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PRESENTACION

Miradas Contempordneas sobre la Administracion Publica y la Gober-
nanza Local en México es una obra colectiva que reune el trabajo de
destacados académicos e investigadores dedicados al andlisis critico y mul-
tidimensional de los procesos administrativos y de gobernanza que con-
figuran el dmbito local en nuestro pais. A través de diversas perspectivas,
el libro explora los desafios actuales y las oportunidades para mejorar la
gestion publica, la participacion ciudadana y la equidad en los gobiernos
municipales y estatales.

Este esfuerzo académico ha sido posible gracias a la colaboracién de
un amplio grupo de universidades mexicanas comprometidas con la in-
vestigacion y el fortalecimiento institucional, entre las que destacan la
Universidad de Guanajuato, la Universidad de la Sierra Sur, la Universi-
dad Auténoma del Estado de Hidalgo, la Universidad Auténoma de San
Luis Potosi, la Universidad Popular Auténoma del Estado de Puebla, la
Universidad Auténoma de Guerrero, la Benemérita Universidad Autd-
noma de Puebla, El Colegio de Tlaxcala A.C., la Universidad Nacional
Auténoma de México y la Universidad Auténoma de Sinaloa.

El contenido del libro aborda temas fundamentales desde la imple-
mentacién del presupuesto basado en resultados en Guanajuato y la go-
bernanza intermunicipal en la Mixteca Alta de Oaxaca, hasta el analisis
comparativo de organismos de control en México y Argentina. Se pro-
fundiza en la certificacion de servidores pblicos municipales en San Luis
Potosi, el crecimiento del gasto social en México, y la evolucion del dere-
cho de acceso a la informacion publica en Guerrero.

Asimismo, se examinan programas para atender la violencia contra las
mujeres, la participacion femenina en cargos municipales en contextos
indigenas, y la gestion de residuos sélidos urbanos, junto con innova-
ciones tecnoldgicas aplicadas a la administracion pablica, como el uso de
inteligencia artificial en Guadalajara y Zapopan. Temas contemporaneos
como la politica migratoria estadounidense y la carga financiera de pen-
siones municipales en Sinaloa también forman parte del anilisis integral
que ofrece esta obra.

Esta compilacion va mis alld de enriquecer el debate tedrico sobre la
administracién publica y la gobernanza local, representa una invitacion
a reflexionar y actuar desde una perspectiva contempordnea, consciente
de los retos y oportunidades que enfrenta México. Los estudios aqui



PRESENTACION

reunidos muestran el compromiso académico y social de quienes buscan
aportar soluciones innovadoras y practicas para fortalecer la gobernanza,
la eficiencia y la inclusion en el dmbito publico. Por ello, invitamos a las
y los lectores a adentrarse en este libro con una mirada abierta y proposi-
tiva, seguros de que encontraran ideas y propuestas que pueden inspirar
y contribuir a la transformacién positiva de la administracion puablica en
nuestro pais.

Olivia Leyva Muiioz

Mayra Adriana Bravo Organis
Georgina Vazquez Moreno
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LA IMPLEMENTACION DE LA PLANEACION Y
EL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS
(PBR) EN GUANAJUATO: UNA MIRADA
DESDE LA PERSPECTIVA ORGANIZACIONAL?

Diego Paul Alvarez Montes®

Introduccion

La propuesta del instrumento de gestién conocida como “Gestién para
Resultados” (GpR) fue disefiada para que los gobiernos direccionen sus
recursos hacia la generacion de valor publico, implicando que las estra-
tegias sean vistas desde la dinamica organizacional. Para generar estas
transformaciones hacia una visién de gobiernos de resultados, las orga-
nizaciones publicas deben efectuar una interiorizacién de cambio y vi-
sion estratégica. Estos cambios no se han logrado debido a los excesivos
controles internos, la existencia de una autoridad aun centralizada y je-
rirquica; y, por otro lado, en lo politico, que los cambios llevados en la
cultura organizacional sean visibles en términos de transparencia, proce-
sos de evaluacién basados en resultados sociales, rendicion de cuentas y
de controles anticorrupcion. Es decir que, las practicas tanto formales e
informales que se replican en las rutinas organizacionales, como lo son
el intercambio de favores, prorrogas temporales fuera de la formalidad y
la nula voluntad por la vigilancia de la corrupcién, generan obsticulos a
un instrumento de gestion que promete resultados bajo el escrutinio de

lo publico.

1 El siguiente capitulo forma parte de la tesis doctoral denominada “El andlisis de la
Gestién para Resultados (GpR) a partir de las capacidades institucionales: los casos
de Leon, Valle de Santiago y Xichd” la cual puede consultarse en el Repositorio Ins-
titucional de la Universidad de Guanajuato” localizado en http://repositorio.ugto.mx/
handle/20.500.12059/10411

2 Diego Paul Alvarez Montes es Doctor en Ciencias Sociales por la Universidad de
Guanajuato, Maestro en Administracion y Politicas Pablicas por IEXE Universidad
de Puebla, Master en Evaluacion de Politicas Publicas por la Universidad de Sevilla
(Espafia) y licenciado en Administracién Pablica por la Universidad de Guanajuato.
Actualmente docente en la ENES Leon UNAM, Universidad de Guanajuato y Uni-
versidad la Salle Bajio. Miembro del Sistema Nacional de Investigadores del CONA-
HCYT en el nivel de “Candidato”
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LA IMPLEMENTACION DE LA PLANEACION Y EL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS...

Con las ideas anteriores, la decisién de un cambio de modelo de ges-
tion, a través de sus propios instrumentos, implicaria una serie de trans-
formaciones institucionales que resultaria apartarse de condiciones de
ventaja por parte de actores politicos y técnicos, pues las asimetrias de in-
formacion han generado una serie de obsticulos en el proceso de cambio
institucional. Estos obsticulos dificultan las capacidades de cambio y de
transicién hacia nuevos modelos de gestion, convirtiéndose en ejercicios
hibridos que adoptan lo permisible dentro de los obsticulos burocrati-
cos y las reglas informales que estan inmersos en dindmicas politicas y
administrativas. Por otro lado, en el 4mbito normativo, las dificultades
para la modernizacion administrativa se presentan en la coordinacion de
los érdenes de gobierno. Esta situacién es detectada cuando las admi-
nistraciones publicas municipales no logran adoptar el instrumento ni
comprender los beneficios de su utilizacion y los incentivos para transitar
de un modelo de gestion a otro.

Este trabajo genera una discusién analitica tomando en cuenta las
apreciaciones del instrumento de gestion a partir de una serie de entrevis-
tas a servidores y funcionarios publicos del gobierno del estado de Gua-
najuato, partiendo de la idea de que los servidores y funcionarios publicos
contienen informacion valiosa de acuerdo con su praxis, articulando un
contexto organizacional y normativo para que el instrumento de gestion
se realice. Guanajuato cuenta con el primer lugar en la adopcion del PbR-
SED de acuerdo con el “Informe del Avance Alcanzado por las Entidades
Federativas, los Municipios y las Demarcaciones Territoriales de la Ciu-
dad de México en la Implantacién y Operacion del Presupuesto Basado en
Resultados y del Sistema de Evaluaciéon del Desempeiio, 2024”. Por ello,
este capitulo se apoya de acontecimientos histéricos, elementos normati-
vos, fenémenos organizacionales y descripciones informativas para iden-
tificar la adopcion de la GpR en Guanajuato a través de los componentes
de Presupuesto basado en Resultados (PbR) y la planeacion.

Dentro de los objetivos que se plantea esta seccion estdn el conocer
desde la perspectiva de la administracion publica estatal, los retos y avan-
ces de la GpR en Guanajuato; ademds, estd el identificar las estrategias
de coordinacién y comunicacion intergubernamental para incentivar el
uso de la herramienta del PbR y planeacion en las dependencias y dreas
estatales; también en la comparacién de practicas y rutinas organizacio-
nales que se desenvuelven dentro de ambientes formales e informales
en las organizaciones publicas. La estrategia que adopta la investigacién
para la obtencién de informacién de primera fuente es a través de entre-
vistas semiestructuradas realizadas a funcionarios publicos, servidores y

12



Alvarez Montes

exservidores publicos del gobierno estatal de Guanajuato, por lo que, al
finalizar, se generar propuesta de intervencion para el mejoramiento de
los componentes de la GpR.

La coordinacién de laimplementacion de la GpR en
Guanajuato

La gestacion y construccion de la GpR en Guanajuato ha sido una ac-
cién que ha institucionalizado una serie de rutinas organizacionales en las
organizaciones publicas estatales. Muestra de ello es la construccion de
lineamientos de cardcter responsiva para adoptar el instrumento de ges-
tidén y la distribucién de sus componentes a partir de cuatro organismos
publicos del estado de Guanajuato. Como parte de la consolidacion de la
GpR en el estado, las dependencias que sostienen el cumplimiento del
instrumento de gestion son las siguientes: La Secretaria de Finanzas In-
versién y Administracién (SFIA), la cual considera elementos presupues-
tales asi como el fortalecimiento institucional en los organismos publicos,
pues Guanajuato cuenta con lineamientos para la implementacion de la
GpR; el Instituto de Planeacion, Estadistica y Geografia del Estado de
Guanajuato (IPLANEG) el cual constituye la vigilancia de la politica de
planeacion en el estado, la Auditoria Superior del estado de Guanajuato
(ASEQ), la cual tiene como encomienda realizar las evaluaciones de des-
empefio y de politica publica asi como la vigilancia del gasto presupuestal;
por ultimo la Secretaria de Transparencia, la cual se encarga de impulsar
la rendicién de cuentas en los organismos publicos locales. Ademds, de
acuerdo con el “Informe del Avance Alcanzado por las Entidades Fede-
rativas, los Municipios y las Demarcaciones Territoriales de la Ciudad
de México en la Implantaciéon y Operacidon del Presupuesto Basado en
Resultados y del Sistema de Evaluacion del Desempefio 2024”, destaca
que Guanajuato es el estado mejor evaluado en el avance en la imple-
mentacién del POR-SED del pais. Ante estos aspectos organizacionales se
entrevista a los servidores publicos que dentro de sus atribuciones estd la
relacion con los componentes la planeacion y el PbR, con el fin de iden-
tificar sus habitos, en la gestacion de informacion.

Mencionado lo anterior, este ejercicio cualitativo desarrollé el primer
cuestionamiento dirigido a servidores y funcionarios publicos que tuvo
como objetivo reflexionar sobre lo que para las administraciones ptblicas
guanajuatenses ha significado la implementaciéon de la planeacién y el
PbR.

13



LA IMPLEMENTACION DE LA PLANEACION Y EL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS...

a) La Institucionalizacion de la Planeacién

La planeaciéon en Guanajuato se ha constituido como un elemento sim-
bélico para la dinamica estatal. El sentido de la planeacion se ha converti-
do en un compromiso altamente formalizado a través de los esfuerzos de
varias gestiones administrativas estatales, convirtiéndose asi en uno de los
procesos con mayor grado de desarrollo, creando asi su propia historia.

Para una breve explicacion de lo anterior, el punto de quiebre para la
consolidacién de la planeacion en Guanajuato, se origina a través del do-
cumento denominado “Guanajuato siglo XXI"™ Dicho documento ha sido
el curso de accién para la construccion de importantes obras en el estado
como lo es el Puerto Interior, Férum Cultural Guanajuato, entre otros.
Este documento permitio sensibilizar tanto a los servidores publicos como
a las dependencias publicas el sentido de la planeacion en sus dinamicas
organizacionales, pues se consideraba que, atraer grandes proyectos e in-
version, Guanajuato debia mostrar avances en la cultura de planeacion al
largo plazo.

A partir de esta gestion y las consecuentes, poco a poco la dindmica
de la planeacion se interiorizaba bajo logicas de formalidad y de gestion,
apropiindose de los espacios organizacionales internos, no unicamente
como cometidos por atender, sino que el mismo ejercicio a nivel operati-
vo permitia a los servidores ptblicos descubrir el sentido de sus acciones
para aportar hacia la concrecion de politicas publicas. El impacto en cuan-
to a la cultura de la planeacion fue tan amplio que surgia la inquietud de
crear una dependencia publica dedicada exclusivamente hacia el cuidado
de los compromisos trazados a largo plazo en términos econémicos, so-
ciales, territoriales entre otros, por lo que la visién de planeaciéon poco a
poco fue ganando espacio como politica publica definida y con el enorme
reto de actuar de manera transversal con otras dependencias relacionadas
con el trazo de las politicas publicas a largo plazo.

Ante los compromisos que, cada vez se acrecentaban para consolidar
la planeacion, se toma la decision de pasar la Unidad de Planeacion e

3 El documento “Guanajuato siglo XXI” (1993), detalla que, a mediados de 1991, un
grupo de empresarios del Centro Empresarial de Le6n, preocupados por el desarrollo
integral de Guanajuato, decidieron efectuar un estudio para analizar la situacion eco-
ndmica, politica y sociocultural del estado. La finalidad que manifestaban estaba en la
promulgacién de estrategias que permitieran afrontar competitivamente la nueva situa-
ci6n de apertura internacional que vivia el pais, manteniendo un equilibrio entre los
recursos naturales y la cultura de la sociedad guanajuatense, para lograr un desarrollo
sostenido que satisficiera las necesidades de sus habitantes actuales y futuros.

14
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Inversion Estratégica (UPIE) hacia la creacion del IPLANEG. A medida
que se consolidaba, la interaccion entre el IPLANEG y otras dependen-
cias publicas estatales ha sido interesante, ya que se desencadenaron reglas
formales e informales al constituirse como el nuevo organismo que se en-
cargaria de la planeacion en Guanajuato. Con el fortalecimiento de la po-
litica de planeacion a largo plazo, las dependencias publicas incentivaban
esfuerzos para corresponder con la dindmica, de tal manera que se afian-
zaban procesos de gestion a la par como la programacion, presupuestacion
y evaluacién. Como parte de la informacién compartida, instituciona-
lizar la planeacion en las dependencias estatales, implicaba comprender
los factores de poder y de autoridad que se manifestaban en el estado, ya
que el tema de la planeacion era tomado por la esfera politica y debia ser
adaptada en las respectivas rutinas organizacionales para cumplir con los
preceptos gubernamentales. Por lo que, estos procesos de transformacion
implicaban fuertes confrontaciones con los titulares de las dependencias
relacionadas con los procesos internos.

De esta manera, hubo una reconfiguracién en las acciones de las de-
pendencias estatales y paraestatales, quedando ordenado que la progra-
macion y presupuestacion quedara en manos de la SFIA, la planeacion
con IPLANEG y la evaluacién tanto en manos de la ASEG, con un sen-
tido externo al ser un organismo descentralizado, pero a su vez, la planea-
cion implicaba también la vision de la evaluacién con una perspectiva de
los organismos centralizados. Al tener la programacion y presupuestacion
una presion organizacional y politica latente, es decir, con su actividad
vigilante de los ejercicios anuales fiscales, por ejemplo, los programas
presupuestarios, se manifestaba una postura de desacuerdo para que el
IPLANEG formara parte del disefio y formacion de dichos procesos, ya
que el argumento estd en que, justamente este organismo descentralizado,
tiene la encomienda del cuidado de la politica de planeacién a largo plazo,
mostrindose una ambigiiedad en las responsabilidades de los organismos
centralizados, al tener la obligacién de dar resultados expeditos y a su vez,
al observar una falta de experiencia técnica en el sentido de la programa-
cién ya que implicaba, justamente la otorgacién de presupuesto.

La confrontacion de intereses en cuanto a como coordinar los procesos
de planeacion, programacion y presupuestacion, era observable, ademas
desde la perspectiva normativa®. Por ejemplo, como se ha mencionado

4 LaLey de Planeacion para el Estado de Guanajuato, en su articulo 15, menciona como
atribuciones del IPLANEG: L. Elaborar, actualizar, dar seguimiento y evaluar el Plan
Estatal de Desarrollo; II. Asegurar la participacion de representantes de la sociedad
organizada, a través del consejo estatal; III. Asegurar la congruencia del Plan Estatal
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LA IMPLEMENTACION DE LA PLANEACION Y EL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS...

anteriormente, las entrevistas arrojaron que la planeacion debe entenderse
consecuente de los procesos de programacion y evaluacion, sin embargo,
dentro sus atribuciones en la Ley de Planeacion para el Estado de Gua-
najuato (2020), no se sefala, efectivamente, que tenga estas facultades. A
pesar de ello, el IPLANEG evalta y vigila, de acuerdo con lineamientos
internos como lo son los “Términos de Referencia para la Actualizacién
de los Planes Municipales de Desarrollo”. Si bien tienen por objetivo
que las autoridades municipales cuenten con los criterios que les ayude
a constituir el rumbo para lograr un desarrollo integral de sus planes, el
IPLANEG, se ha “autocreado” facultades para dictaminar los Programas
de Gobierno Municipal y los Planes Municipales de Desarrollo, por lo
cual, pasa por ellos la aprobacién o el rechazo de dichos documentos de
planeacion municipal sin precisar el marco legal que le faculta para ello.
De manera que, si bien se cumple que el IPLANEG debe acompanar y
asesorar a los Ayuntamientos en los instrumentos de planeaciéon munici-
pal, no se percibe el alcance de su intervencion y si es permitido que sea
un ente que forzosamente tenga que rechazar o aprobar los documentos
de planeacion municipal para que sean publicados en el Diario Oficial del
gobierno del Estado.

La visién organizacional en torno a la planeacion también es percepti-
ble de manera politica. Como se ha mencionado anteriormente, los diver-
sos procesos de los programas presupuestarios implican esferas de poder
la cual permiten una interaccion técnica y organizacional con las diversas
dependencias publicas. Pero el hecho de que la politica en materia de pla-
neacion se observara alejada de la 6rbita centralizada, se han manifestado
diversos esfuerzos por cooptarla desde el aparato organico centralizado,

de Desarrollo con la planeacion nacional; IV. Participar en los procesos de planeacion
del desarrollo interestatal; V. Actualizar de manera conjunta con la Secretaria de Medio
Ambiente y Ordenamiento Territorial, el programa estatal de desarrollo urbano y de
ordenamiento ecoldgico territorial; VI. Vigilar el cumplimiento de las politicas de de-
sarrollo urbano y de ordenamiento ecoldgico territorial, con vision de largo plazo; VII.
Elaborar, actualizar, dar seguimiento y evaluar el Programa de Gobierno del Estado y
de los programas derivados del mismo; Para tal efecto, dichos instrumentos deberin
senalar su alineacion a las lineas, los objetivos y las estrategias contenidos en el Plan
Estatal de Desarrollo; VIII. Promover la celebracion de convenios para el logro de
los objetivos del desarrollo integral de la entidad; IX. Asesorar a los ayuntamientos
en la elaboracion de los instrumentos de planeacion municipales y en la capacitacion
técnica de su personal; X. Fungir como érgano de consulta en materia de planeacion
del desarrollo del Estado ante los gobiernos federal, estatal y municipales; XI. Admi-
nistrar el sistema de informacion; XII. Propiciar la vinculacion con otras estructuras
de planeacion para el desarrollo sustentable de las regiones interestatales; y XIII. Las
demais que sefiale el reglamento de esta Ley y otros ordenamientos juridicos aplicables.
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desde el cambio de titulares y gerentes de rango alto hasta la composicion
de equipos de trabajo que persuadan y controlen la estrategia técnica y
organizacional de la planeaciéon en Guanajuato.

La lucha constante, en la que estos procesos se constituyen como
procesos con significados politicos, implica una busqueda de implantar
un habito de coordinacion. Por ejemplo, se manifiesta que el IPLANEG,
ha encontrado también una barrera técnica y organizacional por com-
prender los alcances de los procesos de evaluacién. Por un lado, porque
técnicamente hablando, la ASEG es quien deberd observar el grado de
cumplimiento de sus objetivos en relaciéon con el presupuesto que se des-
tina para ello, pero de alguna manera la Secretaria de Desarrollo Social y
Humano (SEDESHU)), para su politica social, ha generado equipamiento
técnico y profesional para llevar a cabo la evaluacién de sus programas
sociales. La adopcién de tema de evaluacién de los programas sociales ha
sido tan amplia que, incluso, SEDESHU ha evidenciado su ambicién por
apropiarse del proceso de la evaluacion, incluso en todos los programas
presupuestarios, lo cual genera muchas veces un aislamiento de los pro-
cesos de planeacion, al reducir a la evaluacién como un proceso que no
deba permitir evidenciar resultados que puedan poner en tela de juicio el
desempefio gubernamental estatal. Lo cual la sintonia del disefio de los
programas publicos se perciba confusa y ambigua.

Por ultimo, en este rastreo de la interiorizacion de la actividad de la
planeacion en las dependencias publicas de Guanajuato, se observa que,
por lo menos, algan servidor pablico tiene instrucciones para coordinarse
con otras dreas para llevar a cabo el proceso de planeacion. Se manifiesta,
por ejemplo, que las dependencias pueden estar diferenciadas por el grado
de equipamiento y adopcion del tema de planeacion, constituyéndose a
una escala micro con un enlace, independientemente si es perteneciente
a un drea ajena a la planeacion o, en su caso, cuando la dependencia estd
equipada técnicamente y con un nimero considerado de personal, se con-
vierte en unidad administrativa con atribuciones exclusivas de planeacion
y programacion de la dependencia, teniendo un mejor entendimiento con
aquellas dependencias u organismos descentralizados encargadas de los
procesos de los programas presupuestarios.

La razén de por qué la planeacién se atiende de mejor manera en
algunas dependencias que en otras, se manifiesta con respecto a ciertas
caracteristicas: las dependencias que cuidan del perfil de los servidores
publicos para encargarse de los temas de planeacion son las que mejor
comunicaciéon e interaccion tienen con las dependencia u organismos
descentralizados responsables de los procesos, ya que se manifiesta que,
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cuando la interaccion es a través de enlaces, el asesoramiento se torna en
capacitacion y desarrollo de habilidades que, por lo comun, sus propias
dependencias no tienen el grado de conocimiento para formar y fortalecer
el entendimiento de los procesos de la planeacién, observando que las
respectivas capacidades institucionales vuelven a tornarse diferenciadas y
la forma de asumirse la planeaciéon como elemento del GpR se genera de
manera diferenciada, comprendiendo que, la forma en cémo se organiza
la estructura interna de la dependencia manifiesta el poder politico que
represente cada dependencia publica.

Tabla 1. Ideas centrales del levantamiento de entrevistas
con respecto al funcionamiento de la GpR a partir de una
perspectiva de planeacién

Significado de la Planeacién para « Reconfiguracion en la regionalizacion del estado.
Guanajuato « La planeacion como accién que se gestiona.
« Los institutos de planeacion (estatal y municipales)
como politicas constituyentes y articuladoras de los
programas de la administracion publica centralizada y
descentralizada.
« Sensibilizacién organizacional a escala operativa, man-
dos medios y gerencial sobre el sentido de la planeacion

Interaccion entre dependencias « Fortalecimiento de areas de planeacion en las depen-
publicas con respecto al tema de dencias y organismos publicos a partir de la exportacion
planeacion de servidores publicos del instituto de planeacion.
« Percepcion de que los temas estatales se atienden con
mayor prontitud que los municipales.
« La planeacion comprendida como etapa del ciclo pre-
supuestario y a la vez como instrumento para cumplir
metas de politica publica.

Esfuerzos institucionales y for- « Constitucion de equipos de planeacion a nivel organiza-
talecimiento organizacional con cional en las dependencias y organismos publicos.
respecto a la planeacion « Lanormatividad ha creado un marco formal para la arti-
culacion de los esfuerzos organizacionales
« Surgimiento de unidades o area de planeacién en cada
dependencia u organismos publicos estatales.
« Consolidacion de un instituto articulador del sentido
de la planeacion dentro de los programas y planes de
desarrollo.

Percepcién de los principales « Vulneracion en la autonomia de planeacion debido a un
obstaculos de los municipios con amplio constrefiimiento normativo estatal.
la planeacion « Lejania en el acompafiamiento y asesoria derivado de
los partidos politicos a los que representen los gobier-
nos.
« Debilidad institucional para responder a lo que la nor-
matividad estatal solicita.
« Subordinacion en materia de planeacién en aquellos
municipios que no cuentan con institutos de planeacién
fortalecidos.
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Principales recomendaciones « Construccion de la politica de planeacion bajo princi-
para su fortalecimiento institu- pios de gobernanza (interaccion con universidades, ciu-
cional dadania, sector empresarial, entre otros).

« Reconfiguracion de la politica en materia de planeacion
construida desde la perspectiva municipal.

« Sensibilizacién de los municipios para conocer sus po-
testades en la transformacion de su territorio.

Opinién sobre las capacidades < Liderazgo: para la vigilancia de la politica de planeacion
institucionales para fortalecer la con un enfoque a largo plazo.
cultura de la planeacion « Organizacion: para la atencion en la mejora administra-
tiva.
« Coordinacién: con el fin de articular los objetivos traza-
dos a nivel estatal con los municipales sin subordina-
ciones politicas.

