos del mundo.
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la rotacion del capital, que es el transito de éste desde su forma inicial como dinero hasta
que regresa a esta misma forma, luego de pasar por las formas productiva y mercantil.
Puesto que la totalidad de este ciclo se desarrolla cada vez mas répido, permite la acumu-
lacion de capital en menos tiempo.

Las diversas formas en que se ha organizado el proceso de produccion de mercancias
alolargo de la vigencia del capitalismo han implicado diferentes estrategias de extraccion
de plusvalor, y actualmente, debido a que es mds 4gil la transformacion de mercancias en
dinero promovida por el comercio digital, ha incrementado la necesidad de incorporar
trabajadores a tales actividades. Y también los del sector logistico participan en la gene-

racion de plusvalor.

Condiciones laborales de los jévenes de origen mexicano en el sector logistico del i

En las actividades del sector servicios se pagan salarios menores que en las del sector
industrial. Ademads, en ellas se requiere mano de obra dispuesta a soportar jornadas de
trabajo muy intensas; como los trabajadores jévenes, quienes precisamente por su juven-
tud pueden resistirlas.

El crecimiento del sector servicios en la economia estadounidense se debe, entre
otras cosas, a que una gran cantidad de empresas del sector industrial decidieron relocali-
zarse con la finalidad de reducir sus costos, principalmente laborales. Este proceso de re-
estructuracion ya lo explicamos en el primer apartado de este articulo. Algunas empresas
se reubicaron en el mismo territorio de Estados Unidos, se mudaron de ciudades grandes
a otras més de tipo rural. Por ejemplo, las empacadoras de carne (Kandel y Parrado, 2005,
p- 452). Otras empresas, como las automotrices, decidieron sacar del territorio estadou-
nidense algunas de sus plantas productivas. México ha sido de los paises receptores de
ellas. Otros capitales productivos dedicados a los textiles o los aparatos electrénicos tras-
ladaron sus plantas productivas al este asidtico.

En el caso de Los Angeles, una de las ciudades mas importantes de California, las
actividades del sector terciario comenzaron a crecer en los espacios donde se habian ins-
talado en la era fordista industrias de los sectores textil, automotriz, del acero y cosmé-
ticos. Han sido ocupados sobre todo por establecimientos con actividades comerciales,
financieras, de servicios turisticos y de capital logistico, que emplean mano de obra de
origen mexicano.

En 2020 se registraron 11 511 561 inmigrantes nacidos en México y residiendo en

Estados Unidos. De acuerdo con la base de datos 1P uMSs, 1 580 046 de ellos son jovenes
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de entre 15 y 29 afios, y representan el 13.72% de los inmigrantes mexicanos en dicho
pais. La edad promedio de la poblacién estadounidense en 2020 es de 39.2 afos, mien-
tras que en California es de 38.2 afios: la presencia de jovenes inmigrantes ha bajado su
promedio de edad con respecto al nacional. A esto contribuyen también los jévenes de
origen mexicano de segunda generacion, pues el 70.3% de ellos tienen menos de 25 anos
(Gaspar-Olvera y Veldzquez-Solérzano, 2018, p. 133).

El rango de edad con mas poblacién de origen mexicano en California es el de 30 a
34 anos, seguido por el de 25 a 29.* De acuerdo con la base de datos 1P UMS, en el estado
se encuentra el 26.3% de los jovenes de este rango de edad nacidos en México y que se
encontraban en el mercado laboral estadounidense en 2020, pues concentra el més alto
porcentaje de ellos, seguido de Texas con 23.2%, y Arizona con un muy lejano §.2%. Por
supuesto que hay jovenes mexicanos en muchos otros estados de la Unién Americana,
pero con menos del 5%.

Actualmente hay una tendencia descendente en la presencia de jévenes nacidos en
México incorporados en el mercado laboral de Estados Unidos, misma que también se
observa en California, que concentraba en 1990 el 53% de ellos, pero donde en 2000
ascendia al 44.2%, en 2010 al 34.5% y en 2020 ya s6lo concentraba la mitad de los que
tenia en la década de 1990, con 26.3%. De acuerdo con BBvVA Research y Conapo (2023,
p- 50), esta es una tendencia en toda la poblacién migrante mexicana de primera gene-
racion, pues a partir de 2013 fue sobrepasada por las poblaciones de segunda y tercera
generacion de mexicanos en Estados Unidos.

Una posible explicacion de la disminucion de jévenes nacidos en México, es decir,
de inmigrantes de primera generacion en el mercado laboral estadounidense, es justo el
aumento de jévenes de segunda y tercera generacion,’ de ascendencia mexicana nacidos
en California. Narviez-Jiménez (2020) senala que, asi como los mexicanos constituyen
el grupo de extranjeros mas numeroso y de mayor antigiiedad, su segunda generacién
también es la mds numerosa. Esta tltima ya cuenta con el idioma inglés, lo que les per-
¥ Los datos de edad de la poblacién de California se recuperaron de la Oficina del Censo de Estados
Unidos y estin disponibles en https://data.census.gov/profile/California?g=040X X 00U S0 6
* De acuerdo con la clasificacion de esta Oficina, se puede considerar como jévenes mexicanos de se-
gunda generacién a los nacidos en Estados Unidos con al menos uno de sus padres nacido en México.
La tercera generacién y mds se refiere al nacido en Estados Unidos y con ambos padres nacidos en el

mismo pais (Narvéez-Jiménez, 2020, p. 11).
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mite a los jovenes incorporarse de mejor manera a un mercado laboral que requiere este
conocimiento. Ademds, el 51.5% de los mexicanos de segunda generacién son mayores
de 16 afios, edad en la que empiezan a incorporarse al mercado laboral. En 2023, la po-
blacién mexicana nacida en Estados Unidos, de segunda y sucesivas generaciones, era de
26 919 ooo millones, de acuerdo con la Oficina del Censo de Estados Unidos." La edad
promedio de la segunda generacién es de 18 anos los hombres y 19 las mujeres, es decir,
son mucho mas jovenes. Por su parte, la edad promedio de la tercera generacion es de 21
afios tanto en hombres como en mujeres (BBvA Research y Conapo, 2023, p. 51).

La presencia de jévenes inmigrantes mexicanos se ha incrementado en el sector que
agrupa las actividades catalogadas como de servicios. De acuerdo con la base de datos
1PUMS, en 1990 dicha presencia fue de 48.22%, en 2000 de §4.24%, en 2010 de §7.94% y
en 2020 se observa un crecimiento mayor que en décadas pasadas, al concentrar a 68.96%
(Pozos-Rivera, 2022).

En 2017, de acuerdo con Flores (2018), el 60% de los habitantes de segunda gene-
racién de origen mexicano eran parte de la poblacién econémicamente activa (PEA), y
se insertaban principalmente en el sector terciario, sobre todo las mujeres y los jévenes
de 15 a 29 anos, pues los hombres y los adultos tienen, en comparacién con ellos, una
presencia un poco mayor en la industria. El sector terciario incluye las actividades de dis-
tribucién de mercancias, que incorpora las actividades econémicas que més se han pre-
carizado. La inestabilidad laboral y el crecimiento del ejército industrial de reserva** —en
otras palabras, el incremento de los desempleados y semiocupados— conformaron una
gran masa de trabajadores jovenes dispuestos a emplearse en nuevas formas todavia mds
flexibles que en el posfordismo o el toyotismo.

** Oficina del Censo de Estados Unidos, Encuesta de Poblacién Actual, Suplemento social y econdmico
anual, 2023. Tabla 24. https://www.census.gov/data/tables/2023/demo/hispanic-origin/2023-cps.
html

' Concepto utilizado por Marx para referirse a la poblacién trabajadora no incorporada a los procesos
laborales; por ser en apariencia supernumerarios, aunque en realidad han sido expulsados del mundo
laboral por diversos mecanismos que obedecen a la acumulacion de capital. Marx sefiala que todo
obrero la integra durante un periodo en que est4 semiocupado o desocupado por completo (20004, p.
797). Soren Mau retoma el tema de la sobrepoblacién relativa y comenta que «La economia capitalista
como un todo expulsard en el largo plazo —alo largo de multiples ciclos comerciales— mas trabajado-

res de los que va a absorber» (2023, p. 379).
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La explotacion de los trabajadores es parte de la esencia del capitalismo. A medi-
da que el sistema se reproduce, se profundiza e intensifica la extraccién de trabajo no
pagado; en el capitalismo contempordneo ésta se incrementa por dindmicas que vienen
de anos atrds, y también por cuestiones como, por ejemplo, la tecnologia del momento
actual. El neoliberalismo avanzé en la eliminacién de derechos laborales que se habian
ganado mediante las luchas sindicales de la época dorada del capitalismo. Encontramos
lo nuevo en las formas de extraccién de plusvalor, que son claramente son mucho mads
agresivas para los trabajadores que las estrategias anteriores; ahora los algoritmos son la
base para extraer cada vez més plusvalor. En el intento de dar un nombre a esta nueva
etapa del proceso productivo, que consideramos hasta el momento sigue en formacién,
queremos retomar el de «capitalismo de plataformas» de Radetich (2022), porque es
a través de plataformas digitales como se estd gestionando el proceso de trabajo. Por su
parte, Mims (2021) menciona que algunos llaman a esta etapa «taylorismo digital>,
«neotaylorismo>, «gestion por algoritmos» o «despotismo algoritmico>. A propdsito
de su investigacion en las bodegas de Amazon, él lo bautiza como bezosismo, y lo define
como «sistemas estrechamente acoplados de méquinas y humanos, inteligencia artificial,
robots y cuerpos>» (Mims, 2021, p. 176).

En las bodegas de Amazon, las maquinas son las que imponen el ritmo de trabajo,
eso no es nuevo. La especificidad actual consiste en que un algoritmo le dice a cada em-
pleado cudnto tiempo debe tardar en caminar hasta el estante indicado, o el que debe
llevarle empacar cierto producto. Lo novedoso, dice Mims (2021), es que por medio de
algoritmos se elabora un indicador de rendimiento que los trabajadores deben alcanzar.
De Lara coincide con esta descripcion, pues menciona que «Los especialistas en logis-
tica utilizaron la informacién de seguimiento para hacer cumplir cuotas de produccién
laboral para trabajadores individuales» (2018, p. 69). La tecnologfa permite hacer un
seguimiento en tiempo real de la productividad de los trabajadores y marcarles metas que
deben cumplir en sus jornadas laborales. El desarrollo tecnoldgico en el modo de pro-
duccion capitalista de ningtin modo significé en sus inicios, no significa en el presente ni
significard en el futuro una disminucién en la intensificacion del trabajo; por el contrario,
se desarrollaran nuevas formas mds eficientes de extraccion de plusvalor.

El Inland Empire Labor and Community Center y el Center for Social Innovation
publicaron el Andlisis del mercado laboral (Bates et al., 2024), un trabajo que analiza las
condiciones laborales de los trabajadores del sector de transportacion, distribucion y

logistica en el 1E, el cual incluye a los trabajadores de las bodegas no s6lo de Amazon,
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sino también de las diversas empresas que han invertido en el capital logistico de la
region.

Dicho informe sefiala que de acuerdo con la calculadora de salario digno (Living
Wage, 2026), el salario necesario para vivir en los condados de Riverside y San Bernardi-
no —4drea que conforma el IE— es de 51 137 ddlares anuales, sin descontar los impues-
tos. Este ingreso es para una familia de dos adultos y dos ninos. El estudio sefnala que,
en promedio, los trabajadores de 16 a 64 anos que laboran en todo el 1E en dicho sector
tienen un ingreso promedio anual de 37 092 délares, que estd muy por debajo del nece-
sario para cubrir todas las necesidades bésicas. Es alarmante que los trabajadores menos
remunerados del sector de la logistica obtengan s6lo la mitad del ingreso necesario para
vivir en dicha drea, que el 90% de ellos sean latinos o afroamericanos y que ocho de cada
diez sean nacidos en Estados Unidos (Singh-Bainiwal et al., 2024, p. 6). Esto significa que
son trabajadores latinos de segunda generacion, que ya nacieron en Estados Unidos y se
integran a mercados laborales precarizados como los inmigrantes de primera generacion.

Otro dato que indica el grado de precariedad laboral es que sélo quienes tienen los
puestos mds altos, a nivel gerencia, en las dreas de transportacion, almacenamiento y dis-
tribucién ganan por encima del salario necesario, pues reciben 53 380 dolares anuales.
Todos los trabajadores del sector logistico ganan por debajo de esta cantidad, y los empa-
cadores son el caso mds extremo, pues perciben los menores salarios.

El estudio desglosa en ocho los tipos de trabajos incluidos en el sector de transpor-
tacion, distribucion y logistica. Van desde gerentes de transportacion, almacenamiento y
distribucion, pasan por supervisores y operadores de camiones, y llegan hasta empacado-
res y envasadores; estos tltimos son los que menos ganan, pues obtienen 23 211 délares
anuales, salario que no llega ni a la mitad de lo que necesita un hogar promedio para vivir
en el 1E (Inland Empire Labor and Community Center y Center for Social Innovation,
2024, p- 8). Uno de los gastos que més le resta al salario es el costo de la vivienda, al que
le destinan el 73.1% de su ingreso, y finalmente debemos mencionar que el 90% de los
trabajadores que desempenan dicha actividad son afroamericanos o latinos. El 56% de
empacadores y envasadores son mujeres y el 43% son hombres. En términos de género,
no vemos una preponderancia, como sila observamos en términos de su origen.

Ademis de los bajos salarios, las condiciones en que realizan su trabajo son alar-
mantes. Las movilizaciones de trabajadores que han logrado organizarse denuncian que
hacen trabajos peligrosos, extenuantes y que se demanda de ellos un gran esfuerzo fisico,

e incluso se les han causado lesiones. Un ejemplo de las denuncias en el 1E es el exceso
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de calor dentro de las bodegas de Amazon, pues la empresa se niega a gastar en sistemas
de climatizacion. En épocas de calor en dicha zona fronteriza la temperatura supera los
38 grados centigrados en el exterior, y adentro aumenta. «Trabajar en un almacén por 10
horas te hara sudar», sefiala Horseman (2023 ) al dar seguimiento a movilizaciones de
trabajadores de bodegas de Amazon en San Bernardino, quienes manifiestan que el calor
excesivo en ellas les causa dolor de cabeza, hemorragias nasales, nduseas y mareos.
Dicha precariedad es la base del aumento de las ganancias de las empresas del sector
logistico. Por ejemplo, en 2023 Amazon facturé 574 785 millones délares, 12% mas que
en 2022. Entre sus diversos negocios, una de las ramas que més ganancias le deja son las
ventas directas de comercio electrénico en Norteamérica, por las que obtuvo ingresos
por 232 ooo millones. Su ganancia neta fue de 30 425 millones en el mismo afio (Jimé-
nez, 2024). Las millonarias ganancias de empresas como Amazon, que no es la tinica del
sector logistico, se sustentan en que pagan salarios anuales de 23 211 délares a miles de
trabajadores latinos y afroamericanos que empacan las mercancias del comercio electré-
nico, salarios que nos les permiten obtener lo necesario para salir adelante en su vida. Las
millonarias ganancias se sustentan en los bajos salarios y las condiciones laborales preca-

rias de mano de obra mexicana de primera y segunda generacion en el 1E.

Conclusiones

El desarrollo del capital logistico en el 1E obedece a tres aspectos: primero, la necesidad
del capital de realizar sus rotaciones en el menor tiempo posible, para que pueda incre-
mentarse; segundo, su ubicacion geografica, y tercero, la presencia de fuerza de trabajo de
origen mexicano ya sea inmigrante o de primera y segunda generacion, aspecto que ha
sido poco estudiado.

Luego de hacer un repaso de la teoria de la circulaciéon de mercancias desarrollada
por Marx, nos quedo claro que hay tareas en las actividades logisticas que generan plus-
valor, pues el valor de uso de las mercancias estard totalmente listo para ser consumido
cuando se ubique en el punto de venta. Por ello, el transporte es parte del proceso de
produccién de la mercancia, ya que permite que los valores de uso realmente puedan ser
consumidos al llegar al punto de venta final.

Puesto que la cantidad de mercancias que se deben transportar es mayor cada dia
y los lugares de produccion estin muy lejos de los puntos de venta, el transporte se ha
transformado en toda una industria de gestion logistica, en la que las bodegas son parte

fundamental del sistema de circulacién. Muchas bodegas no son bodegas finales, sino
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sitios donde se realizan actividades de clasificacién y empacado, para luego hacer que
otro camion las lleve al punto de venta final. Por lo tanto, dichos trabajadores apoyan en
la acumulacion de capital con el plusvalor que les proporcionan.

La mano de obra incorporada al capital logistico, sobre todo la que realiza los traba-
jos con menor salario, como los empacadores, es en su mayoria de origen latino o afrodes-
cendiente. Los trabajadores que nacieron en México o son mexicanos nacidos en Estados
Unidos de segunda generacion siguen cumpliendo la misma funcién que han desempe-
nado los inmigrantes: ser trabajadores altamente explotados. Esto permite la acumula-
cién de capital en el pais de llegada.

Lamano de obra de origen mexicano en las bodegas del Inland Empire es fundamen-
tal para la acumulacién de capital en el sur de California, pues genera plusvalor. Como ya
vimos, la demografia de la region se caracteriza por contar con 51.6% de personas de
origen latino. Y la composicién de los trabajadores en las bodegas, quienes realizan las ac-
tividades mds mal remuneradas en dicha zona, denota que son en un 90% de origen latino
o afrodescendientes. En términos de edades, los trabajadores de segunda generacion son
mucho mds jévenes que los de la primera; por lo tanto, con lo que vimos en el apartado
anterior se comprueba la hip6tesis planteada en este articulo.

El 1E es una nueva region en la cual ha crecido mucho el capital logistico y que se
estd beneficiando de la presencia de trabajadores de origen mexicano dispuestos a em-
plearse en dicho sector, y por las caracteristicas propias de su juventud, ellos soportan las
condiciones laborales extenuantes, por lo cual son fundamentales para la acumulacién

de capital.
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Andlisis de la evolucién econdémica

de la regién Pacifico-Centro-Occidente de México,
2010-2021: un enfoque shift-share y su impacto
en la dinamica de Nayarit
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Este estudio analiza la evolucién econémica y el desempenio productivo de Nayarit,
Jalisco, Colima, Michoacdn, Durango y Sinaloa entre 2010 y 2021, utilizando datos
del producto interno bruto (p1B) del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(Inegi). El objetivo es identificar los motores de crecimiento y las debilidades estruc-
turales, con énfasis en la posicion de Nayarit en la dindmica regional. La metodologia
principal es el modelo shift-share, que analiza el crecimiento econdmico en efectos na-
cionales, sectoriales y de competitividad regional. Los resultados muestran una marca-
da heterogeneidad. Jalisco lidera el crecimiento y muestra una sélida competitividad.
Por su parte, Nayarit presenta un crecimiento moderado, originado por una mezcla
industrial desfavorable y una competitividad inconsistente. El estudio concluye con
la necesidad de politicas publicas diferenciadas para maximizar las ventajas de cada
estado, promoviendo la diversificacién econémica en Nayarit para lograr un desarrollo
regional més equilibrado y sostenible.
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Abstract This study analyzes the economic evolution and productive performance of
Nayarit, Jalisco, Colima, Michoacdn, Durango, and Sinaloa from 2010 to 2021,
using Inegi’'s GDP data. The goal is to identify growth drivers and structural weak-
nesses, with a focus on the position of Nayarit. The main methodology is the
shift-share model, which breaks down economic growth into national, sectoral,
and regional competitiveness effects. The results reveal a significant heterogene-
ity. Jalisco leads in growth, showing robust competitiveness. In contrast, Nayarit
exhibits more moderate growth, hampered by an unfavorable industrial mix and
fluctuating competitiveness. The study concludes that differentiated public poli-
cies are needed to maximize each state’s advantages, promoting economic diver-
sification in Nayarit to achieve a more balanced and sustainable regional develop-
ment.

Kevworbps: shift-share analysis, cop, Jalisco, Nayarit.

Introduccién

a comprension de las dindmicas de crecimiento econdmico a nivel subnacional es

fundamental para el disefio de politicas de desarrollo efectivas y la promocién de un
equilibrio territorial. En México, la disparidad econdmica entre las entidades federativas
es un fendmeno bien documentado, con regiones que crecen a ritmo acelerado y otras
que se rezagan, a menudo debido a diferencias en su estructura productiva, su falta de
integracion a cadenas de valor globales y su incapacidad de generar innovacion.

La integracién econdémica compuesta por los estados con vecindad geografica de Naya-
rit: Jalisco, Colima, Michoacdn, Durango y Sinaloa, constituye una regién de gran relevancia
econdmicay geogréfica. Esta drea es conocida por su diversidad productiva, que abarca desde
agricultura de exportacién y mineria hasta industria manufacturera avanzada y turismo. Sin
embargo, la contribucién de cada estado al P1B regional y la evolucion de ésta a lo largo del
tiempo no ha sido homogénea.

Este estudio se enfoca en el periodo 2010-2021, una década marcada por cambios sig-
nificativos en el entorno macroeconémico global y nacional, que incluye periodos de creci-
miento, los efectos residuales de la crisis financiera internacional de 2008 y la pandemia de
120
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covid-19, que alter6 profundamente las dindmicas productivas. En este contexto, el andlisis
de la evolucién econémica regional se vuelve crucial para entender la resiliencia y adaptabili-
dad de las economias locales.

El problema de investigacion se centra en la identificacién de los factores que explican
las diferencias en el crecimiento econémico entre los estados de la region. En particular, se
plantean las preguntas ;qué papel ha desempenado la estructura sectorial de cada estado en
su desempefio econdmico? y ;cémo ha evolucionado la economia de Nayarit en relacién con
las economias de sus vecinos, y qué factores, sean estructurales o de competitividad, han in-
fluido en su crecimiento?

El objetivo de esta investigacion es doble. En primer lugar, analizar la evolucién general
de las economias de Nayarit, Jalisco, Colima, Michoacén, Durango y Sinaloa en el periodo
2010-2021, identificando los sectores y las actividades econdmicas clave y las tendencias de
crecimiento. En segundo lugar, y de manera mds especifica, aplicar la técnica shift-share para
analizar el crecimiento econémico de Nayarit y compararlo con el de sus estados vecinos, lo
que hard posible un diagnéstico més preciso sobre su desempenio relativo. En este esquema,
el primero de los objetivos es de cardcter contextual y comparativo para fortalecer la cons-
truccién de la regién de referencia a partir del andlisis de los seis estados, en tanto que el
segundo es la parte central del trabajo, en el que Nayarit es el foco principal. La hipétesis
subyacente es que la estructura econdmica de Nayarit, caracterizada por la dependencia de
sectores y actividades econdmicas tradicionales, reduce su competitividad regional y podria
haber actuado como un freno al crecimiento regional en comparacién con economias mds

diversificadas, como la de Jalisco.

Localizacién e identificacion de la regién de analisis

Existen diversas regionalizaciones, definidas principalmente por la administracién publi-
ca, en las que se integra a las entidades federativas en funcién de caracteristicas especificas
como recursos naturales, estructuras productivas, aspectos culturales, etc., con el propo-
sito de establecer marcos para el andlisis, el diseno yla instrumentacion de estrategias para
la promocién del desarrollo econémico y social. Entre las regionalizaciones mds conoci-
das se encuentra la del INEG1, que agrupa las entidades de la siguiente manera (2024):
Noroeste: Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Durango, Sinaloa y Sonora;
Noreste: Coahuila, Nuevo Leén y Tamaulipas; Occidente: Colima, Jalisco, Michoacan y
Nayarit; Oriente: Hidalgo, Puebla, Tlaxcala y Veracruz; Centronorte: Aguascalientes, Gua-
najuato, Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas; Centrosur: Ciudad de México, Estado de
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México y Morelos; Suroeste: Chiapas, Guerrero y Oaxaca, y Sureste: Campeche, Quintana
Roo, Tabasco y Yucatédn.

Para el presente estudio se toma como objeto la regién conformada por seis entidades
federativas de la Republica Mexicana localizadas en la franja centro-occidental y noroeste del
pais: Nayarit, Jalisco, Colima, Michoacdn, Durango y Sinaloa, a la que aqui se le denomina
regién Pacifico-Centro-Occidente, integrada bajo criterios de contigiiidad territorial y la exis-
tencia de vinculos econémicos documentados entre ellas (véase figura 1).

En términos de localizacién, la mayoria de los estados considerados en esta regién com-
parten colindancia con el océano Pacifico: Sinaloa, Nayarit, Jalisco, Colima y Michoacan,
con rutas terrestres histdéricas que enlazan el altiplano con la costa. Las distancias entre las
principales zonas metropolitanas son relativamente cortas, lo que genera dindmicas multiples
entre ellas; Tepic, Nayarit, y Guadalajara, Jalisco, se encuentran a 185 kilémetros de distancia
en linea recta; Culiacdn, Sinaloa, y Tepic se conectan por el corredor costero del Pacifico en
alrededor de 450 kilémetros que conectan en la ruta con Mazatlan; Morelia, Michoacin, y
Colima, Colima, se encuentran a menos de 350 kilémetros. Esta proximidad facilita los flujos
de mercancias, trabajo y capital, en los que se fundamenta el andlisis conjunto de la region.

La estructura productiva de las entidades federativas que conforman la regién de estu-
dio es diferenciada. Jalisco se caracteriza por actividades manufactureras de alto valor agrega-
do como electrénica, alimentos procesados, tequila y servicios especializados en su zona me-
tropolitana principal; Sinaloa se especializa en agricultura comercial de exportacién y pesca;
Durango combina mineria con silvicultura y manufactura de menor escala; Michoacan so-
bresale en agricultura de exportacion (aguacate, berries), artesanias y comercio; mientras que
Colima cuenta con el puerto de Manzanillo, que articula una economia vinculada al comercio
exterior y los servicios portuarios. Por su parte, Nayarit apoya gran parte de su economia en el
turismo costero, la construccion asociada a la inversion publica, la agricultura y los servicios
de baja densidad tecnolégica.