Fuente: Elaboracion propia con base en las entrevistas

b) El desempeiio del PbR en Guanajuato

En esta seccidn se senala los acontecimientos relevantes que los servidores
publicos de los organismos publicos entrevistados destacaron con respec-
to a la comprension y funcionamiento del PbR en el estado. Los actores
estratégicos de la ASEG y de la SFIA coincidieron en destacar la idea en la
que se ha tomado conciencia para gastar de mejor manera el presupuesto
publico, es decir, enfocar el uso de los recursos hacia dreas estrategias
para su mayor optimizacion. Ademas, se destaca que la implementacion
del PbR ha permitido crear un registro para precisar lo que se realiza en
el aparato burocratico e identificar para qué se utilizan los recursos, de
manera que se asignan estratégicamente los recursos humanos y tecno-
légicos dependiendo de la actividad en la que se describe como relevante
para llevar a cabo una accién presupuestaria.

En ese aspecto, la siguiente inquietud del estudio estd relacionada
con conocer la interaccion entre dependencias y entidades estatales con
la SFIA, pues como se ha mencionado, es en esta drea donde se situa el
rumbo, perfeccionamiento y correccion del ejercicio del PbR. La inquie-
tud se origina para detectar cambios en los patrones de comportamiento
de las organizaciones al colocar pautas que sistematizaban y formalizaban
la actuacion del servidor ptblico con respecto al sentido del presupuesto.
Al respecto, se menciond que se identificaron patrones relacionados con
la incertidumbre y angustia por los cambios y exigencias que solicitaba el
PbR. Para disminuir este cambio abrupto en sus rutinas organizacionales,
la SFIA llevé a cabo capacitaciones para vincular los nuevos esquemas de
trabajo a las acciones organizativas de cada dependencia o entidad estatal
de Guanajuato. Se destaca que dentro de lo arraigado como rutina orga-
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nizacional eran elementos sumamente operativos, los cuales no permitian
visibilizar a los servidores publicos de este nivel, la contribucién de sus
acciones con la generacidon de valor publico. Ademas, se destaca que los
gerentes de las dependencias o entidades no lograban comunicar el senti-
do de la accion organizacional con el valor puablico, lo cual generaba una
interaccién mecanizada de las rutinas organizacionales.

Figura 1. El sentido del desarrollo de los componentes
de la GpR en las rutinas organizacionales.

Interiorizacion

de los Aumento en la generacion de Sociedad
componentes de Valor Piablico

la GpR

Poca
comprension de
los Débil generacién de valor piublico Sociedad

componentes de
la GpR

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién obtenida en las entrevistas

En ese sentido se preciso el tipo de perfil para los enlaces de las depen-
dencias publicas estatales que forman parte de los “Equipos GpR”, se
detalla que el modelo “ideal” implica que tenga una cercania con el titular
de la dependencia, conocimiento sobre la esencia del ejercicio, previo co-
nocimiento sobre la estructura de la administracién puablica, ademas de
elementos como habilidades para obtener informacién de forma vertical y
horizontal en la organizacion. Por otra parte, el esfuerzo institucional de
las organizaciones gubernamentales para impulsar el tema del PbR en su
campo, ha implicado mantener un ejercicio del cuidado de las reglas for-
males, sin embargo, durante su proceso de implementacidn, se suscitan
una serie de actos, los que puedan ralentizar la accion. Por ejemplo, con la
llegada de nuevos directores generales o de drea, propician cambios apre-
surados en las rutinas organizacionales, los cuales buscan materializar sus
esquemas de trabajo y un “ideal” de eficacia, lo cual, mientras se transita el
cambio de manera formal en los manuales de procesos y procedimientos,
la informalidad de la actividad se presenta durante este lapso, generando
discontinuidad en la eficiencia y confusion en el ejercicio.
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Para la implementacién del PbR en las dependencias gubernamen-
tales, se resalta la necesidad de la estandarizacion de los procesos, como
una accién que da continuidad y formalidad para para que el instrumento
de gestion funcione. Esta estandarizacion de procesos, si bien es algo
que cualquier manual recomienda, la realidad organizacional resulta de
inexistentes registros administrativos que impiden dar continuidad a las
acciones, es decir, no logra materializarse el sentido de la estandariza-
cion ni de la eficiencia en cuanto a la construccion de base de datos e
informacion sobre el desemperio, siendo aun elementos pendientes para
las organizaciones publicas estatales. En cuanto a conocer cudles son los
primeros obsticulos que se enfrenta al instaurar el modelo del PbR a
las dependencias publicas, se destacan, en primer lugar, una distincién
en los procesos del diseiio de los programas presupuestarios y la im-
plementacién de estos. Los servidores de la ASEG mencionan que cada
proceso conlleva acciones distintivas que condicionan la efectividad de
los programas presupuestarios, pero también se aprecia que el éxito estd
condicionado sobre los perfiles del personal y el impulso para generar in-
centivos, acordes hacia un sentido de voluntad propia mis que restrictivos
o sancionables, todo ello en una perspectiva técnica.

Figura 2. La subordinacion de los documentos administrativos a
partir del papel de los gerentes publicos:

Decisiones gerenciales para redisefiarel PbR dentro de la
discrecionalidad

Manuales de procesos y
procedimientos del PbR

Fuente: Elaboracion propia.

En segundo lugar, es que el desempefio de los servidores ptblicos varia
de acuerdo con el grado de visibilidad e interaccién con el ciudadano. Se
precisa que los incentivos deben encauzar hacia mantener el sentido de
comprender el caricter de lo publico y la generacidn de valor publico. El
reto por afrontar por parte de las organizaciones publicas esta en como
posibilitar incentivos para que los servidores publicos sean redituados en
cuanto a una gratitud de su desempefio desde una perspectiva ciudadana
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La generacién de los esquemas de incentivos deberd considerar enton-
ces, que la motivacion parte con la interaccion ciudadana. De tal manera
que, quienes operan los programas, pocas veces puedan homologar su
interaccidén con la gente, debido a la naturaleza de sus atribuciones. Lo
cual se reflexiona en la 6rbita de lo local que, las actividades en el servicio
publico estardn distinguidas por actos organicos y otros mecanizados, sin
embargo, es necesario estimular el sentido de sus actividades (rutinarias),
hacia la consecucién de valor pablico y construccion de valor publico. Lo
cual permite cuestionarse, ;como lograr que tanto actividades organicas
y mecanicas en las organizaciones publicas logren percibir el sentido del
valor publico y aumento de la calidad de vida de las personas, siendo
conceptos abstractos? La adopcion del PbR puede percibirse alejada por
algunos segmentos de las organizaciones publicas derivado de su actividad
mecanica procesal y con mayor cercania de aquellas en las que sus acti-
vidades sean organicas y dinamicas. Pues es necesario recordar que el fin
ultimo del instrumento de gestioén es generar valor publico.

Tabla 2. Ideas centrales del levantamiento de entrevistas con
respecto el funcionamiento de la GpR a partir de la perspectiva
del PbR. Fuente: Elaboracién propia con base a las entrevistas

Significado del PbR para Guana- + Concientizacion del uso y gasto del presupuesto.
juato + Consolidacion de herramientas técnicas y organizacio-
nales para operar el presupuesto.

Interaccion entre dependencias ¢ Percepcidn de nuevas rutinas organizacionales sin preci-
publicas con respecto al PbR sar el sentido de su realizacién (conocimiento disperso).
+ Responsabilidad organizacional a escala de mandos me-
dios y gerenciales para aterrizar el sentido del PbR en la
organizacion (nivel operativo).
+ Fortalecimiento del enfoque transversal de las rutinas
organizacionales a nivel organizacional.

Esfuerzos institucionales y forta- + La normatividad como incentivo para encaminar los es-
lecimiento organizacional fuerzos institucionales hacia el entendimiento del PbR.
+ Consolidacion de lineamientos para afianzar reglas for-
males que concentren, organicen y recauden rutinas or-
ganizacionales.
« Creacion de equipos de trabajo, como estrategias inno-
vadoras, que vigilan internamente el cumplimiento del
PbR.

22



Alvarez Montes

Percepcién de los principales
obstaculos de los municipios con
el PbR

Principales recomendaciones
para su fortalecimiento institu-
cional

Percepcién de capacidades insti-
tucionales para fortalecer el PbR

Fragilidad institucional derivado del nulo entendimiento
a escala organizacional.

El disefio de los programas presupuestarios solo son es-
fuerzos a corto plazo; el sentido de las politicas publicas,
a largo plazo.

Ausencia de una autoridad municipal articuladora para
la vigilancia del cumplimiento del PbR.

Percepcién de acciones “sancionadoras” que condicio-
nan la continuidad de los cargos publicos.
Desarticulacion a nivel organizacional para comprender
la relacién del PbR en la generacién del valor publico.
Insuficiencia presupuestal para crear nuevas areas, de-
pendencias u organismos publicos que acomparien la
institucionalizacion del PbR.

Aumento de atribuciones (formales) y encomiendas
(informales) para desempefiar actividades espontaneas
que respondan al PbR.

Incentivaciéon del uso eficiente del presupuesto como el
primer engranaje que transforma positivamente la cali-
dad de vida de las personas.

Comprension de que la capacitacion en materia de PbR
debe ser constante y acorde a resultados obtenidos en
cada ejercicio fiscal.

Fortalecimiento de la base de datos municipales enca-
minado a la vigilancia del uso del recurso para cada ac-
tividad en especifico.

Articulacion de los procesos para la reduccion en la du-
plicidad de actividades y reglas informales.

Anélisis: con el fin de comprender el sentido metodo-
l6gico del PbR.

Organizacién: con el propésito de comprender las accio-
nes dentro de un ciclo presupuestario y con ello utilizar
la informacion para institucionalizar las actividades.
Conocimiento del servicio publico: implicando la com-
posicion y estructura de la administracion publica, asi
como las leyes, las cuales, motivan su actividad.

Consideraciones finales

La logica de dar resultados se convierte en una regla determinante que
moldea el comportamiento organizacional y politico de los gobiernos. Asi
como menciona Chica (2011), la GpR es uno de los tantos enfoques de
la Nueva Gestion Publica, que no presenta una sola linea, dado que posee
diversos enfoques que continuamente se transforman e interrelacionan.
Los resultados encontrados demarcan una gran cantidad de obstacu-
los organizacionales encontrados para institucionalizar la GpR en Gua-
najuato. Estos descubrimientos permitieron observar que las reglas in-
formales, tanto en niveles operativos, mandos medios y gerenciales, son
perceptibles desde una perspectiva estatal, como explica Canel (2014) una
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organizacion debe actuar bajo unos estindares que se exigen para perte-
necer a un sector determinado, y a su vez, diferenciarse de manera positiva
con el resto.

Cada uno de los componentes que le dan sentido a la GpR, manifies-
tan necesidades de equipamiento institucional de las dependencias y orga-
nismos publicos. Tanto el PbR y la planeacion han encontrado dificultades
de apropiacion de atribuciones e insuficiencia de técnicas y metodologias
que no ha permitido agilizar y avanzar en la institucionalizacion. Visto
desde la perspectiva del nuevo institucionalismo sociolégico, las esferas
politicas, aprovechan los alcances de sus respectivas funciones como bie-
nes intercambiables para su proyeccion politica, de manera que, han ge-
nerado ambientes de polarizacion los cuales han ralentizado los ejercicios
de consolidacion de la GpR de manera homologada, en cada una de las
dependencias y organismos publicos de la administracion publica estatal.

Los periodos de gestion, ademds, ha sido uno de los factores que no
ha concatenado las agendas de trabajo para institucionalizar la GpR. La
reingenieria institucional en el caso de Guanajuato ha manifestado que,
la GpR se ha impulsado a través de dependencias publicas, pero también
organismos publicos descentralizados, lo cual se observa, que los lideraz-
gos politicos fungen como un actor relevante para coordinar e interactuar
mediante sus respectivas atribuciones en la consecucion de la GpR.

En los procesos organizacionales, la GpR en Guanajuato, ha ganado
un amplio terreno a partir de la construccion de los lineamientos de la
GpR, es decir, la formalizacion de las rutinas organizacionales. Ademis,
del surgimiento de liderazgos politicos y técnicos que crean escenarios de
interaccién para el fortalecimiento y perfeccionamiento del instrumento
de gestion.

En cuanto a la interiorizacion en las rutinas organizacionales, los com-
ponentes para constituir la GpR han denotado peculiaridades en cada
una de ellas. Como se ha mencionado, las fragilidades organizaciona-
les detonan actividades informales como la inestabilidad administrati-
va que se percibe de manera subordinada a las decisiones politicas: una
comunicacién intergubernamental inestable que genera obsticulos para
transmitir los procesos técnicos a niveles micro, meso y macro, y de esta
manera una fragilidad institucional para comunicarse con niveles distintos
de organizacion como enlaces gubernamentales y en otros casos unidades
administrativas.

Ante estos hallazgos, se comprende que las capacidades instituciona-
les se manifiestan como elementos que refuerzan la interiorizacién de la
GpR, comprendiendo que los obsticulos organizacionales y politicos se
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observan desde niveles micros, meso y macro. Entre mayor sea la con-
solidacion de las capacidades institucionales mayor serd el control para
contrarrestar las reglas informales que irdn surgiendo, pues la capacidad
de responder se fortaleceria con aparatos normativos, de gestiéon y de in-
tercomunicacion. Como sefiala Ramos (2016), un ejemplo para visibilizar
el efecto de institucionalizacion del enfoque hacia los resultados es el
grado de creacion, transformacion y actualizacion del marco normativo
por la cual actian
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GOBERNANZA INTERMUNICIPAL EN LA
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Introduccion

El crecimiento urbano ha sido un fenémeno constante desde principios
del siglo XX, impulsado por la concentracién de la industria, el comercio,
el empleo y los ingresos. Entre 2000 y 2010, las principales metropolis de
Estados Unidos crecieron un 10.7%, en Espana un 17.5% y en Francia
un 7.7% (Duranton & Puga, 2014). En América Latina, entre 2000 y
2005, el crecimiento de las ciudades también fue notable: en Colombia,
las tres ciudades principales crecieron en promedio 12.7%; en Brasil,
el crecimiento fue de 8.6%, y en México crecieron un 5.9% (Pradilla y
Mirquez, 2007).

Este crecimiento ha generado impactos negativos, como la desigual
distribucion de recursos, el acceso limitado a servicios publicos, el au-
mento de la delincuencia, contaminacién ambiental, migracion y abando-
no del campo, por citar solo algunos. En respuesta a esta problematica,
organismos internacionales y algunos gobiernos han promovido politicas
de desarrollo sostenible, como la Agenda 2030 de la ONU, que buscan
fomentar el desarrollo en dreas rurales para reducir las desigualdades so-
ciales y contener las migraciones.

En el marco de la Agenda 2030 la UNESCO coordina la Red Mundial
de Geoparques, un concepto innovador de desarrollo local que surgi6 a
principios de la década de 1990, que en la actualidad es considerado como
modelo para impulsar el desarrollo sostenible, tomando como ejes la con-
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servacion del medio ambiente y la promocidn de la educacion, el turismo,
la ciencia y la cultura (Carcavilla et al., 2022). En noviembre de 2015 se
puso en marcha el Programa Internacional de Geociencias y Geoparques,
logrando un incremento significativo de los geoparques a nivel mundial
de 120 2 213 en menos de una década (UNESCO, 2024).

Meéxico cuenta con dos geoparques que fueron reconocidos por la
UNESCO en 2017: Comarca Minera (Hidalgo) y Mixteca Alta (Oaxaca),
ambos promovidos por institutos de investigacion de la UNAM (SEC-
TUR, 2024). Sin embargo, no existe un marco legal, a nivel federal o
estatal, que les otorgue personalidad juridica. Incluso, la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), que es el
principal marco regulatorio ambiental en el pais, no reconoce el concepto
geoparque ni el de geodiversidad; por ende, los geoparques estin impedi-
dos para ejercer derechos y contraer obligaciones juridicas por si mismos.

El objetivo de este trabajo es explorar los factores normativos e insti-
tucionales del Geoparque Mundial Mixteca Alta de Oaxaca (GMUMA)
para describir sus aspectos operativos y de gobernanza, asi como su papel
como detonante del desarrollo en la microrregion Mixteca Alta, una de
las zonas que registra altos indices de pobreza y marginacion en el estado
de Oaxaca. La hipotesis de trabajo es que el GMUMA no tiene un im-
pacto significativo en la gobernanza ni en el desarrollo de la microrregion
Mixteca Alta debido a que carece de personalidad juridica para ejercer sus
funciones.

Ademais de la introduccién, el documento se estructura en cinco sec-
ciones. La primera contiene los referentes teéricos y aborda los conceptos
en los que se sustenta el estudio, a saber: geoparque, planeacion estraté-
gica, microrregion y gobernanza. La segunda describe el contexto de la
microrregion del GMUMA; la tercera expone los aspectos metodoldgicos
de la investigacion; en la cuarta seccion se presentan y analizan los resul-
tados, y la Gltima seccidn corresponde a las conclusiones.

Referentes tedricos

Esta seccion se enfoca en los aspectos tedricos de la figura de geoparque
como objeto de estudio. Las teorias sustantivas en las que se soporta la
investigacion son el desarrollo local sostenible y la gobernanza territorial,
tomando como conceptos clave la geodiversidad, el municipio y la micro-
rregion; asi como la planeacion estratégica y el ordenamiento territorial
que permiten comprender las dindmicas de articulacién y coordinacion
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entre los distintos ambitos de gobierno y la interaccién con y entre los
actores locales de la microrregion del GMUMA.

a) Funcion de los Geoparques en la gestion del territorio

El concepto geoparque es reciente, sin embargo, existen diversas defini-
ciones que ayudan a una mejor comprension de su alcance. Segun el Pro-
grama Internacional de Ciencias de la Tierra y Geoparques de la UNES-
CO, los “geoparques mundiales de la UNESCO son zonas geograficas
Unicas y unificadas, donde se gestionan sitios y paisajes de importancia
geoldgica internacional bajo un enfoque integral de proteccion, educacién
y desarrollo sostenible” (UNESCO, 2015, p. 7).

Para Carcavilla y Garcia (2014) un geoparque es “un territorio que
presenta un patrimonio geoldgico notable, el cual constituye el eje de
una estrategia de desarrollo territorial sostenible basada en la educacion
y el turismo” (p. 1). Sefialan que las declaratorias de la UNESCO so-
bre geoparques contienen tres principios bdsicos: a) la existencia de un
patrimonio geoldgico destacado; b) la implementacién de iniciativas y
acciones de geoconservacion, educacion y divulgacion; y ¢) la promocion
de un proyecto integral de desarrollo socioecondmico y cultural que tenga
impacto local. Por tal razén, existen distintas maneras de definir lo que es
o debe ser un geoparque.

Por ejemplo, en China, los geoparques se consideran como parques
cientificos que, mediante la combinacion de paisajes naturales, culturales
y estéticos, generan principios y valores ecologicos, culturales e historicos.
Su objetivo es conservar los geositios y fomentar el desarrollo sostenible,
preservando la economia, la cultura, el turismo y el medio ambiente lo-
cales (Du & Girault, 2018). En este mismo sentido Al-Fayedh (2021)
menciona que un geoparque no solo se concibe como un sitio geografico
y ecoldgico de importancia sino también como una institucion eficaz para
impulsar el desarrollo sostenible de una amplia region.

Por otro lado, Poch (2019) sostiene que “El establecimiento de un
geoparque debe basarse en un fuerte apoyo de la comunidad y la parti-
cipacion local, desarrollada a través de un proceso de abajo hacia arriba”
(p. 82). Por ende, la toma de decisiones debe involucrar de manera activa
a los diversos actores del contexto como autoridades politicas, comuni-
dades, instituciones educativas, investigadores y desde luego actores de la
sociedad civil y sectores productivos. Lo que significa que los procesos
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de gestion y desarrollo de los geoparques se deben de planear, disefiar e
implementar bajo esquemas de gobernanza y un enfoque holistico.

Se debe tomar en cuenta que la geodiversidad es la columna verte-
bral de un geoparque; es decir, el conjunto de elementos geoldgicos que
poseen singularidad por sus formas, elementos y/o estructuras, siendo
de interés cientifico, didactico y estético (Carcavilla y Garcia, 2014); asi
como la variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos
los ecosistemas terrestres, marinos y acudticos (Fraume, 2007). En sen-
tido amplio, para Rojas el concepto geodiversidad se refiere a “la diver-
sidad que proviene de la propia naturaleza (medio fisico geogrifico) y la
que procede de los procesos sociales, como la produccion, poblamiento y
circulacion (el hombre y sus actividades)” (citado en Carcavilla, Durdn y
Lopez, 2008, p. 4).

En este contexto, planificar estratégicamente el uso, aprovechamiento
y gestion de la geodiversidad es uno de los principales retos que tienen
los geoparques. La planificacién o planeacion implica trabajar de manera
conjunta en diversos aspectos: creatividad, innovacidn, gestién y adap-
tacion al cambio (Magdanov, 2014). La planeaciéon proporciona el plan
estratégico de accion en el que segan Walter y Pando (2014) se deben
incluir tres puntos esenciales: los objetivos y metas que se pretenden
conseguir; las politicas a implementar; y las acciones especificas para el
logro de los objetivos; desde luego se deben tomar en cuenta los recursos
disponibles.

Ademds, sefialan que en la actualidad la planeacion estratégica debe
poner énfasis en los cambios radicales del contexto politico y socioecon6-
mico; por lo tanto, toda organizacion, piblica o privada, debe planificar la
gestion y el cambio para que sus cursos de decision y accion sean acordes
con la realidad del contexto y logren aprovechar ventajas competitivas y
optimizar los resultados. Dicho con otras palabras, la planeacion estraté-
gica se debe asumir como un proceso racional e incluyente para enfrentar
fenémenos complejos, dindimicos y cambiantes (Walter y Pando, 2014).

En los geoparques la planeacion estratégica debe incluir aspectos rele-
vantes del territorio y la geodiversidad. Por tal razén, el punto de partida
es el ordenamiento del territorio el cual debe cumplir las especificaciones
legales, técnicas y politicas sobre las cuales se pretende establecer el orden
y la gestion territorial. Por tanto, de acuerdo con Gonzalez (2020) un
plan de ordenamiento territorial debe incluir: localizacién y dimensiones
del territorio; ubicacién de los asentamientos humanos; relacién de la
infraestructura; delimitaciéon de zonas de proteccién y conservacion; y
especificacion de la ocupacion, uso y destino del suelo.
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El ordenamiento territorial se traduce en division, clasificacién y dis-
tribucion del territorio en regiones, zonas o dreas con usos especificos
(zonificacién). Esto incluye la asignacion de dreas para vivienda, comercio,
industria, agricultura, conservacién ambiental, recreacion, etc. El plan de
ordenamiento territorial es esencial no solo para definir y controlar el cre-
cimiento urbano sino también para proteger reservas naturales, establecer
areas productivas y de conservacion y delimitar zonas de riesgo; es en si
un proceso legal y sociopolitico que define el desarrollo y el futuro de la
comunidad y de la region (Mendoza y Alcivar, 2020).

Por ultimo, Bervejillo (2005) sefiala que el ordenamiento territorial
es un proceso coordinado, racional e integral que surge dentro de un
marco de restricciones legales y politicas con el objetivo de utilizar de
manera eficiente los recursos del territorio. Este enfoque no solo busca
mejorar aspectos econdmicos de las personas, sino también garantizar el
desarrollo sostenible, articulando lo econémico con factores sociales y
ambientales. En este sentido, el ordenamiento territorial se convierte en
un factor clave para la gobernanza del territorio en concordancia con el
desarrollo sostenible.

b) Geoparques de la UNESCO detonantes del desarrollo sostenible

A inicios de la década de 1980, aparecio el concepto desarrollo sostenible,
que integra factores econdmicos, sociales, politicos y medioambientales,
pero tomé relevancia a partir del Informe Brundtland emitido en 1987
por la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo. En
el informe se lo define como “...aquel que satisface las necesidades del
presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para
satisfacer sus propias necesidades” (Naciones Unidas, 1987, p. 59).

El desarrollo sostenible propone un marco general para armonizar
estrategias y politicas socioeconémicas con acciones orientadas a la pro-
teccion ambiental y la preservacion de los recursos naturales. Esto im-
plica una mayor coordinaciéon entre las instituciones gubernamentales,
los actores del mercado y la sociedad civil (Emas, 2015; Parrilla, 2017).
Actualmente la sustentabilidad ha evolucionado como principio rector en
las politicas globales de desarrollo, destacando la importancia de preservar
los recursos naturales y el equilibrio del medio ambiente.

Ademas, el desarrollo sostenible debe ser inclusivo y participativo,
integrando a diversos actores estatales y no estatales, en forma especial a
grupos y sectores que histéricamente han sido excluidos, como los pue-
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blos indigenas, las personas con discapacidad y las comunidades rurales
remotas. La relevancia de la sustentabilidad ha alcanzado tal magnitud
que hoy se reconoce como un derecho humano universal e inalienable.
Este derecho no solo busca la proteccion ambiental, sino también la re-
duccion de la pobreza y la desigualdad social (Arts, 2017; Arenas y Cec-
chini, 2022).

El desarrollo sostenible vino a reformular los modelos tradicionales
de desarrollo dominados por el mercado y basados en la especulacion
y la competitividad, dando lugar a modelos econdémicos mds inclusivos
orientados hacia el fortalecimiento de las capacidades productivas de los
sectores vulnerables; la articulacion y mejora de las politicas de desarrollo
nacionales y locales, y la creaciéon de nuevos mercados que promuevan
la inclusiéon de personas y sectores sociales de bajos ingresos en cadenas
productivas (Giunta y Dévalos, 2020).

El desarrollo sostenible es un componente fundamental de la Agenda
2030, que comprende 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y 169
metas, integrando las dimensiones econdmica, social y ambiental. Esta
Agenda actia como una hoja de ruta que abarca diversas dreas, como la
gestion del agua (ODS 6), la educacion y la innovacion (ODS 9), asi como
la proteccion de la biodiversidad (ODS 15) (Naciones Unidas, 2017).
Arenas y Cecchini (2022) destacan la relevancia de su implementacion
en paises en vias desarrollo para reducir la desigualdad socioeconémica y
mejorar la distribucion de la riqueza.

Segun la UNESCO, la Agenda 2030 es una herramienta estratégica
clave para lograr el desarrollo sostenible a nivel global, pues refuerza la
arquitectura institucional en los ambitos global, nacional y regional; es-
tablece mecanismos de gobernanza para los recursos naturales; mejora la
infraestructura y las cadenas de valor de bienes y servicios ambientales; e
incorpora los ODS en todos los instrumentos formales de planificacion y
gestion territorial (Naciones Unidas, 2018). En México la Agenda 2030
es el marco referencial de los planes de desarrollo de los tres dmbitos de
gobierno.

En este sentido, el GMUMA, que comprende el territorio de nueve
municipios, debe articular su plan estratégico de accién con los planes de
desarrollo municipal y, a sus vez, con el plan de ordenamiento territorial
de la microrregion, la cual se concibe como el espacio territorial en el que
se procesan las relaciones sociales que se han ido tejiendo a lo largo del
tiempo y que comparte aspectos mds o menos homogéneos de tipo geo-
grafico, sociocultural, econdémico e institucional, asi como su potencial
productivo y ecolégico (Rodriguez, 2007).
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La microrregion es una unidad territorial bisica para potencializar el
desarrollo de las comunidades asentadas en esos territorios. Segtin Cu-
simano y Mercatanti (2018) el concepto microrregion se fundamenta en
acuerdos celebrados entre dos o mds territorios contiguos que pretenden
lograr determinados objetivos a través de la cooperacion y la cohesion
territorial, como estrategias fundamentales para conciliar politicas eco-
némicas, sociales y medioambientales que sean gestionadas por medio de
una estructura de gobernanza multinivel compartida..

Para estos autores, los términos microrregion, mesorregion, macro-
rregién y mega region son expresiones referentes a las jerarquias del terri-
torio. La microrregion se refiere a espacios locales que involucra a pocos
municipios; la mesorregion comprende regiones o provincias completas y
la macrorregion se refiere a paises enteros o agregados fronterizos exten-
sos. Por ello, en el estudio se emplea el concepto microrregion aplicado al
territorio del GMUMA que comprende nueve municipios.

¢) Gobernanza territorial para el desarrollo sostenible

En Meéxico, por disposicion constitucional el municipio es la base de la
division territorial y de la organizacién politica y administrativa y uno de
sus principales atributos es la autonomia juridica, politica, financiera y de
gestion. Lo juridico implica la personalidad legal que tiene como sujeto
de derecho publico y la facultad reglamentaria; lo politico se refiere al
poder para ejercer el gobierno dentro de su territorio; lo financiero a la
libertad para el manejo de sus finanzas, y la autonomia de gestion es la
capacidad para administrar los servicios ptblicos y realizar actos adminis-
trativos (Ferndndez, 2017).

En este sentido, el municipio es la institucion que ejerce autonomia
para crear regulaciones, tomar decisiones y gestionar los servicios publi-
cos y la seguridad en su demarcacion territorial. Ademas, tiene facultades
constitucionales en lo que se refiere a la planeacion, ordenamiento y re-
gulacion del territorio; también es un actor clave en el disefio e imple-
mentacién de politicas de desarrollo sostenible y en la celebracion de los
acuerdos y mecanismos de gobernanza territorial (Fernindez, 2017). En
otras palabras, el municipio es actor protagénico en la microrregion.

Sin embargo, en los paises en vias de desarrollo la mayoria de los mu-
nicipios semi urbanos y rurales tienen limitadas capacidades financieras
y técnicas para hacer frente al desafio de la sostenibilidad que implica
readaptar las politicas y regulaciones del suelo, la infraestructura urbana,
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la vivienda, el transporte, la industria productiva, las actividades agrarias
y el mercado de tierras, entre otras (Krigsholm, Puustinen & Falken-
bach, 2022). El problema mayor de los municipios radica en que no han
logrado desarrollar una politica territorial en la que se incluyan todas las
intervenciones y actividades publicas y privadas que tengan impacto en el
territorio.

Aunado a lo anterior, en algunos de estos municipios las politicas
y programas en materia de ordenamiento territorial se encuentran des-
actualizados, en otros casos no estdn articulados con las intervenciones
publico-privadas y en muchos casos ni siquiera existen politicas o progra-
mas en esta materia. Asi, la falta de un enfoque integral en la politica te-
rritorial que incluya aspectos sociales, normativos, incentivos econémicos
y proyectos territoriales especificos dificulta el logro de los objetivos del
desarrollo sostenible (Krigsholm, et al., 2022).

Krigsholm, et al. (2022) siguieren que las politicas territoriales muni-
cipales deben poner énfasis en las relaciones especificas que ocurren en el
contexto, asi como en la busqueda de eficiencia, legitimidad democriticay
justicia. Al respecto, proponen un modelo empirico de politica territorial,
articulado en tres niveles tomando como base estudios empiricos de los
contextos nacional, local y municipal, asi como informacién relevante de
las comunidades que pueda incidir en la politica territorial. Esto significa
que las politicas territoriales deben tomar como punto de referencia el
contexto.

Contexto del Geoparque Mixteca Alta de Oaxaca

El Geoparque Mundial Mixteca Alta (GMUMA) se localiza en el estado
de Oaxaca, México. Su territorio abarca una superficie aproximada de 415
km?, distribuidos entre nueve municipios que conforman una microrre-
gion con caracteristicas geograficas, histéricas y culturales Gnicas (Imagen
1). El GMUMA ha sido reconocido por la UNESCO no solo por su
riqueza geoldgica, sino también por su importancia cultural, patrimonial
y cientifica, lo que lo convierte en un espacio de gran relevancia para la
ciencia e investigacion en diversas disciplinas.
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Figura 1. Macro localizacion y territorio del Geoparque
Mixteca Alta de Oaxaca
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Fuente: Tomado de Orozco y Lorenzen (2023).

Dentro del territorio del GMUMA se encuentran identificados 35 geosi-
tios, cada uno con valor geolégico tinico. A esto se suman 12 geosende-
ros y mds de 30 sitios que preservan un invaluable patrimonio histérico,
ecolégico, arqueologico, geoldgico y cultural®. Estos sitios contribuyen a
la preservacién de la herencia natural y cultural de la region, asi como al
fomento del turismo cultural y de naturaleza, asi como a la investigacién
cientifica. Otro factor relevante lo constituye la diversidad étnica y socio-
cultural de los pueblos y comunidades que lo integran.

Los nueve municipios que integran el GMUMA se gobiernan por
usos y costumbres bajo regimenes de sistemas normativos internos, ca-
racterizados por incorporar en su forma de organizacién y en su marco
normativo practicas, costumbres e instituciones de tipo religioso, politico
y sociocultural de las comunidades (Garcia, 2022). En Oaxaca la Cons-
titucién establece que los pueblos y las comunidades indigenas tienen
personalidad juridica y les reconoce su autonomia y sus formas de organi-
zacion social, politica y de gobierno; su jurisdiccion territorial; su derecho
a la libre determinacion, y sus sistemas normativos internos; asi como
el acceso a los recursos naturales de sus tierras (Congreso del Estado de
Oaxaca, 2024).

3 Informacion tomada del sitio de Internet del Geoparque Mixteca Alta. Disponible en
https://geoparquemixtecaalta.org/geositios-y-geosenderos/
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Las comunidades y municipios gobernados por usos y costumbres
cuentan con una estructura compuesta por reglas e instituciones tanto
formales como informales, que se basan en los acuerdos de las asambleas
comunitarias (Canedo, 2008) que son los espacios donde se deliberan
los asuntos de interés general y en los que se toman las decisiones; es el
6rgano de autoridad mds importante y sus acuerdos estin por encima de
las decisiones del Ayuntamiento (Anaya, 2005). Dichas asambleas son las
que les confiere sentido social, cooperativo y comunitario a los acuerdos
y decisiones (Lorenzo y Martinez, 2005); por ello, se someten a conside-
racién de la asamblea problemas agrarios, politicos y sociales que sean de
interés general.

La microrregion del Geoparque tiene una poblacion de poco mas de
siete mil habitantes, de los cuales una gran proporcion pertenece a grupos
indigenas. Segun el INEGI (2021) en la microrregién mds de la mitad de
la poblacién vive en condiciones de pobreza y se presentan altos indices
de migracion; por ello, uno de los mayores retos es generar politicas y
acciones encaminadas a promover el empleo, mejorar el ingreso y retener
a las personas en sus comunidades. Ademds, la situacién educativa es
preocupante, ya que se observa un marcado rezago educativo, con niveles
de escolaridad bajos en comparacién con otras zonas del pais (Tabla 1).

Tabla 1. Caracterizacion socioeconémica municipal en la
microrregion del GMUMA

Municipio Sup. Km2 Poblacion Poblacién  Poblacion  Poblacion  Migracion
INEGI-2020 que habla  conrezago  ensitua-
lengua educativo cion de
indigena pobreza
San Andrés Sinaxtla 226 756 8.94% 13.2% 43.8% 10.3%
San Bartolo Soyaltepec ~ 74.9 596 38.5% 26.7% 49.8% 8.0%
San Juan Teposcolula 87.0 1,494 1.52% 21.4% 55.1% 6.1%
San Juan Yucuita 233 643 1.3% 18.7% 50.9% 5.5%
Santa  Maria  Cha- 618 761 1.76% 18.4% 53.4% 5.7%
chodpam
Santiago Tillo 17.0 545 2.48% 16.5% 53.7% 11.4%
San Pedro Topiltepec 328 373 1.97% 28.2% 61.7% 8.9%
Santo Domingo Tonal- 26.5 250 9.24% 31.6% 58.2% 6.6%
tepec
Santo Domingo Yan- 69.6 1,633 2.35% 19.9% 39.1% 9.1%
huitlan
Totales 4155 7,051 7.56% 21.62% 52.74% 7.66%

Fuente. Elaboracion propia con base en INEGI (2021).

36



Flores Acevedo | Renteria Gaeta

Metodologia

Tomando en consideracion que el objetivo de este trabajo fue explorar los
aspectos normativos e institucionales del Geoparque Mundial Mixteca
Alta de Oaxaca (GMUMA), para describir sus aspectos operativos, de
gestion y gobernanza; asi como su papel como detonante del desarrollo en
la microrregion Mixteca Alta, bajo el supuesto hipotético que el Geopar-
que no tiene un impacto significativo en la gobernanza ni en el desarrollo
de la microrregion Mixteca Alta debido a que carece de personalidad
juridica para ejercer sus funciones. Se realiz6 un estudio cualitativo con
enfoque etnografico (Cotan, 2020), sustentado en revision documental
y normativa (Reyes-Ruiz y Carmona, 2020), se aplicaron entrevistas en
profundidad con actores claves del Geoparque, de las comunidades y de
los municipios de la microrregion.

La revision documental se realizé en dos dimensiones. La primera
con el fin de establecer los referentes tedricos en los que se sustenta el
trabajo, y la segunda se enfocd en el analisis normativo y de los planes
municipales de desarrollo de los nueve municipios de la microrregion del
GMUMA; analizando, en cada plan de desarrollo vigente tres factores en
especifico: ordenamiento territorial, desarrollo sostenible y estrategias y
acciones relacionadas con el GMUMA.

Las entrevistas en profundidad se aplicaron a doce informantes clave
de los cuales cinco son presidentes municipales; tres son autoridades de
bienes comunales; dos son investigadores de la UNAM que participan
en la gestion del GMUMA y dos son representantes de la sociedad civil
que participan en actividades culturales y de promocioén del turismo en
sus comunidades. En la entrevista se formuld una pregunta guia y tres
preguntas secundarias.

a) Pregunta guia:

¢ ;Cuiles son los instrumentos normativos que se aplican en la planea-
cion y gestion del GMUMA para asegurar el desarrollo sostenible y
la gobernanza?

b) Preguntas secundarias:

e Cdémo se incentiva la participacién comunitaria en los procesos de
planeacion municipal y del GMUMA?

* ;Cuiles son los mecanismos formales de coordinacién y colaboracion
entre los municipios de la microrregion del GMUMA?
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*  :Qué proyectos y actividades productivas se estin implementando en
el GMUMA para fomentar el desarrollo sostenible?

Resultados

El Geoparque Mixteca Alta de Oaxaca pertenece a la Red Mundial de
Geoparques de la UNESCO, cuenta con una estructura organizativa y
normas internas; sin embargo, al no existir un marco legislativo que le
otorgue personalidad juridica los componentes de la gobernanza terri-
torial (mecanismos de toma de decisiones, de acceso a la informacién,
de participacion, de transparencia, etc.), asi como los planes, politicas y
programas, operan con un alto grado de discrecionalidad, informalidad y
carecen de certeza y eficacia juridica.

La personalidad juridica es una institucion fundamental en el campo
del derecho porque determina la capacidad y la aptitud para ser titular de
derechos, para ejercerlos y para contraer obligaciones. El hecho de que
el GMUMA no tenga personalidad legal se traduce en falta de recono-
cimiento por parte del gobierno, escasa participacion de la ciudadania,
problemas de legitimidad, falta de recursos, opacidad, etcétera.

Por otro lado, en la revisién de los instrumentos normativos y ope-
rativos del GMUMA no se encontraron dos de los tres elementos fun-
damentales que deben reunir los geoparques segtin Carcavilla y Garcia
(2014) como son: a) iniciativas y acciones de geoconservacion, educacion
y divulgacion, y b) proyecto integral de desarrollo socioecondmico y cul-
tural que tenga impacto local. Existen algunas medidas que se han im-
plementado como el “Programa Basura Cero”, pero no se cuenta con un
plan de ordenamiento territorial ni con un plan estratégico de desarrollo
macrorregional.

Es importante destacar que, aunque los municipios poseen sus propios
planes de desarrollo municipal, la falta de un plan integral de desarrollo
para la microrregion limita el impacto de las politicas y acciones que cada
uno de ellos lleva a cabo. Las iniciativas implementadas de manera aislada
por los municipios no tienen un impacto significativo en términos de
desarrollo sostenible y ordenamiento territorial. Ningan municipio cuen-
ta con un plan de ordenamiento territorial; algunos solo proporcionan
conceptos generales sobre el tema; otros proponen crear sus planes de
ordenamiento, pero no se encontrd evidencia de que tales planes hayan
sido elaborados o se estén formulado o implementando (Tabla 2)
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Todos los municipios, en sus respectivos planes de desarrollo, estable-
cen ejes, metas u objetivos relacionados con la Agenda 2030 de Desarro-
llo Sostenible; sin embargo, en la mayoria de los casos se omiten acciones
especificas que puedan tener impacto en el desarrollo social, econdémico y
ambiental. Se podria decir que los instrumentos de planeacion expresan
el deber ser, pero no se despliegan acciones especificas. Con excepcion de
San Andrés Sinaxtla que propone implementar el Programa Basura Cero
del Geoparque; Santa Maria Chachodpam que propone impulsar el turis-
mo especializado en el Geoparque; y Santiago Tillo que estd considerando
llevar a cabo la rehabilitacidon del geosendero.

Tabla 2. Factores de planeacion, ordenamiento territorial
y desarrollo sostenible del GMUMA

Municipio Plan de Ordenamiento Desarrollo soste- Geoparque
Desarrollo territorial nible
San Andrés  2023-2025 5.1.1 No se ha im- Eje transversal. De- 5.6 Programa
Sinaxtla plementado un sarrollo sustentable Basura Cero del
ordenamiento terri- para el bienestar Geoparque
torial
San Bartolo  2023-2025 6.5.6 Confunde la Eje transversal 7.2. No considera nin-
Soyaltepec zonificacion con Solo se enfoca en el gun objetivo o ac-
la clasificacion del factor ambiental cion relacionados.
suelo
San Juan 2020-2022 9.6 Como Meta pro- 10. Eje Ill. Prospe- No considera nin-
Teposcolula pone crear un Plan ridad: autoempleo, gun objetivo o ac-
de inversion y progra- cion relacionados.
ordenamiento mas de crédito.
territorial
San Juan 2023-2025 No considera nin- Eje transversal 4. Objetivo 1.6.1 Sal-
Yucuita gln objetivo o ac- Garantizar una ges- vaguardar la iden-
cion relacionados.  tion tidad
sostenible de los re- cultural
cursos
naturales
Santa Maria  2020-2022 Eje V. 8.3.10. Solo Visién de largo pla- 7.5.2. Linea de ac-
Chachoapam aporta conceptos, zo (2010). Ser un cion 1.3:
pero no metas ni Municipio que con- Impulsar el turismo
objetivos concretos  tribuye con la Agen- especializado en el
da 2030y los ODS  Geoparque.
Santiago 2023-2025 No considera nin- Estrategia. DS 2.1 5.6.1.2 Realizar la
Tillo gun objetivo o ac- Promover el cui- rehabilitacion  del
cion relacionados.  dado de la salud geosendero.
medioambiental
San Pedro 2023-2025 No considera nin- Eje transversal 4. Es- No considera nin-
Topiltepec gun objetivo o ac- trategia 1.1 Fomen- gun objetivo o ac-

cion relacionados.

tar el cuidado de los
recursos naturales

cion relacionados.
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Municipio Plan de Ordenamiento Desarrollo soste- Geoparque
Desarrollo territorial nible
Santo 2020-2022 Eje 4.5.1.3. Estrate- IV. Ejes No considera nin-
Domingo gia 1. Fortalecer la con enfoque de la gun objetivo o ac-
Tonaltepec planeacién de agenda 2030 Eje 4.4 cidn relacionados.
ordenamiento Municipio
territorial en el productivo e inno-
municipio vador
Santo 2020-2022 6.2 Eje 2. Planeta 6.2.7. Linea de ac- Turismo. Desarrollar
Domingo No se cuenta conun cién 1.1: Implemen- un programa
Yanhuitlan ordenamiento terri- tar de promocién y di-

torial actualizado

acciones de conser-

fusiéon de

vacion flora y fauna las actividades cul-

para el desarrollo turales,
sostenible gastronémicas, ar-
tesanales

y ecoturisticas.

Fuente: Elaboracion propia con base en los planes municipales de desarrollo (SISPLA-
DE, 2024).

Los municipios se rigen bajo sistemas normativos internos, siendo la
asamblea comunitaria la maxima autoridad y el espacio en el que se dis-
cuten los temas de mayor relevancia. Sin embargo, se encontré que las
asambleas municipales no deliberan asuntos de la microrregion ni del
Geoparque. Incluso, el GNUMA es visto como un proyecto de la UNAM
en el que hay poca intervencion de las autoridades municipales y de las
comunidades. Lo anterior contraviene los planteamientos de Poch (2019)
quien sugiere que en los geoparques se deben de involucrar diversos acto-
res y debe existir un fuerte apoyo de las comunidades.

Por otro lado, en ninguno de los municipios se cuenta con planes o
proyectos especificos con enfoque de desarrollo sostenible. Si bien algu-
nos municipios estin comenzando a pensar en el desarrollo sostenible y
la conservacion de sus recursos naturales; solo en Santo Domingo To-
naltepec y en San Juan Teposcolula se esta proponiendo trabajar en la
formulacién de planes de ordenamiento territorial como estrategias para
promover el bienestar de sus comunidades.

Lo anterior se pudo corroborar con la informacién recabada en las
entrevistas a los actores clave. Por ejemplo, en relacién con la pregunta
¢Cudles son los instrumentos normativos que se aplican en la planeacion y
gestion del GMUMA para asegurar el desarrollo sostenible y la gobernanza?,
los presidentes municipales y las autoridades de bienes comunales respon-
dieron que no tienen conocimiento sobre la forma en que el Geoparque
lleva a cabo la planeacién; también sefialaron desconocer la existencia de
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algin reglamento o normatividad para llevar a cabo la planeacién en la
microrregion del GMUMA.

No obstante, los presidentes municipales manifestaron que el sistema
de cargos y los usos y costumbres los obliga a trabajar por la comunidad.
Donde ellos no son los que en realidad toman las decisiones, ya que las
propuestas para resolver problemas del pueblo y la comunidad se someten
a consideracién de la ciudadania, votando las mejores decisiones para el
bien comun. Al respecto el Sindico de Tonaltepec expreso:

[...] nosotros apenas nos estamos dando cuenta que Cl geoparque €S muy

importante para el desarrollo... apenas nos estamos juntando los nueve mu-

nicipios para firmar un acuerdo que ya se aprobd en la asamblea y en el
cabildo... bueno yo hablo en el caso de Tonaltepec... pero creo que ya todos

los municipios hicieron lo mismo (Sindico, comunicacién personal, 11 de
agosto de 2024).

Los informantes fueron enfiticos en mencionar que ellos no pueden to-
mar decisiones relacionadas con el territorio, porque primero se tienen
que discutir en las asambleas comunitarias (del pueblo o de bienes comu-
nales). También senalaron que por lo regular los temas que se tratan en
las asambleas son problemas o necesidades muy especificas como la caren-
cia de agua en tiempo de estiaje, el tratamiento de la basura, la limpieza
de los caminos, los tequios o la organizacién de eventos y festejos. Pero no
se abordan temas que tengan que ver con el desarrollo de la microrregion.

Con respecto a la pregunta s Como se incentiva la participacion comu-
nitaria en los procesos de planeacion del GMUMA? Las respuestas fueron
mas diversificadas. En algunos casos se mencion6 que se estd fomentando
el trabajo comunitario a través del tequio, el sistema de cargos y la organi-
zacion de fiestas patronales y eventos civicos. En otros casos mencionaron
que se esta buscando involucrar a los jovenes en las actividades deportivas
y culturales de sus comunidades, y en otros casos se sefialé que se obliga
a las personas a participar imponiendo sanciones a quienes no estdn par-
ticipando en los tequios o en el desempeiio de los cargos o mayordomias.

El presidente de Yanhuitlin sefialé que el arraigo de la tierra es muy
importante para ellos, por lo cual todos deben participar en las actividades
que se realizan en las comunidades, incluyendo los acuerdos para sancio-
nar a las personas que cometen alguna falta o provoquen algin dafio al
medio ambiente. Menciond que en su municipio aplican castigos basados
en la toma de votos de la asamblea “impartiendo justicia con voto de
mayoria, como en el caso del cerro del Cacahuate”, refirié un caso en que
se sanciono a una persona mayor por quemar el Cerro del Cacahuate con
una multa de $300,000 pesos que tuvo que pagar al Comisariado comunal
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en tres anos. Al respecto sefiald: “pienso que ese castigo fue justo porque
el cerro es de todos, por eso ya se cre6 un vivero para germinar semillas de
arboles para reforestar el cerro con ayuda de la poblaciéon” (Comunicacion
personal, 11 de agosto, 2024).

En este sentido, algunas de las estrategias que se implementan en los
municipios del GMUMA para incentivar la participacién comunitaria son
el tequio, el sistema de cargos, las asambleas comunitarias y la realizacion
de eventos civicos y festejos patronales. Se podria decir que el régimen
de usos y costumbres favorece la participaciéon comunitaria a través de
distintos medios. Sin embargo, la participaciéon no esta orientada hacia
el desarrollo comunitario, mucho menos hacia la colaboracién con otros
municipios o comunidades. Para corroborar lo anterior se formulé la pre-
gunta ;Cudles son los mecanismos formales de coordinacion y colaboracion
entre los municipios de la microrregion del GMUMA?

Las autoridades municipales mencionaron que existen diferentes me-
canismos de coordinacion y colaboracion entre los municipios princi-
palmente en lo que se refiere a la realizacién de alguna obra o actividad
promovida por los gobiernos federal o estatal, o algunos municipios veci-
nos que se organizan para resolver problemas en comin como el manteni-
miento de la carretera. También sefialaron que recientemente ya se estan
reuniendo las autoridades comunales para tratar asuntos del Geoparque y
problemas del medio ambiente.