En las cadenas productivas que dinamizan la region se identifican tres vertientes prin-
cipales: 1) la cadena agroalimentaria del Pacifico, con flujos de insumos y productos entre
los estados costeros y los mercados de Jalisco, a escala nacional y principalmente a Estados
Unidos en el exterior; 2) la cadena manufacturera originada por la electrénica, con actividad
central en Jalisco y efectos de proveeduria en entidades vecinas, y 3) la cadena turistica cos-
tera, con la presencia de destinos como Mazatlan, la Riviera Nayarit, Puerto Vallarta, Ixta-
pa-Zihuatanejo y Manzanillo. En este contexto, considerando los planteamientos de Perroux

(1955) en su aportacién teérica sobre los polos de crecimiento, la relevancia de Jalisco es
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Mara 1. Region Pacifico-Centro Occidente: andlisis de la cadena de valor y crecimiento

Sonora Chihuahua
Coahuila
Sinaloa
Durango
Q’é‘ @ Durango
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— Efecto derrama (Spillover effect) Morelia
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Manzanillo Michoacan

«--» Cadena agroalimentaria (Agri-Food chain)

Durango

pi8 2010 203'104,000
piB 2021 243'354,000
Crecimiento 20%
Mineria y manufactura

Sinaloa

P18 2010 330'812,000

P18 2021 410'335,000

Crecimiento 23%

Agricultura de exportacién y agroindustria

Jalisco

P18 2010 1'198,385,000

P18 2021 1'438,123,000

Crecimiento 28%

Manufactura y servicios diversificados

Nayarit (Estado focal del estudio)
P18 2010 103'374,000

P18 2021 123'899,000
Crecimiento 18%

Colima

pi8 2010 87'650,000
pi8 2021 107°200,000
Crecimiento 22%
Actividades portuarias

Michoacan

P18 2010 371'055,000

pia 2021 448'078,000

Crecimiento 21%

Agroindustria y actividades portuarias

Fuente: 777,
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como polo dinamizador de la region, lo cual es el motivo para hacer el andlisis comparativo

del presente estudio (véase figura 1).

Marco conceptual del andlisis de la evolucién econémica regional

y el modelo shift-share

Fundamentos tedricos del desarrollo econémico regional

El estudio de la evolucién econdmica regional tiene que estar vinculado con los grandes
paradigmas del desarrollo econémico. Tradicionalmente, la economia neocldsica ha pos-
tulado que, en ausencia de barreras, los factores de produccién (capital y trabajo) se mo-
veran hacia las regiones con mayores rendimientos, lo que eventualmente conduciria a
una convergencia econdmica entre regiones ricas y pobres (Barro y Sala-i-Martin, 1992).
Sin embargo, la realidad empirica ha demostrado que este proceso de convergencia no
es automético ni universal, y en economias como la mexicana se observa la persistencia
de marcadas brechas regionales, expresadas en disparidades crecientes (Esquivel, 1999;
Cermeno, 2001).

Por su parte, las teorfas del desarrollo endégeno (Vizquez, 2007) y de los polos de creci-
miento (Perroux, 19§ 5) muestran coincidencias en torno al argumento de que el crecimiento
regional es un proceso acumulativo inducido por fuerzas internas. Estas fuerzas incluyen in-
novacion tecnoldgica, inversién en capital humano, calidad de instituciones e infraestructura,
asi como la formacién de economias de aglomeracién. Krugman (1991) sefiala que fuerzas
centripetas como las economias de escala, la reduccién de costos de transporte y los encade-
namientos productivos tienden a concentrar la actividad econdmica en ciertos nodos espa-
ciales, lo que podria explicar la polarizacién que muestra la region de estudio entre Jalisco y
los estados periféricos. En este mismo sentido, las teorias del crecimiento endégeno (Romer,
1990; Lucas, 1988) sefialan que la acumulacién de conocimiento, capital humano y aprendi-
zaje tecnoldgico genera rendimientos crecientes en las regiones que ya cuentan con una base
productiva diversificada, lo que profundiza las asimetrias regionales.

En este contexto, algunas regiones se convierten en polos de crecimiento que, a través de
efectos de arrastre (hacia adelante y hacia atr4s), pueden impulsar o inhibir el crecimiento de
regiones periféricas. El analisis de la evolucion econémica, por tanto, busca identificar cudles
son estas fuerzas enddégenas y cémo se manifiestan en la estructura productiva y el desempe-
fio de cada region.

Desde esta perspectiva, el andlisis de la evolucién econdmica regional se enfoca en pre-

guntas clave: ;por qué algunas regiones crecen mds rapido que otras?, ;qué papel desempe-
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nan las estructuras sectoriales en este proceso?, ;cémo influyen las interacciones entre los
sectores, actividades econémicas y entre las regiones? y ;de qué manera las politicas publicas

pueden fomentar un crecimiento més equitativo y sostenible?

La importancia del andlisis estructural y dindmico

El anélisis de la evolucién econémica regional se puede abordar con dos enfoques com-
plementarios: el andlisis estructural y el andlisis dindmico. El primero se centra en la com-
posicion de la economia en un momento dado; examina la importancia relativa de cada
sector (agricultura, industria, servicios) en términos de su contribucién al P18, el empleo
o el valor agregado. Herramientas como los coeficientes de especializacién o los cocien-
tes de localizacion (location quotient) son fundamentales para identificar las fortalezas y
debilidades de una regién (Isard, 1960). El andlisis dindmico, por su parte, se enfoca en
como cambia esta estructura a lo largo del tiempo. Busca entender los patrones de creci-
miento, la diversificacién o la especializacion de la economia regional. Es en este punto
donde el modelo shift-share cobra una relevancia fundamental, ya que permite descom-

poner y explicar las causas del crecimiento regional.

El modelo shift-share: un paradigma del andlisis descriptivo

El modelo shift-share es una de las técnicas més conocidas y utilizadas en el anlisis eco-
ndémico regional. Una gran cantidad de estudios realizados en el mundo y en México la
han utilizado para hacer anilisis regional abordando el comportamiento de la economia
en general y temas mds especificos, como transporte, turismo, empleo o industria maqui-
ladora, como lo consignan Félix et al. (2024). Elmodelo surge en la década de 1940,y con
el proposito de otorgarle mayor solidez, se le han hecho numerosas adaptaciones y criti-
cas (Dunn, 1960). En esencia, es una técnica cuantitativa que descompone la variacién
de una variable econémica (generalmente empleo o P1B) en una regién especifica, en
tres componentes principales. La fortaleza del modelo radica en su capacidad de ofrecer
un diagnéstico rapido y claro sobre las fuentes del crecimiento regional en comparacién
con una region de referencia.

Los tres componentes del modelo se pueden conceptualizar de la siguiente manera. El
primero es el efecto de la participacion nacional (national share effect, NSE), que representa
la porcién del crecimiento de la region debido simplemente a que la estructura productiva
crece a nivel de la economia de referencia (nacional o, en nuestro caso, regional). Es un efecto

pasivo. Esto se interpreta como que, si una regién no tuviera ninguna ventaja o desventaja
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particular, su crecimiento sectorial seria proporcional al crecimiento de la regién de referen-
cia. Este componente establece el punto de referencia o el crecimiento esperado. Un resultado
significativo de este efecto indica que la region estd bien integrada en la dindmica econémica
general.

El segundo componente, que es el efecto de la mezcla industrial (industrial mix effect,
IME ), mide si la estructura econdmica de la region estd compuesta por sectores que crecen
més rapido o mds lento que el promedio de la region de referencia. Esto se interpreta como
que un valor positivo para el IME sugiere que la region tiene una ventaja estructural, es decir,
estd especializada en industrias de alto crecimiento. Un valor negativo indica que la estructura
econdmica estd sesgada hacia sectores de bajo crecimiento (por ejemplo, sectores tradicio-
nales o con baja demanda). Este efecto es crucial porque revela la inercia estructural de una
economia y su potencial inherente de crecimiento (Stimson et al., 2006).

El tercer componente es el efecto de la competitividad local o regional (regional shift
effect, RSE), que es el residuo del modelo. Mide la parte del crecimiento que no puede expli-
carse ni por la dindmica nacional ni por la composicion sectorial. Se interpreta como que un
RSE positivo indica que los sectores de la region crecieron mas rapido de lo esperado, es de-
cir, son competitivos. Esto puede ser el resultado de factores endégenos y locales, como una
mayor productividad laboral, mejor tecnologia, economias de escala, infraestructura supe-
rior, capital humano cualificado, acceso a mercados, incentivos fiscales, programas de apoyo a
la innovacién. Un RSE negativo, por el contrario, sugiere una desventaja competitiva, lo cual
indica que la region tiene problemas estructurales o de gestién que le impiden capitalizar sus

recursos al mismo nivel que sus competidores (Miller y Blair, 2009).

Criticas y extensiones del modelo shift-share

A pesar de su utilidad, el modelo shift-share ha sido objeto de importantes criticas. Una
de ellas es su naturaleza descriptiva, no causal, lo cual significa que describe las fuentes de
crecimiento, pero no explica las causas que lo producen. Un RSE positivo nos dice que
una region es competitiva, pero no por qué lo es. También ha sido objeto de criticala sen-
sibilidad a la agregacion de datos, pues la desagregacion sectorial es crucial. Un andlisis
muy agregado puede ocultar dindmicas importantes. Asimismo, se debe tomar en cuenta
la eleccion de la region de referencia, ya que los resultados dependen en gran medida de
ella. Diferentes referencias (por ejemplo, el promedio del pais versus el promedio de una
region vecina) pueden alterar la interpretacion. Por tltimo, otra critica tiene que ver con

la interdependencia de los efectos: se ha argumentado que los tres efectos no son total-
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mente independientes. La especializacién en un sector de alto crecimiento (IME positi-
vo) puede estar vinculada a una mayor competitividad (R SE positivo).

Para abordar estas limitaciones se han desarrollado extensiones del modelo, como el
shift-share esttico-dindmico, que considera el cambio de la estructura sectorial a lo largo del
tiempo, o el shift-share en el contexto de econometria, que busca identificar los determinantes
estadisticos de los efectos de competitividad (Stimson et al., 2006). Estas extensiones se han
aplicado en estudios regionales del pais a efecto de analizar la dindmica de entidades como
el Estado de México, Nuevo Ledn y la region fronteriza norte (Esteban, 2000; Félix y Parra,

2024), que pueden ser un referente empirico para contrastar los resultados de este trabajo.

Aplicacién al caso de la region Pacifico-Centro-Occidente

En el contexto de este documento, el modelo shift-share se convierte en una herramien-
ta relevante para comprender la complejidad del crecimiento regional. La eleccion de la
suma de los seis estados como region de referencia es estratégica, pues permite comparar
el desempeno de cada uno no con el promedio de una economia vasta y heterogénea
como la mexicana, sino con el de sus competidores y socios directos, con los que com-
parte vecindad. Esto hace que el efecto de la competitividad local (R sE) sea una medida
mucho mas relevante de las ventajas o desventajas comparativas en el entorno regional
inmediato.

Retomando la teoria de los polos de crecimiento, el andlisis que presenta este articulo
otorga la posibilidad de revisar en qué medida Jalisco funciona como polo dinamizador y si
sus efectos de difusién alcanzan a Nayarit y las demds entidades que conforman la regién o
si, por el contrario, éstas permanecen como periferia econémica (Bassols, 1985; Sanchez,
2018). En resumen, el marco conceptual aqui presentado proporciona las herramientas tedri-
cas y metodoldgicas para ir mds alld de la mera observacion de las tasas de crecimiento, pues
permite diagnosticar si un crecimiento bajo es el resultado de una economia estancada a nivel
general (NSE), una estructura productiva obsoleta (IME) o una falta de competitividad local
(rsE). Esta distincion es fundamental para formular politicas ptiblicas, ya que un problema
de estructura requiere estrategias de diversificacién, mientras que uno de competitividad exi-

ge reformas en factores como productividad, infraestructura y entorno de negocios.

Materiales y métodos
Para llevar a cabo el andlisis propuesto se emple6 una metodologfa cuantitativa basada en

la técnica de shift-share que, como ya se menciond, es ampliamente utilizada en el anélisis
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Cuapro 1. Producto interno bruto por actividad econdmica y entidad federativa, 2010

(millones de pesos constantes a precios de 2013)

Actividad econémica Nayarit Sinaloa Durango
Agricultura, cria y explotacion de animales, aprovechamien- 7 593.762 33660.45 17,428
to forestal, pesca y caza

Mineria 1124.764 2 686.265 6,130
Mineria no petrolera 1124.764 2 686.265 6,130
Generacién, transmisién y distribucién de energia eléctrica, 2499.573 7 880.059 3,521
suministro de agua y de gas por ductos al consumidor final

Construccion 10 990.043 37 630.017 13,247
Industrias manufactureras 5463.227 24 470.775 27,706
Industria alimentaria 3 034.663 17 744.361 15,389
Industria de las bebidas y del tabaco 887 1682.894 285
Fabricacion de insumos textiles y acabado de textiles; 19 160 96

fabricacion de productos textiles, excepto prendas de vestir

Fabricacion de prendas de vestir; curtido y acabado de cuero 75 385 1,923
y piel, y fabricacién de productos de cuero, piel y materiales

sucedaneos

Industria de la madera 109 142 4,957
Industria del papel; impresion e industrias conexas 78 880 359
Fabricacion de productos derivados del petréleo y del ¢ 722 421 683
arbon; industria quimica; industria del plastico y del hule

Fabricacion de productos a base de minerales no metélicos 263 369 589
Industrias metalicas basicas; fabricacién de productos 169 142543 972
metélicos

Fabricacion de maquinaria y equipo; fabricacion de equipo 9 816 2,044

de computacién, comunicacién, medicién y de otros equi-
pos, componentes y accesorios electrénicos; fabricacién de
accesorios, aparatos eléctricos y equipo de generacién de

energia eléctrica; fabricacion de equipo de transporte

Fabricacion de muebles, colchones y persianas 67 323 328
Otras industrias manufactureras 31 122 80
Comercio al por mayor 5786.426 325179 15,483
Comercio al por menor 10 382.466 35791.144 12,704
Transportes, correos y almacenamiento 4074.898 19 190.249 12,493
Informacién en medios masivos 434 2240.345 917
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Michoacan
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12991618
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2615.889
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23

69

42
42
172

197
285

215

56

38
6092.52
8654.165
7563.311
644

de la economia regional para descomponer las dife-
rencias en el crecimiento del empleo o el 1B de una
region en comparacion con una region de referencia,
en este caso la region conformada por Nayarit y cin-
co estados vecinos, con el propésito de hacer el ané-
lisis particular de éste en el contexto de la influencia

de las economias circundantes.

Fuentes de datos

Los datos primarios para este estudio provienen de
las bases de datos proporcionadas por el INEGI, que
contienen el PI1B sectorial de los estados de Naya-
rit, Jalisco, Colima, Michoacin, Durango y Sinaloa
en los afios 2010 y 2021, mismos que se muestran
en los cuadros 1 y 2. Los valores se expresan en mi-
llones de pesos a precios constantes de 2013, 1o que
permite hacer un andlisis comparativo sin los efectos
distorsionadores de la inflacién. La desagregacion
sectorial abarca las principales actividades econémi-
cas, lo cual posibilita una vision detallada de la es-

tructura productiva.

El modelo shift-share

El modelo shift-share descompone la variacién en
una variable econdmica —en este caso el P1B— de
una region especifica en tres componentes principa-
les. La variacién del P1B de un sector i en el estado j
entre el afio inicial (o) y el afio final (t1), denotada

como , puede ser expresada de la siguiente manera:
AYij = Yij(t1) - (t0)

Esta variacion se descompone en tres efectos. El

primero de ellos es el efecto de la participacién nacio-
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Actividad econémica Nayarit Sinaloa Durango
Servicios financieros y de seguros 1872.989 7 898.062 2,889
Servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes muebles 15199.592 39523.621 21,387
e intangibles

Servicios profesionales, cientificos y técnicos 699 2865.716 2,111
Corporativos 8 2946.999 827
Servicios de apoyo a los negocios y manejo de residuos y 1786.77 4179.394 2,983
desechos, y servicios de remediacion

Servicios educativos 6691.865 18 083.182 10,111
Servicios de salud y de asistencia social 2 968.622 7 594.564 4,622
Servicios de esparcimiento culturales y deportivos, y otros 398 1477.469 224

servicios recreativos

Servicios de alojamiento temporal y de preparacién de 10 144.167 9371.723 2,345
alimentos y bebidas

Otros servicios excepto actividades gubernamentales 2273.914 9786.825 2,845
Actividades legislativas, gubernamentales, de imparticién de 7394.722 12 860.354 9,294
justicia y de organismos internacionales y extraterritoriales

Total 104374.125 339812.153 203 104.315

Fuente: Elaboracion propia con datos de iNecI (2022).

nal (national share effect, NSE), que mide el crecimiento que la economia del estado j habria
experimentado si todos sus sectores hubieran crecido ala misma tasa que el total de la econo-
mia de referencia, en este caso la regién conformada por los seis estados seleccionados. Este
efecto representa el crecimiento que la region experimenta simplemente por su pertenencia a
un entorno econémico dindmico.

NSE =Y x (¥ _1)

ij ij(t0) ¥(t0)

Donde Y; es el P1B total de la region de referencia.

El segundo es el efecto de la mezcla industrial (industrial mix effect, IME). Este com-
ponente mide si la estructura econdmica del estado j esta especializada en sectores de creci-
miento répido o lento a nivel regional. Un valor positivo indica que el estado estd especializa-
do en sectores con tasas de crecimiento por encima del promedio regional, mientras que un

valor negativo sugiere una concentracion en sectores de bajo crecimiento.
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Michoacan
7 379.985
50132433

2 350.546
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4965.787
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7 457.483

9651.053
18 199.499

371 055.65

de ese estado:

i

Colima
1548.202
10 685.624

786
0

1630.053

4 690.026
2730.634
236

3081.683

1900.472
5265.933

87 650.246

IME, = Yy X ({12 — 1) (- 1))

Donde Y;res el 1B del sector i en la region de re-
ferencia.

El tercero es el efecto de la competitividad local
(regional shift effect, RSE). Este es el componente més
interesante desde la perspectiva de la politica publica.
Mide la competitividad del sector i en el estado j en re-
lacién con el mismo sector a nivel regional. Un valor
positivo indica que el sector i en el estado j crecié a un
ritmo superior al promedio regional para ese sector, lo
que puede ser atribuido a factores locales como la pro-
ductividad, la inversidn, la innovacién o la eficiencia.

Un valor negativo sugiere lo contrario.

Y. Y:
RSE; = Yy X (2~ 1) - (JX0 1
i ij(t0) ((Yi;(to) ) ( Yir(io) ))

La suma de estos tres efectos para todos los secto-

res de un estado j equivale a la variacion total del P1B

AY; = 3 (NSE; + IME,+ RSE,
j j j j
i=1

Para este estudio, la regién de referencia (nacional) se definié como la suma de las eco-

nomias de los seis estados citados. El andlisis se realiz6 para cada una de las entidades, pero se

puso un énfasis particular en la descomposicion del crecimiento de Nayarit para entender su

desempeno en contraste con los estados vecinos.

Resultados

Elanalisis de la evolucion econémica regional entre 2010y 2021 revela una notable diver-

gencia en las trayectorias de crecimiento de los distintos estados.

Evolucién del ris regional, 2010-2021

Como se observa en el cuadro 3, la region en su conjunto experiment6 un crecimiento
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Cuabro 2. Producto interno bruto por actividad econdémica y entidad federativa, 2021

(millones de pesos constantes a precios de 2013)

Actividad econémica Nayarit Sinaloa Durango
Agricultura, cria y explotacion de animales, aprovecha- 8670.162 43 180.254 20922914
miento forestal, pesca y caza

Mineria 1380.807 2426.34 10577.363
Mineria no petrolera 1380.807 2426.34 10577.363
Generacién, transmisién y distribuciéon de energia eléctrica, 3995.07 6 989.667 2 659.966
suministro de agua y de gas por ductos al consumidor final

Construccion 10777.306 29 000.489 13 689.395
Industrias manufactureras 6315.979 33843.279 33 409.994
Industria alimentaria 3569.329 25677.096 17 663.273
Industria de las bebidas y del tabaco 1177.506 1915.493 495
Fabricacion de insumos textiles y acabado de textiles; fabri- 19 174 128

cacion de productos textiles, excepto prendas de vestir

Fabricacion de prendas de vestir; curtido y acabado de 77 331 2735.968
cuero y piel, y fabricacién de productos de cuero, piel y

materiales sucedédneos

Industria de la madera 198 351 5802.366
Industria del papel; impresion e industrias conexas 40 713 378
Fabricacion de productos derivados del petréleo y del 744 71 864
carbén; industria quimica; industria del plastico y del hule

Fabricacion de productos a base de minerales no metélicos 194 722 464
Industrias metalicas basicas; fabricacién de productos 118 1357.603 964
metdlicos

Fabricacion de maquinaria y equipo; fabricacion de equipo 64 1357.364 3230.26199999999

de computacién, comunicacién, medicién y de otros equi-
pos, componentes y accesorios electrénicos; fabricacién de
accesorios, aparatos eléctricos y equipo de generacién de

energia eléctrica; fabricacion de equipo de transporte

Fabricacion de muebles, colchones y persianas 60 331 525
Otras industrias manufactureras 54 204 162
Comercio al por mayor 8306.562 48 028.493 16 902.685
Comercio al por menor 13 307.594 45 420.979 17 513.638
Transportes, correos y almacenamiento 4125.436 23191.575 13 398.41
Informacién en medios masivos 1160.937 5036.931 2860.562
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Jalisco
73 488.856

2128.944
2128.944
14 788.697

80 273.58
24 9075.726
73663.6
38726.251
1099.201

2 863.358

1058.667
4914.021
34728.1079999999

3437579
13657.222

69 187.196

2902.841
2837.682
141 971.444
123 364.121
58 361.404
29128.171
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Michoacan
57 526.451

1772357
1772357
6131.934

13782.246
39363.76
13725.098
1133.912
658

537

2321.881
578
3459.697

515
14610.3159999999

529

495

800

45 564.283
49 633.603
25751918
4 540.947

Colima
5263.935

1849.77
1849.77
4731.649

10701.672
4080.152
3027.648

50
26

61

36
30
218

155
141

231

56

49
9522.104
12907.101
13109.029
1629.296

del P1B de 24.97%. Este crecimiento fue
liderado por Jalisco, que registré un in-
cremento del 28.47% y superd significa-
tivamente el promedio regional. Nayarit,
aunque tuvo un crecimiento positivo del
18.70%, se ubico por debajo del prome-
dio, lo mismo que Durango (20.32%) y
Michoacén (20.76%). Colima y Sinaloa
mostraron tasas de crecimiento mds cer-
canas a la media regional, aunque tam-
bién por debajo de ésta.

Respecto a esta tendencia, es impor-
tante senalar que las divergencias en el creci-
miento econdmico entre estados tienen un
origen multifactorial; sin embargo, la con-
formacion de la estructura de la economia
de cada entidad federativa es determinante.

Asi, se puede observar que Jalisco
muestra una dindmica econémica basada
en las industrias manufactureras, las cuales
tanto en 2010 como en 2021 fueron las acti-
vidades que mds aportaron a la produccién
estatal, mientras que en Nayarit, Michoacén
y Sinaloa las actividades econdmicas de ma-
yor produccién fueron las relacionadas con
los servicios inmobiliarios y de alquiler de
bienes muebles e intangibles, lo cual hace
una gran diferencia en cuanto a los efectos
en el crecimiento de la economia.

La economia de Durango, al igual que
la de Jalisco, tuvo mayor produccién en las
industrias manufactureras; pero el nivel de
produccién es menor quizé por el tipo de

giros de las industrias, su tamano y su dind-
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Actividad econémica

Servicios financieros y de seguros

Servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes muebles e
intangibles

Servicios profesionales, cientificos y técnicos

Corporativos

Servicios de apoyo a los negocios y manejo de residuos y
desechos, y servicios de remediacion

Servicios educativos

Servicios de salud y de asistencia social

Servicios de esparcimiento culturales y deportivos, y otros
servicios recreativos

Servicios de alojamiento temporal y de preparacién de ali-
mentos y bebidas

Otros servicios excepto actividades gubernamentales
Actividades legislativas, gubernamentales, de imparticién
de justicia y de organismos internacionales y extraterrito-
riales

Total

Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI (2022).

Nayarit
3770314
18 373.954

1003.176
12
1942.542

731848
3653.213
212

10582.671

2641.222
8 642.994

Sinaloa
17 992.018
47 543.343

4017916
4479.991
4701.383

19813.035
8110.532
1179.685

14 415.93

9619.277
14 074.871

123 889.136 419 335.607

Cuapro 3. Crecimiento del producto interno bruto por entidad federativa, 2010-2021

(millones de pesos constantes a precios de 2013)

Estado PIB 2010 PI1B 2021

Nayarit 104 374.125 123 889.136
Sinaloa 339812.153 419 335.607
Durango 203 104.315 244 384.336
Jalisco 1119 385.296 1438123.634
Michoacan 371 055.65 448 078.766
Colima 87 650.246 107 290.591
Total regidon 2225 381.785 2781102.07

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de iNnEci (2022).

Crecimiento
absoluto
19515.011
79523.454
41 280.021

318738.338
77 023.116
19 640.345

555720.285

Durango
5793.97
25812.175

2 844.486
1222.697

2899.222

10 130.565
4620.702
169

2284.331
2987.413

9697.929

244 384.336

Tasa de crecimiento

18.7%
23.4%
20.3%
28.5%
20.8%
22.4%
25.0%

mica. Colima, por su parte, en 2010 registré mayor produccién en la construccién; pero en

2021, como en el resto de los estados, las actividades mds importantes fueron las de servicios
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inmobiliarios y de alquiler de bienes mue-

Jalisco Michoacan Colima
51982.111 18032696  3301.125 bles e intangibles.
160 434.69 58 057.287 13611.07 Al revisar la participacién porcentual
de Nayarit en la produccién en cada una
25297.326 3169.909 1108.9 de las actividades econdmicas en 2010 y
1514514 343 0 2021 y la diferencia entre la de un afio y la
s S lskdeats (ko2 de otro —que se observa en el cuadro 4—,
se puede ver que las tres actividades que
36 472.643 27 268.482 4830401 . . .
mostraron una diferencia porcentual posi-
27 209.506 10807.258  2655.566 , - ,
tiva fueron las de servicios financieros y de
3677.855 1359.756 192

seguros (1.25%), comercio al por mayor

28017.908 7447188 3726725 (1.16%) y la generacién, transmisién y dis-

tribucién de energia eléctrica, suministro

20769.771 10180.103  2004.395 de agua y de gas por ductos al consumidor

35432.846 21069351 5436.508 final (0.83%). Estas actividades, por lo de-

mas, no muestran una diferencia positiva

significativa, lo cual sugiere que la entidad

1438123634 448078766 107290591 tiene una dindmica econdmica débil y una

estructura terciaria. Y aunque aparece la ge-

neracion de electricidad como actividad in-

dustrial, es importante mencionar que la electricidad producida por las tres presas hidroeléc-

tricas que operan en el estado no representa un beneficio real para la economia nayarita ya

que se destina al consumo nacional y en Nayarit no hay una industria que aproveche una
mayor parte de ella para generar riqueza local.