Una de las informantes sefialé que tiene conocimiento que los muni-
cipios como autoridad pueden firmar convenios y acuerdos para unirse en
la gestion para ser escuchados de una manera mds pronta y que pueden
trabajar en asociaciones como la de la microrregion recién creada o en
la asociacion de “Amigos del Geoparque” con la finalidad de gestionar
recursos, intercambiar conocimientos y realizar proyectos productivos en
conjunto. Menciond “[...] se podria decir que apenas nos estamos rela-
cionando con las autoridades municipales de todos los nueve municipios...
pero ya se estd hablado de promover el Geoparque... principalmente el
turismo y también otros proyectos...” (Presidenta del Comisariado de
bienes comunales, comunicacién personal, 19 de agosto, 2024).

Por ltimo, con respecto a la pregunta sobre ;Qué proyectos y activi-
dades productivas se estan implementando en el GMUMA para fomentar
el desarrollo sostenible?, se encontré que el Geoparque y algunos muni-
cipios estin trabajando iniciativas y proyectos especificos como las ini-
ciativas enviadas al Congreso del Estado y al Congreso de la Union para
el reconocimiento e institucionalizacién de la figura de geoparque en la
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legislacion estatal y federal. También estin trabajando en torno a proyec-
tos de turismo sostenible, agricultura sostenible y educacion ambiental.

Una de las integrantes del Comité Cientifico del GMUMA respondi6
que la mayor parte de las comunidades de la microrregion viven de las
actividades agricolas, por ello considera que “el suelo es la mayor riqueza
del territorio, se deberian de incentivar programas para nutrirlo, cuidarlo
y hacer una planeacién de cultivos, a fin de garantizar la siembra, la pro-
duccién y la cosecha de alimentos” (Colaboradora del GMUMA, comu-
nicacién personal, 18 de agosto, 2024).

Por otro lado, se mencioné que los ayuntamientos y el gobierno del
estado estan trabajando en proyectos de turismo sostenible para generar
oportunidades de un nuevo vocacionamiento del territorio del GMUMA.
Se imparten talleres educativos para que las comunidades locales y los
turistas comprendan la importancia de cuidar y preservar el medio am-
biente y la gestion sostenible de los recursos naturales. Sin embargo, los
proyectos y las acciones emprendidas en el geoparque atin no tienen un
impacto significativo en el desarrollo sostenible de la microrregion

Consideraciones finales

Tomando como base los resultados la investigacion se pueden formular
las siguientes conclusiones sobre los aspectos normativos e institucionales
del Geoparque Mundial Mixteca Alta de Oaxaca (GMUMA) relacionados
con la gobernanza territorial y el desarrollo sostenible de la microrregion:

El GMUMA tiene importantes limitaciones politicas e instituciona-
les que derivan de la falta de personalidad juridica; entre ellas la falta
de reconocimiento por parte de las instituciones gubernamentales y la
incapacidad para obtener recursos publicos. La escasa legitimidad y go-
bernanza territorial de la microrregion del geoparque se caracteriza por
una alta informalidad y discrecionalidad, lo que compromete la certeza
juridica de sus acciones y la implementacion efectiva de planes, politicas
y programas.

Si bien algunos municipios han puesto en marcha iniciativas y proyec-
tos de desarrollo sostenible, como el “Programa Basura Cero”, ninguno
cuenta con un plan de ordenamiento territorial ni con un plan estratégico
de desarrollo regional que articule los esfuerzos de la microrregion. Esta
falta de coordinacion limita el impacto de las politicas pablicas a nivel
local para impulsar un desarrollo sostenible y equilibrado.
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Los municipios de la microrregién operan bajo sistemas normativos
internos, en los que la asamblea comunitaria es la maxima autoridad. No
obstante, las decisiones relacionadas con el GMUMA y su desarrollo no
son discutidas en estos espacios. Existe una desconexion entre el geo-
parque y las comunidades, quienes lo perciben como un proyecto ajeno,
impulsado por la UNAM, y con limitada participacion de las autoridades
municipales. Esta situacion contraviene las recomendaciones de los au-
tores y de la UNESCO sobre el involucramiento comunitario que debe
caracterizar a los geoparques.

Las estrategias para promover la participacién comunitaria, como el
tequio y los sistemas de cargos, estan orientadas hacia las necesidades
locales inmediatas, sin un enfoque en el desarrollo regional o la sosteni-
bilidad a largo plazo. Por ello, a pesar de algunos esfuerzos aislados, como
proyectos de turismo sostenible y educaciéon ambiental, los resultados
indican que el GMUMA atn no ha logrado un impacto significativo en
el desarrollo sostenible de la microrregion.

Por otro lado, las actividades econémicas locales, principalmente la
agricultura, no estan alineadas con una planificacion estratégica que pro-
mueva la sostenibilidad, y los actores clave consideran que aun falta for-
talecer programas que incentiven una gestién sostenible del territorio y
Sus recursos.

En resumen, el GMUMA se enfrenta a retos institucionales y estruc-
turales que limitan su capacidad de cumplir con los objetivos que definen
a los geoparques de la UNESCO. La falta de una estructura legal clara,
la informalidad en la gobernanza territorial y la falta de articulacién entre
municipios son factores que obstaculizan el avance hacia un desarrollo
sostenible e inclusivo en la microrregion.
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Introduccion

El objetivo del capitulo es contribuir al conocimiento sobre la configu-
racién institucional de los 6rganos de control en México y en Argentina
a nivel nacional, provincial o estatal y municipal. Especificamente, nos
proponemos caracterizar los organismos de control, las medidas concretas
y los instrumentos de control de la institucionalizacién de la politica anti-
corrupcién a nivel nacional, provincial o estatal y municipal.

La organizacion Transparencia Internacional, una instancia no guber—
namental sin fines de lucro, se dedica a realizar estudios sobre la politica
de transparencia a nivel global. Para evaluar el nivel de corrupcién en los
paises, se elabora el Indice de Percepcion de la Corrupcién (IPC). En
el afio 2015, México obtuvo una calificaciéon de 31 puntos sobre 100 y
Argentina alcanzé una calificaciéon de 32, un punto mds que México en
el ano de referencia. En la figura 1 se muestra la trayectoria de México y
Argentina en el Indice de Percepcion de la Corrupcion.
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Figura 1. Trayectoria del indice de la Percepcion de la Corrupcion
México y Argentina del2015 al 2023
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos de la pagina de Transparencia
Internacional.

Este estudio se fundamenta en dos marcos tedricos analiticos: las Ca-
pacidades Institucionales (CI) y la Accountability Horizontal (AH). La
metodologia serd cuantitativa y cualitativa compuesta por fuentes prima-
rias y secundarias. Especificamente, para el caso mexicano se utilizard la
informacion disponible del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
se llevara a cabo un modelo estadistico de regresion lineal. Para el caso
argentino las fuentes secundarias estarin compuestas por datos de paginas
webs de los diferentes niveles de gobierno y pedidos de informacion, asi
como también las fuentes primas serdn entrevistas semiestructuradas a
funcionarios.

El capitulo estd organizado en cinco apartados. En el primero presen-
tamos referencias en torno a la administracién pablica y a los organismos
de control de ambos paises. En el segundo, mostramos los referentes
tedricos dando cuenta del concepto de capacidad estatal, accountability
y relaciones intergubernamentales. En el tercer apartado, explicamos la
metodologia utilizada teniendo en cuenta las fuentes y las técnicas de
recoleccidon. En el cuarto apartado, presentamos los resultados del caso
mexicano y luego del caso argentino. Por tltimo, brindamos reflexiones
de la administraciéon publica de ambos paises en torno a los 6rganos de
control, especialmente de las oficinas de anticorrupcién y su articulacion
intergubernamental.
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Referencias en torno a la administracion publicay a los
organismos de control

En México, el disefio constitucional prevé una repablica representativa,
democritica y federal con un poder ejecutivo, legislativo y judicial que
para el ejercicio de facultades y se divide en tres 6rdenes de gobierno: Fe-
deral, municipal y estatal. El funcionamiento del Estado Mexicano prevé
el escrutinio del recurso publico y el correcto ejercicio de las facultades,
que en primera instancia estd supeditado a los organismos internos de
control que disponen de una unidad investigadora, sustanciadora y reso-
lutora.

Los Organos Internos de Control (OIC) tienen su antecedente en la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal en 1976, que estable-
ci6 la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, encargada de
coordinar las actividades de control y fiscalizacién en el gobierno federal
(Villanueva, 2019). La Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la
Federacion de 2003 fue un hito importante, ya que reforzé la autonomiay
las facultades de los Organos de Control Interno (OIC). Sin embargo, el
cambio mds significativo se dio con la entrada en vigor de la Ley General
de Responsabilidades Administrativas en 2017, como parte del Sistema
Nacional Anticorrupcion. Esta ley establecié los OIC como entidades con
atribuciones especificas para prevenir, detectar y sancionar faltas admi-
nistrativas graves y no graves, promoviendo una cultura de integridad y
transparencia en el servicio publico (Gémez, 2020). Los mismos deberian
tener un rol importante en la implementacién de politicas de control
interno, incluyendo la supervision del cumplimiento normativo y la eva-
luacion de riesgos en las dependencias y entidades de la administracion
publica, asi como la debida ejecucion del recurso publico.

De manera coincidente, la politica nacional para combatir la corrup-
cion se institucionalizé mediante la reforma constitucional del 27 de mayo
de 2015, que dio origen al Sistema Nacional Anticorrupciéon (SNA). Esta
medida fue tomada en respuesta a la posicién que México ocupaba a nivel
internacional en temas como la transparencia, la rendicién de cuentasy la
lucha contra la corrupcion.

La reforma se centra en los siguientes puntos fundamentales. El pri-
mer punto refiere a la legislacion y la coordinacion: a. El Congreso de la
Federacion, compuesto por la Cimara de Diputados y la Camara de Sena-
dores, expedird leyes generales relacionadas con la organizacion y faculta-
des de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), b. Se establecen las
bases para la coordinacion del Sistema Nacional Anticorrupcién (SNA)
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y regulara los Tribunales Estatales de Justicia Administrativa (TEJA) y
c. se abordardn temas como la gestion, el control y la evaluacion de los
Poderes de la Union, asi como modificaciones a la Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal (LOAPF) y a las leyes de responsabili-
dades administrativas. El segundo punto implica la revision de la Cuenta
Publica da cuenta de cémo la Auditoria Superior de la Federacién (ASF)
incrementa sus facultades y atribuciones en la revision de la Cuenta Pa-
blica. EI tercer punto hace referencia a las sanciones y Procedimientos
Administrativos: a. Se realizaron modificaciones al Tribunal Federal de
Justicia Administrativa (TFJA) para precisar las sanciones por responsa-
bilidad administrativa, tanto para particulares como para servidores pu-
blicos y b. Se incorporarin el juicio politico y nuevos procedimientos ad-
ministrativos, por faltas administrativas no graves y faltas administrativas
graves, y penales. El cuarto punto indica las declaraciones Patrimoniales
Obligatorias establece que todos los servidores publicos deberan presentar
declaraciones patrimoniales y de conflicto de interés. El quinto punto
refiere a las Entidades de Fiscalizacion y Tribunales Locales dando cuenta
de la creacion de Entidades de Fiscalizacion Auténomas y Tribunales de
Justicia Administrativa locales (TJA’s).

En cuanto a la configuracion de la politica nacional anticorrupcion,
se establecen los siguientes sistemas nacionales. El Sistema Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales
integrado por el Instituto Nacional de Acceso a la Informacién y Protec-
cién de Datos Personales (INAI), los 32 Organismos Garantes Locales, la
Auditoria Superior de la Federacién (ASF), el Archivo General de la Na-
cion (AGN) y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).
El Sistema Nacional de Archivos conformado por diversas instituciones,
incluyendo a la Secretaria de Gobierno (SEGOB), la Secretaria de la Fun-
cién Publica (SFP), la Cimara de Senadores, la Cdmara de Diputados, la
Fiscalia General de la Republica (FGR), el Instituto Nacional de Transpa-
rencia, Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales (INAI),
el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), la Auditoria
Superior de la Federacién (ASF), el Banco de México (BANXICO), Los
Consejos locales, los Archivos Privados, la Academia y la Sociedad Civil.
El Sistema Nacional Anticorrupcién integrado por el Comité Coordina-
dor, los Comités de Participacion Ciudadana (CPC), el Comité Rector del
Sistema Nacional de Fiscalizacion (SNF) y los 32 Sistemas Locales. El
Sistema Nacional de Fiscalizacion estd conformado por la Auditoria Su-
perior de la Federacion (ASF), la Secretaria de la Funcion Publica (SFP),
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los 32 Entidades de Fiscalizacion Superior (EFS) locales y las 32 Secre-
tarias Locales.

En Argentina existe un gobierno federal definido como un sistema de
gobierno en el que la autoridad se distribuye entre un nivel central y nive-
les subnacionales como lo son las provincias y los municipios provocando
un proceso abierto de interaccion entre diversos actores, mediante reglas
que surgen de la negociacion y renegociacion (Leiras, 2013 y Maiz, 2006).
Desde 1983 el federalismo argentino se caracterizé por descentralizacion
fiscal y politica con dependencia financiera de los gobiernos provinciales
y municipales lo cual provoca una relacidon de negociacién constante. Di-
cho sistema se plasma en la Constituciéon Nacional que establece que la
Nacion argentina adopta una forma de Estado federativa y un modelo de
gobierno republicano y representativo donde las provincias deben asegu-
rar su régimen municipal autbnomo (Blutman, Estevez, Iturburu y Cao,
2007).

A partir del proceso de descentralizacion que se dio en el marco de la
Reforma del Estado iniciada en la década de los 80 y profundizada en los
90, se profundizaron transformaciones administrativas y se promovi6 una
nueva gerencia publica. En este marco, cobran relevancia los 6rganos de
control. En la Argentina a nivel nacional, la dindmica del control implica
dar cuenta del control interno que se organiza a través de una Sindicatura
General de la Nacién (SIGEN) y del control externo a través de la Au-
ditoria General de la Naciéon (AGN). A nivel provincial, especificamente
en la provincia de Buenos Aires, es diferente dado que lo interno y lo
externo no se define por la subordinacion juridica o funcional del 6rgano
controlante respecto del érgano controlado siendo la Contaduria General
de la Provincia de Buenos Aires que ejerce el control. La reforma de la
constitucion en el afio 1994 implicé un cambio en el sistema. Tanto la
Ley de Etica Publica como la creacién de la Oficina Anticorrupcién se
enmarcan en esta reforma (Kohlhuber, 2017).

En el afio 1996, en la ciudad de Caracas, los estados miembros de la
Organizacion de los Estados Americano (OEA), suscribieron la Conven-
cién Interamericana Contra la Corrupcion y en Argentina fue ratificada
ese mismo afio por el Congreso Nacional. En este marco, en el afio 1999
cre la Oficina Anticorrupcion (OA) como érgano de control guberna-
mental. La OA es una agencia especifica para elaborar, coordinar y ejecu-
tar politicas publicas en materia de transparencia, ética publica, conflicto
de intereses y lucha contra la corrupcion. A partir de aqui varios gobier-
nos Provinciales y Municipales replicaron la creacion. Incluso, y quizds
como reflejo de que las demandas ciudadanas suelen centrar sus reclamos
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a nivel nacional y municipal, siendo menos exigentes con el Estado Pro-
vincial, ocurrié que se crearon oficinas municipales con anterioridad a la
institucion de nivel provincial. De este modo, se plante6 con mayor rigor
la problematica de la corrupcion en la esfera de la Administracion Publi-
ca; y en el caso de Argentina, ocurre en sus tres niveles de gobierno: Na-
cional, Provincial y municipal, puesto que el fenémeno de la corrupcion
penetra las estructuras de los distintos niveles estaduales (Alvarez, 2019).

Referentes teodricos

La capacidad estatal es un requisito para que los paises latinoamericanos
atraviesen de manera exitosa los problemas que implican la redemocra-
tizacion, el desarrollo econémico y la distribucion de la riqueza (CLAD,
1999). En tal sentido Repetto (2004) entiende por capacidad estatal la ap-
titud de diversos niveles de gobierno para representar, a partir de politicas
publicas, maximos niveles de valor social donde se establecen definiciones
colectivas en torno a problemas publicos y en definitiva cudl es el valor
social que en cada caso debe recibir intervencion estatal.

Asimismo, identificamos cuatro dimensiones de las capacidades es-
tatales (Grindle, 1996). Las mismas son la administrativa que implica la
habilidad de los estados para gestionar bienes y servicios; la técnica que
abarca la aptitud para manejar politicas macroeconémicas y alternativas
de politica econdmica; la politica que involucra la competencia para res-
ponder a las demandas sociales, canalizar representar intereses sociales
incorporando participacion de actores y resolviendo conflictos y; la insti-
tucional que es la destreza asentar y consolidar las reglas que gobiernan la
interaccion politica y econémica. No obstante, nos vamos a centrar en las
Capacidades Institucionales (CI).

La Capacidad Institucional se refiere a la habilidad de una organiza-
cion para cumplir con su mandato y desempenarse eficazmente. Es una
condicion esencial para el funcionamiento adecuado de las organizaciones
publicas, considerando las responsabilidades y facultades que les han sido
asignadas por la normativa vigente.

La Capacidad Institucional, es un referente analitico en la gestion
publica, ha sido objeto de anilisis por diversos autores como: Moreno
(2007), Rosas (2008), Fuentes (2018), Gargantini y Pedrotti (2018), y Ro-
sas (2019). Los autores sugieren dos componentes clave para su medicion:
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a) Capacidad Administrativa: Este componente se evalia tanto a nivel
micro (estructura administrativa y recursos humanos) como a nivel
meso (organizacion y recursos econémicos).

b) Capacidad Politica: A nivel macro, se considera la institucionalizacién
y el marco normativo como elementos fundamentales en la capacidad
institucional.

La capacidad administrativa se refiere a las habilidades burocraticas del
Estado para cumplir con sus objetivos oficiales. En este sentido, desta-
can dos dimensiones clave: los recursos humanos y la organizacién. En
la dimension administrativa a nivel micro, se enfoca especificamente en
los recursos humanos. Esto abarca tanto el nimero como la variedad de
cargos, asi como los procesos de gestion relacionados con la promocién y
la profesionalizacién de los servidores publicos. Ademds, en la dimension
organizacional a nivel meso, el elemento central es el recurso econdémico.
Este factor resulta determinante para el cumplimiento de las responsa-
bilidades y funciones de la organizacion. En el contexto de los Organos
Internos de Control en los ayuntamientos mexicanos, se hace hincapié en
la relevancia de contar con recursos econémicos adecuados.

Finalmente, la capacidad politica a nivel macro se refiere a la interac-
cion que surge como resultado del conjunto de normas y mecanismos
disponibles para la toma de decisiones por parte del Estado. En este com-
ponente, destacan tres factores fundamentales a saber: 1. Participacion
politica: Quiénes participan en el proceso y como lo hacen. 2. Negocia-
ci6n o acuerdos: La voluntad politica entre los actores y las formas en que
se llevan a cabo las negociaciones. 3. Lucha de poder: El grado en que los
actores aceptan la distribucion actual del poder.

La capacidad institucional no se limita Gnicamente a la existencia de
estructuras administrativas con personal profesionalizado y a la dispo-
nibilidad de recursos financieros para el funcionamiento de las organi-
zaciones. También estd intrinsecamente vinculada a la interaccidon con el
marco regulatorio y los actores politicos. En el contexto de nuestra inves-
tigacion, nos centraremos en el marco institucional que regula el acceso
a la informacion publica y la transparencia gubernamental. Por lo tanto,
consideramos que la capacidad institucional se sustenta en dos pilares
fundamentales: la capacidad politica y la capacidad administrativa. Estos
elementos son esenciales para medir la eficacia administrativa en los Or-
ganos Internos de Control en los ayuntamientos.

La Tabla 1, proporciona una referente de las dimensiones, los niveles
de anilisis y las variables relevantes para medir la capacidad institucional
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con base en las aportaciones de Moreno (2007), Rosas (2008), Fuentes
(2018) Gargantini y Pedrotti, (2018) y Rosas (2019).

Tabla 1. Dimensiones, niveles de analisis, y factor
de la capacidad institucional

Dimensiones Nivel de analisis Variable

Capacidad administrativa Micro (recursos humanos)  Recursos humanos
Meso (organizacion) Recursos econdomicos
Reconocimiento publico y prioritario
Autoridad
Cooperacién
Coordinacion
Capacidad politica Macro (el contexto institu- Participacion politica
cional) Negociacién o acuerdos
Lucha de poder
Fuente: Elaboracion propia a partir de Moreno (2007), Rosas (2008), Fuentes (2018)
Gargantini y Pedrotti, (2018) y Rosas (2019).

El siguiente referente tedrico son las Relaciones Intergubernamentales
(RIG) involucran interacciones entre diversos niveles de gobierno por los
cuales transita la politica social y actores no estatales. Las mismas son
influenciadas por patrones de comportamiento sociopolitico que deter-
minan el funcionamiento del aparato gubernativo, la interaccién entre
sus distintas unidades y los intercambios entre actores participantes. La
red que conforman estd compuesta por espacios organizacionales, estruc-
turas, mecanismos formales e informales y actores concretos (Arandia
Ledezma, 2002). El enfoque de relaciones intergubernamentales (RIG)
se concentra en las diversas relaciones entre funcionarios de diferentes
unidades estatales. El punto de partida es considerar que las politicas
publicas son generadas por las interacciones que tienen lugar entre todos
los funcionarios, mas alld de las reglas formales y las competencias de los
distintos niveles de gobierno (Ferrari Mango, Reiri y Martinez, 2023).

Siguiendo a Arandia Ledezma (2002), las RIG pueden clasificarse en
horizontales o verticales. Las primeras hacen referencia a la articulacién
entre instancias de gobierno de un mismo nivel. A este nivel pueden
identificarse relaciones de coordinacién y cooperacion, relaciones de con-
flicto o ausencia de relaciones que puede dar lugar que se materializa en
imposibilidad de lograr acuerdos y consensos. Las segundas, se dan entre
instancias de gobierno de distintos niveles sean nacional, provincial o
municipal. Las mismas se manifiestan de dos modos. Uno es de abajo
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a arriba involucrando por ejemplo temas de representacion y la otra de
arriba a abajo vinculadas al control politico o de gestion.

En este trabajo, nos interesa particularmente las que se llevan a cabo
a través de Accountability. Segin Kohlhuber (2017) el término accounta-
bility implica la capacidad de rendir cuentas de todo aquel sujeto humano
o sujeto juridico que administre fondos proveidos por una comunidad.
Siguiente a Peruzzotti (2008) la rendicion de cuentas requiere de un sis-
tema de control institucionalizado basado en agencias y en mecanismos
especializados en la auditoria gubernamental.

El Accountability Vertical (AV) o societal es un mecanismo no elec-
toral, pero vertical, de control de autoridades politicas que descansa en
las acciones de un multiple conjunto de asociaciones de ciudadanos y de
movimientos, acciéon que tiene como objetivo exponer errores guberna-
mentales, traer nuevas cuestiones a la agenda publica o activar el funcio-
namiento de agencias horizontales de accountability [...].

En contraste, el Accountability Horizontal (AH):

se refiere a la existencia de instituciones estatales que tienen autoridad legal

[...] para emprender acciones que van desde el control rutinario hasta sancio-

nes penales [...], en relacién con actos u omisiones de otros agentes o insti-

tuciones del estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificados

como ilicitos (O’Donnell, 2004). pag. 24-25).

En suma, es conveniente destacar que estos instrumentos analiticos estan
dirigidos a fortalecer el sistema politico y administrativo de los Estados
Nacién, lo que supone ventajas para los gobernantes que las practican.
Son, por tanto, parte de las herramientas centrales del quehacer de los go-
biernos y se muestran en las formas organizacionales de que se dotan los
mismos. Aqui nos referimos a los procesos, los mecanismos, los modelos,
las técnicas y las estrategias definidas por los gobernantes para entregar
el conocimiento al pablico-ciudadano: datos, informacién y documentos
vinculados con la accién gubernamental.

Nuestra propuesta de estudio se basa en la accountability borizontal de
O’Donnell (2004) refiere a la desconfianza en el sistema politico de un ré-
gimen de gobierno democritico sea este parlamentario o presidencialista.
El argumento central puntualiza una contradiccién, por un lado, entre la
capacidad que debe tener un gobernante para tomar decisiones efectivas
y éstas se reflejen en la solucién de problemas publicos y la provision de
bienes y servicios publicos a los gobernados; y por otro en disear insti-
tucionalmente mecanismos de control del poder politico para evitar los
abusos de los gobernantes en las acciones publicas. La propuesta parte
para resolver la discrepancia entre “el deseo simultineo de alta decisividad
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y efectivo control [de las acciones del gobierno] (O’Donnell, 2004, pag.
14)” es el disefio de unidades administrativas denominadas agencias de
balance y las agencias asignadas.

En un régimen de gobierno democritico basado en instituciones (re-
glas, leyes, normas juridicas) se establece una division entre los poderes
publicos —ejecutivo, legislativo y judicial-, cada uno con su propia juris-
diccidn, creando entre ellos relaciones o intercambios dependiendo de la
situacion que se trate. Empero, cuando alguno de estos poderes trans-
grede la jurisdiccion de otro poder, por ejemplo, el ejecutivo sobrepasa
al legislativo o incluso al judicial estamos en presencia de “un caso de
Accountability Horizontal de Balance. La denomino de esta manera porque
esta clase de AHB es ejercida por alguno de los grandes poderes, ejecu-
tivo, legislativo o judicial, a los que las Constituciones contemporaneas
intentan aproximadamente balancear” (O’'Donnell, 2004, pig. 21). Sin
embargo, estos mecanismos actiian de manera reactiva.

En contraste, las agencias asignadas o Accountability Horizontal Asig-
nada (AHA) se le denomina a:

varias agencias (Ombudsmen, auditorias, controladores, conseils d’Etat, fis-
calias, contralorias y similares) encargadas de supervisar, prevenir, disuadir,
promover la sancién y/o sancionar acciones u omisiones presuntamente ilega-
les de otras instituciones estatales, nacionales o subnacionales. Estas agencias
no fueron creadas intentando, como las anteriores, balances generales de po-
der, sino confrontar riesgos mds especificos de trasgresién y/o de corrupcion
(O'Donnell, 2004, pag. 22).

A diferencia de las agencias de balance, éstas actian de manera proactiva
identificando, corrigiendo y/o sancionando actos y conductas corruptas de
los titulares de los poderes publicos y de los burédcratas estatales.

En conclusion, las agencias de balance y las agencias asignadas de la
accountability horizontal son unidades administrativas disefiadas institu-
cionalmente como mecanismos de control entre los poderes piblicos de
los regimenes de gobierno democriticos, sean parlamentarios o presiden-
cialistas. En el caso de México, el Sistema Nacional Anticorrupcion prevé
en las leyes generales a los Organos Internos de Control equivalentes a las
agencias asignadas de la transparencia horizontal aludidas por O’'Donnell
(2004).

Por tanto, la contraloria interna del ayuntamiento seria las agencias de
Accountability Horizontal Asignada y en esas unidades administrativas
que conforman el Organo Interno de Control se determinari la capacidad
administrativa como instancia de rendicién de cuentas a los funcionarios
publicos de los ayuntamientos.
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En este marco, cobra relevancia el rol de los gobiernos locales. Los
mismos son organizaciones politicas de base representativa que ejercen
determinadas competencias en un territorio delimitado y que poseen
recursos propios y otros que le son asignados (Herzer y Piréz, 1990).
Asimismo, conforman un conjunto de relaciones sociales, econémicas y
culturales que forman parte de una colectividad humana determinada y
se llevan a cabo en un espacio territorial delimitado. A su vez, se caracte-
rizan por tener una base de legitimidad, representatividad y capacidad de
convocatoria ya que es un espacio para relacionarse con el sistema politico
considerado como un punto de apoyo para generar movilizacion colectiva
(Ferrari Mango, 2020).

En lo que refiere a corrupcion, Sayed y Bruce (1998) la definen como
el mal uso o el abuso del poder publico para beneficio personal y privado.
Las formas de corrupcion en el dambito de lo publico son variadas. Se
encuentran alli en donde la accién humana transgrede las normas legales
y principios éticos. Las formas que asume la corrupcion tienen diferentes
particularidades. Las mismas las podemos agrupar en los siguientes casos:
trafico de influencias, sobornos, enriquecimiento ilicito, fraude, omisién
maliciosa, peculado, nepotismo, negociaciones incompatibles (Alvarez,
2019).

Metodologia

La metodologia es cuantitativa y cualitativa compuesta por fuentes pri-
marias y secundarias. Especificamente, para el caso mexicano se estimé
un analisis estadistico a partir de un modelo de regresion robusta, que
calcula el elemento mas significativo de la capacidad institucional que
resulta mas incidente para garantizar procedimientos de control interno
efectivos en los Organos Internos de Control (OIC) en el 2023 a partir
de tres variables: autoridad investigadora, autoridad substanciadora, au-
toridad resolutora.

Previamente se realizé un analisis exploratorio de datos que mostré:

Presencia de Valores Atipicos: Los datos mostraron una distribucion
sesgada de la variable dependiente Y, con muchos valores en cero y al-
gunos valores extremadamente altos. Estos valores atipicos pueden tener
una influencia desproporcionada en la estimacion de los coeficientes en
una regresion lineal estindar, resultando en un modelo que no representa
adecuadamente la relacién entre las variables (Field, 2013). Los valores
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atipicos se presentan por la heterogeneidad de los érganos internos de
control en los ayuntamientos y la cantidad de municipios analizados.

Distribucién No Normal de los Errores: En la regresion lineal multi-
ple se asume que los errores de la estimacion tienen una distribucion nor-
mal. Sin embargo, la exploracion de los datos indicé que esta suposicion
no se cumplia, lo que puede invalidar las inferencias estadisticas basadas
en la regresion lineal estandar (Cohen, 1988).

Robustez de la Estimacion: La regresion robusta, utilizando la norma
HuberT, minimiza la influencia de los valores atipicos, proporcionando
estimaciones mds fiables y representativas de los datos, sobre todo si se
toma en cuenta la heterogeneidad, tamafio de la muestra y valores.

La estrategia cuantitativa para la validacién de las hipotesis de trabajo
se estim6 el siguiente modelo de regresion robusta:

YA=B0+B1X1+B2X2+B3X3
La tabla 2 muestra la nomenclatura y descripcion de cada variable que

integra el modelo. Asimismo, las fuentes de datos respectiva’.

Tabla 2. Composicion del modelo

Variable Descripcién

Dependiente Y  Procedimientos iniciados Variable continua
efectivamente
Ndmero de procedimientos que se ini-
ciaron efectivamente en términos de
la Ley General de Responsabilidades
Administrativas y atendiendo el debido
cumplimiento de las facultades estable-
cidas para el 6érgano interno de control.

4 PO0: Es el valor del intercepto, es decir, el valor promedio de Y cudndo las variables X se
igualan con 0; P1, P2, P3, P4, P5,: son los parimetros a estimar y que representan los
efectos hacia la variable dependiente de cada variable independiente; ui: Es el término
estocastico, el cual recoge los efectos al modelo que no pueden identificarse con los
movimientos de las variables independientes.
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Variable Descripcién

Independientes X1 Unidad de Investigacion Variable continta

NUmero de personas adscritas a la Uni-
dad de Investigacion y que ejercen sus
facultades en términos de la Ley General
de Responsabilidades Administrativas.

X2 Unidad de Substanciacion Variable continta

NUmero de personas adscritas a la Uni-
dad de Substanciacién y que ejercen sus
facultades en términos de la Ley General
de Responsabilidades Administrativas.

X3 Unidad de Resolucion Variable Continda

NUmero de personas adscritas a la Uni-
dad de Resolucién y que ejercen sus fa-
cultades en términos de la Ley General
de Responsabilidades Administrativas.

Fuente: Elaboracion propia a partir del software Stata/MP 14.0.

Para el caso argentino, llevamos a cabo una metodologia cualitativa. Las
fuentes secundarias estdin compuestas por datos de paginas webs de los
diferentes niveles de gobierno y pedidos de informacion. Especificamente,
las fuentes secundarias que hemos utilizado son en primer lugar, la pagina
web de la Oficina Anticorrupcion Nacional y en segundo lugar la Pigina
web de la Subsecretaria de Transparencia Institucional de la Provincia de
Buenos Aires. En tercer lugar, la respuesta el 10/06/2024 en EX-2024-
52541404~ -APN-DNPAIP#AAIP al pedido de informacion sobre los
convenios entre la Oficina de Anticorrupcion de la Nacidon y municipios
de la provincia de Buenos Aires dirigido a Direccién Nacional de Asun-
tos Estratégicos y Responsable de Acceso a la Informacion Publica de la
Oficina Anticorrupcion. La hipdtesis que perseguimos es que las RIG
son fundamentales para la articulacién de medidas anticorrupcion y aqui
entra en juego en mayor medida la capacidad institucional que la admi-
nistrativa.

Presentacion de Resultados y Analisis

Caso Mexicano

Se consideraron 2, 469 observaciones que corresponden a la totalidad
de los 6rganos internos de control en los ayuntamientos mexicanos, en
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la tabla 3 se presentan las estadisticas descriptivas de las variables. Los
resultados de la regresion robusta fueron:

Tabla 3. Robust linear Model Regression Results

Dep. Variable: Y No. Observations: 2469
Model: RLM

Method: IRLS

Norm: HuberT

Scale Est.: mad

Cov Type: H1

Date: Sun, 30 Jun 2024

Time: 08:40:02

No. Iterations: 50

coef std err z Pzz] [0.025 0.975]

const 3.76e-22 2.23e-23 16.829 0.000 3.32e-22 4.2e-22

X1 0.2418 9.95e-24 2.43e+22  0.000 0.242 0.242
X2 4.97¢-09 2.94e-23 1.69¢+14  0.000 4.97¢-09 4.97¢-09
X3 -0.0382 3.02e-23 -1.27¢+21  0.000 -0.038 -0.038

Fuente: Elaboracion propia a partir del software Stata/MP 14.0.

Los resultados de la regresion robusta muestran que los coeficientes de las
variables X1, X2 y X3 son significativos.

El coeficiente de X1 es 0.2418, indicando un impacto positivo, mien-
tras que X2 tiene un coeficiente muy pequefio (4.97¢-09), sugiriendo un
impacto casi nulo. El coeficiente de X3 es negativo (-0.0382), indicando
una relacion negativa.

HipoTESIS 1

Hipdtesis nula (HO-1): La capacidad institucional en la dimension admi-
nistrativa (nivel micro) del érgano Interno de Control del ayuntamiento
referente al personal de investigacion no tiene un efecto significativo en la
efectividad de los procedimientos de control interno.

Hipdtesis alternativa (H1): A mayor capacidad institucional en la di-
mension administrativa (nivel micro) del érgano Interno de Control del
ayuntamiento referente al personal de investigacion, se garantiza un ma-
yor cumplimiento la efectividad de los procedimientos de control interno.

Con los datos obtenidos de la variable X1, es posible rechazar la hi-
poOtesis nula e inferir que a mayor capacidad institucional en la dimensioén
administrativa (micro) referente al personal de investigacion, se garantiza
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un mayor cumplimiento en la efectividad de los procedimientos. Esto
puede tener una légica importante porque el personal de investigacion
es el encargado de revisar los elementos que posiblemente constituyen
una responsabilidad administrativa grave o no grave, de su pericia y se-
guimiento del expediente dependera que se integren todos los elementos
necesarios para que la autoridad sustanciadora realice su funcién.

Las unidades investigadoras desempefian un papel valioso en la de-
teccion temprana de irregularidades y actos de corrupcion, permitiendo
una intervencion oportuna y la implementacién de medidas preventivas
para evitar futuros incidentes (De la Garza, 2020). Ademas, promueven la
transparencia y la rendicion de cuentas dentro de las instituciones publi-
cas, reforzando la responsabilidad de los funcionarios publicos y contri-
buyendo a la creacién de una cultura de ética y legalidad (Lopez, 2019).

HiproTESIS 2

Hipdtesis nula (H0-2): La capacidad institucional en la dimensién admi-
nistrativa (nivel micro) del érgano Interno de Control del ayuntamiento
referente al personal de sustanciacién no tiene un efecto significativo en
el nimero de procedimientos iniciados efectivamente.

Hipdtesis alternativa (H2): A mayor capacidad institucional en la di-
mensién administrativa (nivel micro) del érgano Interno de Control del
ayuntamiento referente al personal de sustanciacion, es mayor el nimero
de procedimientos iniciados efectivamente.

Con los resultados obtenidos del modelo de regresion, podemos ad-
vertir que la variable utilizada, X2, presenté un P value cercano a 0, lo
que resultaria signiﬁcativo, sin embargo, su coeficiente es muy pequeno
(4.97¢-09), sugiriendo un impacto casi nulo. Con los resultados obteni-
dos, se puede rechazar la hipétesis nula (HO) y se aceptaria H1, es decir,
a mayor capacidad administrativa a nivel micro referente al personal de
sustanciacién, es mayor el nimero de procedimientos efectivamente ini-
ciados. Sin embargo, debido a la magnitud extremadamente pequedia del
coeficiente, se debe tener reserva al interpretar el impacto practico del
personal adscrito a la Unidad de Sustanciacién. En términos pricticos, el
efecto de X2 sobre Y es muy poco.
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HiproTESIS 3

Hipoétesis nula (HO-3): La capacidad institucional en la dimension admi-
nistrativa (nivel micro) del érgano Interno de Control del ayuntamiento
referente a la autoridad de control no tiene un efecto significativo en el
cumplimiento con los procedimientos efectivamente iniciados.

Hipoétesis alternativa (H3): A mayor capacidad institucional en la di-
mensién administrativa (nivel micro) del 6rgano Interno de Control del
ayuntamiento referente a la autoridad de control, se garantiza un mayor
cumplimiento con los procedimientos efectivamente iniciados.

Dado que el p-valor es menor que el nivel de significancia coman-
mente utilizado (0.05), tenemos suficiente evidencia para rechazar la hi-
potesis nula (H_0). Esto sugiere que X3 tiene un efecto significativo
sobre Y. Sin embargo, la naturaleza del coeficiente negativo indica que a
medida que X3 aumenta, Y tiende a disminuir. En otras palabras, hay una
relacion inversa entre X3y Y.

Este hallazgo resulta interesante porque en la medida que aumenta el
personal adscrito a la unidad resolutora, para este caso concreto, la efec-
tividad del procedimiento disminuye, lo anterior podria explicarse porque
cuando varias personas que son autoridad deciden sobre un asunto, la
efectividad del procedimiento puede disminuir debido a la dilucién de la
responsabilidad y la presencia de conflictos de interés o desacuerdos. La
dilucién de la responsabilidad ocurre cuando la responsabilidad individual
se dispersa entre todos los miembros del grupo, lo que puede llevar a una
menor accountability. Segun Janis (1982), este fenémeno puede reducir
la presién sobre los individuos para actuar de manera ética y efectiva,
lo que a su vez puede afectar negativamente la calidad de las decisiones
tomadas.

Aunado a lo anterior, la presencia de multiples autoridades en el pro-
ceso de toma de decisiones puede llevar a conflictos y desacuerdos. Tjos-
vold (1998) senala que los conflictos mal gestionados pueden disminuir
la calidad de las decisiones y la cohesion del grupo. Esto puede resultar
en una mayor dificultad para llegar a un consenso, lo que a su vez puede
afectar la implementacion y la efectividad de las decisiones. En resumen,
la combinacién de diluciéon de la responsabilidad y conflictos internos
puede reducir significativamente la efectividad de los procedimientos
cuando varias autoridades estdn involucradas en la toma de decisiones.
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Caso Argentino

A partir de la estructura federal presentada en la introduccion, obser-
vamos que la problematica de la corrupcidon en Argentina se aborda en
conjunto entre los diferentes niveles de gobierno. Especificamente, iden-
tificamos las medidas que llevan a cabo el gobierno nacional, la provincia
de Buenos Aires y municipios del Area Metropolitana de Buenos Aires
(AMBA)’. En la siguiente imagen se puede visualizar.

Figura 2. Mapa del AMBA

Fuente: Gobierno de Argentina,
Area Metropolitana de Buenos
Aires (AMBA).

A nivel nacional, la Oficina de Anticorrupcion de la Nacion dependien-
te del Ministerio de Justicia tiene como objetivo fortalecer la ética y la
integridad en la administracién pablica nacional. Paralelo, lleva a cabos
medidas que buscan la prevencion e investigacion de la corrupcion, asi

5 El AMBA estd compuesto por 40 municipios de la Provincia de Buenos Aires y la
ciudad de Buenos Aires donde 35% de la poblacion nacional. Se apoya en un entra-
mado de gestion formado por los tres niveles de gobierno de la Argentina provocando
una estructura de gobernanza local. Los municipios son: Almirante Brown, Avellane-
da, Berazategui, Berisso, Brandsen, Campana, Cafiuelas, Ensenada, Escobar, Esteban
Echeverria, Exaltacion, Ezeiza, Florencio Varela, Gral. Las Heras, Gral. Rodriguez,
Gral. San Martin, Hurlingham, Ituzaingd, José¢ C. Paz, La Matanza, La Plata, Lanus,
Lomas de Zamora, Lujin, Malvinas Argentinas, Marcos Paz, Merlo, Moreno, Moron,
Quilmes, Pilar, Presidente Per6n, San Fernando, San Isidro, San Miguel, San Vicente,
Tigre, Tres de Febrero, Vicente Lopez, Zirate.
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como también la transparencia. La Oficina Anticorrupcién es miembro
del Foro Permanente de Fiscalias de Investigaciones Administrativas y
Oficinas Anticorrupcion, que reune Fiscalias de Investigaciones Admi-
nistrativas, Fiscalias de Estado, Oficinas Anticorrupcion existentes en el
ambito del territorio nacional argentino.

En este marco, se instaura como un 6rgano rector en materia de
transparencia a nivel nacional desempefiando un rol de referencia para el
disefio, implementacion y evaluacion de politicas pablicas vinculadas con
la promocion de la transparencia en jurisdicciones de los dmbitos provin-
cial y municipal. Uno de los programas que lleva a cabo es el Programa
Federal para la Promocion de las Politicas de Integridad y Transparencia
en Provincias y Municipios. El mismo promueve acciones de articulacion,
asistencia técnica y cooperacion federal para la promocion de la integridad
y transparencia en provincias y municipios.

A nivel provincial, es la Subsecretaria de Transparencia Institucional
de la Provincia de Buenos Aires® que abarca las cuestiones vinculadas a
la corrupcién y transparencia. Concretamente, tiene el objetivo de pro-
mover, desarrollar e implementar politicas en materia de integridad, ética
publica, transparencia y anticorrupcion.

En este marco, son responsables del control, gestién y recepcion de
las Declaraciones Juradas Patrimoniales de funcionarios publicos en su
ambito jurisdiccional. Por ello, desarrollaron un sistema de Presentacion
de Declaraciones Juradas mas 4gil, seguro y universal que posibilita a los
municipios de la Provincia puedan utilizarlo. Paralelamente, cuenta con
un canal de denuncias y linea ética.

Algunas de las medidas que han llevado a cabo son en primer lugar
el “Construyendo Transparencia PBA” cuyo objetivo es asesorar, brindar
asistencia técnica y colaboracion para el desarrollo de un “Plan Estratégico
de Transparencia” en el interior de cada organismo y/o actor a través de
planes de accidn especificos. El mismo estd destinado a empresas con par-
ticipacion estatal mayoritaria, universidades publicas y privadas, entidades
civiles, entidades deportivas, empresas recuperadas, PYMES, sindicatos,
entidades de derecho publico no estatal, asociaciones civiles y colegios
profesionales.

En segundo lugar, la “Red de Oficinas de Transparencia de la Pro-
vincia de Buenos Aires”™ cuyo objetivo es lograr que se implementen

6  Pagina web de la Subsecretaria de Transparencia Institucional de la Provincia de Bue-
nos Aires https://www.gba.gob.ar/transparencia_institucional/que_hacemos.

7 Aprobado por Resolucion 1096/2020 del Ministro de Justicia y Derechos Humanos de
fecha 2 de diciembre de 2020.
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politicas activas de transparencia, ética publica, integridad y anticorrup-
cion en los gobiernos locales. De este modo, se persigue generar una red
institucional de organismos municipales que trabajen de manera conjunta
y colaborativa con la provincia.

En tercer lugar, la conformacion de la “Mesa de Trabajo: Proyecto de
Ley de Etica Publica y Transparencia de la Provincia de Buenos Aires”.
La misma se caracteriza por ser un espacio multisectorial integrado por
el gobierno provincial, organismos de la Constitucion, Universidades Pu-
blicas, Colegios Profesionales y actores de la Sociedad Civil. El objetivo
de su conformacion fue armar consensuadamente el Proyecto de Ley de
Etica Publica y Transparencia.

En cuarto lugar, fomentd la creacion del Foro Provincial de Integri-
dad, Transparencia y Etica Pablica como espacio de intercambio de expe-
riencias y capacitacion. El mismo nuclea a los municipios de la provincia
promoviendo el didlogo, la colaboracién y cooperacion en la implemen-
tacién de politicas activas de transparencia, integridad, ética publica, y
anticorrupcion en los gobiernos locales.

Por ultimo, tienen a disposicion un canal de denuncias. Su objetivo es
recibir denuncias de hechos de corrupcion o contrarios a la ética publica
ejercidos por funcionarios o ex funcionarios del Poder Ejecutivo del Go-
bierno de la Provincia de Buenos Aires.

A nivel municipal, debido a la cantidad de municipios que llevan que
integran el AMBA, resulta complejo identificar las medidas que llevan
a cabo cada uno de ellos. En términos generales, se puede identificar la
creacion de oficinas de anticorrupcion municipal (OAM), la participacion
de los programas fomentados por la provincia de Buenos Aires y la adhe-
sion a convenios con el nivel de gobierno nacional.

En respuesta a un pedido de informacién® realizado a través de la
plataforma Tramites a distancia (TAD) y dirigido a la Direcciéon Nacional
de Asuntos Estratégicos de la Oficina Anticorrupcién, hemos identificado
los convenios entre la Oficina de Anticorrupcion de la Naciéon (OAN) -
Ministerio de Justicia (MINJUS) y municipios de la provincia de Buenos
Aires. Los mismos oscilan entre Acuerdo marco de cooperacién, cola-
boracién y asistencia técnica renovables automaticamente. En la tabla 5,
se puede visualizar los convenios que establecié la OA-MINJUS con los
municipios del AMBA y con diversas dependencias provinciales.

8 EX-2024-52541404- -APN-DNPAIP#AAIP.
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Tabla 5. Detalle de los Convenios firmados entre la OA-MINJUS,
la provincia de Buenos Aires y Municipios del AMBA.

Periodo Municipios del AMBA Provincia de Buenos Aires

Del 2001 al 1- Municipalidad de Avellaneda 2- Mu- 1- Secretaria para la Modernizacion

2015 nicipalidad de Moroén del Estado de la Provincia de Buenos
Aires, 2- Secretaria de Seguridad del
Gobierno de la Ciudad de Buenos Ai-
res y 3- Agencia de Recaudacion de la
Provincia de Buenos Aires (ARBA).

Del 2016 al 1- Municipio de Pilar, 2 - Municipio de 1-Ministerio de Justicia de la Provincia

2019 Berisso, 3- Municipio de Brandsen, 4- de Buenos Aires, 2- Ministerio de In-

Municipio de La Plata, 5- Municipio de
Ezeiza, 5- Municipio de Lanus, 6- Muni-
cipio de Quilmes, 7- Municipio de San
Vicente, 8- Municipio de Hurligham, 9-

fraestructura y Servicios Publicos de la
Provincia de Buenos Aires y 3- Secreta-
rias y Subsecretarias de los

Gobiernos Provinciales.

Municipio de Lujan, 10- Municipio de
San Miguel, 11- Municipio de Morén,
12- Municipio de General Rodriguez,
13- Municipio de Campana, 14- Mu-
nicipio de Zarate, 15- Municipio de
San Isidro, 16- Municipio de Almiran-
te Brown y 17- Municipio de Vicente
Lépez.

Fuente: Elaboracion propia en base a Respuesta el 10/06/2024 en EX-2024-
52541404- -APN-DNPAIP#AAIP al pedido de informacion.

De la tabla 5, podemos evidenciar como hubo un crecimiento de conve-
nios luego del afio 2016. Dicho proceso se asocia al cambio de gobierno
del Frente para la Victoria a la Alianza Cambiemos. Este altimo puso
énfasis en su agenda de gobierno a contribuir a la transparencia y mitigar
la corrupcion. Paralelamente, en lo que refiere a la creacion de oficinas
anticorrupcion a nivel municipal, sucede un proceso similar dado que es
a partir del 2016 que se crean en varios municipios. Siguiendo a Alvarez
(2019) en la década del 90 pocos municipios de la Provincia de Buenos
Alires crearon sus propias oficinas anticorrupcion a imagen y semejanza de
la nacional’, se detuvo a principios del siglo para luego alrededor del 2016
cobrar relevancia. En este marco, varios municipios del AMBA firmaron
una adhesiéon a un convenio impulsado por la Oficina Anticorrupcion
Nacional a los efectos de realizar programas de prevenciéon y de promo-
cion de la transparencia en la gestion publica, intercambiar informacion y
colaboracion entre los distintos estamentos del Estado para luchar contra
la corrupcion.

9 Primero fue Mordn, y luego la siguieron La Matanza, Moreno, Merlo y Hurlingham.
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Consideraciones finales

El objetivo del capitulo ha sido contribuir al conocimiento sobre la confi-
guracion institucional de los 6rganos de control en México y en Argentina
teniendo en cuenta diversos niveles de gobierno dado que ambos paises se
caracterizan por ser federales. Para ello, especificamente, nos propusimos
identificar los organismos de control y los instrumentos vinculados a la
politica anticorrupcién a nivel nacional, provincial o estatal y municipal.