Por otro lado, al analizar esta misma participacion porcentual en las actividades eco-
némicas que mostraron diferencias negativas en Nayarit se encuentra que son las relaciona-
das con la construccién (-1.83%), los servicios de alojamiento temporal y de preparacién de
alimentos y bebidas (-1.18%), y transportes, correos y almacenamiento (-0.57%), como se
observa en el cuadro 4.

En este sentido, es muy relevante hacer notar que tradicionalmente la economia nayarita
ha dependido en gran medida de la construccién derivada de la inversién publica. En este
aspecto, el resultado negativo llevaria a revisar el comportamiento de la aplicacién de los re-
cursos publicos durante el periodo de andlisis para precisar la problemaética que ha implicado

esta reduccién y explicar con mayor detalle la dindmica econémica de la entidad.
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Cuabro 4. Diferencia en la participacion porcentual

de las actividades econémicas en el pi8 de Nayarit, 2010-2021

(ordenada de mayor a menor diferencia)

Actividad econémica

Servicios financieros y de seguros

Comercio al por mayor

Generacién, transmisién y distribucion de
energia eléctrica, suministro de agua y de gas
por ductos al consumidor final

Comercio al por menor

Informacion en medios masivos

Servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes
muebles e intangibles

Servicios profesionales, cientificos y técnicos
Servicios de salud y de asistencia social
Industria de las bebidas y del tabaco
Industria de la madera

Fabricacion de maquinaria y equipo; fabrica-
cién de equipo de computacién, comunica-
cién, medicién y de otros equipos, compo-
nentes y accesorios electrénicos; fabricacion
de accesorios, aparatos eléctricos y equipo de
generacién de energia eléctrica; fabricacion
de equipo de transporte

Mineria

Mineria no petrolera

Otras industrias manufactureras

Corporativos

Fabricacion de insumos textiles y acabado

de textiles; fabricacién de productos textiles,
excepto prendas de vestir

Fabricacion de prendas de vestir; curtido y
acabado de cuero y piel, y fabricacion de pro-
ductos de cuero, piel y materiales sucedaneos

Fabricacion de muebles, colchones y persia-
nas

136

Participacion
porcentual 2010
1.79
5.54
2.39

9.95
0.42
14.56

0.67
2.84
0.85
0.10
0.01

1.08
1.08
0.03
0.01
0.02

0.07

0.06

Participacion
porcentual 2021
3.04
6.70
3.22

10.74
0.94
14.83

0.81
295
0.95
0.16
0.05

0.06

0.05

Diferencia

1.25
1.16
0.83

0.79
0.52
0.27

0.14
0.10
0.10
0.06
0.04

0.04
0.04
0.01
0.00
0.00

-0.01

-0.02
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Industria alimentaria 291 2.88 -0.03
Industria del papel; impresién e industrias 0.07 0.03 -0.04
conexas

Otros servicios excepto actividades guberna- 2.18 213 -0.05
mentales

Industrias metalicas bésicas; fabricacion de 0.16 0.10 -0.07

productos metalicos

Fabricacion de productos derivados del 0.69 0.60 -0.09
petréleo y del carbén; industria quimica;

industria del plastico y del hule

Fabricacion de productos a base de minerales 0.25 0.16 -0.10
no metalicos
Actividades legislativas, gubernamentales, 7.08 6.98 -0.11

de imparticién de justicia y de organismos
internacionales y extraterritoriales

Industrias manufactureras 5.23 5.10 -0.14
Servicios de apoyo a los negocios y manejo 1.71 1.57 -0.14
de residuos y desechos, y servicios de reme-

diacién

Servicios de esparcimiento culturales y de- 0.38 0.17 -0.21

portivos, y otros servicios recreativos
Agricultura, cria y explotacion de animales, 7.28 7.00 -0.28
aprovechamiento forestal, pesca y caza

Servicios educativos 6.41 5.91 -0.50
Transportes, correos y almacenamiento 3.90 3.33 -0.57
Servicios de alojamiento temporal y de prepa- 9.72 8.54 -1.18

racién de alimentos y bebidas
Construccion 10.53 8.70 -1.83

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de iNEGI (2022).

Adicionalmente, el turismo, un generador de actividad econémica y riqueza en Nayarit,
fue afectado por la pandemia del covid-19, lo cual se refleja en la diferencia negativa de la par-
ticipacion porcentual de los servicios de alojamiento temporal y de preparacion de alimentos
y bebidas, y del transporte. Este aspecto muestra la vulnerabilidad de la economia nayarita
por su dependencia de actividades sensibles a condiciones climéticas y de salud —como lo
fue la pandemia—, sobre las que no es posible tener control y que es muy probable que apa-

rezcan con mayor frecuencia y mds fuerza debido al cambio climético global.
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La diferencia en el desarrollo regional es clara. En este caso concreto y en el contexto
temporal que se toma para el andlisis, es manifiesto que la economia de Jalisco se alza con un
liderazgo so6lido, apoyado en una estructura basada en actividades industriales de desarrollo
tecnoldgico e innovacién con amplia generacién de valor agregado y riqueza, en tanto que
las demds economias estatales de la region se sustentan en actividades terciarias, con escasa
generacion de valor agregado. La excepcion es Durango, que aun cuando también registra la
presencia de industria manufacturera, ésta no se compara con la de Jalisco.

Una forma de observar el comportamiento de la dindmica econémica de la regién a
partir del encadenamiento de la estructura productiva entre las entidades federativas que la
integran, bajo el supuesto de que la economia de Jalisco podria producir un efecto de arrastre
sobre las economias de los demds estados, es revisando la correlacién que existe entre las eco-
nomias en cuestion. La de Jalisco en 2010 tuvo un indice de correlacion de 79% con Sinaloa,
76% con Nayarit, 75% con Michoacan y Colima, mientras que con Durango fue de sélo 70%
(véase cuadro s).

Nayarit, por su parte, en el mismo afno mostrd una correlacién de 93% con Colima, 90%
con Sinaloa, 87% con Michoacén, 81% con Durango y s6lo 76% con Jalisco. Como dato so-
bresaliente, aparece que la correlacién mas alta entre las economias de la regién en 2010 fue
entre Nayarit y Colima, aun cuando Jalisco y Colima tienen una gran dindmica conjunta por
lo que significa el puerto de Manzanillo para la region.

En 2021 el comportamiento es similar: la mayor correlacion de la economia de Jalisco
es con Sinaloa con 81%, luego 77% con Colima, 75% con Michoacan, 74% con Nayarit y sélo
66% con Durango, mientras que en el caso de Nayarit su mayor indice de correlacién con-
tinué siendo con Colima con 94%, casi similar con Sinaloa con 89% y Michoacén con 88%,
con Durango 76% y con Jalisco s6lo 74% (véase cuadro 6). En principio, se podria pensar que,
dada la cercania geogréfica entre las economias de Jalisco y Nayarit, la correlacion deberia ser
mayor; sin embargo, no es asi, lo que denota una falta de encadenamiento productivo entre
estas dos entidades, lo cual dificulta un efecto de arrastre en el crecimiento econdémico y qui-

z4s incremente la influencia periférica para Nayarit.

Andlisis shift-share para la regién, 2010-2021

Para desglosar las fuentes del crecimiento heterogéneo entre las seis entidades que con-
forman la region, se aplicé el modelo shift-share a cada una de ellas, tomando la suma de
las seis como la region de referencia.

El andlisis del cuadro 7 revela hallazgos clave. En el caso de Jalisco, su crecimiento total
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CuaDRro 5. Matriz de correlacion entre las economias estatales, 2010

Estado Nayarit Jalisco Sinaloa Michoacan Colima Durango
Nayarit 1.00 0.76 0.90 0.87 0.93 0.81
Jalisco 0.76 1.00 0.79 0.75 0.75 0.70
Sinaloa 0.90 0.79 1.00 0.83 0.91 0.84
Michoacan 0.87 0.75 0.83 1.00 0.88 0.83
Colima 0.93 0.75 0.91 0.88 1.00 0.86
Durango 0.81 0.70 0.84 0.83 0.86 1.00

Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI (2022).

CuADRO 6. Matriz de correlacion entre las economias estatales, 2021

Estado Nayarit Jalisco Sinaloa Michoacan Colima Durango
Nayarit 1.00 0.74 0.89 0.88 0.94 0.76
Jalisco 0.74 1.00 0.81 0.75 0.77 0.66
Sinaloa 0.89 0.81 1.00 0.86 0.90 0.82
Michoacén 0.88 0.75 0.86 1.00 0.87 0.75
Colima 0.94 0.77 0.90 0.87 1.00 0.80
Durango 0.76 0.66 0.82 0.75 0.80 1.00

Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI (2022).

de 318 738 millones de pesos se explica en gran medida por la dindmica general de la regién
(279 532 millones). Sin embargo, lo mas notable es que su crecimiento haya sido impulsado
por un efecto de mezcla industrial positivo (18 944 millones), lo cual sugiere que su econo-
mia estd concentrada en sectores de alto crecimiento. Atin mads significativo es el efecto de
competitividad local (20 263 millones), lo cual indica que los sectores de Jalisco crecieron
a un ritmo superior al promedio regional, lo que evidencia una ventaja competitiva que co-
rrobora la posicion de polo dinamizador que la teoria de los polos de crecimiento atribuye a
economias de esta naturaleza.

El crecimiento de Nayarit (19 515 millones de pesos) fue inferior a lo que seria de es-
perar si hubiera crecido sélo a la tasa regional, y seria de 26 064 millones. Esto se debe a dos
factores: un efecto de mezcla industrial negativo (-3 924 millones), que indica una especiali-
zacion en sectores de crecimiento lento, y un efecto de competitividad local también negativo
(-2 625 millones), lo cual denota que sus sectores no lograron crecer tan ripido como sus
contrapartes en la region.

Sinaloa registra un efecto de mezcla industrial negativo, consecuente con su economia
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Cuapro 7. Descomposicion shift-share del crecimiento del pi8 por entidad federativa, 2010-2021

(millones de pesos constantes a precios de 2013)

Estado Crecimiento total Efecto dela Efecto de la mezcla Efecto dela
(millones de pesos 2013) participacion Industrial (Ime) competitividad
nacional (Nsg)* local (rRsE)
Nayarit 19515 26 064 -3924 -2625
Sinaloa 79523 84858 -2082 -3252
Durango 41280 50719 -2178 -7 261
Jalisco 318738 279532 18 944 20 263
Michoacan 77 023 92 660 -6 960 -8676
Colima 19 640 21888 -3.800 1552

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de iNneG1 (2022).
* Nota Para los efectos de este andlisis, el efecto de participacion nacional (Nse) se refiere al total del contexto regional,

conformado por las seis entidades federativas.

centrada en actividades primarias de exportacién, cuyo ritmo de crecimiento fue menor que
el promedio regional durante el periodo analizado. Su efecto de competitividad local también
resultd negativo, aunque en menor medida que el de Nayarit, lo cual expresa la existencia de
algunos sectores competitivos en su estructura productiva.

Por su parte, Durango muestra un comportamiento similar al de Sinaloa. En este esta-
do, aunque la industria manufacturera tiene presencia en su economia, la escala y el tipo de
manufacturas (principalmente metélicas y de madera) no tuvieron el arrastre suficiente para
superar el promedio regional. Tanto su efecto de mezcla industrial como el de competitividad
local resultaron negativos.

En el caso de Michoacén, tanto el efecto de mezcla industrial como el de competitividad
local resultaron negativos. La economia michoacana, apoyada en la agricultura de exporta-
cién y el comercio, evidencia una estructura productiva que, aunque es dindmica por su vo-
lumen, produce un valor agregado menor en comparacion con las manufacturas jaliscienses.

Por dltimo, en el caso de Colima se observa, de manera interesante, que a pesar de un
efecto de mezcla industrial negativo logré un efecto de competitividad local positivo, aun-
que moderado. Esto podria indicar la existencia de nichos competitivos relacionados con las
actividades portuarias y logisticas del puerto de Manzanillo, que pudo haber permitido el
crecimiento de ciertos sectores por encima del promedio regional pese a que la economia co-
limense no estd especializada en los sectores més dindmicos, lo cual demuestra la importancia

de la dindmica econdmica que origina su infraestructura maritima.
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Descomposicién del crecimiento de Nayarit: un acercamiento detallado
Para profundizar en el caso de Nayarit, es crucial analizar la descomposicion shift-share
por sectores y actividades econdmicas.

El cuadro 8 arroja varios elementos. En cuanto al efecto de la participacién nacional
(NSE), esta parte conceptual del andlisis shift-share no es aplicable a escala estatal porque no
habria elementos de comparacién espacial; la comparacion seria a nivel de actividades econdé-
micas, lo que no es compatible. Por ello, en la cabeza de columna del cuadro 8 aparece como
efecto de la participacion estatal.

En cuanto al efecto de la mezcla industrial (I1ME ), en el caso de Nayarit es negativo total,
lo que se explica principalmente por su especializacion en sectores de crecimiento lento a
nivel regional, como los servicios inmobiliarios y otros servicios. Si bien la agricultura, cria y
explotacion de animales, el aprovechamiento forestal, pesca y caza, el comercio al por mayor
y los servicios financieros y de seguros tuvieron un efecto de mezcla industrial positivo, el
peso de las actividades econdmicas de bajo crecimiento super6 al de los sectores dindmicos.
Esto confirma la hip6tesis inicial de que la estructura econdémica de Nayarit es menos favo-
rable para el crecimiento que la de sus estados vecinos mds industrializados y diversificados.

Respecto al efecto de la competitividad local (RSE), la competitividad de Nayarit es
mixta y, en general, desfavorable. Aunque las actividades econémicas de generacion, trans-
mision y distribucion de energia eléctrica, suministro de agua y gas por ductos al consumi-
dor final, la construccién, el comercio al por menor, los servicios educativos y las actividades
legislativas, gubernamentales, de imparticion de justicia y de organismos internacionales y
extraterritoriales, mostraron una competitividad local positiva, lo cual significa que crecieron
mas répido en Nayarit que en la region en general, otros sectores de gran peso, como la agri-
cultura, cria'y explotacién de animales, aprovechamiento forestal, pesca y caza, el comercio al
por mayor y los servicios de alojamiento temporal y de preparacion de alimentos y bebidas,
mostraron una competitividad negativa. Esto es particularmente preocupante porque estas
actividades son los pilares de la economia local. E1 R SE negativo total sugiere que las venta-
jas comparativas de Nayarit no se estan traduciendo en un crecimiento superior al promedio
regional, posiblemente debido a deficiencias en infraestructura, capital humano o politicas

de fomento.

Discusion
Los resultados del anlisis shift-share para la region analizada corroboran la realidad de un

crecimiento regional heterogéneo en el que Jalisco aparece como el motor de la econo-
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Cuapro 8. Descomposicion shift-share del producto interno bruto de Nayarit por actividad econémica, 2010-2021

(millones de pesos constantes a precios de 2013)

Actividad econémica Crecimiento  Efecto de la participa-
total cion estatal (Nse)*
Agricultura, cria y explotacion de animales, aprovechamiento forestal, 1,076 1,896

pescay caza

Mineria 256 281
Mineria no petrolera 256 281
Generacién, transmisién y distribucién de energia eléctrica, suministro 1,495 624

de agua y de gas por ductos al consumidor final

Construccion -213 2,744
Industrias manufactureras 853 1,364
Industria alimentaria 535 758
Industria de las bebidas y del tabaco 290 222
Fabricacion de insumos textiles y acabado de textiles; fabricacién de 1 5

productos textiles, excepto prendas de vestir

Fabricacion de prendas de vestir; curtido y acabado de cuero y piel, y 2 19
fabricacion de productos de cuero, piel y materiales sucedaneos

Industria de la madera 20 27
Industria del papel; impresién e industrias conexas -38 19
Fabricacion de productos derivados del petréleo y del carbén; indus- 22 180

tria quimica; industria del plastico y del hule

Fabricacion de productos a base de minerales no metélicos -69 66
Industrias metalicas basicas; fabricacién de productos metalicos -51 42
Fabricacion de maquinaria y equipo; fabricacion de equipo de com- 55 2

putacion, comunicacién, medicién y de otros equipos, componentes y
accesorios electrénicos; fabricacién de accesorios, aparatos eléctricos

y equipo de generacion de energia eléctrica; fabricacién de equipo de

transporte

Fabricacion de muebles, colchones y persianas -7 17
Otras industrias manufactureras 23 8
Comercio al por mayor 2,520 1,445
Comercio al por menor 2,925 2,593
Transportes, correos y almacenamiento 51 1,018
Informacién en medios masivos 727 108
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mia regional. El desempefio de este estado es notable

porque su crecimiento no sélo es impulsado por la

Efectodela Efecto de la dindmica de la regién, sino también por una estruc-
mezcla industrial competitividad tura productiva favorable y una alta competitividad.
(IME) local (rRsE)

Esto demuestra la consolidacion de un polo de desa-

891 17 rrollo econémico con una base industrial diversifica-
day presumiblemente una fuerte capacidad de inno-
2: :jz vacion y atraccién de inversiones, en concordancia
g o con los preceptos contenidos en la teoria de los polos
de crecimiento (Perroux, 1995) y la nueva geografia
3,419 461 econdémica (Krugman, 1991).

6 517 En contraste, en el caso de Nayarit destacan las
30 -253 limitaciones de las economias con estructuras produc-
211 -142 tivas menos diversificadas. La dependencia de secto-
5 0 res tradicionales y de crecimiento lento, reflejada en
el efecto de mezcla industrial negativo, ha limitado su
1 2 capacidad de capitalizar las oportunidades de desarro-
llo que ofrece la regién. Mds alarmante atn es el efecto
1: _j? de competitividad local negativo en varios sectores y
129 88 actividades econdmicas clave, lo cual indica que Na-
yarit no ha logrado desarrollar ventajas competitivas
43 91 sostenibles que le permitan superar el desempeno de
54 39 sus vecinos. Estudios sobre disparidades regionales en
2 51 México han senalado patrones similares en entidades
con estructuras terciarias y baja densidad industrial

(Esquivel, 1999; Sdnchez, 2018).
La carencia de un efecto de arrastre significativo
s : dela economia de Jalisco hacia Nayarit, al menos en tér-
5 18 minos de una mejora generalizada de competitividad,
1,497 42> podria ser un édrea de futura investigacién con mayor
83 415 desagregacion de datos respecto de flujos interregio-
62 905 nales en la que se incorpore al andlisis el potencial de
508 91 la estructura productiva nayarita para insertarse en las

cadenas de valor articuladas en la economia jalisciense,
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Actividad econdémica Crecimiento  Efecto de la participa-
total cion estatal (Nse)*
Servicios financieros y de seguros 1,897 468
Servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes muebles e intangibles 3,174 3,796
Servicios profesionales, cientificos y técnicos 304 175
Corporativos 4 2
Servicios de apoyo a los negocios y manejo de residuos y desechos, y 156 446

servicios de remediacion

Servicios educativos 627 1,671
Servicios de salud y de asistencia social 685 741
Servicios de esparcimiento culturales y deportivos, y otros servicios -186 929

recreativos

Servicios de alojamiento temporal y de preparacién de alimentos y 439 2,533
bebidas

Otros servicios excepto actividades gubernamentales 367 568
Actividades legislativas, gubernamentales, de imparticion de justicia 'y 1,248 1,847

de organismos internacionales y extraterritoriales
Total 19,515 26,064
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de iNneGI (2022).

*Nota: Para efectos de este analisis, el efecto de participacion estatal se refiere al total del estado de Nayarit exclusivamente.

puesto que desde la perspectiva teérica de los encadenamientos productivos hacia atras y ha-
cia delante (Hirschman, 1958) serfa de esperar que el dinamismo industrial de Jalisco gene-
rara demandas de insumos y servicios en los estados que conforman la regién; sin embargo,
los resultados de este analisis sugieren que tales efectos de difusién no se han materializado;
especialmente, esto no ha ocurrido en Nayarit, lo que permite suponer que esta economia
no cuenta con una base industrial y de servicios avanzados capaz de facilitar la integracion a
la dindmica productiva de Jalisco, lo que la mantiene en un nivel periférico (Bassols, 1985).
Es posible que los beneficios del dinamismo de Jalisco se concentren en sus dreas metropo-
litanas y deje, ademds de Nayarit, al resto de los estados vecinos en una posicién de periferia
econdmica.

Las limitaciones de este estudio radican en la propia naturaleza del modelo shift-share.
Aunque es una herramienta poderosa para la descomposicion del crecimiento, no explica las

causas subyacentes de la competitividad o la falta de ella. Las razones que estan detrds de un
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Efecto de la Efecto de la efecto de competitividad positivo como en Jalisco o ne-

mezcla industrial competitividad gativo como en Nayarit pueden ser multiples y comple-

(imE) local (rsE) jas, incluyendo la calidad de la gobernanza, la inversién

1.774 -345 en capital humano, la disponibilidad de infraestructura,
-404 217

la seguridad juridica y las politicas de desarrollo indus-

154 2 trial. Un anélisis mds profundo requeriria un estudio
2 0 e e .
cualitativo o un modelo econométrico que incorpore
-511 221 . . Lo . .
variables socioecondmicas adicionales.
-1,537 493 _
02 az Conclusiones
175 110 El andlisis evolutivo entre 2010y 2021 de las econo-
mias estatales que conforman la regién Pacifico-Cen-
629 -1,466 tro-Occidente revela una dindmica de crecimiento
desigual, con Jalisco como un claro lider y otros esta-
-523 323 dos, como Nayarit, que luchan por seguir el ritmo. La
L0 I descomposicion shift-share ha sido fundamental para
identificar que el rezago nayarita no se debe sélo a
-3,924 -2,625

la dindmica general de la regién, sino también a dos
factores cruciales: una estructura econdmica anclada
en sectores de crecimiento lento y una falta de com-
petitividad sectorial generalizada.

En cuanto a estructura productiva y crecimiento, en el caso de Nayarit, una concentra-
cidn significativa en actividades como el comercio y los servicios inmobiliarios, que a nivel
regional no fueron los mas dindmicos durante el periodo de andlisis, ha sido un lastre para su
crecimiento. En contraste, Jalisco ha sabido orientar su economia hacia sectores y actividades
econdmicas de mayor valor anadido y dinamismo, lo que le ha permitido superar la media
regional y confirmar su papel de polo de crecimiento para la region.

Respecto a la competitividad y politica publica, el efecto de competitividad local nega-
tivo de Nayarit es una senal de alerta para los disefiadores de politicas publicas. Sugiere que,
aun cuando cuenta con ventajas geograficas y de recursos, la economia del estado no esta
aprovechando plenamente su potencial. Las politicas publicas deben enfocarse no sélo en
atraer inversion, sino también en mejorar las condiciones de productividad, el desarrollo del
capital humano y la eficiencia de los mercados locales.

Para Nayarit, las recomendaciones se centran en la diversificacién y el fomento de la
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competitividad. Se debe impulsar la inversion en sectores con potencial de alto crecimiento,
como el turismo de lujo y la agroindustria de valor anadido, para capitalizar el efecto de com-
petitividad positiva ya observado en estos sectores. Ademds, es crucial subsanar las deficien-
cias en la competitividad de los sectores de gran peso, como el comercio, mediante programas
de apoyo a las pequenas y medianas empresas, capacitacion y mejora regulatoria.

En cuanto a los demds estados que integran la regién, los resultados del estudio pro-
porcionan sefales para el disefio y la instrumentacién de una politica diferenciada. Entre las
sugerencias para Sinaloa y Michoacan se podria sefialar que elevar el valor agregado de sus
cadenas agroexportadoras en la agroindustria y los servicios logisticos podria favorecer su
posicién en la dindmica regional. Durango, con una experiencia manufacturera incipiente,
podria explorar programas de vinculacién con la industria jalisciense. Para Colima, la activi-
dad portuaria y logistica se podria consolidar como nicho y eje de su estrategia de desarrollo
econdmico.

En dltima instancia, este estudio enfatiza que el crecimiento econémico regional no es
un fenémeno homogéneo. Las estrategias de desarrollo deben ser especificas en cada estado
si desean capitalizar sus fortalezas particulares y subsanar sus debilidades estructurales, para
asi construir una regién mds fuerte, equilibrada y resiliente. Estos resultados pueden contri-
buir al debate sobre el desarrollo regional, la iniciativa de mayor estudio e investigacién en
campos mas especificos y proveer a los tomadores de decisiones una base empirica sélida

para la formulacién de politicas.
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El turismo médico se refiere al desplazamiento internacional con fines de atencién
en salud. Con los avances recientes en biotecnologfa e inteligencia artificial (14),
la oferta de servicios se ha ampliado hacia procedimientos orientados a la mejo-
ra de la condicién humana, tales como implantes cibernéticos, edicion genética y
terapias regenerativas. El objetivo de este articulo es analizar, a partir de un estu-
dio documental, el debate actual en torno a la incorporacién de tecnologias trans-
humanistas en el turismo médico. Para ello se examinan el marco conceptual del
transhumanismo, sus principales tecnologfas y clasificaciones, asi como su vincula-
cion con los principios de autonomia y consentimiento informado. Los resultados
sistematizan casos documentados de procedimientos transhumanistas en diversas
categorifas de turismo médico y describen su nomenclatura, objetivos y riesgos. Se
concluye que la expansion de estas précticas plantea desafios éticos y regulatorios

que requieren mayor atencion en la agenda académica y de salud publica.
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miento informado.

Abstract Medical tourism refers to international travel for the purpose of receiving health-
care. With recent advances in biotechnology and Artificial Intelligence (a1), the
range of services has expanded to include procedures aimed at enhancing the
human condition, such as cybernetic implants, genetic editing, and regenerative
therapies. The objective of this article is to analyze, through a documentary study,
the current debate surrounding the incorporation of transhumanist technologies
into medical tourism. To this end, the article examines the conceptual framework
of transhumanism, its main technologies and classifications, as well as its connec-
tion to the principles of autonomy and informed consent. The findings systematize
documented cases of transhumanist procedures within various categories of med-
ical tourism, describing their nomenclature, objectives, and risks. It is concluded
that the expansion of these practices raises ethical and regulatory challenges that
demand greater attention within the academic and public health agendas.