Hemos observado c6mo en ambos paises estd institucionalizada la
politica anticorrupcion. Asimismo, se caracterizan por tener un sistema
complejo de relaciones intergubernamentales evidenciando conjunciones
y articulaciones de politicas, asi como también tejiendo diversos sistemas
nacionales sobre todo en México. Paralelamente, en ambos se vuelve rele-
vante la capacidad institucional por sobre la administrativa dando cuenta
del rol de los funcionarios publicos y tanto las motivaciones como las
voluntades politicas. En el caso Mexicano, a diferencia de Argentina, el
acceso a la informacion es més accesible.

En el caso mexicano se identificé una heterogeneidad de los érga-
nos internos de control en los ayuntamientos, no obstante, lo anterior,
se identifico que al menos para el afio 2023, una pieza clave que podria
garantizar una efectividad en los procedimientos es la autoridad inves-
tigadora, en la que, a mayor nimero de personal adscrito, resulta mas
eficiente el procedimiento de responsabilidad administrativa. Esto sugiere
que la capacidad administrativa es notoria. El estudio también permitid
identificar la relacidn inversa que puede suscitarse cuando en el drea re-
solutora intervienen mds personas adscritas, pues podria inferirse que se
diluye la responsabilidad en la toma de decisiones y el procedimiento de
responsabilidad pierde efectividad.

En Argentina, los organismos de control en la administraciéon pablica
se caracterizan por nutrir un federalismo cooperativo. La problematica de
la corrupcidn en dicho pais se aborda en conjunto entre los diferentes ni-
veles de gobierno. Especificamente, identificamos las medidas que llevan a
cabo el gobierno nacional, la provincia de Buenos Aires y municipios del
AMBA. De este modo, hemos evidenciado como se llevan a cabo medidas
de transparencia y anticorrupcion en articulacion con los diversos niveles
de gobierno. Asimismo, se generan espacios para que la ciudadania pueda
realizar acciones proclives a promover la accountability horizontal. De este
modo, se institucionaliza el cardcter federal de las politicas de prevencion
de la corrupcién y se promueve el enfoque transversal de la integridad y
la transparencia en las diferentes instancias del ciclo de la politica ptblica.
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Frente a la hipdtesis que perseguimos, a saber, que las RIG son funda-
mentales para la articulacion de medidas anticorrupcion y que aqui entra
en juego en mayor medida la capacidad institucional que la administrati-
va, podemos evidenciar como hubo un crecimiento de convenios asociado
a un cambio de gobierno.

En definitiva, consideramos como en ambos paises se desarrolla una
institucionalidad que persigue y fomenta medidas anticorrupcién. Para
ello, han sido fundamentales tanto las RIGS como la capacidad esta-
tal, sobre todo la institucional. No obstante, también identificamos que
es esencial la profesionalizacién de la administracion publica para seguir
consolidando este proceso.
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LA CERTIFICACION DE SERVIDORES
PUBLICOS MUNICIPALES EN EL ESTADO
DE SAN LUIS POTOSI, MEXICO: RETOS Y

PERSPECTIVAS

Miguel Angel Vega Campos'

Introduccion

La necesidad de disponer de servidores publicos mas profesionalizados y
mejor preparados, siempre es un tema vigente en la mesa de discusion,
tanto por analistas, investigadores o académicos, asi como por otros ac-
tores relacionados directa o indirectamente con la administracién publica
—independientemente del dmbito de gestién gubernamental de que se
trate: federal, estatal o municipal-.

Ante este panorama, tratando de atender dicha necesidad, el Poder
Ejecutivo del Estado de San Luis Potosi, encabezado por el entonces Go-
bernador Fernando Toranzo Fernandez —quien gobern¢ la entidad federa-
tiva durante el periodo 2009-2015—, emitié un Decreto que se publico en
el Periddico Oficial del Estado, el 10 de enero de 2015, mediante el cual
se adiciond a la Ley Orgdnica del Municipio Libre del Estado de San Luis
Potosi un capitulo denominado “De la Capacitacion y Profesionalizacién
del Cabildo y Servidores Piblicos de Confianza”, que pretendié que los
servidores publicos que ostentan puestos directivos en los municipios de
la entidad federativa, quedaran obligados a mejorar, fortalecer y acreditar
sus capacidades de desempefio en la funcién publica.

En este sentido, el propésito de este ensayo es responder la pregunta
de investigaciéon que se enuncia en los siguientes términos, la cual sirve
como hilo conductor para la ejecucion de este trabajo: ;Cual ha sido la
experiencia que la administracion pablica municipal del Estado de San
Luis Potosi ha tenido en materia de certificacion de sus servidores publi-
cos, derivado de la entrada en vigor del Reglamento de Certificacion de

1 Doctor en politica y gobierno y en administracién. Profesor Investigador de Tiempo
Completo en la Facultad de Contaduria y Administracion de la Universidad Auténoma
de San Luis Potosi (UASLP). Candidato a Investigador Nacional del SNII. Correo
electronico: miguel.vega@uaslp.mx
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Servidores Publicos Municipales en el Estado de San Luis Potosi, la cual
se consider6 obligatoria a partir del afio 2016 y prevalece hasta la fecha?

Marco tedrico-conceptual

a) Profesionalizacidn del servicio publico

Para el abordaje del tema de la profesionalizacién del servicio publico,
resulta pertinente remitirse a diferentes conceptos que tienen que ver con
esta cuestion. Uno de estos elementos es la llamada funcion publica, la
que, segun la Carta Iberoamericana de la Funcion Piblica, firmada en el
2003 en Bolivia, dentro de la XIII Cumbre Iberoamericana de Jefes de
Estado y de Gobierno, se conceptualiza como:
[...] el conjunto de arreglos institucionales mediante los que se articulan y
gestionan el empleo piblico y las personas que integran éste, en una realidad
nacional determinada. Dichos arreglos comprenden normas, escritas o in-
formales, estructuras, pautas culturales, politicas explicitas o implicitas, pro-
cesos, practicas y actividades diversas cuya finalidad es garantizar un manejo
adecuado de los recursos humanos, en el marco de una administracién publica
profesional y eficaz, al servicio del interés general (Carta Iberoamericana de
la Funcién Publica, 2003; citada por Gris Legorreta y Ramirez Herndndez,

2020, p. 4).
Otro concepto importante sobre el tema es el concerniente a la definicién
de servidor publico. Al respecto, la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM), establece en su articulo 108 que:

[...] se reputardn como servidores publicos a los representantes de eleccion

popular, a los miembros del Poder Judicial de la Federacion, los funcionarios

y empleados y, en general, a toda persona que desempeiie un empleo, cargo o

comisién de cualquier naturaleza en el Congreso de la Unién o en la Admi-
nistracion Publica Federal, [...].

Es decir, cualquier persona que se desempeiie en la administracién publi-
ca en un cargo o comision, por el que reciba una retribucion procedente
del erario, se puede catalogar como servidor publico. Pero ;qué es la pro-
fesionalizacion del servicio publico? Autores como Michoa (2015), sefia-
lan que el concepto de profesionalizacion se refiere a un sistema integral
vinculado con el proceso que una persona transita, desde que se incorpora
al servicio publico, crece y cuenta con un desarrollo dentro de éste, hasta
que egresa, en forma planificada, organizada y controlada, para alcan-
zar un mejor desempeiio de sus funciones, independientemente del nivel
jerarquico que ocupe en la organizacion publica de que se trate. Por lo
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tanto, el concepto de profesionalizacién del servicio publico abarca perfiles
y aproxima un determinado grupo de atributos de la persona a un pues-
to, reduciendo la brecha o diferencia que exista mediante conocimientos
puntuales y dirigidos a reforzar o crear capacidades (Michoa, 2015).

En el dmbito federal de la administracion pablica mexicana, uno de los
antecedentes que se tiene acerca de la busqueda de la profesionalizacion
del servicio publico, es la emisién de la Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la Administracion Publica Federal (LSPC), expedida en 2003,
siendo Presidente de México, Vicente Fox Quesada, la cual establecié las
bases para la organizacién, funcionamiento y desarrollo del Sistema de
Servicio Profesional de Carrera.

La LSPC de la administracién publica federal estableci6 el Sistema
de Servicio Profesional de Carrera, el cual quedé conformado por los
siguientes subsistemas (Méndez y Barajas, 2020, p. 8):

a) Subsistema de Planeacién de Recursos Humanos. Encargado de
determinar coordinadamente con las dependencias, las necesidades
cuantitativas y cualitativas de personal de la administraciéon publica
para el eficiente ejercicio de sus funciones; ademas de operar el Regis-
tro Unico del Servicio Profesional de Carrera (RUSPP); asi como de
analizar el desempeiio y los resultados de los servidores publicos y las
dependencias, emitiendo las recomendaciones conducentes.

b) Subsistema de Desarrollo Profesional. Responsable de los procedi-
mientos para la determinacién de planes individualizados de carrera de
los servidores publicos, para identificar las trayectorias de desarrollo
que permita a los servidores publicos ocupar cargos de igual o mayor
nivel jerdrquico.

¢) Subsistema de Capacitacion y Certificacion de Capacidades. Respon-
sable de establecer los modelos de profesionalizacién para que los
servidores publicos adquieran: 1) Conocimientos basicos acerca de la
administracion piblica federal en general; y de la dependencia parti-
cular; 2) Especializacion, actualizacion y educacion formal en el cargo
desempefiado; 3) Aptitudes y actitudes necesarias para ocupar otros
cargos de igual o mayor responsabilidad; 4) Posibilidad para superarse
en términos personales, profesionales o institucionales; y 5) Habilida-
des necesarias para certificar las capacidades profesionales adquiridas
por los servidores pablicos.

d) Subsistema de Ingreso. Responsable de regular los procesos de reclu-
tamiento y seleccion de candidatos, asi como de verificar el cumpli-
mento de los requisitos necesarios para la incorporacion al Sistema.
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e) Subsistema de Evaluaciéon del Desempefo. Encargado de establecer
los mecanismos de medicion y valoracion del desempefio y la pro-
ductividad de los servidores publicos de carrera, que fungirin como
pardmetros para obtener ascensos, promociones, premios y estimulos,
asi como garantizar la estabilidad laboral.

f) Subsistema de Separacion. Encargado de atender los casos y revisar
los motivos por los que un servidor publico deja de formar parte del
Sistema o se suspenden temporalmente sus derechos.

g) Subsistema de Control de Evaluacion. Encargado de disenar y operar
los procedimientos y medios que permitan vigilar y en su caso, corre-
gir la operacion del Sistema.

b) ;Qué es la certificacion de servidores publicos?

Algunos autores como Méndez y Barajas (2020), exponen que el concepto
de certificacion procede del dmbito industrial, ya que es en este campo
donde se reconoce la importancia que representa el hecho de certificar a
aquellas personas especialistas en dreas diversas. Para tal propésito, deben
establecerse estandares que se tomen como puntos de referencia, a fin de
asegurar un correcto desempefio de los empleados y sus competencias
(Méndez y Barajas, 2020).

Para poder definir a qué se refiere la certificacion de servidores publi-
cos, resulta necesario remitirse primeramente a lo que es una competen-
cia. En este sentido, Reis (sin fecha; citado por Schkolnik, Araos y Ma-
chado, 2005) sefiala que una competencia tiene que ver con la capacidad
real de una persona para dominar el conjunto de tareas que configuran
una funcién en concreto. En este caso, se trata de saber si el servidor
publico realmente cuenta con los conocimientos o habilidades necesarias
para desempenar el puesto que ocupa en una determinada organizacion
publica, ya sea federal, estatal o municipal.

En el mismo orden de ideas, Gonzélez (2004) complementa lo ante-
rior, al sefialar que la certificacion de personas consiste en un documento
que avala si éstas cuentan con los conocimientos y destrezas para realizar
actividades de caracter particularmente exigente o precisas, por lo que
esta cuestion debe quedar registrada, de tal modo que cualquiera pueda
constatar la evidencia de capacitacion otorgada por una entidad de certi-
ficacion.
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¢) ¢De qué servidores piiblicos estamos bablando en el caso de San Luis
Potosi?

Para el propésito de este documento, se habla de la certificacion de ser-
vidores publicos municipales en el Estado de San Luis Potosi, especifica-
mente los relativos a los puestos de regidor, secretario de ayuntamiento,
presidente municipal, tesorero, contralor interno, oficial mayor, sindico y
otros cargos de confianza, de todos los municipios del Estado. En el Cua-
dro 1 se indica la relacién de municipios del Estado de San Luis Potost,
ordenados alfabéticamente.

Cuadro 1. Municipios de San Luis Potosi

1. Ahualulco del Sonido 13 31. San Ciro de Acosta

2. Alaquines 32. San Nicolas Tolentino
3. Aquismén 33. San Vicente Tancuayalab
4. Armadillo de los Infante 34. Santa Catarina

5. Axtla de Terrazas 35. Santa Maria del Rio

6. Cardenas 36. Santo Domingo

7. Catorce 37. Soledad de Graciano Sanchez
8. Cedral 38. Tamasopo

9. Cerritos 39. Tamazunchale

10. Cerro de San Pedro 40. Tampacan

11. Coxcatlan 41. Tampamolén Corona
12. Ciudad del Maiz 42. Tamuin

13. Ciudad Valles 43. Tancanhuitz

14. Ciudad Fernandez 44. Tanlajas

15. Charcas 45. Tanquian de Escobedo
16. Ebano 46. Tierra Nueva

17. El Naranjo 47. Vanegas

18. Guadalcazar 48. Venado

19. Huehuetlan 49. Villa de Arista

20. Lagunillas 50. Villa de Arriaga

21. Matehuala 51. Villa de Guadalupe
22. Matlapa 52. Villa de la Paz

23. Mexquitic de Carmona 53. Villa de Pozos

24. Moctezuma 54. Villa de Ramos

25. Rayon 55. Villa de Reyes

26. Rioverde 56. Villa Hidalgo

27. Salinas 57. Villa Juarez

28. San Antonio 58. Xilitla

29. San Luis Potosi 59. Zaragoza

30. San Martin Chalchicuautla

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ley Organica del Municipio Libre de San Luis
Potosi.

Con relacion a los puestos de la administracion publica municipal obliga-

dos a certificarse en San Luis Potosi, una parte de ellos corresponden al
Cabildo. En este sentido, la LOMLESLP sefiala en su articulo 13, que el
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Municipio de San Luis Potosi se integra con un ayuntamiento compuesto
por un presidente municipal, un regidor y un sindico de mayoria relativa
y hasta catorce regidores de representacion proporcional. Por lo que se
refiere a los Municipios de Ciudad Valles, Matehuala, Rioverde, Soledad
de Graciano Sinchez, Tamazunchale y Villa de Pozos, su ayuntamiento
se conforma por un presidente municipal, un regidor y dos sindicos de
mayoria relativa, y hasta once regidores de representacién proporcional
(LOMLESLP). Finalmente, el ayuntamiento del resto de los munici-
pios de la entidad federativa, se integra por un presidente, un regidor y
un sindico de mayoria relativa y hasta cinco regidores de representacion
proporcional (LOMLESLP).

Sobre lo sefialado en el parrafo inmediato que antecede, es importante
destacar que la LOMLESLP también establece en el mismo articulo 13
que, por cada regidor y sindico propietarios, se nombrard un suplente, con
lo cual se amplia el nimero de servidores publicos obligados a certificarse.

Ademis de los servidores publicos obligados a certificacion, sefialados
anteriormente, estin los servidores publicos que ocupen los siguientes
puestos, que senala la LOMLESLP: 1. La presidencia municipal (ar-
ticulo 70); 2. La secretaria (articulo 77); 3. La tesoreria (articulo 79);
4 La oficialia mayor (articulo 82); 5. La contraloria (articulo 85); 6. El
Departamento de Asuntos Indigenas (articulo 87); 7. La Coordinacion
de Derechos Humanos (articulo 88 BIS); y 8. La Instancia Municipal de
las Mujeres (articulo 88 QUATER).

Con base en lo anterior, se puede observar que, en términos gene-
rales, todos los municipios del Estado de San Luis Potosi, cuentan con
un presidente municipal, un secretario, un oficial mayor, un tesorero, un
contralor interno, un sindico y regidores. Podra haber otros puestos de
confianza obligados a la certificacion, pero dependerd de cada municipio
si existen o no dichos funcionarios publicos.

Metodologia

Este trabajo se ejecutd bajo un enfoque totalmente cualitativo, ya que
se apoyo exclusivamente en revision documental, como leyes, decretos,
reglamentos, informes, entre otros. Ademas, se revisaron diferentes bases
de datos como Google Scholar, Redalyc, Scielo, Dialnet, entre otras, para
construir el marco teérico-conceptual del trabajo. Estas acciones, en cier-
to modo, permitieron responder la pregunta: ;Cudl ha sido la experiencia
que la administraciéon publica municipal del Estado de San Luis Potosi
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ha tenido en materia de certificacion de sus servidores publicos, derivado
de la entrada en vigor del Reglamento de Certificacién de Servidores Pu-
blicos Municipales en el Estado de San Luis Potosi, la cual se consider6
obligatoria a partir del afio 2016 y prevalece hasta la fecha?

Resultados

Hasta antes de la expedicion del Decreto 858, publicado en el Periodico
Oficial del Estado Libre y Soberano de San Luis Potosi, el 10 de enero
de 2015, no existian antecedentes acerca de la obligatoriedad de que los
servidores publicos municipales del Estado de San Luis Potosi se certifi-
caran; al perecer, se trata del primer caso en México, donde es obligatorio
por ley, sujetarse a un proceso de certificacién como el que aqui se des-
cribe, de ahi la justificacidon de su revisién y andlisis.

a) Necesidad de una reforma legal

Debe destacarse que la certificacién de servidores publicos municipales
en el Estado de San Luis Potosi, no fue tarea ficil, ya que para tal efecto
se tuvieron que realizar algunas reformas legales para obligar a los ser-
vidores publicos a sujetarse al proceso de certificacion. En este sentido,
se reformaron los articulos 70, 74 y 75, ademads de adicionar al Titulo
Quinto de la Ley Organica del Municipio Libre del Estado de San Luis
Potosi (LOMLESLP), el capitulo XIV, denominado “De la Capacitacién
y Profesionalizacion del Cabildo, y Servidores Piiblicos Municipales de Con-
flanza”. Ademas de los ajustes anteriores a la mencionada LOMLESLDP,
se incluyé el articulo 107 BIS, el cual textualmente establecié que:

Los integrantes del Cabildo, asi como los servidores publicos muni-
cipales que desempefien cargos de confianza en el ayuntamiento, estin
obligados a asistir y acreditar los cursos de induccion, talleres de capa-
citacion y profesionalizacion que instrumente e imparta el Ejecutivo del
Estado, por conducto de la dependencia o entidad competente, tendentes
a la certificacion en el ramo o funcién a desempeiiar, a fin de que cuenten
con los conocimientos y habilidades necesarias para cumplir con las fun-
ciones que desempefian, bajo los criterios de eficacia, eficiencia, legalidad,
imparcialidad, y honradez. El Ejecutivo Estatal determinard en el Regla-
mento correspondiente, el indice de materias bdsicas a certificar.

Debe mencionarse, que la misma LOMLESLP estipula que aquellos
servidores publicos municipales que no cumplan con lo sefialado en el
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parrafo inmediato que antecede, serdn objeto de las sanciones establecidas
en la Ley de Responsabilidades Administrativas para el Estado y Muni-
cipios de San Luis Potosi, siempre y cuando no cumplan con el requisito
durante el primer afio del ejercicio de sus funciones.

Ademas de la accion legal anterior, fue necesario expedir el Reglamen-
to de Certificacion de Servidores Publicos Municipales del Estado de San
Luis Potosi (RCSPM), publicado el 28 de mayo de 2015, en el Periodico
Oficial del Estado Libre y Soberano de San Luis Potosi. EIl RCSPM
regula la expedicidn de certificados, la acreditacion para instituciones cer-
tificadoras, la creacién de un padrén de funcionarios certificados, y el
establecimiento de cuotas y tarifas.

La aplicacién del RCSPM, quedé a cargo de la organizacion pablica
denominada Coordinacion Estatal para el Fortalecimiento Institucional
de los Municipios (CEFIM), adscrita a la Secretaria General de Gobierno,
del Poder Ejecutivo del Estado de San Luis Potosi. La CEFIM contri-
buye y promueve el fortalecimiento institucional de los municipios para
mejorar sus capacidades contables, hacendarias, administrativas, técnicas
y juridicas; con acciones de capacitacion, formacion, certificacion, evalua-
ci6n, asesoria, investigacion y difusion (Periddico Oficial del Estado Libre
y Soberano de San Luis Potosi [POELSSLP], 2015).

b) La certificacidn de servidores piiblicos municipales en el Estado de San
Luis Potosi

En términos del RCSPM, la certificacion de servidores publicos muni-
cipales se conceptualiza como el “reconocimiento formal y con vigencia
temporal (mdximo por tres afios) de los conocimientos y habilidades ad-
quiridos y demostrados por los servidores publicos municipales” (POEL-
SSLP, 2015, p. 3). Siguiendo con el mismo RCSPM, éste senala que
la certificacién de los servidores publicos municipales se apoyara en las
curriculas previamente establecidas, que se definen como el “conjunto de
materias y el contenido temadtico de cada una de ellas incluyendo obje-
tivos, actividades de ensefianza aprendizaje y evaluacion propuestas, que
debe cursar un aspirante para certificarse” (POELSSLP, 2015, p. 3).

En la Figura 1 se muestra el proceso de certificacion de los servidores
publicos municipales.
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Figura 1. Proceso de certificacion de servidores publicos
municipales en el Estado de San Luis Potosi

1. Cursar en alguna
iy o Il. Someterse i i
institucion certificadora i v Ill. Cumplir por lo 1V. Cumplir con los "
autorizada, \av curricula acmgéraerv:::;::sns menos con el 80% de requisitos m\’,'r;;ﬂ‘nﬁgt‘epggfla
corespondiente al implementados por a asistencia a las administrativos de la ificaci
ramo o funcién que se institucién cerificadora seslones presenciales institucién certficadora certficacion
desea certificar

Fuente: POELSSLP (2015)

Vencida la vigencia de la certificaciéon obtenida por el servidor publico
municipal, ésta podra renovarse, a través de cursos, talleres o diplomados.
Los contenidos de las curriculas se actualizaran periédicamente, con fun-
damento en los marcos juridicos, técnicos, o conceptuales de cada drea.

Las instituciones interesadas en convertirse en unidades certificadoras
deberan acreditar lo siguientes (POELSSLP, 2015): I. Contar con Reco-
nocimiento de Validez Oficial ante la Secretaria de Educacién Publica del
Gobierno del Estado de San Luis Potosi o de la Secretaria de Educacién
Publica del Gobierno Federal, en por lo menos, una licenciatura a fin al
area en la que pretenda certificar; II. Presentar solicitud de acreditacion
con las curriculas a ofertar; III. Presentar plantilla de personal docente
que acredite experiencia en los temas a impartir; IV. Evidenciar que cuen-
ta con los espacios fisicos e instalaciones adecuadas para sus funciones; y
V. Firmar un convenio de colaboracién con la CEFIM.

Previo al proceso de certificacion, las instituciones certificadoras au-
torizadas comunicaran por escrito a la CEFIM (POELSSLP, 2015): 1.
Fecha de inicio y término del evento de capacitacién; II. Nombres de los
aspirantes; III Plantilla docente; IV. Planeaciones académicas que incluya:
a) Calendario de sesiones; b) Calendario de evaluaciones; ¢) Horarios; d)
Otras actividades programadas; y V. Acompaiiar al escrito los expedientes
de los docentes (copia del acta de nacimiento, titulo académico, constan-
cia de experiencia académica y su curriculum vitae).

La CEFIM supervisara el proceso de certificacion, realizando visitas
no programadas, para la revision de listas de asistencia, avances progra-
maticos, evaluaciones y calificaciones; ademas de verificar la funcionalidad
de las instalaciones en que la unidad certificadora ejecuta sus funciones.
Algunas de las materias basicas que se certifican, incluyen temas como
administracion puablica, derecho municipal, ética y responsabilidad en el
servicio publico, entre otras. Una herramienta basica para la certificacion
de servidores publicos municipales, son las curriculas, las cuales deben
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contener ¢l objetivo general, el perfil de ingreso y el plan de estudios de
las materias a cursar.

¢) Servidores piiblicos municipales certificados

Para efectos pricticos de este estudio, se considerd conveniente revisar
el Padron de Funcionarios Municipales Certificados, publicado en el
POELSSLDP, el 12 de septiembre de 2022, resumido en la Tabla 1, cuyas

certificaciones se encuentran vigentes a la fecha de este trabajo.

Tabla 1. Padrén de Funcionarios Municipales Certificados
(Vigencia 2022-2025)

Certificacion en el puesto o cargo de: Total de servidores Municipio de adscripcién
publicos certificados

Regidor Ahualulco

Cargo de confianza Alaquines
Secretario del Ayuntamiento "
Presidente Municipal

"

Tesorero

Contralor Interno

Oficial Mayor Aquismon

Secretario del Ayuntamiento "
Contralor Interno
Cargo de confianza
Tesorera Municipal
Regidor Armadillo de los Infante
Tesorero

Secretario del Ayuntamiento

Presidente Municipal

A a A a2 W R A a o a W

Contralor Municipal

N
w

Cargo de confianza

Axtla de Terrazas
Regidor "

"

Tesorero

"

Contralor Interno

Secretario del Ayuntamiento "
Cargo de confianza Real de Catorce
Contralor Interno
Sindico

Regidor

Cargo de confianza

[ S I SNIURYC NN

Contralor Interno
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Certificacion en el puesto o cargo de:

Total de servidores
publicos certificados

Municipio de adscripcion

Sindico

Tesorera

Secretario de Ayuntamiento
Secretario de Ayuntamiento
Cargo de Confianza
Tesorera

Contralor Interno

Regidor

Cargo de confianza
Tesorera

Regidor

Secretario del Ayuntamiento
Contralor Interno

Sindico

Secretaria del Ayuntamiento
Cargo de confianza
Tesorero

Contralor Interno

Cargo de confianza
Secretario del Ayuntamiento
Tesorera

Contralora Interna
Contralor Interno

Cargo de confianza

Oficial Mayor

Regidor

Tesorera

Presidente Municipal
Sindico

Secretario del Ayuntamiento
Cargo de confianza
Secretario de Ayuntamiento
Presidente Municipal
Regidor

Oficial Mayor

Sindico

Contralora Interna

Regidor

Cargo de confianza
Presidente Municipal
Secretario del Ayuntamiento
Contralor Interno

o

[ G S - T GGy |\ Y G NN D T S e « JUUE G G G G G

Cerritos

"

"

Cerro de San Pedro

"

"

Charcas

"

"

Ciudad del Maiz

"

Ciudad Fernandez

"

"

"

Ciudad Valles

"

"

Coxcatlan
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Certificacion en el puesto o cargo de: Total de servidores Municipio de adscripcion
publicos certificados

Sindico

Tesorero

Presidente Municipal

Cargo de confianza

Regidor

Contralor Interno

Sindico

Secretaria del Ayuntamiento
Tesorera

[ G (ST N TNy

Oficial Mayor
Cargo de confianza

N
o]
m
pz4
@
=
o
.
o

Regidor

Sindico

Contralor Interno

Tesorero

Secretario del Ayuntamiento
Cargo de confianza Guadalcazar
Contralor interno

Tesorero

A e A NN R O

Secretario de Ayuntamiento
Cargo de confianza

n
n

Huehuetlan
Secretario del Ayuntamiento
Contralor Interno

Sindico

Tesorera

Regidor

Regidor Lagunillas
Cargo de confianza "
Contralor Interno

Tesorera

Secretario del Ayuntamiento
Cargo de confianza

Regidor

Sindico

Oficial Mayor

Tesorero

Secretario del Ayuntamiento
Contralor Interno

Regidor Matlapa
Sindico "
Cargo de confianza
Secretario del Ayuntamiento

J e S N o - T U2 T S G YUY SO GG
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Certificacion en el puesto o cargo de:

Total de servidores
publicos certificados

Municipio de adscripcion

Contralor Interno

Cargo de confianza

Regidor

Sindico

Oficial Mayor

Tesorera

Secretario del Ayuntamiento
Cargo de confianza
Secretaria del Ayuntamiento
Contralor Interno

Tesorera

Cargo de confianza
Presidente Municipal
Sindico

Contralor Interno

Regidor

Tesorero

Secretario del Ayuntamiento
Cargo de confianza

Sindico

Regidor

Tesorera

Contralor Interno

Oficial Mayor

Secretario del Ayuntamiento
Cargo de Confianza

Regidor

Secretaria del Ayuntamiento
Tesorero

Contralor interno

Sindico

Cargo de confianza

Regidor

Sindico

Tesorero

Contralor Interno

Secretario del Ayuntamiento
Cargo de confianza
Tesorero

Regidor

Secretario del Ayuntamiento
Oficial Mayor

[e)}

Y N T Y

n

o ~

[N Vo Y S G G G, NGO GG o L T S G G GGG 1
o
N

"

Mexquitic de Carmona

"

"

Moctezuma

Rioverde

San Ciro de Acosta

"

"

San Luis Potosi
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Certificacion en el puesto o cargo de:

Total de servidores
publicos certificados

Municipio de adscripcion

Sindico

Cargo de confianza
Secretario del Ayuntamiento
Regidor

Contralor Interno

Tesorera

Regidor

Cargo de confianza
Contralor Interno

Sindico

Cargo de confianza

Regidor

Contralor Interno

Presidente Municipal
Tesorero

Secretaria del Ayuntamiento
Secretario del Ayuntamiento
Cargo de confianza
Contralor Interno

Presidenta Municipal
Tesorero

Sindico

Cargo de confianza
Secretario del Ayuntamiento
Tesorero

Regidor

Tesorero

Sindico

Cargo de confianza
Contralor Interno

Presidente Municipal
Secretario del Ayuntamiento
Regidor

Cargo de confianza
Secretaria del Ayuntamiento
Contralora Interna

Tesorero

Oficial Mayor

Cargo de confianza
Tesorera

Contralor Interno

Regidor

N

JE G % N S GrC NG SOOI O ST T G RIS (Y. A S NG

32

"

San Martin Chalchicuautla

"

San Nicolas Tolentino

"

"

San Vicente Tancuayalab

Santa Catarina

"

Santa Maria del Rio

"

Santo Domingo

Soledad de Graciano San-
chez

Tamasopo
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Certificacion en el puesto o cargo de:

Total de servidores
publicos certificados

Municipio de adscripcion

Secretaria del Ayuntamiento
Contralor Interno

Oficial Mayor

Cargo de confianza
Tesorero

Secretario del Ayuntamiento
Cargo de confianza
Secretario del Ayuntamiento
Cargo de confianza

Regidor

Sindico

Secretaria del Ayuntamiento
Tesorera

Contralor Interno

Cargo de confianza
Secretario del Ayuntamiento
Regidor

Tesorero

Presidente Municipal
Sindico

Contralor Interno

Cargo de confianza

Regidor

Cargo de confianza
Contralor Interno

Tesorera

Secretario del Ayuntamiento
Cargo de confianza

Sindico

Regidor

Regidor

Sindico

Contralor Interno

Cargo de confianza
Secretario del Ayuntamiento
Tesorero

Presidente Municipal
Contralor interno

Cargo de confianza

Regidor

Sindico

Secretaria del Ayuntamiento

NN O S T o RSV UF RO § SN

N
o

[ o L T ) N S U G G B G GS . T G SN G G GG §¥ J'o YDA G G G o N

"

Tamazunchale

Tampacan

"

Tampamolén Corona

Tanlajas
Tanquian de Escobedo

Tierra Nueva

"

"

Vanegas
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Certificacion en el puesto o cargo de:

Total de servidores
publicos certificados

Municipio de adscripcion

Tesorero

Cargo de confianza

Tesorera

Contralor Interno

Secretaria del Ayuntamiento
Cargo de confianza
Contralor Interno

Tesorera

Presidente Municipal
Secretario del Ayuntamiento
Regidor

Sindico

Cargo de confianza
Secretario del Ayuntamiento
Contralor Interno

Tesorera

Cargo de confianza
Contralor Interno

Secretario del Ayuntamiento
Oficial Mayor

Tesorera

Contralor Interno

Secretario del Ayuntamiento
Cargo de confianza

Sindico

Regidor

Regidor

Cargo de confianza

Sindico

Tesorera

Secretario del Ayuntamiento
Contralor Interno

Cargo de confianza

Regidor

Secretario del Ayuntamiento
Contralor Interno

Sindico Municipal

Tesorero

Oficial Mayor

Contralora Interna

o Y S § STP. NS NP PP ¢ Jr G PO OC S PO NG T SO NN

"

Villa de Guadalupe

"

Villa de la Paz

Villa de Ramos

"

"

Villa de Reyes

"

Villa Hidalgo

Villa Juarez

Villa de Zaragoza

Fuente: Adaptado del Padréon de Funcionarios Municipales Certificados (Periddico

Oficial del Estado Plan de San Luis, 2022)
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De acuerdo con la informacién de la Tabla 1, la mayor cantidad de ser-
vidores publicos certificados corresponde a cargos de confianza (739); en
segundo lugar, estin aquellos que ocupan el puesto de regidor (199); en
tercer lugar, los contralores internos (49); en cuarto lugar, los secretarios
de ayuntamiento (47); en quinto los tesoreros (43); en sexto los sindicos
(31); en séptimo los presidentes municipales (13); y al final, los oficiales
mayores (12). En total, y con vigencia al 2025, San Luis Potosi tiene a
1,133 servidores publicos municipales certificados.

En la Tabla 2 se muestra el total de servidores publicos certificados
por municipio.

Tabla 2. Total de servidores publicos certificados por municipio

No. Municipio Servidores publicos certificados
1. San Luis Potosi 117
2. Ciudad Valles 111
3. Rioverde 77
4. Tamuin 51
5. Ciudad Fernandez 41
6. Soledad de Graciano Sanchez 37
7. Coxcatlan 36
8. El Naranjo 35
9. Rayon 32
10. Tamasopo 31
11. Axtla de Terrazas 30
12. San Ciro de Acosta 29
13. Huehuetlan 27
14. Mexquitic de Carmona 27
15. Salinas de Hidalgo 27
16. San Vicente Tancuayalab 24
17. Xilitla 22
18. Villa Hidalgo 21
19. Cedral 20
20. Cerro de San Pedro 18
21. Matehuala 18
22. Vanegas 17
23. Villa de Arista 16
24. Santa Catarina 15
25. Tampamolén Corona 15
26. Tierra Nueva 15
27. Villa Juérez 15
28. Cerritos 14
29. Santo Domingo 14
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No. Municipio Servidores publicos certificados
30. Matlapa 13
31. Villa de Ramos 13
32. Lagunillas 12
33. San Martin Chalchicuautla 12
34. Tanquian de Escobedo 12
35. Ebano 10
36. Armadillo de los Infante 9
37. San Nicolas Tolentino 9
38. Aquismon 8
39. Ciudad del Maiz 8
40. Real de Catorce 8
41. Alaquines 7
42. Moctezuma 7
43. Villa de Guadalupe 7
44, Villa de Reyes 7
45, Santa Maria del Rio 6
46. Tamazunchale 6
47. Villa de la Paz 6
48. Ahualulco 5
49. Charcas 5
50. Guadalcazar 5
51. Tampacan 4
52. Tanlajas 1
53. Villa de Zaragoza 1
Total de servidores publicos certificados 1133

Fuente: Elaboracion propia.

Tal como se observa en la Tabla 2, se entiende que en los casos de los mu-
nicipios de San Luis Potosi y Ciudad Valles, estos tengan mayor numero
de servidores publicos certificados, ya que corresponden a territorios con
mayor numero de habitantes; sin embargo, esta légica no prevalece en
todos los casos, ya que existen otros municipios con mayor o menor ni-
mero de servidores publicos certificados que no obedecen esta logica, por
lo que seria interesante saber la razén o razones para explicar esta situa-
cion. Incluso, existen municipios que no cuentan con servidores publicos
certificados, ya que en la Tabla 2 se muestran 53 de los 59 municipios con
los que cuenta la entidad federativa en estudio.
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Consideraciones finales

Derivado de la revision y anilisis de la informacion recopilada para la
construccion de este trabajo, se puede concluir que el Estado de San Luis
Potosi ha sentado bases importantes para avanzar en una buena direccidn,
con respecto a la certificacion de sus servidores publicos que se desempe-
fian en el dmbito municipal. No obstante, existes retos importantes que
deben enfrentarse.

Uno de los aciertos alcanzados, es el hecho de haber establecido en
la Ley Organica del Municipio Libre del Estado de San Luis Potosi, la
obligatoriedad para que los servidores publicos que ocupan determinados
puestos de conflanza y cuyo nivel decisorio en los ayuntamientos de los
municipios es trascendental, por lo que resulta sumamente pertinente que
cuenten con un nivel de profesionalizacion adecuado.

Partiendo de la bibliografia revisada en torno a los temas de la profe-
sionalizacion y certificacion, se observa que aun cuando existe un Padrén
de Funcionarios Municipales Certificados, dicho registro carece de las
evidencias suficientes para avalar que los servidores publicos incluidos en
el mismo realmente cuenten con los estandares necesarios para desempe-
fiar de forma efectiva el cargo para el que fueron electos; o bien, para el
que fueron designados.

Con respecto al punto inmediato que antecede, las evidencias encon-
tradas en la revision ejecutada solamente muestran que los servidores
publicos certificados e incluidos en el Padron de referencia, solamente
cumplieron con haber recibido determinada capacitacion en ciertas mate-
rias relacionadas directa o indirectamente con la funcién piblica desem-
pefada. En este sentido, mds que apoyarse solamente en las curriculas que
se mencionan, deben disefiarse y aplicarse determinados estindares que
garanticen que los servidores publicos municipales, cuentas con los cono-
cimientos, habilidades, competencias aptitudes y actitudes que garantice
un efectivo desempefio de la funcién publica.

No obstante, el caso de la certificacion de servidores publicos muni-
cipales en el Estado de San Luis Potosi, puede ser un buen ejemplo que,
con los ajustes convenientes para un mejor resultado, pueda replicarse no
solo en los municipios de otras entidades de México, sino también en
otros paises de la region que cuentas con caracteristicas similares que la
nacién, en términos econémicos, sociales, politicos o culturales.

Algunas interrogantes que surgen y que este trabajo no responde del
todo, pero que pueden servir para abrir brecha en su indagacién por el
mismo autor de este estudio, o por otros investigadores o demas personas
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interesadas en la tematica abordada son: ;De qué partido politico procede
el gobierno municipal donde mayor o menor namero de servidores pu-
blicos se certifican?, ;quién tiene mayor preferencia por certificarse, los
hombres o las mujeres?, ;qué papel juega la formacion académica al mo-
mento de decidirse o no por la certificacion?,;como influyen las caracte-
risticas sociodemogrificas del municipio de donde proceden los servidores
publicos certificados?, ;cual es la principal razén por la que deciden cer-
tificarse los servidores publicos municipales en el caso del Estado de San
Luis Potosi?, ;qué opinién tienen los servidores publicos certificados de
la institucion que emiti6 su certificacion en cuanto al proceso ejecutado y
el contenido de los programas educativos o de capacitacion?, ;cudl ha sido
el impacto que la certificacion de los servidores publicos municipales ha
tenido en su desempefio publico?, o ;qué diferencias se presentan entro
los municipios que cuentan con servidores publicos certificados, con res-
pecto de aquellos que disponen de servidores publicos sin certificacion?,
entre otras.
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EL INCREMENTO SOSTENIDO DEL GASTO
SOCIAL EN MEXICO: UN ANALISIS
INFERENCIAL EN EL PERIODO 2010-2023
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José Saiil Arias Cerén?

Introduccion

El gasto social en México ha sido un pilar fundamental en las politicas
publicas disefiadas para promover el bienestar de la poblacion, combatir
la pobreza y reducir las desigualdades socioecondmicas. Este tipo de gasto
incluye recursos destinados a sectores como educacién, salud, seguridad
social, vivienda y programas de asistencia a los grupos mds vulnerables.
Durante el periodo 2010-2023, el gasto social en México experimentd
importantes transformaciones, en gran parte debido a factores politicos,
econdmicos y sociales que influyeron en la priorizacion de recursos, asi
como a los impactos derivados de la pandemia de COVID-19, que afect6
gravemente al pais y llevd a una reestructuracién de las finanzas pablicas
(OECD, 2021), en este sentido el gasto social en México ha sido his-
toricamente un instrumento clave para la mitigacion de la pobreza y la
promocién del desarrollo humano. Desde el ltimo cuarto del siglo XX,
los programas de gasto social han evolucionado, pasando de enfoques
asistencialistas a politicas mds estructuradas que buscan mejorar el acceso
a servicios basicos y fomentar la equidad. Durante las Gltimas décadas, los
sucesivos gobiernos han implementado politicas sociales que han buscado
mejorar la cobertura de educacion, salud y proteccion social, aunque con
resultados dispares en términos de su impacto en la pobreza y la desigual-
dad (Cabrera y Lopez, 2015).

A partir de 2010, el gasto social comenzé a experimentar un creci-
miento sostenido debido a la ampliaciéon de programas sociales y el in-
terés gubernamental por mejorar la calidad de vida de la poblacién mas
vulnerable. Programas emblematicos como Oportunidades, que luego

1 Doctor, Universidad Popular Auténoma del Estado de Puebla (UPAEP), SNI 1, em-
manuel.olivera@upaep.mx

2 Doctor, Universidad Popular Auténoma del Estado de Puebla (UPAEP), SNI 1, jose-
saul.arias@upaep.mx
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se convirtié en Prospera, enfocandose en la entrega de apoyos directos
condicionados al cumplimiento de objetivos como la asistencia escolar y
el acceso a servicios de salud (CONAPO, 2018). Estos programas refle-
jaban la evolucién de las politicas sociales en México, donde el enfoque
se movia hacia la creacion de capital humano a través de la inversion en
educacion y salud.

Entre 2010 y 2023, el gasto social en México ha estado marcado por
dos tendencias principales: un crecimiento progresivo en términos ab-
solutos, impulsado por la necesidad de atender las crecientes demandas
de la poblacién, y una diversificacion de las dreas de inversion, con un
mayor énfasis en sectores como la seguridad social y los programas de
transferencias monetarias directas (CONEVAL, 2022). Sin embargo, este
crecimiento también ha enfrentado limitaciones, en gran parte debido a
la dependencia del pais de los ingresos fiscales y las fluctuaciones en el
crecimiento econémico.

En términos de porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB), el gasto
social ha mostrado una tendencia al alza, pero se mantiene por debajo
de los niveles observados en otras economias latinoamericanas. Segin
datos de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdémicos
(OECD), México destina alrededor del 7% de su PIB al gasto social, una
cifra que sigue siendo relativamente baja en comparacion con paises como
Brasil o Argentina, donde el gasto social supera el 10% del PIB (OECD,
2020). Esta situacion refleja los desafios fiscales que enfrenta el pais, deri-
vados de una base tributaria reducida y la alta dependencia de los ingresos
petroleros, lo que ha limitado la capacidad del gobierno para expandir el
gasto social de manera sostenida.

Durante este periodo, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) jugé un papel central en la definicion de los presupuestos anua-
les, destacando la importancia de la eficiencia en la asignacién de re-
cursos, en especial en tiempos de crisis econémica. Si bien se hicieron
esfuerzos para garantizar que los programas sociales clave mantuvieran
su financiamiento, la volatilidad econdmica internacional, las presiones
fiscales internas y los cambios en las prioridades politicas han afectado
la estabilidad del gasto social (SHCP, 2021), de tal forma que uno de los
objetivos centrales del gasto social en México ha sido la reduccion de la
pobreza. Desde la década de 1990, el pais ha implementado una serie de
programas sociales destinados a combatir la pobreza extrema y mejorar
las condiciones de vida de los sectores mas vulnerables de la poblacion.
En el periodo 2010-2023, los programas como Prospera, las pensiones
para adultos mayores y los subsidios a familias en situacion de pobreza
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han sido los mecanismos principales para la distribucion de los recursos
publicos a los grupos en situacion de desventaja (Pérez, 2017).

Sin embargo, los resultados en términos de reduccion de la pobreza
han sido mixtos. Si bien el nimero de personas en situacién de pobreza
extrema ha disminuido, segun el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), los niveles generales de po-
breza han mostrado una resistencia notable, y las disparidades regionales
contintan siendo profundas (CONEVAL, 2022). Las zonas rurales, asi
como los estados del sur como Oaxaca, Chiapas y Guerrero, siguen en-
frentando mayores desafios en cuanto a la efectividad de los programas
sociales, en parte debido a la falta de infraestructura y el acceso limitado
a los servicios publicos.

El impacto de los programas sociales ha sido mds evidente en areas
como la educacién y la salud. Los esfuerzos por mejorar el acceso a la
educacion bdsica y media, junto con los incentivos proporcionados por
programas de transferencias condicionadas, han contribuido a aumentar
las tasas de matriculacion y a reducir las tasas de desercion escolar, espe-
cialmente entre las poblaciones rurales y de bajos ingresos (CONAPO,
2018). De manera similar, el acceso a servicios de salud ha mejorado a
través de programas como el Seguro Popular, que durante gran parte de
este periodo brind6é cobertura a millones de mexicanos sin acceso a la
seguridad social tradicional.

Finalmente, la pandemia de COVID-19, que golped a México en
2020, tuvo un impacto significativo en las finanzas publicas y en la forma
en que el gobierno asigné los recursos destinados al gasto social. La crisis
sanitaria no solo revel¢ las vulnerabilidades del sistema de salud, sino que
también amplié las desigualdades econdmicas y sociales en el pais, exacer-
bando la pobreza y afectando particularmente a los sectores informales y
a las personas con trabajos precarios (OECD, 2021). Ante esta situacion,
el gobierno implement6 una serie de medidas de emergencia para forta-
lecer los servicios de salud y ofrecer apoyo econémico a los sectores mads
afectados.

A nivel presupuestal, el gasto en salud aumentd significativamente
durante los afios 2020 y 2021, lo que implicé una redistribucién de los
recursos destinados a otras dreas del gasto social (SHCP, 2021). Las me-
didas de emergencia, como las transferencias monetarias extraordinarias
y la ampliacion de los programas de apoyo a la poblacion vulnerable, se
convirtieron en herramientas clave para mitigar el impacto econdémico de
la pandemia. No obstante, el contexto fiscal restrictivo y la caida en los
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ingresos publicos complicaron la capacidad del gobierno para sostener
estos programas a largo plazo.

Un estudio realizado por la Comision Econémica para América La-
tina y el Caribe (CEPAL) sefial6 que la pandemia incrementé los niveles
de pobreza en México, revirtiendo algunos de los avances logrados en los
ltimos afios (CEPAL, 2021). El aumento en los indices de pobreza ha
subrayado la necesidad de politicas sociales mas robustas y de una mayor
inversion en los sectores claves de salud y proteccion social. Asimismo, la
crisis ha resaltado la importancia de fortalecer la infraestructura sanitaria
y de crear mecanismos mds eficientes para atender futuras emergencias.

Revision de la Literatura

Los programas sociales en México han tenido un papel fundamental en la
lucha contra la pobreza y la desigualdad. Iniciativas como Progresa, Opor-
tunidades y Prospera han contribuido a mejorar las condiciones de vida de
los grupos mds vulnerables. En este sentido, se presenta un andlisis de
diez estudios cientificos que abordan diferentes aspectos de dichos pro-
gramas, examinando su impacto en dreas como educacion, salud, igualdad
de género, mercado laboral y movilidad social.

El gasto social en México ha sido un tema ampliamente debatido en
el ambito de las politicas publicas, el desarrollo econdémico y el bienestar
social. En términos generales, se refiere a la inversion gubernamental en
dreas que buscan mejorar la calidad de vida de la poblacién, incluyendo la
educacion, salud, vivienda, seguridad social y programas de asistencia di-
recta. Desde la década de los noventa, México ha implementado diversas
reformas para ampliar su cobertura y mejorar la eficiencia de su gasto so-
cial. Sin embargo, durante el periodo 2010-2023, el gasto social ha estado
sujeto a diversos factores internos y externos, como las crisis econémicas,
la pobreza estructural y la pandemia de COVID-19, que han influido sig-
nificativamente en su asignacion y resultados. Esta revision de la literatura
busca analizar la evolucion del gasto social en México, los programas mas
relevantes implementados en las Gltimas décadas y los principales desafios
que enfrenta el pais en esta drea.

El concepto de gasto social ha sido objeto de multiples interpreta-
ciones y definiciones, dependiendo del contexto en el que se analice. De
acuerdo con Auerbach et al. (2015), el gasto social incluye todas las par-
tidas presupuestarias que buscan garantizar derechos basicos de la po-
blacién, tales como la educacién, la salud, la seguridad social y otros
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servicios relacionados con el bienestar general. En México, este tipo de
gasto ha sido clave para enfrentar problemas estructurales como la pobre-
za, la desigualdad y la falta de acceso a servicios esenciales. Conforme a
datos de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos
(OECD), México ha incrementado su gasto social en términos absolutos
durante las ultimas décadas, pero este sigue siendo bajo en comparacién
con otros paises de América Latina (OECD, 2021).

El gasto social es considerado una herramienta esencial para la redis-
tribucion de ingresos y la promocion de la equidad social. Segun Lustig
(2018), las politicas de gasto social que incluyen transferencias monetarias
condicionadas y programas de atencion a la salud son fundamentales para
mejorar las condiciones de vida de las poblaciones mas vulnerables. Sin
embargo, la literatura sugiere que el impacto de estos programas depende
de su disefio y de la capacidad de los gobiernos para implementarlos de
manera eficiente y equitativa.

La evolucién del gasto social en México ha sido influenciada por di-
versos factores, incluyendo cambios en la administracién politica, el cre-
cimiento econémico y las crisis financieras. En las tltimas décadas del
siglo XX, México comenz6 a implementar reformas estructurales que
buscaban mejorar la eficiencia de los programas sociales, con el fin de
aumentar la cobertura y reducir la pobreza. La creacion de programas
como Progresa, posteriormente renombrado como Oportunidades y lue-
go Prospera, representd un punto de inflexiéon en la politica de gasto
social del pais, enfocindose en transferencias condicionadas y mejoras en
la educacion y salud de las familias de bajos ingresos (Levy, 2006).