Keyworps: medical tourism, transhumanist technologies, autonomy, informed consent.

Introduccién

] transhumanismo es un movimiento filoséfico y cientifico que propone la trans-

formacion de la condiciéon humana mediante el desarrollo y la fabricacién de tec-
nologias capaces de mejorar las capacidades fisicas, intelectuales y psicoldgicas del ser
humano. En salud, esto incluye el uso de tecnologias transhumanistas para prevenir en-
fermedades, mejorar la capacidad cognitiva y fisica, lograr una longevidad saludable y
prolongar la vida.

En el dmbito del turismo médico, las tecnologfas transhumanistas estin presentes, pero
reciben poca atencion. Al respecto, Luc Ferry advierte que el turismo tecnoldgico en ma-
teria de cirugia estética estd practicindose en diversos destinos, y vislumbra un auge en la
ingenierfa genética, dado que el proteccionismo en cierto pais no soluciona que cualquier
prohibicién del «perfeccionamiento> de lo humano sea accesible y realizable en otra nacién.

Ferry (2017) sostiene que la busqueda de mejoras transhumanistas puede comprome-

150



Autonomia, consentimiento informado y turismo médico... | | Julieta Guzman Flores

ter la dignidad humana al tratar al cuerpo como un objeto en modificacién continua. Argu-
menta que esta dignidad radica en la aceptacion de nuestras limitaciones y el reconocimiento
de nuestra condicion natural. Desafortunadamente, se propicia una obsesién por la mejora
tecnoldgica, y esto convierte el cuerpo humano en un proyecto siempre inacabado. Para los
bioconservadores Leon Kass y Francis Fukuyama, el problema de las mejoras transhumanis-
tas se centra en la deshumanizacion cuando se merma la dignidad humana, y en cémo el uso
indiscriminado hacia lo poshumano la sume en un estado perjudicial (Kass, 2002; Fukuya-
ma, 2002).

En el contexto del turismo médico, la preocupacion del transhumanismo es la conver-
sién de las modificaciones y mejoras del cuerpo humano en productos de consumo, mas alla
de que ostente un propésito ético el uso de medicina avanzada (Cohen, 2017). Cohen advier-
te que urgen marcos regulatorios para la seguridad del viajero médico que puedan garantizar-
le autonomia plena y la absoluta comprension de los riesgos que corre. Aunque se reconoce
que el turismo médico «alivia» las fallas de los sistemas de salud, el enfoque en tratamientos
avanzados que utilizan tecnologfas transhumanistas puede exacerbar las desigualdades socia-
les y enla salud. Sobre todo, la equidad de acceso de la poblacién a la tecnomedicina, produc-
to del mercantilismo, la autonomia y el solucionismo tecnolégico.

En la primera seccion de este articulo se define el transhumanismo y se revisa su evolu-
cién mediante una linea de tiempo; en la segunda se definen los grupos destacados, pioneros
y seguidores del transhumanismo. En la tercera se describe su relacion con las tecnologias, los
objetivos y las aplicaciones transhumanistas. En la cuarta se clasifican las tecnologias transhu-
manistas, y en la quinta se describen la autonomia y el consentimiento informado en el ém-
bito de las tecnologias transhumanistas. La sexta seccion distingue la equidad y la regulacién
como dos preocupaciones en cuanto a la disponibilidad de las tecnologias transhumanistas
en los destinos médicos internacionales y el acceso a ellas. Posteriormente se describen los

casos documentados, y al final se presentan unas reflexiones.

;Qué es el transhumanismo?

El transhumanismo es una extension del humanismo derivada parcialmente de sustentar
que el ser humano importa pues, aunque no sea perfecto, tiene el potencial de serlo si pro-
mueve el pensamiento racional, la libertad, la tolerancia, la democracia y la preocupacién
por sus semejantes (Bostrom, 2003 ). En este sentido, se plantea que el transhumanismo
ocurre si usa medios tecnoldgicos para mejorarse a si mismo, a su organismo, en lugar de

utilizar métodos humanisticos tradicionales como la educacién y el desarrollo cultural
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(Bostrom, 2003 ). El destacado Nick Bostrom se refiere a las tecnologfas transhumanistas
como aquellas que se centran en la superacion de limitaciones humanas fundamentales
como la esperanza de vida humana, que ha evolucionado hasta alcanzar siete u ocho dé-
cadas con un cardcter humano interrumpido por el envejecimiento y la muerte. Otras li-
mitaciones humanas son la capacidad intelectual como barrera del desarrollo humano, Ia
funcionalidad corporal, el estado de 4nimo, la energia y el autocontrol (Bostrom, 2003).

Algunas de las definiciones formales del transhumanismo propuestas por Bostrom han

sido las siguientes:

El transhumanismo es un enfoque interdisciplinario para comprender y evaluar las cuestiones éti-
cas, sociales y estratégicas que plantean las tecnologias actuales y futuras previstas. Se centra espe-
cialmente en aquellas tecnologias que plantean una amenaza a la supervivencia de la civilizacién
humana o, por el contrario, prometen crear oportunidades para superar las limitaciones humanas

fundamentales (Bostrom, 2001, p. 1).

El movimiento intelectual y cultural que afirma la posibilidad y conveniencia de mejorar funda-
mentalmente la condicién humana a través de la razén aplicada, especialmente desarrollando y
poniendo ampliamente a disposicién tecnologias para eliminar el envejecimiento y mejorar en

gran medida las capacidades intelectuales, fisicas y psicolégicas humanas (Bostrom, 2014, p. 1).

El transhumanismo surge del pensamiento humanista secular, una filosofia ética que
pone énfasis en la relevancia de los seres humanos y sus habilidades, sin depender de la re-
ligion o de lo sobrenatural. Este enfoque se basa en la razon, la ética y la justicia, y valora la
autonomia y la dignidad humana. Sin embargo, para Bostrom (2005 ) el transhumanismo es
una filosofia ética que pone en el centro al ser humano y sus capacidades. Para mejorar la
condicién humana, el transhumanismo se apoya tanto en métodos tradicionales como en la
educacion y el desarrollo cultural, y en un extremo, fomenta la superacién de limites bioldgi-

cos bésicos mediante el uso directo de la medicina y la tecnologia.

Protagonistas del transhumanismo
Los protagonistas del transhumanismo se concentran en tres categorias: transhumanis-
tas filosdficos, transhumanistas tecnoldgicos y transhumanistas ideoldgicos (Goundrey, 2023). En

el primer grupo de ellos destacan las figuras de Max More y Nick Bostrom, para quienes el
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Cuabro 1. Linea de tiempo con hitos clave en la historia del transhumanismo

Periodo

Principios del siglo xx

Décadas de 1920
y 1930

Décadas de 1960
y 1970

Décadas de 1980
y 1990

Evento/persona

Fiddorov (n. d.)

Jean Finot
(1856-1922)
J.B.S. Haldane
(1924)

J. D. Bernal (1929)

Charles Stephens y
Alexander Bogdanov

Robert Ettinger
(1964, 1972)

Saul Kent (1974)

F. M. Esfandiary
(FM-2030)

Marvin Minsky
(1970, 1994)

Stanislaw Ulamy
John von Neumann
(1958)

I.J. Good (1965)

Natasha Vita-More
(1982, 1992, 2002)

Descripcion

Aboga por usar la razén y la moralidad para moldear
la evolucion futura, superando la mortalidad y restau-
rando a todos los fallecidos en una forma inmortal au-
tocreadora.

Promueve el uso de la ciencia para fabricar vida en su
libro La filosofia de la larga vida.

En su libro Daedalus; or, science and the future, ima-
gina avances cientificos como la fertilizacién in vitro
y un mundo donde los humanos dirigen su propia
evolucion.

En The world, the flesh and the devil, desarrolla ideas
sobre la colonizacién del espacio y la mejora de la in-
teligencia humanay la longevidad.

Otros pensadores prototranshumanistas influyentes.

Publica The prospect of immortality, propone la
criopreservacion como una oportunidad para la vida
futura, y en Man into superman explora otras posibili-
dades transformadoras.

Escribe Future sex, en el que aborda la extension de la
vida y otras posibilidades.

Desde 1966, desarrolla una vision del futuro trans-
humano y forma el grupo Up Wingers. En Are you a
transhuman? (1989), define al transhumano como un
«humano transicional».

Realiza prondésticos optimistas sobre la inteligencia
artificial (1) superinteligente y sugiere la necesidad
de reemplazar cerebros biolégicos con dispositivos
computacionales.

Discuten la «singularidad tecnoldgica», una acelera-
cién drastica del progreso tecnolégico.

Argumenta que el desarrollo de 1A llevara a una explo-
sion de inteligencia.

Publica el Manifiesto transhumano y el Transhuman
arts statement.
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Periodo Evento/persona Descripcién
Finales de las décadas Extropy Institute Fundado por Max More y Tom W. Bell, publica la revista
de 1980y 1990 (Exl, 1988-1991) Extropy, y organiza conferencias sobre el transhuma-
nismo.
Transhumanist Redactada por un grupo internacional, con el sur-
Declaration (1998) gimiento de organizaciones transhumanistas como

Aleph, De y Transcedo.

World Transhumanist  Fundada como organizacion transhumanista general.

Association (1998) Tras el cierre del Exl, la wtaA, renombrada Humanity+,
se convierte en la organizacion central del movimien-
to.

Siglo xxi Nick Bostrom Filésofo sueco autor del libro Superintelligence: paths,
dangers, strategies (2014), que analiza los posibles fu-
turos con 1A avanzada.

Fuente: Elaboracion propia.

transhumanismo es una filosofia de vida que favorece y enriquece la experiencia y el modelo
de vida del ser humano. El segundo grupo de transhumanistas son los académicos con forma-
cién en campos como la informdtica y la cibernética, que analizan el transhumanismo desde
el punto de vista de los efectos tecnoldgicos en la vida humana y los beneficios potenciales.
En este grupo destacan Ray Kurzweil y Hans Moravec, quienes debaten sobre el progreso
constante de la tecnologia y que estos avances beneficien a la humanidad. El tercer grupo son
los transhumanistas ideoldgicos, quienes estudian el impacto de la tecnologia transhumanista
en la sociedad de manera neutral respecto a la tecnologia, que usan principalmente como
una herramienta para explorar cuestiones culturales e ideoldgicas. Por ejemplo, Katherine
Hayles utiliza el concepto del cyborg en la literatura para investigar la corporeidad como un
componente de la identidad de género, y Donna Haraway presenta el cyborg para desafiar las

tendencias patriarcales y antiliberacionistas en el pensamiento cientifico occidental.

Transhumanistas filoséficos

Bostrom es fil6sofo, y adopta un enfoque cuyo dmbito no limita al movimiento transhu-
manista «a los aparatos y la medicina, sino que abarca los disenos econémicos, sociales
e institucionales, el desarrollo cultural y las habilidades y técnicas psicolégicas» (2005,
pp- 4-5)-

Para Bostrom, «Los transhumanistas esperan que, mediante el uso responsable de la
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ciencia, de la tecnologia y de otros medios racionales, podamos llegar a convertirnos en pos-

humanos, seres con capacidades mucho mayores que los seres humanos actuales» (2019, p.

3). Las opciones de mejora, para este autor, incluyen: 1) extension radical del tiempo de vida

saludable; 2) erradicacion de enfermedades; 3) eliminacién del sufrimiento innecesario, y 4)

ampliacién de las capacidades intelectuales, fisicas y emocionales humanas.

Segtin Bostrom (2003, 2019), los transhumanistas reconocen los siguientes valores:

El progreso ocurre cuando mds personas se vuelven mds capaces de moldearse a si
mismas, sus vidas y las formas en que se relacionan con los demds, de acuerdo con
sus propios valores (mas profundos).

La creacion de un mundo en el que los individuos auténomos puedan elegir perma-
necer sin mejoras o elegir ser mejorados, y en el que esas decisiones sean respetadas.
El valor transhumanista central se basa en la exploracién de los dominios del poshu-
mano, buscando nuevas formas de existencia y nuevas capacidades humanas.

La conjetura de que existen valores mayores de los que actualmente podemos com-
prender no implica que no se hallen definidos de acuerdo con nuestros rasgos actua-
les.

La existencia de valores que actualmente no deseamos porque no estamos familiari-
zados con ellos o porque no somos muy reflexivos.

La vision transhumanista de que debemos explorar el universo de los valores poshu-
manos no implica que debamos renunciar a nuestros valores actuales.

La superacién de las limitaciones bioldgicas humanas a través de la tecnologia y la
ciencia avanzada.

Las preocupaciones acerca de las limitaciones humanas vinculadas con las discusio-
nes teoldgicas de la vida futura, especialmente en la teologia cristiana.

La posibilidad de imaginar multiples mejoras que no imposibilitarian que alguien
posterior a la transformacién sea la misma persona que la anterior a ella.

La preservacién de la identidad personal no lo es todo, especialmente si a esta no-
cién se le da una interpretacion estrecha.

Los poshumanos gozardn de vidas més provechosas que los humanos, por lo que se
deberia promover que las personas futuras sean pohumanas.

El transhumanismo promueve la busqueda de un mayor desarrollo para que poda-
mos explorar realidades valiosas a las que hoy no podemos acceder.

Bostrom (2020) sefiala que, a diferencia de otras perspectivas éticas, que tienden a ser

reaccionarias ante nuevas tecnologias, el transhumanismo adopta una visién evolutiva y pro-
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mueve un enfoque activo en la politica tecnoldgica. Segun este autor, el movimiento trans-

humanista se enfoca en tecnologfas como la ingenierfa genética y la tecnologia de la informa-

cion, asi como en la nanotecnologia molecular yla1A.

Max More, en cambio, define el transhumanismo extropiano, que ofrece una filosofia de
vida optimista, vital y dindmica (More, 2023 ). Para More (2013 ), el de extropia no es un tér-
mino técnico opuesto al de entropia, sino una metédfora. La extropia fue definida como «el
grado de inteligencia, orden funcional, vitalidad y capacidad y deseo de mejora de un sistema
vivou organizacional» (More, 1990).

Los principios transhumanistas fue la primera formulacién explicita desarrollada por el
Extropy Institute, y el término extropianismo se adjudica a Max More. Los principios de ex-
tropia fueron creados con el propésito de «usar la comprensidn cientifica actual junto con el
pensamiento critico y creativo para definir un pequeno conjunto de principios o valores que
pudieran ayudar a dar sentido a las capacidades confusas pero potencialmente liberadoras y
enriquecedoras existencialmente que se estan abriendo a la humanidad>» (More, 2003 ).

Para More (2003), los principios de extropia son «un marco evolutivo de actitudes, va-
lores y normas —y como un vocabulario compartido— para dar sentido a nuestras respues-
tas no convencionales, seculares y promotoras de la vida ala cambiante condicién humana>.
Los principios de extropia son los siguientes:

«  Progreso perpetuo. Buscar mds inteligencia, sabiduria y eficacia; una vida sin limites
y la eliminacién de los limites politicos, culturales, biolégicos y psicoldgicos que li-
mitan el desarrollo continuo. Superar permanentemente las limitaciones a nuestro
progreso y las posibilidades que tenemos como individuos, organizaciones y espe-
cie. Crecer en direcciones saludables sin limites.

o Autotransformacién. Afirmar la autosuperacion ética, intelectual y fisica continua a
través del pensamiento critico y creativo, el aprendizaje permanente, la responsa-
bilidad personal, la proactividad y la experimentacién. Utilizar la tecnologia, en el
sentido mds amplio, para buscar el aumento fisiolégico y neurolégico, junto con el
refinamiento emocional y psicoldgico.

o Optimismo prdctico. Impulsar la accién con expectativas positivas: individuos y orga-
nizaciones que son incansablemente proactivos. Adoptar un optimismo racional ba-
sado enla accion o «proaccién>, en lugar de una fe ciega y un pesimismo estancado.

o Tecnologia inteligente. Disenar y gestionar tecnologias no como fines en si mismas
sino como medios eficaces para mejorar la vida. Aplicar la ciencia y la tecnologia de

manera creativa y valiente para trascender las cualidades «naturales> pero nocivas y
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restrictivas derivadas de nuestro patrimonio biol6gico, la cultura y el medio ambien-

te.

»  Sociedad abierta — informacién y democracia. Apoyar 6rdenes sociales que fomenten
lalibertad de comunicacién y de accidn, la experimentacion, la innovacidn, el cues-
tionamiento y el aprendizaje.

o Autodireccién. Extropia significa valorar el pensamiento independiente, la libertad
individual, la responsabilidad personal, la autodireccién, el respeto por uno mismo y
un respeto paralelo por los demis.

»  Pensamiento racional. La extropia significa privilegiar la razén por encima de la fe cie-
gay el cuestionamiento por encima del dogma. Significa comprender, experimentar,
aprender, desafiar e innovar en lugar de aferrarse a creencias.

Los conceptos fundamentales del pensamiento transhumanista son aportacién de More
(2013, pp- 4-6). Segin este autor, ademas de mejoras en capacidades fisicas, cognitivas y una
vida més prolongada, el poshumano podria disfrutar de una libertad morfolégica, es decir, no
estarfa limitado a una forma corporal humanoide. Por ejemplo, el poshumano podria mani-
festarse como un cyborg, que es una combinacién de ser humano y robot, e incluso podria
estar desprovisto de cuerpo fisico, como en el caso de la transferencia de mente. More (1993)
cree que las tecnologias de mejora humana deben estar ampliamente disponibles, y los indi-
viduos deben tener una amplia discrecion sobre cudles de ellas aplicarse a s{ mismo (libertad
morfolégica).

De acuerdo con More (2010), el transhumanismo se trata de una mejora continua, no
de perfeccién o paraiso; de mejorar el «disefio> sin sentido de la naturaleza, no de garantizar
soluciones tecnoldgicas perfectas. En cambio, la libertad morfolégica son los cambios en el

moldeado futuro mejorado, no precisamente la predicciéon de futuros especificos.

Transhumanistas tecnoldgicos

Kurzweil se centra en cémo la tecnologia transformar4 la humanidad (Kurzweil, 2005,
p- 16). Adopta la idea de la singularidad tecnolégica, que se refiere a «un periodo futuro
durante el cual el ritmo del cambio tecnolégico serd tan rapido, su impacto tan profundo,
que la vida humana serd irreversiblemente transformada>. Segun él, la aceleracion tecno-
l6gica y su crecimiento exponencial son las ideas clave detras de la singularidad. Lanocién
de singularidad se remonta a varias décadas tras el aceleramiento del avance tecnolédgico
mediante la superinteligencia de las mdquinas, segin Goundrey (2023 ). De acuerdo con

este autor, el concepto de «singularidad> fue discutido en 1958 por Stanislaw Ulam y
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John von Neumann. Este fenémeno se referia al rapido progreso de la tecnologia y los
cambios en la vida humana, que parecian acercarse a un punto critico en la historia, mas
alla del cual los asuntos humanos no podrian continuar de la misma manera. Para Kur-
zweil esta época no serd utdpica ni distopica, mas bien transformard los conceptos en que
nos basamos para darle sentido a nuestra vida, desde nuestros modelos de negocio hasta

el ciclo de la vida humana, incluida la propia muerte (Kurzweil, 2005, p. 16).

Transhumanistas ideoldgicos

El transhumanismo ideolégico explora como la tecnologia puede transformar no sélo
el cuerpo humano, sino también las estructuras sociales e ideoldgicas. Este enfoque se
distancia del transhumanismo convencional, pues se enfoca en cuestiones sociales y cul-
turales, como el feminismo y la identidad. Los transhumanistas ideoldgicos enfatizan en
particular las perspectivas de Donna Haraway y Nancy Katherine Hayles, cuya propuesta
se centra en como la tecnologia liga las cuestiones de identidad, género y poder. Haraway
utiliza el término cyborg para desafiar las nociones tradicionales de identidad y de gé-
nero, y su presencia como entidades hibridas de la biologia y la tecnologfa. Segtin ella
los cyborgs son entes situados entre lo natural y lo artificial, lo humano y lo no humano,
categorias binarias que dejan fuera a grupos oprimidos como las mujeres y otros grupos
marginalizados. Su propuesta permite una reconfiguracion de laidentidad y el podery da
paso a una mayor inclusién y dindmica del ser humano en esta era tecnoldgica. Un estado
poshumano implica la integracién de la tecnologia en el cuerpo, y la transformacion de la

cognicién y la identidad (Hayles, 1999).

Tecnologias transhumanistas

El término «transhumanista» se refiere al proceso o a las tecnologias que posibilitan la
mejora o cambios en el ser humano. El término «poshumano>, como sustantivo, es el re-
sultado final del transhumanismo o la entidad humana transformada (Goundrey, 2023).
Es decir, segan More (2013), las tecnologias transhumanistas convierten a los humanos
en poshumanos. Sin embargo, aunque las tecnologias transhumanistas sean biomédicas,
su propdsito es transformar la vida humana de maneras mds radicales y diferentes de las
tecnologias médicas actuales; transforman la vida de humana y logran una mayor expec-
tativa de vida, eliminacién de enfermedades y sufrimientos innecesarios y mejoran las
capacidades fisicas y cognitivas (Bostrom, 2003 ).

Bostrom (2020) indica que el transhumanismo se centra en el desarrollo de tecnologfas
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actuales, como la ingenierfa genética (medicina personalizada, terapias génicas) y la tecno-
logia de la informacién (cyborgs), y futuras, como el caso de la nanotecnologia molecular
(nanorrobots médicos, nanoparticulas para la entrega dirigida de medicamentos) y la inteli-
gencia artificial (modelos predictivos para diagndstico médico, sistemas de apoyo a la toma
de decisiones clinica). Ademds, se incluyen tecnologias emergentes, como la realidad virtual
y aumentada, que integran experiencias inmersivas para mejorar la cognicion, la memoria
y las habilidades sensoriales; la biologia sintética, que permite la creacién o el rediseno de
organismos para potenciar capacidades humanas o combatir enfermedades; y las interfaces
cerebro-computadora (B C1, por sus siglas en inglés), que facilitan la interaccion directa entre
el cerebro y dispositivos electrénicos, lo cual potencia habilidades cognitivas (Azuma, 1997;
Guerreiro et al., 2022; Cavalcanti et al., 2008; Davis et al., 2008; Esteva et al., 2019; Oberme-

yer y Emanuel, 2016).

Cuapro 2.Tecnologias, objetivos y aplicaciones transhumanistas
Objetivos Descripcion Autores Ejemplos de tecnologia
transhumanistas

Extensién - Medicina - De Grey y Rae (2007) - Terapias génicas para revertir
de la vida. regenerativa. - Sinclair y LaPlante (2020). el envejecimiento.
- Prevencién de - Investigacion en células
enfermedades. madre para regenerar tejidos
dafados.
Medicina - Medicina — Price et al. (2009). - Tratamientos personalizados
de precision. personalizada. - Churchy Regis (2014). basados en datos genémicos.
- Intervencién -Topol (2019). - Uso de big data para predecir
temprana. y prevenir enfermedades
- Integracion crénicas.
de datos. - Desarrollo de terapias especi-

ficas para enfermedades raras.

Imperativo - Abolicién del - Pearce (2011). - Uso de intervenciones farma-
hedonista. sufrimiento. colégicas para eliminar el
- Utilizacion de la dolor y el sufrimiento.
biotecnologia. — Desarrollo de tecnologias
- Maximizacién que incrementen el bienestar
del bienestar psicolégico y emocional.
y felicidad
subjetiva.

Fuente: Elaboracién propia.
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No obstante, cuando la distincién entre una mejora y una terapia no es clara en la apli-
cacién practica de una tecnologia médica, la posicion ética mds justa para una sociedad serfa
usar una tecnologia biomédica para asegurar un acceso igual para todos los ciudadanos, sin
importar si se clasifica como terapia o como mejora. Los gobiernos serfan los responsables
morales de ofrecer tecnologias biomédicas de mejora para garantizar que todos los ciudada-

nos alcancen los mismos niveles de funcionamiento y bienestar.

Tecnologias transhumanistas: criterios de clasificacién

De acuerdo con Goundrey (2023), existe una amplia gama de tecnologfas biomédicas
que podrian clasificarse como transhumanistas. Propone considerarlas de acuerdo con
cuatro criterios: 1) que sea una tecnologfa, es decir, un medio material para llevar a cabo
una tarea o un proceso (More, 2013, p. 13), por ejemplo cualquier efecto o intervencién
fisica o quimica, incluyendo procesos, politicas y métodos organizacionales; 2) que la
tecnologia se aplique a una persona de alguna manera, por ejemplo mediante la transfor-
macién de su vida y experiencia humana, y la mejora de la sociedad; 3) que la tecnologia
se aplique a la persona para mejorar la funcion humana, aumentar la longevidad o pro-
mover el florecimiento humano, y 4) que la persona humana tenga autonomia en el uso de
la tecnologia, es decir, de manera autodeterminada y no de forma coercitiva (More, 2013,
p. 13), asi como apelando a la libertad individual y la eleccién en el uso de las tecnologfas
de mejora (Bostrom, 2005 ).

Otra forma de clasificar las tecnologias biomédicas como transhumanistas depende de
su alineamiento con objetivos y principios del transhumanismo. Se ubican en siete catego-
rias: 1) mejora humana; incluye tecnologias que no sélo tratan enfermedades, sino también
buscan mejorar el rendimiento o la longevidad (Bostrom, 2005 ); 2) autonomia y libertad de
eleccion personal, como modificaciones genéticas o implantes; son vistas como transhuma-
nistas si promueven la autonomia personal y la capacidad de elegir como desean modificar sus
cuerpos (Sandel, 2007, p. 3) extension de la vida; las tecnologias que buscan extender la vida
humana o retrasar el envejecimiento también se consideran transhumanistas, pues la prolon-
gacion de la vida y la busqueda de la inmortalidad son objetivos centrales del transhumanis-
mo (De Greyy Rae, 2007); 4) interaccién con la 14 yla biologfa humana, como las interfaces
cerebro-computadora; se consideran transhumanistas por su potencial para ampliar la cog-
nicién y la percepcion humana —se discute cémo la integracion de 14 y biologia es funda-
mental para la visién transhumanista de una singularidad tecnolégica (Kurzweil, 2005)—; 5)

creacién de nuevas capacidades o mejora de ellas; la vision mejorada y la fuerza aumentada se
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consideran transhumanistas si promueven la expansién de las capacidades humanas mads alla
de los limites naturales; como los cyborgs, que se alinean con los ideales transhumanistas de
expansion y transformacién (Haraway, 1991); 6) superacién de limitaciones humanas como
las deficiencias fisicas o mentales, que son transhumanistas si estdn orientadas a la mejora'y
superacion de las limitaciones bioldgicas tradicionales, y 7) ética de la modificacién, criterio
que se refiere a como las tecnologfas biomédicas abordan las cuestiones éticas relacionadas

con la modificacién humana (Harris, 2007).

Autonomia, consentimiento informado y uso de tecnologias transhumanistas

Autonomia

El término autonomia, en el contexto del turismo médico, se refiere a la capacidad de los
pacientes de tomar decisiones informadas y tener el control sobre sus tratamientos. Sin
embargo, el analisis revela que en muchos casos la autonomia del paciente es socavada
por lainfluencia de los prestadores de servicios médicos y la mercadotecnia que promue-
ve tratamientos como mejoras en la calidad de vida, sin una comprensién completa de
los riesgos asociados. Esto es especialmente problematico en destinos donde el acceso a
la informacidn es limitado o los pacientes no dominan el idioma local, lo que dificulta la
toma de decisiones verdaderamente auténomas. Es decir, no es posible considerar que
los turistas médicos apelan a una «morfologia libre> y al ejercicio auténtico de autono-
mia, segun los discursos transhumanistas, cuando en realidad sus elecciones son condi-
cionadas muchas veces por factores econémicos y socioculturales.

En el contexto del transhumanismo, la autonomia es la capacidad de autogobierno. Es
decir, las consideraciones, los deseos, las condiciones y caracteristicas forman parte de lo que
de algin modo puede considerarse el «yo auténtico» (Christman, 2015).

En el transhumanismo, la autonomia personal que define Christman (2015 ) es clave para
laadopciony el uso de tecnologias de mejora biolégica. La autonomia personal se materializa
cuando, sin coaccién externa, la persona toma decisiones informadas y libres sobre su vida y
su cuerpo. En el campo de la medicina, la manifestacion de la autonomia se lleva a cabo por
medio del consentimiento informado y no coaccionado para intervenciones médicas (Saad,
2018 ) .

Por ello, las tecnologfas transhumanistas no deberian alterar este principio en la toma
de decisiones con respecto a los tratamientos ofertados en el turismo médico, ni los deseos 'y
valores del individuo (Bublitz y Merkel, 2009). En el transhumanismo, los tipos de libertades

son:
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e  Libertad morfolégica. Capacidad de los individuos de modificar su cuerpo y su biolo-
gia por medio de tecnologias como implantes y modificaciones genéticas. Refleja el
derecho a decidir cémo debe ser el propio cuerpo (More, 2013).

o Libertad reproductiva. Capacidad de tomar decisiones sobre la reproduccién y el uso
de tecnologias reproductivas, caracteristicas genéticas y la modificacién del ADN
(Robertson, 2003).

o Libertad cognitiva. Capacidad de mejorar o expandir las capacidades cognitivas con
tecnologfas como interfaces cerebro-computadora y la 1A integrada (Kurzweil,
2005).

o Libertad temporal. Capacidad de controlar el envejecimiento y la extension de la vida
con tecnologfas de mejora (De Grey, 2007).

o Libertad social. Capacidad de modificar su interaccion social y las estructuras socia-

les (Haraway, 1991).

Consentimiento informado

Enla practica médica el consentimiento informado es un pilar ético basico. Implica, sobre
todo en el contexto de la oferta de tratamientos avanzados en el extranjero que utilizan
tecnologias transhumanistas, recibir informacion suficiente, sin sesgos y enfocada en los
beneficios, y que los riesgos sean minimos. En el caso de tecnologias complejas, como la
edicion genética o los implantes cibernéticos, los pacientes pueden no tener la capacidad
de comprender completamente las implicaciones de los procedimientos, lo que plantea
preguntas sobre la validez del consentimiento informado. Ademads, el idioma y la asime-
tria en la informacion entre proveedores y pacientes agrava las desigualdades, pues quie-
nes tienen menos recursos o educacion tienden a estar menos informados, por lo que son

mds vulnerables a procedimientos que pueden no ser adecuados para ellos.

Tecnologias transhumanistas: preocupaciones actuales

en los destinos médicos internacionales

La equidad es un tema recurrente en los discursos sobre turismo médico, pero el andlisis
revela que en la prictica existe una brecha significativa entre los pacientes de diferentes
origenes socioecondmicos y geograficos en cuanto al acceso a tecnologias transhuma-
nistas. Destinos como México, India y Tailandia se promocionan como accesibles para
tratamientos avanzados, pero en realidad s6lo un segmento privilegiado de la poblacién

global puede acceder a ellos. La falta de marcos regulatorios adecuados en estos destinos
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también contribuye a perpetuar desigualdades, ya que los pacientes con menos recursos
suelen recibir tratamientos de menor calidad o con menos garantias de seguridad. Los
discursos que promueven el turismo médico como una oportunidad para la «mejora hu-
mana> ignoran las profundas disparidades que existen en el acceso a estas tecnologfas y
las consecuencias de tales desigualdades en la salud global.

En Tailandia, las regulaciones del Medical Device Act (No.2) B.E. 2562 (2019) buscan
equilibrar la calidad y seguridad con el crecimiento econémico del turismo de fertilidad, pero
enfrentan desafios en la instrumentacion y supervisién efectiva. India, por su parte, ha desa-
rrollado directrices especificas para el turismo de cirugfas estéticas avanzadas, pero carece de
una regulacién robusta que aborde las nuevas complejidades éticas y tecnoldgicas. La dispa-
ridad en los marcos regulatorios y su aplicacién efectiva refuerza las desigualdades y plantea
preguntas sobre la capacidad de estos destinos para proteger adecuadamente los derechos de
los pacientes. Por ejemplo, existen preocupaciones por la escasa informacion de las creden-
ciales académicas y falta de evidencias de legitimidad cientifica en las plataformas en linea de
clinicas de medicina regenerativa en Tijuana, México. Estas situaciones demuestran el riesgo
de desinformacién y publicidad de este tipo de tratamientos, que no estan debidamente re-
gulados (Chavez et al.,, 2021).

Estados Unidos, China, India, Tailandia y México son lideres en turismo médico con
células madre, de acuerdo con Lyons ef al. (2022). Sin embargo, estos autores advierten que
son los pacientes desesperados por sus enfermedades debilitantes (por ejemplo, Parkinson,
esclerosis multiple, accidente cerebrovascular y lesion de la médula espinal) quienes recurren
a estas terapias no reguladas en el mercado internacional de turismo médico. Determinan que
la sobreestimacion terapéutica en la que caen urge «a médicos, investigadores, organismos
reguladores, grupos de apoyo y educadores médicos a colaborar para mejorar la educacién
de pacientes y médicos y abordar las deficiencias legislativas actuales>» (Lyons et al., 2022, p.
132).

En los destinos médicos los marcos regulatorios son distintos, y varian en su enfoque y
rigurosidad. En México, por ejemplo, la Ley General de Salud aborda aspectos del consenti-
miento informado, pero no necesariamente en el contexto de tecnologias transhumanistas

avanzadas (cuadro 4).

Casos documentados
El turismo médico se refiere a los viajes de pacientes para recibir tratamientos médicos en

el extranjero que no estdn disponibles o resultan demasiado costosos en el pais de origen
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Cuabro 3.Vinculacién con la autonomia y el consentimiento informado en tecnologias transhumanistas

Dimension Descripciéon

Extension de vida. Tecnologias que buscan mejorar las capacidades humanas con medios tecnoldgicos
y bioldgicos, como implantes y edicién genética.

Terapias genéticas. Tratamientos que implican modificar genes para tratar o prevenir enfermedades.

Terapias regenerativas.  Técnicas que buscan regenerar tejidos u érganos dafiados mediante células madre y
otros métodos bioldgicos.

Implantes cibernéticos.  Dispositivos electrénicos implantados en el cuerpo para mejorar o reemplazar fun-
ciones bioldgicas.

Fuente: Elaboracion propia.
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Autores

—Tecnologia. Incluye dispositivos y técnicas avanzadas. More (2013).

- Aplicacién a humanos. Se aplica para transformar y

mejorar la condicion humana.

- Mejora de la funcién. Aumenta capacidades y longe-

vidad.

- Autonomia. Se espera que el uso sea libre y voluntario.

—Tecnologia. Utiliza herramientas como clonacién con  Brokowskiy

repeticiones palindrémicas cortas agrupadas y regu-  Adli (2019).

larmente interespaciadas (crispr) para modificar ADN.

- Aplicacién a humanos. Se usa para cambiar la infor-

macién genética en humanos.

- Mejora de la funcién. Busca curar enfermedades y

potencialmente mejorar capacidades.

- Autonomia. El tratamiento debe ser elegido por el

paciente con informacion completa.

—Tecnologia. Utiliza células madre e ingenieria de

tejidos.

Harrison, St-Pierre
y Stevens (2014).

- Aplicacién a humanos. Regenera tejidos y 6rganos

danados.

- Mejora de la funcién. Restaura funciones biolégicas y

mejora la calidad de vida.

- Autonomia. El paciente decide someterse a trata-

mientos regenerativos.

- Tecnologia. Incluye dispositivos electrénicos y ciber- ~ Warwick (2003).

néticos.

- Aplicacién a humanos. Se implanta en el cuerpo para

mejorar funciones.

- Mejora de la funcién. Restaura o amplifica capacida-

des bioldgicas.

- Autonomia. El individuo elige usar los implantes

segun sus preferencias.

Vinculacién

Plantea preocupaciones sobre
equidad de acceso, consenti-
miento informado y autonomia
personal en el uso de estas
tecnologias.

Presenta dilemas sobre la ma-
nipulacién genética, consenti-
miento informado y el impacto

en futuras generaciones.

Involucra debates sobre la ética
del uso de células madre y el
derecho a elegir tratamientos
experimentales.

Afecta la privacidad, la integri-
dad personal y plantea cuestio-
nes sobre el acceso equitativo a
la tecnologia.
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Cuapro 4. Regulaciones de tecnologias transhumanistas

Pais Tratamiento avanzado Regulaciones

México. Cirugia estética. Ley General de Salud, Normas Oficiales Mexicanas
(Nom).

Estados Unidos. Edicion genética. U.S. Food and Drug Administration (Fpa), Office of

Tissues and Advanced Therapies, Center for Biolo-
gics Evaluation and Research (CBER).

India. Fertilizacion in vitro (ive).  The Assisted Reproductive Technology (Regula-
tion) Act, 2021

Tailandia. Cirugia estética. Medical Device Act (No. 2), B.E. 2562 (2019).

Singapur. Biotecnologia. Bioethics Advisory Committee Guidelines.

Fuente: Elaboracion propia.

(Connell, 2013). Estados Unidos, Canad4, Reino Unido y los de Europa Occidental son
las principales naciones de origen de los turistas médicos, y los paises de destino que
encabezan la lista son México, Costa Rica, Tailandia, India, Malasia, Turquia y Singapur,
segtin Trishita Deb (2026). De acuerdo con este reporte, la tasa estimada de crecimiento
anual oscila entre el 15% y el 25%.

El flujo global de personas que califican cada afo como turistas médicos pasé de un
estimado de 8.3 millones en 2020 a 10.5 millones en 2025 (DeMicco et al., 2022). Los des-
tinos médicos destacados de América del Norte son Estados Unidos y México; se estima
que el primer pais recibe anualmente 1.9 millones de turistas médicos para su atencién en
cardiologia y oncologia, mientras que al segundo viajan entre 1.4 y tres millones, de los cuales
entre el 40% y el 60% provienen de Estados Unidos (International Market Analysis Research
and Consulting Group, 2025). En tanto, en los paises asiéticos el flujo global anual de turistas
meédicos se presenta de la siguiente forma: Tailandia 2.5 millones, Malasia un millén, India
500 mil y Singapur 500 mil (Trishita Deb, 2026).

Gran parte del crecimiento de este mercado ha sido impulsado por la busqueda de me-
nores costos, disponibilidad e inmediatez en los tratamientos o para preservar la vida. Sin
embargo, existe un mercado de pacientes enfocado en intervenciones estéticas electivas para
evitar el envejecimiento, entre los que se encuentran los llamados millennials (generacién na-
cida entre 1981y 1996) (Wang et al., 2020).

Otros segmentos del mercado que recurren a mejoras biotecnoldgicas son los relacio-
nados con las tecnologias de reproduccion asistida, cuya cifra estimada de bebés nacidos en

los ultimos cuarenta afios a nivel global es de ocho millones (Reigstad y Storeng, 2019). Adi-
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cionalmente, se reconocen segmentos ampliamente populares, como terapias de reemplazo

hormonal, crioimplantacién, cirugia de cataratas, reemplazos de rodilla y cadera, marcapasos

y dispositivos protésicos avanzados, entre otros (Takhar et al., 2022).

Es decir, con el auge de las tecnologias transhumanistas, que buscan mejorar las capaci-
dades humanas por medio de la tecnologia, el turismo médico ha comenzado a incorporar
tratamientos y procedimientos que van mads alld de las practicas médicas tradicionales. Las
tecnologfas transhumanistas han encontrado una interseccionalidad significativa con el turis-
mo médico. Este fendmeno se observa por varias razones:

o Acceso atecnologias avanzadas. En paises con regulaciones mas flexibles o desarrollos
tecnoldgicos avanzados, como México o Brasil, los pacientes buscan acceder a trata-
mientos que no estdn disponibles en sus paises de origen. Tecnologias transhuma-
nistas como los implantes cibernéticos y la ingenieria genética son dreas de interés
creciente.

o Costos y disponibilidad. Los tratamientos avanzados, especialmente los asociados ala
transhumanizacion, pueden tener costos prohibitivos en algunos paises. El turismo
meédico ofrece una alternativa viable para acceder a estos tratamientos a un costo
menor en destinos especializados.

o Desarrollo global y disparidades. Las disparidades entre paises en cuanto a desarro-
llo tecnolégico propician la expansion de tecnologias transhumanistas en destinos
de turismo médico. Paises con menos restricciones regulatorias y costos més bajos
atraen a pacientes internacionales que busca mejoras tecnolégicas que no estan dis-
ponibles en sus paises.

Para una comprensiéon mas clara del turismo médico en el contexto de las tecnologias
transhumanistas es esencial clasificarlo en distintas categorias y diferentes motivos del viaje.
A continuacidn, se presentan las principales categorias identificadas en la literatura, junto con
sus referencias disciplinarias o interdisciplinarias:

o Turismo de cirugia estética. Procedimientos estéticos, como cirugia plastica, que a me-
nudo buscan costos mas bajos o técnicas més avanzadas (Nassab et al., 2010).

o Turismo genético y biotecnoldgico. Tratamientos de ingenierfa genética, terapia génica
o biotecnologfa avanzada (Charo, 2016).

o Turismo de fertilidad y de reproduccién. Tratamientos de fertilidad y tecnologias re-
productivas avanzadas (Strickland y Ratten, 2023; Ikemoto, 2009).

o Turismo de transicion de género. Procedimientos médicos relacionados con la transi-

cién de género, como cirugfa de reasignacién sexual (Aizura, 2010).
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Cuapro 5. Categoria de turismo médico, tecnologias transhumanistas,

nomenclatura del tratamiento, principios y objetivos transhumanistas y riesgos

Categoria de turismo
médico tecnolégico

Turismo de fertilidad.
Turismo de gestion
subrogada.

Turismo de cirugia

plastica.

Turismo gendmico.

Turismo de aumento de la
capacidad humana.

Turismo de medicina
regenerativa.

Turismo de medicina

personalizada.

Tecnologia
transhumanista
Terapias génicas (Bos-
trom, 2003).

Seleccién genética (Vita,
2002).

Cirugia estética avanzada
(Vita, 2013).

Edicion genética (crippr)
(Church y Regis, 2014).

Interfaces cerebro-com-
putadora (8c1) (Kurzweil,
2005).

Biotecnologia para la lon-
gevidad (Sinclair, 2020).

Células madre (De Grey,
2007).

Nomenclatura

del tratamiento

Eugenesia positiva.

Reproduccién asistida
con seleccién genética

Biocosmética, tecnocos-

mética.

Gendmica clinica, bioin-

genieria.

Neurotecnologia, cibor-
gizacion.

Terapias de rejuveneci-
miento y regenerativas

Senescencia negligible
(envejecimiento insigni-

ficante).

Transhumanismo

Principios

Superacién de las limita-
ciones bioldgicas.

Disefio y perfecciona-
miento humano.
Libertad reproductiva.
Hedonismo, libertad
morfoldgica.

Mejoramiento humano a

nivel genético.

Fusion de biologia y

tecnologia.

Prolongacion de la salud
y juventud.

Reparacion de los efectos

del envejecimiento.

o Turismo para cyborgs y tecnologias de interfaz cerebro-computadora. Implantes ciber-

néticos, tecnologias de interfaz cerebro-computadora (BC1) u otros avances en inte-

gracion humano-tecnologia (Pio, 2021; Hunt, 2015).

o Turismo en medicina regenerativa. Bisqueda de tratamientos en el extranjero que in-

volucran terapias con células madre, ingenieria de tejidos y otros enfoques de medi-

cina regenerativa (Lyons etal, 2022).

Los avances en las diversas tecnologfas transhumanistas, como las terapias genéticas y la

medicina personalizada, prometen mejoras significativas en la salud humana, pero su costo

elevado limita el acceso a ellas a una minorfa privilegiada (Smith y Jones, 2021). Incluso,
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Objetivos

Inmortalidad, extension

de la vida.

Control biolégico de la
reproduccion.

Maximizacion del bienes-
tar subjetivo.

Control bioldgico de la
evolucién, longevidad.

Potenciacion cognitiva.

Extension radical de la

vida.

Reparacion y regenera-

cion del cuerpo, extension

de la vida saludable.
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Autonomia

Compromiso de la
autonomia del paciente
si no se comprenden los
riesgos.

Estandares de belleza

impuestos culturalmente.

Manipulacién genética
sin suficiente compren-
sion de consecuencias.

Potencial interferencia en

la autonomia mental.

Reduccion de la autono-
mia en pacientes que de-
penden de la tecnologia

para vivir.

Riesgos
Consentimiento infor-
mado

Complejidad en la expli-

cacion técnica de riesgos.

Consentimiento influen-
ciado por estandares
sociales.

Dificultad para explicar
las implicaciones gené-

ticas.

Complejidad en explicar
riesgos neuroldgicos.

Complicaciones en la
comprensién de longevi-
dad asistida.

Equidad

Acceso limitado a seg-
mentos de poblacion con
ingresos altos.

Segmentacion de mer-
cado seguin capacidad
economica.

Diferencias de acceso a

tecnologia avanzada.

Exclusion de poblaciones

sin recursos econémicos.

Disponibilidad para
grupos de poblacién con
ingresos altos.

la disponibilidad desigual de tecnologias avanzadas podria dar como resultado una divisién

clara entre los «mejorados» ylos «no mejorados>. Es decir, no unicamente por las ventajas

en salud, ademads se diferenciardn por las oportunidades socioecondmicas y calidad de vida.

Reflexiones finales

En el 4mbito del turismo médico, el uso de las tecnologias transhumanistas plantea desa-

fios regulatorios que exigen la cooperacién internacional para estandarizar la regulacion

y frenar las practicas inseguras y los tratamientos no regulados. Se necesita empoderar de

forma sostenida a los viajeros médicos mediante educacion basada en evidencia médica
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que los alerte de los riesgos clinicos y del estatus regulatorio de este tipo de tratamientos.
El turista médico no deberia estar expuesto a enganos ni a dafios irreparables o imprevi-
sibles. Es urgente que se mejore la corresponsabilidad por medio de normas y regulacio-
nes, con vigilancia en la web efectiva y obligatoriedad en los mecanismos de rendicién
de cuentas para los proveedores de servicios médicos. El consentimiento informado es
una de las consideraciones bioéticas del transhumanismo, por lo que es importante que
la atencion sea confiable, precisa y cientifica. El consentimiento informado para la aten-
cién médica es la salvaguarda de la autonomia del turista médico durante y después del
tratamiento.

En general, los responsables de las politicas y regulaciones deben asegurar que los be-
neficios del transhumanismo se distribuyan de manera justa y equitativa, poniendo por enci-
ma los valores humanistas fundamentales y la dignidad. Como linea de investigacién futura,
se revela la urgente necesidad de desarrollar politicas éticas que guien el uso de tecnologias

transhumanistas en el turismo médico.
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Abstract  This article presents the case of the creation of three community companies in the in-
digenous municipality of Guelatao de Judrez, Oaxaca, an example of how community
decisions can guide public investment towards projects that generate shared well-be-
ing and wealth. The article aims to analyze how, from a symbolic position of privi-
lege vis-a-vis the state, Guelatao obtained public resources that it used to create three
cooperatives, which, while being aligned with national laws and regulations, are sup-
ported and monitored by the assembly, which is the collective actor that determines
the direction of the community with differentiated principles and objectives. Through
a qualitative methodology based on documentary review, analysis of financial infor-
mation and interviews, the trajectory of the community is presented and how it has
managed to present a hybrid institutionality to generate a development that combines
the government structure with communal power.

KEYwoRDS: Community, autonomy, cooperative, budget, assembly.

Introduccién

1 objetivo de este articulo es analizar como comunidades indigenas pueden transfor-

mar recursos publicos en procesos de desarrollo propios a partir de la articulacién
de capacidades comunitarias con instituciones locales. Utilizando el caso de Guelatao
de Judrez, Oaxaca, se argumenta que la creacion de empresas comunitarias no depende
unicamente del acceso a financiamiento, sino también de que existan estructuras orga-
nizativas, como la asamblea, que permiten gestionar, adaptar y orientar dichos recursos
hacia objetivos colectivos, lo cual permite entender el desarrollo comunitario como un
proceso relacional en que interactan recursos disponibles, capacidades organizativas e
instituciones locales.

A partir del estudio de caso del municipio de Guelatao de Judrez, se emplea una me-
todologia cualitativa basada en revisién documental, andlisis de informacién financiera
y entrevistas. Los resultados muestran que el acceso a recursos publicos, si bien es una
condicion relevante, no es suficiente por si misma; su impacto depende de que existan
instituciones comunitarias —particularmente la asamblea— y capacidades colectivas
que permiten gestionar, adaptar y orientar dichos recursos hacia objetivos comunitarios.
El estudio contribuye a la discusion sobre el desarrollo local, pues evidencia el papel cen-
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tral de la institucionalidad comunitaria en la transformacion de recursos en procesos de
desarrollo.

En este contexto, la pregunta que guia el presente articulo es ;como las instituciones
comunitarias y las capacidades organizativas permiten orientar recursos publicos hacia
proyectos que generan bienestar y riqueza compartida en comunidades indigenas?

Especificamente, el articulo examina las condiciones estructurales que limitan la
capacidad de los municipios de generar ingresos propios, en particular en el ambito fis-
cal; analizar el papel de las instituciones comunitarias, especialmente la asamblea, en la
gestion y orientacion de recursos publicos; explorar como la generacion de capacidades
colectivas permite implementar proyectos productivos bajo esquemas de organizacion
comunitaria.

Este trabajo se inscribe en la discusion sobre el papel que desempenan las institu-
ciones y las capacidades en los procesos de desarrollo. Desde el enfoque institucional,
el desarrollo no depende de la disponibilidad de recursos, sino de las reglas, normas y
organizaciones que estructuran su uso (North, 1990). En contextos locales, estas insti-
tuciones pueden adquirir formas especificas que combinan normas formales con otras
informales (Helmke y Levitsky, 2004).

Por otro lado, el enfoque de capacidades plantea que el desarrollo no debe entender-
se inicamente como crecimiento econémico, sino también como el aumento de las capa-
cidades de los actores para decidir sobre su vida y entorno (Sen, 1999). En este sentido,
las comunidades no son receptoras pasivas de recursos, sino agentes capaces de transfor-
marlos a partir de sus propias estructuras organizativas.

En los casos de comunidades indigenas, estas dimensiones se articulan en torno a
formas de organizaciéon como la comunalidad, que permiten la generacion de capacida-
des colectivas y la gestion de recursos bajo principios propios. Asi, el desarrollo comuni-
tario puede entenderse como el resultado de la interaccion entre recursos, capacidades e
instituciones.

Este trabajo articula tres enfoques complementarios: el enfoque de capacidades, el
institucional y el de economia social, con el fin de analizar coémo las comunidades pueden

incidir en la orientacién de los recursos publicos hacia proyectos productivos.

Camino de autonomia de la mano del gobierno
Guelatao de Judrez es un municipio de la region Sierra Norte del estado de Oaxaca con

657 pobladores contabilizados por el INEGI en 2020, y uno de los 70 con menos habi-
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tantes del estado. En la entidad, donde el 28.4% de sus pobladores viven en condicién de
pobreza (Coneval, 2020), es el décimo tercer municipio con menor porcentaje de po-
blacion en esta situacién y el que menos habitantes en pobreza extrema presenta en las
mediciones del extinto Coneval, con 1%. El Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD)* ubicé en 2020 el ingreso per capita de este municipio en 2 877.37 pe-
sos. Su indice de intensidad migratoria es muy bajo, y los indicadores de Conapo (2020)
muestran que en 2020 s6lo cuatro casas recibieron remesas.

Este municipio tiene un simbolismo trascendental para el nacionalismo mexicano,
forjado durante el siglo xx. Por ser el lugar donde nacié el Benemérito de las Américas,
Benito Judrez, cada 21 de marzo, desde el gobierno de Lazaro Cérdenas, los presidentes
del pais acuden a Guelatao a conmemorar el natalicio del presidente oaxaqueno. Por este
simbolismo, diversos gobiernos lo han tomado como el lugar desde donde buscan mos-
trar el desarrollo que pretenden para la nacion y sus pueblos. En la plaza central aun hoy
se encuentra el sabino que planté Cérdenas en 1938, aio en que inauguré el internado
que sirvié como uno de los centros de estudios ptiblicos mds importantes de la region.
Martinez-Luna (2006) apunta que desde 1938 Guelatao se convirtié en sede del desarro-
llo que el Estado mexicano disefi6 para si mismo. Sin embargo, tal desarrollo no ha estado
exento de confrontaciones entre los intereses de la comunidad y los del gobierno.

Durante el periodo 1956-1985 hubo un proceso en que el gobierno federal conce-
siond, sin consulta ni conocimiento de las comunidades, 114 ooo hectdreas de bosques
de municipios de Oaxaca, muchos de ellos de la region Sierra Norte. En este proceso,
en que ocurrid una explotacién de recursos naturales y de los propios pobladores, las
comunidades comenzaron a organizarse para detener la imposicion del gobierno y en
1980 conformaron la Organizacién para la Defensa de los Recursos Naturales y Desa-
rrollo Social de la Sierra Juarez (Odrenasij),* que utilizando estrategias de lucha social y
juridica ha frenado la continuidad automatica que el gobierno federal pretendi6 dar a la
concesion de bosques.

Aunque Guelatao es uno de los municipios més pequenos de la regién y de Oaxaca
(su extension territorial es de 442.5 hectéreas), su importancia en la organizacién y el de-

sarrollo de la Odrenasij fue decisiva. La visita del presidente José Lopez Portillo en 1980
' Anexos de PNUD (2023).
> Sobre la historia de esta organizacion y el proceso de concesiones forestales en Oaxaca se pueden

consultar Martinez-Luna (2013) y Pérez-Avendafio (2022).
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para conmemorar el natalicio de Benito Judrez sirvi6 para que el presidente municipal de
Guelatao, Victor Garcia, presentara las preocupaciones de la comunidad en torno ala ex-
plotacién forestal con base en reclamos de 26 comunidades forestales, a cuyas autorida-
des convocd previamente para conocer su opinion sobre el tema. La lucha de la Odrenasij
sirvid para fortalecer diversas empresas comunitarias forestales, que hasta hoy contintian
trabajando en la regién (Chapela, 2004; Bray y Merino, 2004,).

Aungque hasta ahora no ha desarrollado ninguna actividad forestal, desde la creacién
de la Odrenasij Guelatao se consolidé como una de las comunidades que mds han impul-
sado proyectos artisticos y de comunicacion en la Sierra Norte. Una de sus principales
estrategias para recibir atencién y respuesta de las autoridades a propuestas que requieren
inversion es la peticion directa al presidente de la Republica en turno. Este mecanismo se
ha utilizado en diversas ocasiones. En 1989, pobladores de Guelatao integrantes del gru-
po musical Trova Serrana (entre ellos el antropélogo Jaime Martinez Luna, impulsor de la
Odrenasij), aprovecharon una gira del presidente Carlos Salinas de Gortari por Tlaxiaco,
Oaxaca, para solicitarle su apoyo para instalar una estacién de radio —xEG L0, La Voz de
la Sierra—, que oper¢ de forma continua desde noviembre de 1991, aunque su primera
emision oficial fue el 21 de marzo de dicho ano con una entrevista de Martinez Luna al
titular del ejecutivo federal.

Aunque se ha criticado que el tipo de desarrollo que generan estas relaciones comu-
nidad-gobierno causan una fuerte dependencia de la disposicion politica y financiera que
el gobierno federal tenga para con las comunidades, en el contexto indigena serrano y
oaxaqueno se propone una perspectiva diferenciada, desde la cual se enfatiza que, como
resultado, aun cuando se utilicen recursos oficiales, se propicia un mayor control sobre el
territorio y los productos culturales.

Cuando mayor es el control de un sistema o sujeto autondémico sobre un determina-
do territorio, menor es el peligro de una destruccién masiva de los recursos naturales y,
por lo tanto, mds grande la sostenibilidad del sistema. Los factores mds importantes que
conducen a la apropiacién del territorio por el sujeto autonémico son: a) conocimientos
especificos sobre la utilizacion de los recursos naturales («conocimiento local»); b) la
cohesién social sobre la base de un bien comtn culturalmente definido ( «capital local> ),
y ¢) la autonomia politica en los procesos de decision (Lépez y Rivas, 2010).

En este sentido, tanto en la lucha de la Odrenasij como en la de la radio comunitaria,

la comunidad de Guelatao se ha mostrado como un actor determinante en su desarrollo
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local y regional, aun cuando la realizacion de proyectos educativos, productivos y de co-
municacién ha dependido en buena medida de la participacion del gobierno federal, y en
particular del presidente en turno. Este es uno de los argumentos principales del presente
articulo, el hecho de que los proyectos de la comunidad con recursos otorgados por el
gobierno federal han servido mds para fortalecer su autonomia y generar bienestar que
para profundizar los mecanismos clientelares, paternalistas o de dependencia cultural,
econdmica o politica. El simbolismo histérico determinado por ser la cuna de Benito
Judrez se ha utilizado para obtener recursos, y éstos, a su vez, se han empleado para dar

mas fuerza ala comunidad.

Una nueva peticidon

La estrategia de hacer peticiones se utilizo de nuevo durante el periodo de gobierno 2018-
2024, en el mandato del presidente Andrés Manuel Lépez Obrador. En su visita de marzo
de 2020 a Guelatao, las autoridades le demandaron recursos para la creacién de proyectos
comunitarios planeados desde hacia mas de diez anos: una sociedad de préstamo y aho-
rro, una de consumo y una mas de produccion. La peticién pronto tuvo resultados, pues
en julio de 2020 el Instituto para Devolver al Pueblo lo Robado (Indep) anuncié la firma
de un acuerdo de transferencia de recursos presupuestales federales por 56.7 millones
de pesos al Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas (1IN P1), que serian entregados al
municipio.

En un comunicado oficial (INP1, 2020), el Indep precisé que este seria el primer
caso de adjudicacién directa de recursos a un municipio indigena. Este punto, como co-
mentaremos mas adelante, puede ser el origen de una ruta diferenciada de consecucién
de recursos orientados explicitamente a la creacién de empresas comunitarias que gene-
ren riqueza y beneficios puntuales a pobladores de otras comunidades. Para ello, como se

verd més adelante, hacen falta reglas claras, transparentes e igualitarias.

Simbolismo presupuestal ante la fiscalidad vigente

Para comprender el alcance de estas experiencias es necesario considerar las restricciones
estructurales que enfrentan los municipios, particularmente en materia fiscal, que limitan
su capacidad de generar ingresos propios. Si bien el caso de Guelatao sirve para ejempli-
ficar lo que podriamos llamar simbolismo presupuestal —entrega de recursos por causas
culturales, histéricas o sociales relevantes para el Estado y no por criterios que atiendan

la Ley de Coordinacién Fiscal (LFC)—, en este articulo interesa resaltar que este meca-
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nismo es una alternativa legitima ante una estructura fiscal —el pacto federal— que hace
practicamente imposible que un municipio como el de Guelatao y la gran mayoria de los
oaxaquenos obtenga recursos libres para la creacion de empresas comunitarias o proyec-
tos que fortalezcan la economia local y la generacion de ingresos comunitarios.

La entrega de recursos provenientes de fondos diferentes a los etiquetados como
aportaciones o participaciones federales permite plantear la pregunta: ;qué otras alter-
nativas tienen los municipios para obtener recursos que pudieran destinar a la inversion
productiva, con la mira puesta en superar el esquema de generacién de riqueza indirecta
a través de la creacion de infraestructura publica?

Unda (2019) abre su investigacién sobre los factores que hacen que unos munici-
pios dispongan de mads ingresos propios que otros con una premisa que es basica para
comprender un panorama general del actuar de los municipios del pais: «“En México
el municipio promedio se ha hecho mas dependiente de las transferencias fiscales y no
ha aumentado sus niveles de inversién» (Unda, 2019, p. 11). Las estadisticas son con-
tundentes: en promedio, el 83% de los recursos de las entidades federativas provienen
de la federacion, mientras que el promedio para los municipios es del 73%; aunque en
casos como Oaxaca, tanto a nivel municipal como estatal, la dependencia supera el 90%.
La autora agrega que los municipios «capaces de complementar las transferencias con
ingresos propios cuantiosos estdn en mejor posicion para dar respuesta a las demandas
ciudadanas de bienes y servicios publicos» (Unda, 2019, p. 1). En el panorama de su
estudio sefiala tres tipos de municipios: los que han incrementado su recaudacién a par-
tir de impuestos inmobiliarios (San Pedro Garza Garcia, Querétaro y Huixquilucan),
aquellos que han optado por la deuda publica (Tonal4, Cuernavaca o Tepic) y los que
dependen pricticamente en su totalidad de las transferencias (Tlaxcala, Campeche...
y Oaxaca).

El panorama que conforman las capitales de los estados puede encuadrar en el
marco de eficaz/ineficaz, innovador/rezagado pues, pese a sus diferencias geograficas,
su dinamismo econémico y su numero de habitantes, cuentan con factores que pueden
determinar el crecimiento econémico, que van desde suficientes vias de comunicacion e
instituciones educativas hasta recursos ptiblicos (administrativos, presupuestales, juridi-
cos) para cumplir tareas como incentivar la creacién o atraccién de empresas y la amplia-
cion de su base tributaria, aun cuando ésta esté basada principalmente en la recaudacién
por servicio de agua potable y el impuesto predial. Pero en qué situacion quedan los mu-

nicipios localizados en geografias desiguales (Smith, 2008), donde la base gravable y el
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impuesto predial son bajos 0 muy bajos —como es el caso de Guelatao— porque su nimero
de pobladores también es bajo o muy bajo, y su capacidad de atraer o crear empresas a
las cuales cobrar impuestos es también baja o muy baja. Lo que importa resaltar aqui es
que resulta imposible equiparar la dependencia del municipio de Garza Garcia o el de
Oaxaca de Judrez con el de municipios de la region Sierra Norte debido a que unos son
dependiente aunque cuentan con un exceso de recursos para no serlo a su alcance y otros
son dependientes porque sus alternativas son escasas o sumamente limitadas. Esta con-
sideracion, no obstante, estd ausente de la manera en que se establecen las férmulas que
determinan la participacion de recursos federales, dependientes en gran medida de las
variables numero de habitantes e impuestos cobrados, lo cual dificulta que los municipios
pequenos obtengan mds recursos.

En este contexto de desigualdad estructural es importante matizar que la incorpo-
racion de criterios de productividad o de eficiencia recaudatoria en la asignacién de re-
cursos no estd exenta de tensiones. Si bien estos criterios pueden incentivar una mayor
capacidad fiscal en ciertos municipios, también pueden profundizar los desequilibrios
territoriales al favorecer a aquellos con mejores condiciones estructurales para generar
ingresos. En contextos como el oaxaqueno, donde hay profundas desigualdades en térmi-
nos de base gravable, infraestructura y dinamismo econémico, un énfasis exclusivo en la
productividad podria ampliar las brechas existentes, lo que limitaria aun mas las posibili-
dades de desarrollo de municipios con menos capacidades iniciales.

Conviene distinguir entre los distintos indicadores que intervienen en la distribu-
cion de recursos. Por un lado, las aportaciones y la recaudacion local refieren a la capa-
cidad de los municipios de generar ingresos propios o contribuir a la recaudacién; por
otro, las participaciones federales son los recursos que reciben con base en férmulas de
distribucion definidas a nivel nacional. Esta distincion es relevante porque cada uno de
estos indicadores responde a unalégica distinta: mientras que el primero mide esfuerzo o
capacidad fiscal, el segundo refleja criterios de asignacién que combinan variables como
poblacioén, crecimiento econémico y recaudacion previa.

En este sentido, se observa una tension en el sistema: municipios que contribuyen
relativamente mds en términos de recaudacion no necesariamente reciben mas recursos,
mientras que otros con menor capacidad contributiva pueden tener niveles de financia-
miento similares o incluso superiores. Esto evidencia que el disefio de las férmulas de
distribucién no opera como un mecanismo directo de compensacion al esfuerzo fiscal,

sino como un sistema hibrido que combina criterios redistributivos e inerciales.
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Cuapro 1. Restricciones fiscales y alternativas de financiamiento en municipios de Oaxaca

Dimension

Dependencia fiscal.

Capacidad de recaudacion.

Criterios de distribucion (Fap).

Distribucién estatal (Fmp).

Esfuerzo recaudatorio local.

Comparacion territorial.

Participaciones municipales.

Alternativas fiscales reales.

Recursos extraordinarios.

Tiempo de acumulacién.

Evidencia del caso

Municipios: 73% de sus ingresos
provienen de la federacion; en
Oaxaca supera el 90%.

El 91.6% del predial se concentra
en 40 municipios; 187 no repor-
tan ingresos.

El 52.7% del fondo determinado
por monto base; poblacién como
factor principal.

El 85.9% basado en monto de
garantia; 50% poblacién y 50%
recaudacion.

Guelatao aumento sus ingresos
de 3000 a 5 636 pesos, pero con
limites estructurales.

Pago promedio por vivienda en
Guelatao superior al de Oaxaca
de Judrez, pero con menor acceso
a recursos.

208 municipios recibirdn menos
de 2.5 millones de pesos; 82.28%
recibirdan menos de diez millones.
FAIS Y FAISPIAM etiquetados para
infraestructura; Probipi con mon-
tos limitados.

Transferencia del Indep superior a
las participaciones ordinarias.

Los municipios tardarian hasta 23
afos en igualar los recursos ex-

traordinarios.

Implicaciones para el desarrollo

Alta dependencia que limita la

autonomia financiera.

Baja base gravable en la mayoria
de los municipios.

Efecto inercial que reproduce
desigualdades.

Penaliza a municipios pequefos
con baja recaudacion.

Los incrementos locales no
cambian significativamente la
posicion fiscal.

El esfuerzo no se traduce en

mayor asignacion.

Recursos insuficientes para inver-
sién productiva.

Escasas opciones para financiar
proyectos productivos.

Caso excepcional: simbolismo
presupuestal.
Imposibilidad de replicar proyec-

tos via esquema fiscal ordinario.

Fuente: Elaboracion propia con datos recaudatorios del Gobierno del Estado de Oaxaca y de la Auditoria Superior de

la Federacion.

La Auditorfa Superior de la Federacién (a s F) ha expuesto en diversos analisis (A S F,

2018) que el Fondo General de Participaciones (FGP) se establece con base en criterios

de asignacién en los cuales tienen un peso muy fuerte variables ajenas a toda norma de
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competitividad y eficacia administrativa y recaudatoria, como el nimero de pobladores
de una entidad. Aunque en primera instancia se plantea que el 60% del fondo se determi-
na por un mayor dinamismo en el producto interno bruto (P1B) (ASF, 2018) y el 40%
por el incremento de la recaudacion estatal y el porcentaje que aporta la entidad al p1B
nacional, un acercamiento mds detallado permite observar cémo el elemento poblacional
interviene en esta asignacion.

En la férmula utilizada para asignar los recursos, el primer factor es el monto base
o de garantia, establecido a partir de la distribucién que el FGP observé en 2007 y que
determind, para 2016, el 52.7% de los recursos. La ASF sefala que en la conformacién del
45.17% de esta base influy¢ el factor numero de habitantes de cada entidad. La ASF es
aun mas explicita al sefialar que en realidad «es el elemento principal>, «asi como los

coeficientes de distribucién del ano inmediato anterior» (ASE, 2018, p. 17).

Dado el comportamiento de las asignaciones respecto a la recaudacion y a la poblacidn, se aprecia
que bajo la actual construccion de la férmula de distribucion, los factores considerados dentro del
monto de garantia del FGP (principalmente la poblacién) generan un efecto inercial, el cual no
permite que los cambios en el crecimiento del P1B y la recaudacion local de impuestos se refleje

en modificaciones sustanciales en la distribucién del EGP (ASF, 2018, p. 17).

La AsF gener6 una proyeccion de acuerdo con la cual, con un crecimiento prome-
dio anual del 7.6% en la recaudacion federal participable (REP), en 2024 el factor del
crecimiento econémico de cada entidad determinaria un monto mayor para distribuir
que el monto base.

La forma en la que la Secretaria de Finanzas del Gobierno del Estado de Oaxaca
mantiene el peso que se da a ambos factores y profundiza més la dificultad de municipios
con pocos habitantes y baja recaudacion es como sigue. En la entidad, el Fondo Munici-
pal de Participaciones (FMP) estd compuesto por los ingresos provenientes del cobro de
cinco impuestos.’ Del Fondo Municipal, el 85.9% de los recursos calculados se otorgaron
con base en el monto de garantia, que equivale al importe que el municipio recibi6 por
3 Fondo General de Participaciones (FGP), Fondo de Fiscalizacién y Recaudacién (Fofir), Impuesto
Especial sobre Produccién y Servicios (1EPs), Impuesto Sobre Automéviles Nuevos a los munici-
pios a través del Fondo de Compensacién (FOC0-1SAN) y el Impuesto Sobre Automéviles Nuevos

(1san).
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ese mismo fondo en 2013 (ASF, 2018). De estos recursos, reporta la ASF, el «50.0%
correspondi6 a la variable poblacién municipal, en tanto que a la recaudacién municipal
el otro 50.0%> (ASF, 2018, p. 204,).

En Oaxaca el factor recaudacién municipal es un elemento que distorsiona fuerte-
mente los resultados de la férmula, ya que existe una concentracién muy alta de los ingre-
sos generados por impuestos. En 2015, la Secretaria de Hacienda reporté que en el estado
se cobraron §16.1 millones de pesos por impuesto predial y el 91.6% provino de 40 mu-
nicipios; adicionalmente, 187 municipios no reportaron ingresos por este concepto. «Lo
anterior refleja disparidad al momento de distribuir las participaciones a municipios, ya
que, en los coeficientes de las férmulas descritas, la variable recaudacion estd presente en
la distribucién del Fondo Municipal de Participaciones, Fondo de Fomento Municipal e
Incentivo a la Venta final de gasolinas y diésel» (As¥, 2018, p. 207).

Ademis de esta distorsion, la ASF detect inconsistencias en dos vias principalmen-
te: municipios que cobran mds impuestos reciben menos participaciones y municipios
con mayor cantidad de habitantes cobran menos que otros. Mas alla de estas distorsio-
nes, importa senalar aqui que aun si hubiera la capacidad y los municipios hicieran un
esfuerzo importante por generar un sistema de cdlculo y cobranza del impuesto predial,
los resultados serian minimos si se contabiliza, como ahora, mds una cantidad neta que
un coeficiente.

Existe una discusion mas amplia acerca de si la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (suCP) y los gobiernos estatales deben mantener un esquema de distribucién
de recursos que establece un elemento como el cobro de impuestos como determinan-
te y niega la evidente desigualdad econémica basada en la geografia de las poblaciones.
Guelatao, por ejemplo, mejoré su recaudacion por cobro del servicio de agua potable y el
impuesto predial entre 2022 y 2023, pues pasé de 3 000 a 5 636 pesos por casa (Gobier-
no del Estado de Oaxaca, 2025). Plantearlo en términos de incremento porcentual serfa
fatuo; no obstante, al considerar el numero de viviendas del municipio —165 en 2020
(INEGI, 2020), se obtiene un pago promedio de 3 416 pesos por cada casa, cifra que su-
peralos 2 509.7 pesos promedio de la ciudad de Oaxaca de Judrez (con 74 526 viviendas)
en 2023, cuando recaudé 187 millones de pesos por estos dos servicios (INEGT, 2020).
Si se dividen los recursos del FG P entre el nimero de habitantes, el resultado también re-
sulta discordante: en promedio, a cada vivienda de Oaxaca de Judrez le corresponderian
4 426 pesos del FGP, y a las de Guelatao, 3 483. Bajo este comparativo, basta resaltar un

punto que interesa en esta discusion: aun con un esfuerzo grande, como el hecho entre
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2022 y 2023, las limitaciones de un municipio como Guelatao para obtener mayores re-

cursos propios son insalvables. En la siguiente seccién se revisa a detalle esta situacion.

Sin alternativas

En el estado de Oaxaca unicamente 12 de los 570 municipios* reciben del Fondo General
de Participaciones recursos superiores a los que el Indep transfirié a Guelatao a través del
INPI. De acuerdo con las estimaciones de montos por entregar por parte del Gobierno
de Oaxaca por concepto de participaciones en 2025, Guelatao recibi6 1.38 millones de
pesos. Adicionalmente, del Fondo de Fomento Municipal recibi6 820 0oo pesos, y de los
fondos de Impuestos Especiales de Produccién y Servicios y sobre Automéviles Nuevos,
277 mil pesos en conjunto.

Puesto que el gobierno estatal se queda con el 79.73% del presupuesto federalizado
que se canaliza a través del Ramo 28, en 2025 se distribuyeron entre los municipios de
Oaxaca 5 842 millones de pesos. Una vez aplicadas las férmulas de la LF c, 208 munici-
pios recibirdn del FGP menos de 2.5 millones de pesos.

Si se destinara el total de las participaciones de este fondo a la creacion de empresas
cooperativas, se tardarfan 23 afios en alcanzar el monto que entregé el Indep a los guela-
tenses. De acuerdo con estimaciones del gobierno estatal, 261 municipios recibiran entre
2.5 y 10 millones de pesos del FGP y, en el mejor de los escenarios, tardarian casi un se-
xenio en obtener 57.6 millones de pesos. Los dos grupos de municipios, los que reciben
menos de 2.5 millones ylos que reciben menos de 10 millones, representan el 82.28% del
total de la entidad.

Si bien la federacién modific6 la Ley Hacendaria para incrementar los ingresos par-
ticipables de municipios indigenas y afromexicanos, el principal de estos incrementos se
dio en los rubros de aportaciones, por lo que se encuentran etiquetados para fines fijos.
Esta modificacion fue la extension del Fondo de Aportaciones a la Infraestructura Social
+ Corresponden, evidentemente, a los municipios con mayor cantidad de pobladores y mayor cantidad
de unidades econdmicas. Estén en esta lista la capital del estado, Oaxaca de Judrez, y sus dos principales
municipios conurbados, Santa Lucia del Camino y Santa Cruz Xoxocotldn. En estos tres municipios
habita el 10% de los 4.1 millones de habitantes del estado. Se incluyen en esta lista los municipios que
mayor cantidad de turistas reciben, Santa Maria Huatulco y San Pedro Mixtepec distrito de Juquila,
localizados en la regién Costa. Los datos de esta seccion estdn en el acuerdo de entrega de participacio-

nes publicado en el Periddico Oficial del Estado el 12 de febrero de 2025.

186



Empresas comunitarias: desarrollo guiado por la asamblea... | | José Alonso Pérez Avendaio

(rA1s) para atender a Poblacién Indigena y Afromexicana (FAISPIAM).

Con este cambio, el FATS, que es entregado a estados (el 0.3% de las recaudaciones
federales participables) y municipios (el 2.2% de las recaudaciones federales participa-
bles) que presentan més altos niveles de rezago social y pobreza extrema, destinaria el
10% (Gobierno de México, 2025, 13 de marzo) del fondo a comunidades indigenas y
afromexicanas reconocidas en el Catilogo Nacional de Pueblos y Comunidades Indige-
nas y Afromexicanas del Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas (INP1).

El 13% de las aportaciones federales de 2026 correspondera al FA1S, con un monto
de 135 060.7 millones de pesos, 5.5% superior al aprobado en 2025. Estos recursos, sin
embargo, estin etiquetados para utilizarlos inicamente en ocho rubros de obra publica:
agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacion, electrificacion rural y de co-
lonias pobres, infraestructura basica del sector salud y educativo y mejoramiento de vi-
vienda. Guelatao obtuvo del Fa1s 7.2 millones de pesos (Gobierno del Estado de Oaxa-
ca, 2025, 27 de febrero), y de la extensién FAISPIAM, 582 500 (Secretaria de Bienestar,
2025). Aunque el FATS es uno de los fondos mas relevantes para la inversion ptblica de
los municipios (58.8% de este gasto provino de dicho fondo en 2020), aun con la mo-
dificacion y extension, tampoco se abre la opcion de la inversién productiva que genere
ingresos propios para los municipios. De este fondo, por ejemplo, no podria generarse la
inversion que se utilizé en las tres cooperativas mencionadas.

El INPI estd ensayando una tercera alternativa para dar un trato diferenciado en
cuanto a la entrega de presupuesto con el Programa para el Bienestar Integral de los Pue-
blos Indigenas (Probipi), que tiene entre sus objetivos apoyar la implementacién de pro-
yectos para fortalecer las economias indigenas y afromexicanas mediante el apoyo a la
produccién primaria o la transformacion de ésta. Este componente cuenta con un techo
presupuestal de un millén de pesos por proyecto y 1.5 millones para proyectos regiona-
les, es decir, que atiendan a dos 0 mds comunidades. En 2022, el INPI reportd que enla
Sierra Judrez, region donde se localiza Guelatao, apoy6 47 proyectos con una inversion de
11.6 millones de pesos (INP1, 2022), para un promedio de 246 0oo pesos por proyecto.
Los montos de recursos de este programa parecen también alejados de los que obtuvo el
municipio de Guelatao del Indep.

Lo anterior evidencia que, bajo el disefio actual del sistema fiscal, los municipios con
menos capacidades estructurales enfrentan limites practicamente insalvables para gene-
rar inversion productiva, lo que refuerza la relevancia de explorar mecanismos alternati-

vos como los analizados en este trabajo.
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Cuabro 2. Instancias de desarrollo productivo y sus capacidades institucionales

Nivel de gobierno

Instancia

Competencias

Instrumentos y recurso

Federal. Instituto Nacional delos  Impulso al desarrollo Programas como Probipi,
Pueblos Indigenas. integral de pueblos financiamiento a proyec-
indigenas. tos productivos.
Federal. Secretaria de Hacienday  Disefio del sistema de Transferencias (Ramo 28,
Crédito Publico. coordinacion fiscal. Ramo 33), reglas de distri-
bucion.
Estatal. Gobierno del Estado de Distribucion de participa- Fondo Municipal de
Oaxaca (Secretaria de ciones y aportaciones. Participaciones, criterios
Finanzas). de asignacion.
Estatal. Instancias de desarrollo Promocién econdmica Programas de apoyo
econdmico estatal. regional. productivo (limitados en
municipios pequenos).
Local. Municipio. Administraciéon de recur-  Presupuesto municipal,
sos y servicios publicos. cobro de impuesto pre-
dial y servicios.
Comunitario. Asamblea comunitaria. Toma de decisiones 'y Organizacién social,

gestion colectiva.

legitimidad, control de
proyectos.

Fuente: Elaboracion propia.

Desarrollo, comunalidad y organizaciéon econdémica

El concepto de comunalidad permite comprender las formas especificas de organizacion
social, politica y econémica de las comunidades indigenas de Oaxaca, en particular de las
que se rigen por sistemas normativos internos. De acuerdo con Martinez-Luna (2003,
2010), la comunalidad se sustenta en cuatro elementos centrales: la asamblea como espa-
cio de toma de decisiones, el sistema de cargos, el trabajo colectivo (tequio) y el territorio
como base material y simbdlica de la vida comunitaria.

A diferencia de los modelos de gobernanza propios de la democracia liberal, en los
que predomina la légica de la representacion y la competencia electoral, la comunalidad
se basa en procesos deliberativos orientados al consenso. Este mecanismo no sélo fortale-
ce la cohesion social, también otorga altos niveles de legitimidad a la toma de decisiones,
lo que es fundamental para la implementacién de proyectos colectivos. En este sentido,

la asamblea no es inicamente un 6rgano politico, sino también una institucion de gober-
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nanza que regula tanto la vida ptblica como las actividades econdmicas de la comunidad.

Este tipo de organizacién encuentra correspondencia con los planteamientos de Os-
trom (1990), quien ha demostrado que las comunidades pueden gestionar eficientemen-
te recursos cuando cuentan con reglas claras, mecanismos de monitoreo y sistemas de
sancion social. En el caso de las comunidades indigenas de Oaxaca estos elementos estin
profundamente arraigados en practicas como el tequio y el sistema de cargos, que no sdlo
distribuyen responsabilidades, también generan pertenencia y reconocimiento social. De
este modo, la participacion en el trabajo colectivo se convierte en un mecanismo de inte-
gracién comunitaria y una forma de acceso a derechos.

En particular, el fequio es una de las expresiones mas claras de esta logica. Se trata
de trabajo no remunerado para el beneficio colectivo, y su realizacién no depende de
incentivos econémicos, sino de una ética de reciprocidad y responsabilidad compartida.
Como sefiala Martinez-Luna (2010), este tipo de organizacién permite realizar tareas
que bajo esquemas estatales o de mercado tendrian costos significativamente mayores o
no serfan viables. Desde una perspectiva institucional, el tequio puede entenderse como
un mecanismo que reduce costos de transaccion y facilita la provisién de bienes publi-
cos a nivel local. Juan-Martinez expone cémo hasta la década de 1990 en la mayoria de
los municipios oaxaquenos, principalmente aquellos gobernados por usos y costumbres,
hoy sistemas normativos internos, el tequio fue la inica manera de construir obra publica
y como ha habido intentos de diversas comunidades oaxaquenas de que los tequios sean
considerados contribuciones internas «que forman parte de los <ingresos propios> del
ayuntamiento» (Juan-Martinez, 2022, p. 303). La afirmacién de Martinez-Luna (2010)
es contundente: el trabajo que han realizado historicamente los pobladores de comuni-
dades indigenas por medio del tequio tiene un valor tan alto que, si «estos cargos fueran
remunerados por el Estado, éste no tendria facultad ni la suficiencia para realizarlo tanto
por su precio, como por su calidad>» (Martinez-Luna, 2010, p. 48).

En el 4&mbito econdémico, la comunalidad no implica el rechazo de las relaciones de
mercado, sino su subordinacion a los principios de la vida comunitaria. Las comunida-
des establecen vinculos comerciales y productivos con actores externos, pero éstos se en-
cuentran regulados por la asamblea y orientados a fortalecer la autonomia colectiva. Esta
caracteristica permite entender las empresas comunitarias no como unidades aisladas de
produccidn, sino como extensiones de la organizacién social.

Desde la perspectiva de la economia social, este tipo de experiencias puede interpre-

tarse a partir de la nocién de economia incrustada propuesta por Polanyi (2003 ), segin la
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cual las actividades econdmicas estin integradas en estructuras sociales y culturales mds
amplias. En este sentido, la generacion de ingresos no constituye un fin en si misma, sino
un medio para garantizar la reproduccion de la vida comunitaria. Como senala Coraggio
(2011), las formas de economia social priorizan el bienestar colectivo sobre la acumula-
cion de capital, lo que coincide con los principios observados en las comunidades indige-
nas de la Sierra Norte de Oaxaca.

En este marco, las empresas comunitarias —incluyendo cooperativas de ahorro,
produccioén o servicios como las gasolineras— se insertan en una légica organizativa en
que la toma de decisiones, la distribucién de beneficios y la supervision de las actividades
econdmicas dependen de la asamblea. Esto implica que, aunque estas empresas operen
bajo marcos legales nacionales, su funcionamiento es determinado en gran medida por
normas y valores comunitarios.

Esta articulacion da lugar a formas de institucionalidad hibrida, enlas que convergen
reglas formales e informales (Helmke y Levitsky, 2004). Por un lado, las empresas deben
cumplir con regulaciones estatales; por otro, su legitimidad y eficacia dependen del con-
trol social ejercido por la comunidad. Uphoffy Buck (2006) sefialan que este tipo de arre-
glos institucionales pueden resultar particularmente eficaces, ya que combinan la capaci-
dad normativa del Estado con la legitimidad y el conocimiento local de las comunidades.

En consecuencia, la comunalidad no sélo configura una forma de organizacion so-
cial, también constituye la base sobre la cual se desarrollan estrategias econdmicas que
buscan fortalecer la autodeterminacion. Las actividades productivas no estdn orientadas
exclusivamente a generar ganancias, sino a consolidar la comunidad como sujeto colecti-
vo capaz de decidir sobre su territorio, sus recursos y su futuro.

Aunque estos elementos se desarrollardn mds adelante, es importante resaltar que la
creacion y operacion de empresas comunitarias ha implicado, ademds, un proceso signifi-
cativo de generacién de competencias técnicas e institucionales. La necesidad de cumplir
con marcos regulatorios, gestionar recursos financieros y operar infraestructura especia-
lizada ha llevado a la comunidad a desarrollar capacidades que antes no formaban parte
de su experiencia organizativa.

Este proceso puede entenderse como una forma de aprendizaje situado, en que las
capacidades no se desarrollan en espacios formales de formacion, sino en la prictica co-
tidiana de la vida comunitaria (Lave y Wenger, 1991; Brown et al., 1989). La rotacién de

cargos, por ejemplo, implica que los miembros de la comunidad transiten por distintas
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funciones, lo que favorece la construccion de capacidades organizativas, administrativas
y politicas. En este sentido, la comunalidad no sélo reproduce la cohesién social, también
genera una base de capital comunitario (Bourdieu, 1986) que resulta fundamental para
la implementacién de proyectos colectivos.

Desde esta perspectiva, las empresas comunitarias no sélo generan ingresos, tam-
bién funcionan como espacios de formacién y consolidacion de capacidades, lo que for-
talece la autonomia de la comunidad en el largo plazo. La adquisicién de competencias
en dreas como la gestion financiera, el cumplimiento normativo o la administracién de
proyectos permite reducir la dependencia de actores externos y ampliar el margen de ac-

cién de la comunidad.

Nuevos alcances institucionales

El desarrollo de empresas comunitarias en contextos indigenas no puede entenderse tini-
camente como un proceso econémico, sino también como una extension de formas de
organizacion social que estructuran la vida comunitaria. En el caso analizado, la creacion
de cooperativas de ahorro, produccién y servicios responde a decisiones colectivas toma-
das en la asamblea, lo que permite situarlas en el marco mdas amplio de la comunalidad.

A diferencia de las empresas convencionales, cuyo objetivo central es la maximiza-
cién de ganancias, las empresas comunitarias se orientan a la generaciéon de beneficios
colectivos y la reproduccion de la vida social. Esta caracteristica las vincula con el campo
de la economia social y solidaria, donde la actividad econémica se subordina a objetivos
sociales y comunitarios (Coraggio, 2011). En este sentido, la rentabilidad no desaparece,
se redefine en funcién de su contribucién al bienestar de la comunidad.

Las cooperativas observadas en Guelatao han logrado en cuatro afios de operacién
muchos de los aspectos que Uphoffy Buck (2006) refieren como positivos respecto a las
instituciones locales, desde la movilizacién de recursos hasta la legitimidad y confianza
de los nuevos proyectos. La asamblea, por ejemplo, tiene la capacidad de movilizar a las
personas y los recursos para crear estas nuevas empresas. En los casos de las tres coopera-
tivas ha elegido a hombres y mujeres jévenes, muchos de ellos con estudios universitarios
y reconocimiento suficiente de la comunidad para ser parte de los consejos de adminis-
tracion de las empresas.

El conocimiento local, tanto de la poblaciéon como de la historia de la comunidad, el
territorio y las relaciones favorece también la confianza y la posibilidad de obtener mejo-

res resultados en menos tiempo. Aunque las empresas han requerido conocimientos téc-
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nicos y planeacion estratégica que superan los conocimientos actuales de los pobladores
de la comunidad, un elemento que consideran decisivo es la toma de decisiones dirigida
mediante determinaciones de la asamblea. En el caso de la caja de ahorro, por ejemplo,
entre sus retos mas importantes se encontré la construccion de los planes y programas
iniciales solicitados a este tipo de empresas de acuerdo con la Ley de Ahorro y Crédito
Popular.®

En el caso de la gasolinera, el INPI, dentro del ya citado Probipi y los planes de justi-
cia para las comunidades Wixérika, Nda‘ayeri, O’dam/Audam y Mexikan, ha establecido
los procedimientos para la planeacion, construccion y operacion de la infraestructura ne-
cesaria para su funcionamiento. En el anexo 6 de las reglas de operacién (1NP1, s.f.) del
Probipi se establece que, para los proyectos de gasolineras, de los planes de justicia, para
estudios y el pago de derechos previos ala instalacién de la gasolinera, se destine un mon-
to de cinco millones de pesos, lo cual permite que la comunidad contrate especialistas
técnicos con experiencia comprobable en proyectos similares. La de Guelatao, por ser la
primera gasolinera Bienestar del pais, implicé también fuertes retos para las autoridades
comunitarias, pues para su desarrollo se requiere la interaccion directa con agencias del
gobierno que hasta entonces desconocian los actores locales, como la Agencia de Seguri-
dad, Energia y Ambiente de la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Se-
marnat) y la Comisién Reguladora de Energia (CRE).

Aungque los planes y estudios fueron realizados con asesoria externa, quienes debian
cumplir con las audiencias, reuniones, recepcion de informacion, realizacion de tramites
y difusion de informacién en la comunidad eran las autoridades y los representantes de
las cooperativas, que estaban inmersos en procesos complejos de administracion y ejecu-
cién de recursos publicos.

La planeacion implicd, ademas, hacer estudios de impacto ambiental, solicitudes de
cambio de uso de suelo y el establecimiento de las estaciones de servicio, entre otros
procesos.

s Entre los elementos que pide esta ley se encuentran listados en el articulo 10 el programa general de
operacién, que permita a la Comisién Nacional Bancaria y de Valores (CNBV) evaluar si la sociedad
podra cumplir con su objeto. Este programa debe incluir, entre otros elementos, los programas de cap-
tacion de recursos y otorgamiento de créditos en los que se refleje la diversificacién de operaciones
pasivas y activas; el estudio de viabilidad financiera; las previsiones de cobertura geografica, y las bases

para aplicar utilidades.
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Después del convenio que suscribi6 el Indep con el Instituto Nacional de Pueblos
Indigenas (INP1), para la entrega de los recursos financieros, la autoridad municipal hizo
la gestion directa con las dos dependencias para obtener los permisos de cambio de uso
de suelo, de construccién de la gasolinera y de venta de los combustibles (Nv1 Noticias,
2022, Marzo 11).

Para estas tareas, tanto el reconocimiento de las condiciones en que se encuentran
las comunidades al momento de requerir apoyo técnico externo como la capacidad de
buscar apoyo fuera de los contextos local y estatal son muestras de un aprendizaje indis-
pensable para concretar proyectos de inversion.

Gustavo Lopez Mendoza, presidente del consejo de administracion de la caja de
ahorro y crédito Kualani, senala que la comunidad estaba alerta sobre coémo operan otras
empresas, vinculadas principalmente con la construccion de obra publica, que hacen pre-
supuestos demasiado elevados — y que los pobladores consideran injustificados— para
obtener la mayor cantidad de los recursos de que dispone la comunidad. En esta ocasién,
aun cuando se sabia que se necesitaba asesorfa externa, también era conocido que contar
con recursos no era motivo para derrochar ni, mucho menos, para permitir abusos.

Otra muestra del grado de madurez de la comunidad fue la bisqueda del apoyo fue-
ra de la légica clientelar que permea en la mayoria de los municipios de Oaxaca, por lo
que labusqueda de una empresa que apoyara a las tres cooperativas se hizo siguiendo dos
directrices: primera, mediante una convocatoria publica; segunda, aceptando participan-
tes de otra entidad. Al final se encontr6 un despacho con sede en Veracruz que ofrecié a
un precio mucho menor los trabajos de planeacion.

El momento de busqueda de apoyo técnico, instruido por las normas o por decision
de los integrantes del consejo de administracion de las empresas, quedé superado y se
instrumentalizaron la operacion cotidiana y la participacion en las tres empresas. Ope-
raciones que no eran conocidas en su totalidad, como el calculo de intereses, el cumpli-
miento de la normatividad de Petréleos Mexicanos o la Comisién Nacional Bancariay de
Valores, y otras que se conocian tnicamente por observacion o por practicas aisladas de
un proceso productivo, como la carga de combustibles en un vehiculo, se han vuelto parte
del trabajo que realiza la comunidad. Un andlisis detallado de los procesos de aprendizaje
individual que implican estas empresas requerird un estudio pormenorizado posterior.

De igual forma, las normas bajo las que se rige la comunidad, que refieren ya a un
consenso prolongado y reconocido, funcionan también para vincularse con estas nuevas

instituciones. Se observa cémo éstas adquieren la legitimidad de la asamblea; son tan
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legitimas como la asamblea porque son parte de ella; sin embargo, asumen las posibilida-
des que les presta la institucionalidad del gobierno, bajo la cual también ellas se rigen. La
asamblea, por ejemplo, debe aprobar los mecanismos mediante los cuales se repartirdn
las utilidades de cada una de las empresas, pero se sigue la ley que rige las cajas de ahorro.

Las nuevas institucionalidades observadas pueden entenderse como procesos de
«bricolaje institucional» (Cleaver, 2012), en los que las comunidades no adoptan pasi-
vamente marcos normativos externos, sino que los reinterpretan y adaptan a partir de sus
propias practicas organizativas. En este sentido, las empresas comunitarias no representan
una simple incorporacion al orden institucional estatal, sino la construccién de arreglos
hibridos que combinan normas formales con estructuras comunitarias preexistentes.

A este proceso hay que agregarle un elemento muy importante: los resultados. La
caja de ahorro, que inici6 con 25 socios en 2022, cuenta en 2025 con mds de 600. Si se
requiere un indicador externo que muestre los resultados de esta caja, se puede observar
la revisién que hace el Fideicomiso Fondo de Supervisién Auxiliar de Sociedades Coo-
perativas, un fondo de proteccién que reporta semestralmente el estado de riesgo en que
se encuentran las cooperativas de ahorro. A través del Nicap —nivel de capitalizacién—,
que se calcula dividiendo el capital propio de la institucién entre los activos de riesgo que
maneja, se observa que Kualani cuenta con un porcentaje de 886° al término del primer
semestre de 2025, cuando se espera que una institucion cuente con un nivel de 131% para
considerarse saludable. El plan de negocios que se establecié como parte de la planeacién
indicaba que hasta 2026 se alcanzaria un punto de equilibrio entre la inversion, los gastos
de operacidn, los rendimientos y el capital; sin embargo, esto se logré en tan sélo dos
anos de operacién. Hoy su capital alcanza los 27 millones de pesos y genera intereses de
entre 120 000y 130 000 pesos mensuales, con gastos de operacion de entre 45 000y 55
000 pesos al mes.

En las tres empresas comunitarias se observa, ademds, un reforzamiento de los pro-
cesos de operacion, pues se complementan la legitimidad y la representatividad que da el
formar parte de la comunidad con el hecho de contar con los mecanismos de seguimien-
to y control que brindan las leyes que regulan a cada una.

Con la cooperativa de produccion, los pobladores tienen la garantia de que las obras

se van a realizar en tiempo y forma, y de que los recursos seran para el municipio. Con

¢ Los reportes se encuentran disponibles en la pdgina de internet del Fondo: https://acortar.link/zB p-

NBR
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la caja de ahorro, al hacer los cobros, las personas se ven obligadas a pagar en primera
instancia porque reconocen la deuda, pero también porque saben que fallarle a una insti-
tucion respaldada por la asamblea afecta su prestigio comunitario. En un tercer momento,
saben también que las leyes y normas de las cajas de ahorro establecen sanciones, a las
que se pueden hacer acreedoras. La confianza en esta institucion llega a tal grado, que su
operacion se ha extendido a pobladores de més de diez municipios de la region, e incluso
de la ciudad de Oaxaca. Respecto a la constructora, el problema de no concluir una obra
o que la realizada resulte de mala calidad conllevaria afectaciones fuertes también para la
empresa.

Respecto a temas institucionales comunitarios que permiten tener una vigilancia
que conlleva el cumplimiento de las normas tanto por compromiso social como por
las normas institucionales, Juan-Martinez (2022) expone diversos casos originados en
Oaxaca que implican innovaciones enraizadas en el poder comunitario. Dos de ellos se
ubican en los municipios de Ixtlin de Judrez y San Pedro el Alto, que cuentan con dos de
las principales empresas forestales comunitarias de Oaxaca. Ambos municipios crearon
figuras innovadoras como los comités de contraloria, que ademds de auditar los recursos
orientan el gasto publico de toda la comunidad.

Sobre los beneficios para la poblacion, la asamblea opera diversos mecanismos de
innovacién y proyeccién de futuro. El consejo de administracion de la caja de ahorro,
por ejemplo, después de los tres afios en los que, de acuerdo con la ley de ahorro, no se
pueden distribuir dividendos entre los socios, estudia propuestas como la creacion de la
entrega de vales de despensa a los pobladores del municipio.

Se pretende que sea una especie de moneda de la comunidad, en la cual se distribu-
yen entre los socios los excedentes. Estos vales se pueden usar en las diferentes cooperati-
vas, en la gasolinera, para pagar el internet comunitario, contratar el médulo de maquina-
ria, para la compra de materiales pétreos o en las tiendas del pueblo. Al final las tiendas y
las cooperativas entregan sus vales a la caja de ahorro y se les pagan. Asi se logra una eco-
nomia circular dentro de la comunidad y el excedente no sale de ella. Porque habia una
idea de que se compraran cosas, paneles solares o tejas o tinacos, cosas de ese tipo, pero
eso serfa que toda la ganancia que generaste en un afo en un dos por tres un tercero se la
lleve y la ganancia se salga de la comunidad (entrevista con Gustavo Lépez Mendoza).

La cooperativa de produccién, dedicada a la construccién, representa otro avance
significativo, pues con su operacion se presta un servicio tanto a los pobladores como al

propio municipio, que realiza las obras publicas del ayuntamiento, y también hace que la
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derrama econémica se mantenga y sea reapropiada por los pobladores. Para la gasolinera
se estableci6 desde el principio que las ganancias se guardarfan en una cuenta mancomu-
nada para generar un nuevo proyecto comunitario.

En este nivel, la asamblea también se erige como rectora del cumplimiento de las
tareas y metas de las nuevas instituciones, pues la rendicién de cuentas es un elemento
principal tanto de las autoridades como de cualquier empresa vinculada con ellas.

El surgimiento de estas formas de organizacion se puede analizar también desde la
perspectiva de la gobernanza multinivel, en la que distintos niveles de autoridad —co-
munitario, estatal y federal— interacttan en la definicion e implementacién de proyectos
(Hooghe y Marks, 2003). En este esquema la comunidad no acttia como un actor su-
bordinado, sino como un nivel de gobierno con capacidad efectiva de decision sobre la
orientacion de los recursos.

Estas experiencias pueden interpretarse como formas de coproduccion institucio-
nal, en las que el Estado y la comunidad participan conjuntamente en la provisién de
bienesy prestacién de servicios (Ostrom, 1996). Lejos de ser un modelo en que el Estado
acta de manera unilateral, la implementacién de proyectos comunitarios depende de la
articulacion entre recursos publicos y capacidades organizativas locales.

Desde esta perspectiva, el Estado no debe entenderse como una entidad homogé-
nea, sino como un conjunto de practicas que se materializan de manera diferenciada en el
territorio (Migdal, 2001). En el caso analizado la accién estatal es mediada por la estruc-
tura comunitaria, lo que da lugar a formas especificas de implementacion en las cuales la

comunidad redefine los alcances de la intervencién publica.

Conclusion
La estrategia de la comunidad de Guelatao de hacer peticiones a los presidentes de la
Republica basadas en su posicion simbélica ha tenido diversos resultados. No obstante,
en el marco del fortalecimiento de los ingresos municipales orientados al desarrollo y la
generacion de riqueza, es importante senalar que este simbolismo es muy dificil que se re-
pita en los mas de 2 400 municipios de México. Esto plantea una pregunta esencial: ;qué
alternativas existen para otros municipios, particularmente indigenas y afromexicanos,
para recibir la atencion de las autoridades federales con el objetivo de que les proporcio-
nen recursos para la creaciéon de empresas con las cuales consolidar un desarrollo propio?
Aunque es importante resaltar que Guelatao tiene ahora la responsabilidad de de-

mostrar que una ruta de entrega de fondos publicos extraordinarios puede ayudar a sol-
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ventar las dificultades de los ayuntamientos, tanto para generar ingresos propios como
para obtener recursos para la inversién més alld de la infraestructura publica, también es
importante sefialar que este caso debe servir para fortalecer las estructuras institucionales
y evitar asi que los apoyos, los recursos extraordinarios con montos relevantes, se vuelvan
excepcionales, aleatorios o fortuitos.

Primero, la relativa libertad facultativa del Indep de transferir recursos al INPI u otras
instituciones vinculadas con el desarrollo de proyectos comunitarios de produccién o
con cooperativas como el Instituto Nacional de la Economia Social (Inaes) se puede ins-
trumentalizar y fijar juridica y presupuestalmente para beneficiar a otros municipios cada
ano. El presupuesto anual de esta dependencia debe estar sometido a reglas claras. Por
supuesto, los principios, ejes rectores, programas presupuestales, reglas y montos deben
ser accesibles en condiciones de igualdad. No todas las comunidades tienen la suerte de
haber sido la cuna de un personaje tan trascendente para la historia del pais como Beni-
to Judrez, pero ese acto azaroso —pudo haber nacido en el municipio vecino, Ixtlan de
Juérez— no debe hacer una diferencia injusta para otras comunidades, sino una diferen-
cia a favor de municipios que reciben pocos o muy pocos recursos del Ramo 28 ya sea por
su pequefio nimero de habitantes o por la posibilidad escasa de tener ingresos impor-
tantes por el cobro de impuestos locales. No se trata sélo de fijar criterios que entiendan
las diferencias drésticas que existen entre municipios con un alto nimero de pobladores
y aquellos con poblaciones pequefias en los que la recaudaciéon de impuestos encuentra
graves obstdculos para crecer, sino también de que existan vias abiertas para que los mu-
nicipios puedan invertir en organizacién comunitaria productiva.

En estas consideraciones resulta indispensable observar los impuestos como un ele-
mento determinante para generar ciudadania y un desarrollo diferenciado, orientado des-
de la comunidad. Ademads, como se vio en este articulo, es importante sefalar que el tipo
de recursos que se invierten en empresas comunitarias se integran a la economia formal
y, evidentemente, modifican la tendencia a no generar impuestos ni ingresos por parte
de comunidades pequenas por su numero de habitantes. Al crear estas vias alternativas,
el gobierno fortalece su propdsito original de generar mas ingresos desde los tres niveles
de gobierno.

El trato diferenciado a las comunidades se puede instrumentar desde el gobierno
tederal; pero para que tenga un mayor impacto se requieren determinaciones que dismi-
nuyan la arbitrariedad, la aleatoriedad y el azar que marcaron el caso del simbolismo pre-

supuestal observado en Guelatao de Judrez. El desarrollo puede llegar por diferentes vias

[ 197



CARTA ECONOMICA REGIONAL | ISSN-e: 2683-2852| ANO 39| NUM. 138| JULIO-DICIEMBRE DE 2026 | pp. 175-201

y aprovechar los recursos presentes en comunidades indigenas y afromexicanas, como la
legitimidad y el prestigio de sus asambleas. Sin embargo, como se muestra en este caso, el
acceso a recursos por si mismo no es suficiente: su impacto depende de la existencia de
capacidades comunitarias e instituciones locales que permitan gestionarlos y orientarlos
hacia el logro de objetivos colectivos. Trasladado ala operacion de proyectos que generen
riqueza, este modelo puede resonar con fuerza en un marco de transformacién profunda
de las condiciones de dependencia del pais y de reforzamiento de la autodeterminacién

de las comunidades.
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Zacatecas: Universidad Auténoma de Zacatecas.
** Doctorante en Estudios del Desarrollo de la
Universidad Auténoma de Zacatecas. Correo
electrénico: caro.menchaca@uaz.edu.mx

DOI: 10.32870/cer.v0i138.8000

droextractivismo no sélo como concepto
sino tambien como proceso histérico. Para
esclarecerlo, el autor y la autora parten de
preguntas cruciales como ;qué origind
este fendmeno?, ;cudl ha sido su trayecto-
ria? y ;quiénes han sido los protagonistas?
Ademds, proponen un marco analitico en
el que se identifican tres momentos:

La desposesién inicial (acumulacién
por desposesién). Este primer momento
se refiere a la privatizacion y el acapara-
miento de aguas que eran del dominio pu-
blico y han pasado a manos del capital, en
detrimento de las comunidades locales, ya
sea bajo formas lentas o violentas.

Apropiacién del valor y ruptura meta-
bélica. El segundo momento es caracteri-
zado por la intensificacién en las tasas de
extraccién para una produccion mercantil

que, a través de la expansion de las fronte-
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ras extractivistas, ha permitido la aparicién
de una fractura entre los ciclos naturales y
lalégica productiva capitalista.

El hidroextractivismo propiamen-
te dicho. El tercer momento se identifica
como el proceso continuo de apropiacién
de valor impulsado por la demanda de re-
curso hidrico por los sectores agricola, in-
dustrial y minero, gobernado por fuerzas
politico-econdmicas especificas.

En este marco, se presenta un recorri-
do histdrico por el territorio hidrosocial
zacatecano en el que destaca el impacto
indudable de la mineria desde la época co-
lonial, con efectos como la deforestacion,
el uso intensivo del liquido y la contamina-
cién en suelo y cuerpos de agua. Se exami-
na como durante el siglo xx la perforacién
de pozos, la construccién de presas y el
fomento de la agricultura de riego conso-
lidaron una visién del agua como mercan-
cia y motor de un progreso aparentemente
inevitable. Si bien el riego proporciond
certeza productiva por un tiempo, la so-
breexplotacion descontrolada del agua
subterrdnea (sélo 11% de los pozos cuen-
tan con medidor) y sin vigilancia (hay sélo
seis inspectores para todo el estado) ha te-
nido consecuencias severas: deterioro de
su calidad, aumento en costos de energia y
pérdida de suelo, entre otros.

La obra es particularmente valiosa
por su andlisis critico de los discursos gu-

bernamentales y por recoger los testimo-
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nios de productores agricolas. Estos ulti-
mos revelan que la tecnificacion del riego,
una de las principales estrategias oficiales,
no ha logrado su objetivo de reducir la ex-
traccion de agua. El problema no radica en
la tecnologia en si, sino en su interpreta-
cién y aplicacion en un marco econémico
especifico. El supuesto ahorro hidrico y la
consiguiente recuperacion de los acuife-
ros, que se emplean para justificar la mo-
dernizacién, han sido interpretados por
los productores como una oportunidad
para irrigar mds superficie o sembrar cul-
tivos de mayor demanda hidrica, lo que
ha favorecido la expansién de la frontera
agricola. Como se documenta en el libro,
la evidencia de la «pérdida de presién> en
los pozos refuerza entre ellos la percepcion
de que el agua se esta agotando, lo cual los
impulsa a aprovechar intensivamente el re-
curso mientras ain esté disponible. Impera
de esta manera una légica economicista y
no una de desarrollo sostenible.

Puesto que el sector agricola es el
principal consumidor de agua subterrdnea
en la region, se analiza la huella hidrica y
se rastrean los flujos de agua de los prin-
cipales cultivos en la zona de estudio. Los
hallazgos revelan una dindmica de expor-
taciéon indirecta. La produccién local es
canalizada a través de intermediarios a des-
tinos primarios como los estados de Jalisco
y Sinaloa, para ser exportada bajo un sello

agroindustrial. De esta manera, la produc-
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cidn zacatecana termina dejando amplias
ganancias a los grandes intermediarios
y un beneficio minimo a los agricultores
locales, asi como pasivos ambientales y
sociales en los territorios de siembra por
la intensificacién de los procesos produc-
tivos.

Tras presentar el panorama de crisis
hidrica del centro de Zacatecas, los autores
analizan de manera critica si la propuesta
de construir la presa Milpillas tiene la ca-
pacidad de resolver la problematica del
abasto de agua en la region. Senalan las
deficiencias y omisiones del proyecto en
cuestiones técnicas, financieras y energé-
ticas; pero también y, sobre todo, las di-
namicas politico-econdmicas que buscan
profundizar la mercantilizacién del agua
para consumo humano.

Frente a este panorama, el libro pro-
pone, como alternativa al modelo de la

megainfraestructura hidrica, «el camino

suave del agua>, que apuesta por solucio-
nes basadas en las condiciones sociales,
ecologicas y culturales locales, que pro-
muevan obras descentralizadas, tecnolo-
gias de pequena escala y la implicacién
directa de la ciudadania en la toma de de-
cisiones. Esta propuesta se estructura en
torno a los siguientes ejes: 1) ordenamien-
to y vigilancia del sistema de concesiones;
2) transicion agroecolégica hacia cultivos
de menor demanda hidrica; 3) recarga de
acuiferos y restauracion de ecosistemas; 4)
uso eficiente del agua y aprovechamiento
de fuentes alternativas; §) priorizacion del
agua de mejor calidad para el consumo hu-
mano, y 6) participacion ciudadana y co-
munitaria en la gestion hidrica.
Lainvitacion final de los autores, a tra-
vés de su riguroso anlisis, es avanzar hacia
la construccién del agua como un bien co-
mun, con la participacién activa y real de la

poblacién.

| 205






CARTA ECONOMICA REGIONAL | ISSN-e: 2683-2852 | ANO 39 | NUM. 138 | JULIO-DICIEMBRE DE 2026

Agentes ocultos del peso: intermediarios,
podery la construcciéon monetaria de México,

siglos x1x-xx

Pedro Chdvez GomeZz'

La historia econémica de México, particu-
larmente la de los siglos x1x y xx, ha sido
narrada con frecuencia desde las grandes
cifras, las politicas de Estado o los ciclos
de auge y de crisis de sus principales pro-
ductos de exportacion. Sin embargo, el en-
tramado de actores que hicieron posible la
circulacién del crédito, la transformacién
de la plata en moneda y la gestion cotidia-
na del sistema monetario ha permanecido
hasta hace poco en una penumbra. La obra
colectiva Intermediarios e intermediacion fi-
nanciera y monetaria en México, siglos X1X-

xx," coordinada por Mario Contreras

.............

* Doctorante en Politicas Publicas y Desarrollo
por la Universidad de Guadalajara. correo electré-
nico: pedro.cgomez@academicos.udg.mx. Orcid:
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' Mario Contreras Valdez, Iliana Quintanar Za-

Valdez, Iliana Quintanar Zarate y Omar
Velasco Herrera, sirve precisamente para
iluminar este complejo mundo de agentes,
redes y practicas que (des)articularon la
vida financiera del pais.

El principal aporte del libro es despla-
zar el foco de atencién de las instituciones
y lasleyes alos individuos, las familias y las
empresas que ejercieron de bisagra entre
la produccién de riqueza, su transforma-
cién en medios de pago y su insercion en
los circuitos econdémicos locales y globales.
La tesis central que transita por los diez ca-

pitulos es que, lejos de ser agentes econd-

rate y Omar Velasco Herrera (coords.) (2025).
Intermediarios e intermediacion financiera y mone-
taria en México, siglos x1x-xx. Ciudad de México:
Bonilla Artigas Editores; Universidad Nacional
Auténoma de México.
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micos pasivos o politicamente neutrales,
estos intermediarios fueron protagonistas
clave cuyas acciones, legales o ilegales, in-
cidieron directamente en la estabilidad
monetaria, la configuracién del poder re-

gional y en episodios de tension social.

De la plata al peso:

el entramado de la intermediacién

La primera parte del libro, referente al si-
glo X1X, examina con minuciosidad los
mecanismos de la intermediacién en un
contexto dominado por la plata y el patrén
bimetélico. El capitulo inicial, de Ricardo
Fernéndez Castillo, centrado en la produc-
cion de moneda menuda® en Guanajuato
entre 1813 y 1833, es paradigmatico. Fer-
nandez no s6lo documenta la transicién
de una «moneda imaginaria» (unidades
de cuenta) a una acufacién oficial de frac-
ciones, también disecciona la red de in-
tereses en disputa: autoridades federales

y estatales, mineros poderosos como los

> El concepto de moneda menuda se refiere a las
piezas de plata de bajo valor nominal (dos rea-
les, un real, medio real, cuartilla y octavo) que
circulaban para facilitar transacciones cotidianas
como el pago de salarios, la compra de alimentos
basicos y el comercio al menudeo. Su importan-
cia radicaba en solventar la escasez de circulante
fraccionario, un problema que afectaba especial-
mente ala poblacion de menores ingresos y gene-

raba tensiones econémicas y sociales.
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descendientes del conde de la Valencianay
la compania britdnica Anglo Mexican Mi-
ning Association, arrendataria de la ceca.?
Su andlisis muestra que la escasez de mo-
neda fraccionaria era un problema crénico
para el comercio minorista y el pago de
salarios, y un campo de batalla donde los
intermediarios privados buscaron maxi-
mizar ganancias acufando de preferencia
pesos fuertes para la exportacion, mientras
que las autoridades locales presionaban
por una amonedacién menuda que aliviara
la circulacién interna. El estudio no sélo
ilumina la compleja transiciéon monetaria
en un contexto de guerra e independencia,
también cuestiona narrativas historiogra-
ficas previas al mostrar como la necesidad
estratégica de moneda menuda fue un mo-
tor clave en la creacién y permanencia de la
ceca guanajuatense, mds alld de la tradicio-
* La ceca, también conocida como casa de mone-
da, era una institucion fiscal y productiva estraté-
gica establecida para acufiar moneda metilica y
centralizar el valor de metales preciosos. Més alld
de su funcién técnica, operaba como un nodo de
poder en el que convergian intereses publicos y
privados: el Estado buscaba controlar la circu-
lacién monetaria y obtener recursos mediante
arrendamientos, mientras que actores privados
como comerciantes, mineros y companifas ex-
tranjeras pugnaban por su administracién para
monopolizar la compra de plata, gestionar cré-

ditos y canalizar la exportacion de pesos fuertes.



nal explicacion centrada en la exportacién
de plata.

Este juego de tensiones entre lo local
y lo global, y entre el interés privado y la
necesidad publica, se repite en el magni-
fico estudio de Mario Contreras Valdez
sobre los introductores de plata en el no-
roeste mexicano (1822-1872). Mediante
un exhaustivo trabajo en los libros de car-
go y data de las casas de moneda de Gua-
dalajara y Durango, y de las oficinas de
ensaye de El Rosario y Cosald, Contreras
reconstruye un mapa de poder econémico
regional. Figuras como Ignacio Fletes en
Sinaloa, los Almada en Sonora o los Re-
mus y Vallarta en Jalisco no se limitaban
a comprar y vender metal, eran nodos de
una red que integraba el habilitamiento de
mineros, el control del transporte, la in-
fluencia sobre los ensayadores y directores
de cecasy el acceso al crédito. Su actividad
era el lubricante del sistema, pero también
creaba cuellos de botella y dependencias.
Contreras demuestra como estas redes fa-
miliares y comerciales sobrevivieron a los
cambios politicos, se adaptaron y perpe-
tuaron su influencia incluso ante la llegada
de capitales britdnicos que, como muestra,
prefirieron asociarse y prestar a estos gru-
pos antes que enfrentarlos; convirtieron la
intermediacion de la plata en un pilar del
poder regional.

La figura del arrendatario de casas de

moneda es analizada por Omar Velasco

Agentes ocultos del peso... | | Pedro Chavez Gomez

Herrera como un caso de «doble interme-
diacién>: financiera (adelantaba fondos a
gobiernos necesitados) y monetaria (con-
trolaba la acufiacién). Velasco traza la evo-
lucién desde empresarios britdnicos como
Ewen Mackintosh, en la primera mitad del
siglo, hasta personajes como Robert Sy-
mon, ya vinculado a intereses estadouni-
denses y proyectos como los ferrocarriles
en la segunda mitad. Estos arrendatarios
no eran meros rentistas; eran negociadores
audaces con el Estado, gestores politicos
y, en ultima instancia, financiadores de la
endeble hacienda publica nacional. Su pa-
pel evidenciaba cémo estos intermediarios
articularon la politica monetaria con la fis-
cal aprovechando su posicion privilegiada
en la cadena de la plata hasta que el sur-
gimiento de la banca institucionalizada, a
finales del siglo x1x, volvié obsoleto este
mecanismo de financiamiento. El autor
ofrece asi una contribucién sélida para
comprender la interseccién entre econo-
mia, politica y poder en la formacién del
Estado nacional mexicano.

El capitulo de Javier Torres Medina
cierra esta primera parte con un recordato-
rio de los limites de la intermediacién y sus
consecuencias sociales. Al estudiar el cadti-
co episodio de la moneda de cobre (1836-
1842), muestra cémo la falsificacion y la
especulacion con este circulante moneta-
rio, a menudo amparada por conexiones

politicas, generé inflacién, afecté brutal-
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mente el consumo popular y derivd en
violencia urbana. Aqui, la intermediacién
ilegal se revela como un factor de desesta-
bilizacién politica y descontento social, lo
que contradice la visién idilica del interme-

diario como mero facilitador del mercado.

Bancos, Estado y Revolucion:

la complejizacion del sistema

La segunda parte del libro aborda la tran-
sicién hacia un sistema financiero mds
complejo, marcado por la aparicion de la
banca moderna, la creciente intervencion
estatal y los cataclismos de la Revolucién
Mexicana. Javier Encabo Gonzalez propo-
ne una mirada cuantitativa al surgimiento
del sistema bancario, y utiliza el indicador
de financial development para medir su im-
pacto en la masa monetaria durante el por-
firiato. Su anélisis sugiere que el crecimien-
to bancario no fue lineal, sino que sufrié
contracciones vinculadas a crisis globales
y cambios regulatorios, y destaca la vulne-
rabilidad de un sistema en formacién ante
los vaivenes internacionales.

Dos capitulos complementarios ilu-
minan la creciente ambicién reguladora
del Estado porfiriano. César Duarte Rivera
analiza la dificil introduccién de la mone-
da fraccionaria estatal (niquel y cobre) a
partir de 1881, proceso en que el gobierno
tuvo que vencer la desconfianza publica y
depender, ir6nicamente, de intermediarios

como las casas de moneda y las oficinas
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hacendarias para su distribucién. Por su
parte, Iliana Quintanar Zarate disecciona
el papel del intelectual y diplomatico Joa-
quin D. Casasus como intermediario de la
politica monetaria en el escenario interna-
cional, quien fue el autor intelectual de la
reforma monetaria de 1905 que, ante la de-
preciaciéon mundial de la plata, intent6 an-
clar el peso al oro. Sulabor en conferencias
panamericanas muestra que la politica mo-
netaria mexicana se disefiaba en una ten-
sién constante entre las presiones globales
(el patrén oro) y las realidades domésticas.

La Revoluciéon Mexicana fracturé to-
dos los sistemas, y el financiero no fue la
excepcion. Los textos de Luis Anaya Mer-
chant y Paulina Segovia exploran este pe-
riodo. Anaya describe el prolongado y tor-
tuoso proceso de liquidacién de la banca
porfiriana, en la que los antiguos banque-
ros desplegaron todo tipo de estrategias le-
gales y extralegales para resistir, negociar y
sobrevivir en el nuevo marco impuesto por
la Comision Liquidadora. Son historias de
adaptacidn, resistencia y aprovechamiento
de las lagunas legales por parte de inter-
mediarios expertos. Segovia, en cambio,
se centra en el esfuerzo constitucionalista
por unificar la caética circulacién de bille-
tes revolucionarios mediante mecanismos
de canje. Descubre que incluso en este
proyecto estatista el gobierno de Carranza
dependié de agentes comerciales y despa-

chos privados para ejecutar la recompra del



papel moneda, lo que evidencid los limites
de la capacidad estatal y la persistencia de
la intermediacién privada incluso en con-
textos de refundacion politica.

Isabel Avella Alaminos traslada la
mirada al exterior y analiza la Agencia Fi-
nanciera de México en Nueva York (1916-
1928). Esta agencia, dirigida por agentes
con un perfil técnico y de confianza, se
convirtié en un canal crucial para mane-
jar las transacciones en doélares, respaldar
operaciones comerciales e incluso regular
la aceptacion de moneda extranjera de oro
en Meéxico. Su historia demuestra que, en
medio del aislamiento y la inestabilidad
revolucionaria, la intermediacién especia-
lizada y confiable en los centros financieros
globales fue un pilar para mantener la co-

nexion econémica del pais con el mundo.

Aportes, limites y vigencia de una

mirada centrada en los intermediarios

El principal mérito de esta obra colectiva
es su coherencia temdtica y metodologica.
Pese a la diversidad de autores y de enfo-
ques (cuantitativos, cualitativos, estudios
de caso y biografias), todos los capitulos
convergen en desentranar la légica concre-
ta de la intermediacién. El uso sistemdtico
de fuentes primarias, especialmente los
fondos del Archivo General de la Nacidn,
permite a los autores bajar del nivel de las
declaraciones politicas al mundo de los

contratos, los libros de contabilidad y las
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cartas personales, entre otros documentos.
Esto enriquece la narrativa histdrica.

La tesis de la no neutralidad politica
de los intermediarios queda sélidamente
demostrada. El libro muestra que estos ac-
tores moldeaban las reglas en su beneficio,
explotaban las asimetrias de informacion,
financiaban a facciones politicas, y en mo-
mentos de crisis su especulacion podia in-
cendiar la plaza publica. Esta perspectiva
corrige visiones puramente econdmicas,
que ven la intermediacién como un sim-
ple mecanismo de reduccién de costos de
transaccion.

Sin embargo, un posible punto ciego
de la obra es su enfoque, comprensible,
en los intermediarios poderosos. Se ha-
bla menos de los intermediarios de abajo,
de los pequenos prestamistas locales o de
como estas redes excluian a ciertos grupos
sociales o regiones. Asimismo, mientras
que se analiza a profundidad la interme-
diacién «hacia arriba» (la conexién con
el mercado global), la intermediacién «ha-
cia abajo», como el crédito al consumo y
las précticas informales en las economias
campesinas, queda mds en sombras, aun-
que es mencionada en relacién con los tla-
cos*yla moneda menuda.
+Los tlacos eran seudomonedas o fichas de caréc-
ter local, generalmente emitidas por hacendados,
tenderos o comerciantes minoristas y fabricadas

con materiales como cobre, latén o madera. Su
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En términos de estilo, el libro es aca-
démico y riguroso, lo cual es una virtud;
pero algunos capitulos podrian resultar
densos para lectores no especializados. La
riqueza del detalle archivistico a veces opa-
ca un poco las lineas argumentales mayo-
res, que son brillantemente sintetizadas en

la introduccién de los coordinadores.

Mas que facilitadores, agentes ocultos

La obra es una contribucién fundamen-
tal para entender la historia econémica
mexicana desde una perspectiva renovada.
Lejos de ser meros conductos pasivos, los
intermediarios retratados en ella fueron
agentes ocultos del sistema monetario,
gieron como respuesta ala crénica escasez de mo-
neda menuda oficial de plata, en especial duran-
te el virreinato y la primera mitad del siglo x1x;
funcionaron como medio de cambio obligado en
transacciones cotidianas y en el pago de salarios,
sobre todo en economias regionales o aisladas.
Aunque atendfan una necesidad prictica en el
comercio al menudeo, los tlacos representaban
un sistema monetario paralelo y descentralizado
que reflejaba la incapacidad del Estado de pro-
veer suficiente circulante fraccionario, ademads de
reforzar relaciones de dependencia econdmica
local, ya que su valor y aceptacién dependian con
frecuencia de la autoridad del emisor. Pese a su
carécter informal, fueron componentes estructu-
rales de la economia popular que coexistieron, ya

veces compitieron, con la moneda oficial.
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agentes con agendas propias que aprove-
charon su posicién estratégica para acu-
mular poder, influir en la politica y mediar
entre el México profundo y las finanzas
globales.

Su lectura es pertinente no sélo para
historiadores, sino también para econo-
mistas y politélogos interesados en los
procesos de construccidn institucional, los
conflictos entre el centro y las regiones y el
siempre complejo (des)equilibrio entre el
Estado y los actores privados en la gestion
de lo publico. El libro demuestra que la es-
tabilidad monetaria y financiera nunca ha
sido un asunto meramente técnico; ante
todo, es el resultado fragil y contingente de
negociaciones, conflictos y acuerdos entre
una multitud de intermediarios cuyos inte-
reses rara vez coincidian plenamente con
el bien comun. En un presente donde la
intermediacion financiera se ha vuelto més
abstracta y digital, pero no menos podero-
sa, las lecciones de esta historia siguen mds

vigentes que nunca.
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enviarse en archivo aparte, en el programa
en el que fueron elaborados (Excel, Word,
spss, Stata...), debidamente numerados;
e indicar en el texto el lugar donde deben
ser colocados. Anotar la fuente consultada.
En caso de incluir fotografias, cartografias o
ilustraciones, anexar el archivo original y una
versidn en PDF en alta resolucion.

Adjuntar datos del contacto y una sem-
blanza curricular del o los autores que no ex-
cedalos diez renglones.

Las colaboraciones deberdn ser envia-
das a través de la plataforma Open Journal
Systems (0JS) a www.cartaeconomicaregio-
nal.cucea.udg.mx, donde se podra dar segui-
miento al proceso de evaluacion. Los trabajos
pueden ser enviados en espafiol o en inglés.

Para las citas se empleara el sistema de
referencia APA, séptima edicion.

«  Libro con un autor. Apellido(s), inicial
del (los) nombre(s) (afio de publica-
cién). Titulo del libro en cursiva. Edi-
torial(es) o institucién(es) que lo publi-
ca(n).

«  Capitulo en un libro. Apellido(s), inicial
(es) del (los) nombre(s) (afio de publi-

Times New Roman; of not less than 5 ooo
and not more than 10 ooo words in length,
including footnotes and references.

Book reviews. Written in the same for-
mat as the articles, their length should be of
between 1 300 and 2 ooo words.

Tables, figures and graphs should be
sent in a separate folder, in the format used
to elaborate them (Excel, Word, spss, Sta-
ta...), duly headed and numbered; and
there should be an indication in the text for
where each goes. There should be an indica-
tion of the source consulted. In the case of
photographs, maps and illustrations, a high
resolution PDF version should be attached
along with the original folder.

Contact details should be provided and
a short history of the careers of the author or
authors, not exceeding 10 lines.

Submissions should be sent through
the Open Journal Systems (0Js) to www.
cartaeconomicaregional.cucea.udg.mx,
where the process of evaluation can be fol-
lowed. Submissions may be sent either in
Spanish or in English.

For references the APA system should
be followed. See https://wwwlibrarykent.
edu/files/A p A CheatSheet.pdf
«  Book. Author’s last name, first initial(s)

(year of publication). Book title in ital-

ics. Publisher or institution issuing the

work. [Can also be multiple authors
with one or two initials each. |

o Chapter in a book. Author’s last name,



cacién). Titulo del capitulo, inicial(es)
del (los) nombre(s) y el o los apellidos
(ed. o eds./comp. o comps.), titulo del
libro en cursivas (pp. que abarca). Edi-
torial(es) o institucién(es) que lo publi-
ca(n).

Articulos en revistas. Apellido(s), ini-
cial(es) del (los) nombre(s) (ano
de publicacién). Titulo del articulo.
Nombre de la revista en cursivas, vol.
(nim.), paginas o seccidén(es) que
abarca el articulo.

Pdginas electrénicas. Se registrardn como
publicacion periddica. La fecha de con-
sulta, que en ninguin caso se omitira, ird
entre corchetes, después de la direccion
electronica. No se considera referencia
la sola liga a una pdgina electrénica.
Entrevistas. Iniciar con la frase Entre-
vista con nombre(s) y apellido(s) del
entrevistado, cargo o actividad que de-
sempefia, ciudad o pais donde se llevé a
cabo la entrevista, fecha completa.
Tesis. Apellido(s), nombre(s) (afio de
impresion). Titulo de la tesis en cur-
sivas. Tesis de licenciatura, maestria o
doctorado, institucién educativa. Ciu-
dad donde se encuentra la institucion.
Ponencias. Apellido(s), inicial(es) del
(los) nombre(s) (afio de presentacién).
Titulo de la ponencia. Ponencia presen-
tada en nombre del evento, ciudad o
pais, paginas o seccién consultadas.

Latinismos. Salvo la abreviatura latina et

initial(s) of first name(s) (year of pub-
lication). Title of the chapter. In author,
book title in italics (pp. xx-xx). Publish-
er(s) or institution(s) issuing the work.
Articles in journals. Author’s last name,
initial(s) of first name(s) (year of pub-
lication). Title of article. Name of the
journal in italics, number of volume in
italics # (issue number #), xx-xx to show
pages or section(s) where the article is
published.

Web pages. Will be recorded as a peri-
odical publication. Date consulted, on
no account to be omitted, in brackets,
after the internet address. Simple link
to a web page will not be considered a
reference.

Interviews. Start with the words inter-
view with name(s) and surname(s) of
the person interviewed, position held
or activity pursued, city or country
where the interview took place, com-
plete date.

Thesis. Surname(s), first names(s) (year
printed). Title of thesis in italics. First
degree, masters or doctorate, educa-
tional institution. City where the insti-
tution is based.

Presentations. Surname(s), initial(s) of
first name(s) (year of conference). Ti-
tle of presentation. Paper presented at
(name of ) event, city or country, pages
or section consulted.

Latin terms. With the exception of the



al., Carta Econdmica Regional no utiliza
op. cit., id., ibid., ni su forma desatada ibi-
dem, por lo cual, cuando sea necesario,
deberd repetirse la referencia. Tampoco
debe usarse cf. ni cfr,, sino la forma cas-

tellana véase.

Proceso de evaluacién por pares
La recepcién de articulos estd sujeta al cum-
plimiento de los lineamientos de la revista.
El Comité Editorial es un primer filtro; si
considera que cumplen con la totalidad de
los requisitos, los somete a un proceso de
evaluacién por pares bajo un esquema de
anonimato o doble ciego: dos expertos en el
tema emiten el dictamen respectivo antes de
la publicacion. El resultado de la evaluacion
puede ser:

«  DPublicable dejando al autor en liber-
tad de atender las sugerencias que se
le hacen.

o DPublicable sélo si se llevan a cabo las re-
visiones de fondo que se sefialan en las
sugerencias.

«  No publicable.

El Comité Editorial informara al autor,
la autora o los autores del dictamen respecti-
vo. Si es positivo, el articulo se someterd a la
correccion de estilo y se publicard en funcién
de nuestros criterios editoriales. Asimismo,
cuando el articulo se acepte para ser publi-
cado en la revista, se cederan los derechos de

autor a la Universidad de Guadalajara.

expression et al., Carta Econémica Re-
gional does not use terms such as op.
cit.,, id., ibid. or ibidem, so it may be
necessary to repeat the reference. Also

instead of cf., use see.

Peer reviewing
Only articles respecting the journal’s guide-
lines can be accepted. The first step is for the
Editorial Committee to decide if an article
meets all the established requirements, and
then it is submitted to peer review, by two
anonymous reviewers. The two reviewers,
experts in the subject, will give their opinion
before the article can be accepted for publi-
cation.

Authors should not know who is re-
viewing their work and the reviewers of an
article should not know who wrote it. The re-
viewer’s decision may be one of three types:
«  Accepted for publication leaving the au-

thor free to adopt or ignore suggestions

made.

o Not accepted for publication unless the
author undertakes to make important
changes suggested.

«  Not accepted for publication.

The Editorial Committee will inform
the author or authors of the opinions of the
reviewers.

If the article is accepted for publication
it will be copy-edited and published accord-
ing to the criteria of the publisher. Once it has

been accepted for publication in the journal,



Open Journal Systems (oJs)

Esta revista tiene como politica el acceso
abierto a la informacion cientifica a través de
la plataforma Open Journal Systems (0Js)
con la finalidad de producir un mayor inter-
cambio global de conocimiento. Disponible
en www.cartaeconomicaregional.cucea.udg.

mx

the author of the article will be asked to cede
copyright to the University of Guadalajara.

Open Journal Systems (oJs)

It is a policy of the journal to provide open
access to scientific information through the
platform of Open Journal Systems (0Js) for
the purpose of furthering the exchange of
knowledge in the world.
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