En los afios 2000, los esfuerzos del gobierno mexicano se orientaron
hacia la consolidacién de una red de proteccion social mas robusta. Sin
embargo, estudios como el de Lustig et al. (2013) han sefialado que, a
pesar de los avances en términos de cobertura, el gasto social en México
seguia siendo insuficiente para combatir la pobreza y la desigualdad de
manera efectiva. De acuerdo con datos del Banco Mundial (2019), la asig-
nacién presupuestaria a programas sociales entre 2010 y 2020 mostr6 un
crecimiento moderado, aunque los resultados en términos de reduccion
de la pobreza fueron desiguales a nivel regional.

Una de las principales justificaciones para el aumento del gasto social
en México ha sido su potencial para reducir la pobreza. Diversos estudios
han examinado el impacto de los programas sociales en la disminucion de
los indices de pobreza extrema y moderada. Segun el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), los progra-
mas de transferencias monetarias como Prospera han tenido un impacto
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positivo en la reduccién de la pobreza extrema, especialmente en zonas
rurales y entre las poblaciones mas vulnerables (CONEVAL, 2022).

Lépez-Calva y Székely (2016) argumentan que la introduccidon de
programas de transferencias condicionadas ha sido un factor clave para
la reduccién de la pobreza en México, ya que han proporcionado a las
familias pobres acceso a educacién y salud, lo que contribuye a mejorar
su capital humano. Sin embargo, a pesar de estos avances, la pobreza
general en México ha sido resistente a los esfuerzos de gasto social. De
acuerdo con Lustig et al. (2013), la pobreza en México ha permanecido
relativamente alta en comparacién con otros paises de la region, lo que
sugiere que las politicas sociales, aunque efectivas en ciertos aspectos, no
han sido suficientes para enfrentar las desigualdades estructurales que
caracterizan al pais.

Ademas, el impacto de los programas sociales varia considerablemente
segun la region. Esquivel (2019) senala que, si bien los programas de
gasto social han tenido efectos positivos en el norte y centro del pais, las
regiones del sur, especialmente los estados de Chiapas, Oaxaca y Guerrero
continuan enfrentando altos niveles de pobreza a pesar de la implementa-
cién de politicas sociales. Esto sugiere que la distribucion del gasto social
en México ha sido inequitativa, lo que plantea desafios para el disefio de
politicas publicas mas inclusivas y equitativas.

La eficiencia del gasto social ha sido otro tema central en la literatura.
Segun Lustig (2018), uno de los principales problemas que enfrenta Mé-
xico en términos de gasto social es la falta de eficiencia en la asignacion
de recursos. Si bien los programas de transferencias monetarias han sido
efectivos para reducir la pobreza extrema, su impacto ha sido limitado
debido a problemas de focalizacion, es decir, a la capacidad del gobierno
para dirigir los recursos a quienes realmente los necesitan. Un estudio
realizado por Scott (2014) revel6 que, en muchos casos, los programas de
gasto social en México benefician a sectores de ingresos medios, lo que
reduce su impacto potencial sobre la pobreza.

La literatura también sugiere que la falta de transparencia y rendicion
de cuentas en el manejo del gasto social es un obsticulo importante para
mejorar su eficiencia. De acuerdo con Diaz-Cayeros et al. (2016), los
programas sociales en México estin frecuentemente sujetos a problemas
de corrupcion y malversacion de fondos, lo que limita su efectividad. Para
enfrentar estos problemas, diversos estudios han propuesto la implemen-
tacion de sistemas de monitoreo y evaluacion mds rigurosos, asi como la
creacion de instituciones independientes encargadas de supervisar el uso
de los recursos publicos.
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La relacién entre el gasto social y la desigualdad es otro tema impor-
tante en la literatura. A pesar de los avances en términos de reduccion de
la pobreza extrema, México sigue siendo uno de los paises mas desiguales
de América Latina, con altos niveles de desigualdad en la distribucion
del ingreso y el acceso a servicios basicos (Esquivel, 2019). Segtin Lustig
et al. (2013), el gasto social en México no ha sido suficientemente pro-
gresivo, lo que significa que los recursos no siempre benefician en mayor
medida a los sectores mas pobres de la poblacion.

Diversos estudios han senalado que una de las principales limitaciones
del gasto social en México es su incapacidad para enfrentar las desigual-
dades estructurales que existen en el pais. Esquivel (2019) sostiene que,
si bien los programas de transferencias monetarias han sido efectivos para
mejorar el acceso a educacion y salud, no han logrado reducir de manera
significativa las brechas entre las regiones mds ricas y las mds pobres del
pais. Asimismo, la falta de acceso a servicios de calidad, especialmente en
las zonas rurales y marginadas, sigue siendo un obstaculo importante para
el progreso social.

El periodo 2020-2023 estuvo marcado por la pandemia de COVID-19,
la cual tuvo un impacto significativo en la politica de gasto social en Mé-
xico. La crisis sanitaria no solo evidenci6 las debilidades del sistema de
salud publica, sino que también exacerb6 las desigualdades econémicas
y sociales. Segtn la OECD (2021), la pandemia provocd un aumento
significativo en los niveles de pobreza y desempleo, lo que obligd al go-
bierno mexicano a implementar una serie de medidas de emergencia para
proteger a las poblaciones mas vulnerables.

Durante este periodo, el gasto en salud aumenté considerablemente,
al igual que los recursos destinados a programas de transferencias mone-
tarias y apoyos econdmicos para las familias afectadas por la crisis (SHCP,
2021). Sin embargo, la literatura sugiere que estas medidas fueron insu-
ficientes para mitigar los efectos negativos de la pandemia en los sectores
mas pobres de la poblacion. De acuerdo con la Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), el aumento en los niveles de
pobreza extrema en México durante la pandemia revirtié algunos de los
avances logrados en afios anteriores (CEPAL, 2021).

El gasto social en México enfrenta importantes desafios de cara al fu-
turo. Uno de los principales retos es garantizar la sostenibilidad fiscal del
gasto social, dado que el pais enfrenta una base tributaria limitada y una
creciente demanda de servicios publicos. Segun Lustig (2018), es necesa-
rio que el gobierno mexicano implemente reformas fiscales que permitan
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aumentar los ingresos publicos y garantizar una mayor inversion en areas
como la salud, la educacion y la seguridad social.

Otro desafio importante es mejorar la focalizacion del gasto social, de
manera que los recursos se dirijan de manera mas efectiva a las pobla-
ciones mas vulnerables. La literatura sugiere que la implementacion de
sistemas de monitoreo y evaluacién mds rigurosos, asi como la creacién
de mecanismos de rendicién de cuentas, podria contribuir a mejorar la
eficiencia y la equidad en la distribucion del gasto social.

Finalmente, la pandemia de COVID-19 ha subrayado la importancia
de crear sistemas de proteccién social mas resilientes y de invertir en
infraestructura de salud y educacién que puedan hacer frente a futuras
crisis. Segun la CEPAL (2021), es fundamental que los paises de Améri-
ca Latina, incluyendo México, fortalezcan sus redes de proteccion social
para enfrentar los desafios econdmicos y sociales que surgieron a raiz de
la pandemia.

El gasto social en México ha sido un tema central en las politicas
publicas durante las Gltimas décadas, y su evolucion refleja los esfuerzos
del gobierno por mejorar el bienestar de la poblacién y reducir la pobreza.
Sin embargo, la literatura sugiere que, a pesar de los avances en dreas
como la educacion y la salud, el gasto social en México sigue enfrentando
importantes desafios. La eficiencia en la asignacion de recursos, la focali-
zacion adecuada de los programas y la persistente desigualdad regional y
social son temas que requieren atenciéon para mejorar los resultados de las
politicas sociales en el pais. Ademas, la reciente pandemia de COVID-19
ha demostrado la necesidad de fortalecer los sistemas de proteccion social
y garantizar una mayor inversion en dreas clave para el desarrollo humano.

Behrman et al. (2005) llevaron a cabo una evaluacién cuasi-experi-
mental para estudiar los efectos de Progresa en zonas rurales. A través
de la comparacién entre datos previos y posteriores al programa en co-
munidades participantes y no participantes, se observé un incremento
significativo en la matriculacién escolar secundaria y una disminucién en
enfermedades infantiles. Esto se tradujo en una reduccién de desnutri-
cién y mejoras a largo plazo en el rendimiento educativo. Asimismo, se
evidenci6é una mejora en indicadores de salud infantil gracias al acceso a
servicios preventivos y al cumplimiento de requisitos médicos.

Por su parte, Levy (2006) resalto el valor de las transferencias con-
dicionadas como instrumentos innovadores dentro del dmbito social.
Oportunidades logré no solo mitigar la pobreza inmediata, sino también
fomentar la inversion en capital humano. No obstante, advirtié sobre el
riesgo asociado a una dependencia prolongada sin un crecimiento eco-
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némico paralelo que pudiera limitar su eficacia a largo plazo. En este
sentido, hizo hincapié¢ en la importancia de complementar estas transfe-
rencias con politicas que impulsen el desarrollo econémico y la creacion
de empleo.

Parker y Skoufias (2000) examinaron cémo Oportunidades afectd la
disponibilidad de empleo en los hogares beneficiarios mediante datos
longitudinales. Descubrieron que, aunque inicialmente hay una dismi-
nucion en la participacion laboral juvenil, los beneficiarios logran acceder
a trabajos de mejor calidad y aumentar sus ingresos a largo plazo gracias
a su mayor nivel educativo. Esta inversion en educacion se refleja en ma-
yores oportunidades laborales y una mayor estabilidad financiera en los
hogares.

Gertler (2004) utilizé datos de seguimiento para analizar los cambios
en la nutricién infantil entre los beneficiarios de Prospera. A través de
técnicas estadisticas avanzadas, demostré que los nifios que pertenecen
a hogares beneficiarios tienen una dieta mas balanceada y sufren menos
desnutricidn crénica. Las transferencias monetarias les permitieron acce-
der a alimentos mds nutritivos y servicios de salud, lo que mejoré notable-
mente el estado nutricional y la salud general de los nifos.

Adato y Hoddinott (2010) llevaron a cabo un andlisis detallado en
comunidades rurales, identificando obsticulos como la carencia de in-
fraestructura, barreras idiomaticas y culturales, asi como la dispersion
geografica. Sugirieron medidas como adaptar los programas a las realida-
des locales, fortalecer la infraestructura rural y capacitar al personal local
para implementaciones mds efectivas y culturalmente sensibles. Destaca-
ron la importancia de involucrar activamente a la comunidad e invertir en
infraestructuras bdsicas.

Armas (2015) examiné el impacto de Prospera en la equidad de géne-
ro mediante un abordaje mixto que combinaba métodos cualitativos con
cuantitativos. Encontré que las mujeres receptoras experimentaron un
mayor fortalecimiento econémico y social, participando de manera mads
activa en decisiones tanto familiares como comunitarias. A pesar de ello,
subrayé la importancia de abordar las normas tradicionales de género y
ofrecer mas oportunidades educativas y laborales para afianzar estos pro-
gresos.

En resumen, la literatura indica que los programas sociales en México
han tenido un impacto positivo en la calidad de vida de los grupos vulne-
rables. No obstante, se necesitan medidas continuas y estrategias adicio-
nales para optimizar su eficacia y garantizar su sostenibilidad a largo plazo.
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Métodos

Se propone el uso de la prueba t de Student para diferencias de medias
que es una herramienta estadistica utilizada para comparar si las medias
de dos grupos son significativamente diferentes. Es particularmente 1til
cuando las muestras son pequefias y no se conoce la variabilidad de la
poblacién (Wooldridge, 2019).

El objetivo es determinar si la diferencia observada entre las medias
de dos grupos se debe a una verdadera diferencia en las poblaciones o si es
resultado del azar. Por ejemplo, se podria usar para investigar si el rendi-
miento promedio de dos grupos de estudiantes en un examen es diferente,
o si las personas de dos regiones diferentes ganan salarios distintos.

La prueba t se basa en dos hipotesis:

Hipoétesis nula (Hp): Asume que no hay diferencia entre las medias de
los dos grupos. Es decir, ambas medias son iguales.

Hipotesis alternativa (H;): Afirma que si hay una diferencia entre las
medias de los dos grupos.

Para llevar a cabo la prueba es necesario:

a) Las medias de los dos grupos.
b) El tamafo de las muestras.

¢) Ladispersion o variabilidad de los datos en cada grupo (generalmente
representada por la desviacion estindar o la varianza).

La prueba t de Student se basa en los siguientes supuestos:

a) Independencia: Los datos de cada grupo deben ser independientes
entre si. Esto significa que los datos de un grupo no deben influir en
los del otro grupo.

b) Distribucién normal: Los datos dentro de cada grupo deben aproxi-
marse a una distribucién normal. Esto es especialmente importante
para muestras pequefias.

¢) Varianza similar: La variabilidad de los datos en los dos grupos debe
ser aproximadamente igual. Si esta suposicion no se cumple, se pue-
de utilizar una versién modificada de la prueba llamada prueba t de
Welch, que no requiere que las varianzas sean iguales.

En cuanto a la determinacion de la significancia, la prueba t toma en
cuenta la diferencia entre las medias, el tamafio de las muestras y la va-
riabilidad de los datos para calcular t. El resultado indica cudn grande
es la diferencia observada en relacién con la variabilidad dentro de los
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grupos. De tal forma que el valor p asociado con la prueba t indica la
probabilidad de obtener una diferencia tan grande (o mayor) entre las
medias, si la hipotesis nula es verdadera (es decir, si no hay diferencia real
entre las medias). Si el valor p es pequefio (menor que un umbral comin
como 0.05), se concluye que la diferencia observada es estadisticamente
significativa y se rechaza la hipétesis nula. Si se rechaza la hipotesis nula:
esto significa que hay suficiente evidencia estadistica para concluir que las
medias de los dos grupos son diferentes. Es decir, la diferencia observada
no es fruto del azar. Si no se rechaza la hipotesis nula: Esto significa que
no hay suficiente evidencia para afirmar que las medias de los dos grupos
son diferentes. Es posible que las diferencias observadas se deban al azar
o a la variabilidad natural de los datos. En general, la prueba t de Student
es una herramienta poderosa para comparar medias y determinar si las di-
ferencias observadas son estadisticamente significativas o se deben al azar.

Para el caso del estudio se organizaron dos grupos de analisis en cuan-
to a los diferentes rubros a evaluar:

Grupo 1: periodo 2010 a 2018 (9 observaciones)

Grupo 2: periodo 2019-2023 (5 observaciones)

Bajo los supuestos antes mencionados la prueba t de student se basa
en el siguiente estadistico de prueba:

X — % — D
1 1
2L 1

Donde:

(ny — 1)512 + (ny — 1)-922

n1+n2_2

s? =

Resultados

Los datos provienen de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) de México, en cuanto a Gasto Programable del Sector Publico
de 2010 a 2023 en pesos corrientes, que incluyen los siguientes rubros
presupuestarios en su forma funcional:
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Tabla 1: Rubros de Gasto Programable del Gobierno Federal

Gobierno

Legislacion

Justicia

Coordinacion de la Politica de Gobierno
Relaciones Exteriores

Asuntos Financieros y Hacendarios

Seguridad Nacional

Asuntos de Orden Publico y de Seguridad Interior
Otros servicios generales

Desarrollo Social

Proteccion ambiental

Vivienda y servicios a la comunidad

Salud

Recreacion, Cultura y Otras Manifestaciones Sociales
Educacion

Proteccion Social

Otros Asuntos Sociales

Desarrollo econémico

Asuntos Econémicos, Comerciales y Laborales en General
Agropecuaria, Silvicultura, Pesca y Caza
Combustibles y Energia

Mineria, Manufacturas y Construccion

Transporte

Comunicaciones

Turismo

Ciencia, Tecnologia e Innovacién

Otras Industrias y Otros Asuntos Econdémicos

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

El interés del presente estudio es determinar como ha crecido sostenida-
mente el gasto social desde 2010 y mostrar evidencia de que hay diferen-
cias significativas en cuanto a dicho crecimiento sostenido del gasto social
entre los periodos antes mencionados.

A continuacién, se presenta la dindmica de gasto de los diferentes
rubros del Gasto Social:
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Grafico 1: Dindmica del Gasto Social en México
(Millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP

La grafica 1 describe muy bien como el gasto social tiene una tendencia
al alza y sostenida en el periodo de estudio. También es ovio observar que
de todos los demas rubros de Gasto es el unico que presenta una diferen-
cia muy amplia en cuanto asignacién de gasto, tal y como lo muestra la
siguiente grafica:

Grafica 2: Gasto Total por Rubro Funcional de Gasto Federal
en México (Millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP.

Es interesante que se pueda observar que mientras el Gasto Social tiene
una mayor importancia, el resto de los rubros (Gobierno y Econémico) se
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separen de la tendencia, es decir, una grafica de espejo que puede consi-
derarse como un efecto “desplazamiento” del gasto social respecto al gasto
en otros sectores. La siguiente grafica muestra el interés de este sexenio
en particular de aumentar el Gasto Social sobre el resto de los sectores:

Grafica 3: Estructura porcentual
del Gasto Presupuestario en México
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Fuente: elaboracién propia con datos de la SHCP.

Finalmente tenemos que, dentro del rubro Social, el que mayor incre-
mento sobre el resto de sub-rubros es el de los programas de transferen-
cias, estructura que se ha modificado drasticamente desde 2019, donde
por ejemplo educacién de ser superior a proteccion social, en 2023 dicho
rubro supera en mucho a Educacién, como lo muestra la grafica 4:
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Grafico 4: Estructura del Gasto Social en sub rubros
de gasto (Millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP.

A continuacidn, se presentan las pruebas t de student para diferencias de

medias:

Cuadro 1. Resultados de las Pruebas t de Student
por cada Rubro de Gasto Funcional

Valor t-student

Proteccién

Periodo Obs. Gasto Total Gobierno Social Ambiente  Vivienda Salud Recreacién  Educacién Social Econémico
2010-2018 o -4.6469 -4.5656 -5.4026 4.1146 -0.8487 -5.2678 0.6447 -4.5572 -6.2258 -3.1105
2019-2023 5

P-value 0.0006 0.0006 0.0002 0.0014 0.4127 0.0002 0.5313 0.0007 0.00001 0.009

Hay Hay Hay Hay No hay Hay No hay Hay Hay Hay
Diferencia  Diferencia Diferencia = Diferencia  Diferencia = Diferencia Diferencia  Diferencia  Diferencia  Diferencia
Resultado significativa  significativa significativa ' significati ignificativa significativa i ignificati ignificati ignificati
afavordel afavordel afavordel afavordel entre a favor del entre afavordel afavordel afavordel
periodo  periodo  periodo  periodo ambos. periodo ambos periodo  periodo  periodo

2019-2023 2019-2023 2019-2023 2010-2018  periodos  2019-2023

periodos  2019-2023 2019-2023 2019-2023

Fuente: Elaboracion propia con datos de la SHCP.

Se puede visualizar que en todos los rubros de gasto has una diferencia
significativa en el periodo del sexenio actual, excepto en Vivienda y Re-
creacion, donde no hay un efecto significativo entre los periodos. Cabe
mencionar que, segun los hallazgos, tanto en el rubro de Gobierno como
en el Rubro Econémico hay una diferencia significativa entre ambos pe-
riodos, un enfoque que generaliza los cambios estructurales en el gasto
federal programable. Es importante apreciar que el valor t mds pequefio
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es el del rubro Desarrollo Social, lo que implica que, del resto de rubros,
en Desarrollo Social la diferencia entre periodos ocupa el primer lugar,
es decir, la significancia estadistica es la mas alta, lo que implica que es
el mayor cambio estructural que se puede determinar en el periodo de
estudio.

Discusion y conclusiones

Durante el periodo 2010-2023, el gasto social en México ha experimen-
tado cambios importantes, influenciados tanto por las condiciones eco-
noémicas internas como por las prioridades politicas de los gobiernos en
turno. Los programas sociales han sido un eje central en la politica pu-
blica, buscando abordar problemadticas como la pobreza, la desigualdad y
el acceso a servicios bésicos.

A lo largo del periodo, el gasto social en México ha tenido un creci-
miento sostenido, aunque marcado por variaciones en su ritmo y priori-
dades. Los recursos destinados a dreas como la salud, la educacién y la
proteccion social aumentaron de manera significativa, especialmente en
respuesta a crisis econdmicas globales y nacionales, como la pandemia de
COVID-19. Este crecimiento refleja un reconocimiento de la importancia
de las politicas redistributivas en un contexto de alta desigualdad.

Uno de los aspectos mas destacados del gasto social en México ha sido
la transformacion de los programas sociales. A partir de 2018, con la lle-
gada de un nuevo gobierno, se priorizaron programas enfocados en trans-
ferencias directas, como “Jévenes Construyendo el Futuro”, “Sembrando
Vida”, y las pensiones para adultos mayores. Estos programas han estado
orientados a apoyar a grupos vulnerables mediante transferencias econ6-
micas directas, en contraste con los programas de generaciones anteriores
que se enfocaban mds en servicios y acceso a infraestructura.

Durante estos afios, los programas sociales se han alineado principal-
mente con la meta de reducir la pobreza. Las politicas de transferencias
monetarias, como las pensiones universales para adultos mayores y el apo-
yo a jovenes desempleados, han sido parte de la estrategia central. Aunque
algunos estudios muestran una mejora en los ingresos de los hogares
beneficiarios, los efectos a largo plazo sobre la reduccion estructural de la
pobreza atin son motivo de debate, pues no se ha alcanzado una transfor-
macio6n significativa en la movilidad social.

Uno de los principales desafios ha sido la implementacion efectiva de
los programas sociales. En muchas ocasiones, las dificultades logisticas,
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la falta de seguimiento adecuado y las limitaciones presupuestales han
impedido que los programas alcancen su maximo potencial. A pesar del
incremento en el gasto, la cobertura y efectividad de algunos programas
siguen siendo cuestionadas. En dreas rurales y marginadas, la entrega de
recursos y el acceso a servicios basicos continuan siendo insuficientes.

Otro tema clave es la eficiencia y sostenibilidad del gasto social en Mé-
xico. Aunque las politicas han logrado aliviar temporalmente la situacion
de muchos hogares, el enfoque en transferencias directas puede no ser
sostenible a largo plazo si no se acompafia de politicas estructurales que
promuevan el crecimiento econémico inclusivo. La necesidad de una me-
jor coordinacion interinstitucional y una mayor transparencia en el mane-
jo de los recursos también ha sido un punto recurrente en las discusiones
sobre la eficiencia del gasto social. El futuro del gasto social en México
dependerd en gran medida de la capacidad del gobierno para mantener
un equilibrio entre la inversion en programas de transferencias directas
y la inversién en infraestructura social de largo plazo. Asimismo, serd
importante fortalecer el sistema de salud, la educacién y los mecanismos
de inclusion laboral para generar impactos mas profundos y duraderos en
el bienestar de la poblacion.

Finalmente, el gasto social en México entre 2010 y 2023 ha demostra-
do ser un componente fundamental en la politica publica para enfrentar
la pobreza y la desigualdad. Sin embargo, persisten desafios importantes
en términos de implementacion, eficiencia y sostenibilidad. El camino
hacia un sistema de bienestar mas equitativo y efectivo requerira ajustes
que combinen transferencias inmediatas con inversiones en el desarrollo
social y econdémico estructural.
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A UNA DECADA DEL DERECHO DE ACCESO
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Introduccion

El derecho de acceso a la informacién publica constituye uno de los pila-
res esenciales para el fortalecimiento de las democracias contemporaneas
(Berrones, 2016). A nivel internacional, este derecho ha sido promovido
por organismos multilaterales y consagrado en documentos fundamenta-
les, como la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948), que
en su Articulo 19 reconoce la libertad de buscar, recibir y difundir infor-
macién como parte de la libertad de expresion (Naciones Unidas. 1948).
En México, este principio fue elevado a rango constitucional mediante la
reforma al Articulo 6° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en 2007, y consolidado con la Ley General de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica de 2015, que establecio las bases para su
ejercicio a nivel nacional.

En el estado de Guerrero, el Instituto de Transparencia, Acceso a la
Informacién y Proteccién de Datos Personales del Estado de Guerrero
(ITAIGRO) es el 6rgano garante encargado de promover y proteger este
derecho. A pesar del contexto complejo de la region, marcado por fend-
menos como la violencia, la opacidad institucional y la corrupcion, se han
observado avances importantes en materia de transparencia, impulsados
en parte por una ciudadania cada vez mds exigente e interesada en la
rendicion de cuentas. En este marco, resulta relevante examinar cémo se
ejerce el derecho de acceso a la informacion en Guerrero y cudles son los
patrones observables en las solicitudes realizadas a los sujetos obligados.

1 Maestro en Gobierno y Gestion Publica por la Universidad Auténoma de Guerrero.
Docente y abogado postulante. Contacto: 12333397@uagro.mx

2 Doctora en Ciencias Sociales. Profesora investigadora de tiempo completo en la Uni-
versidad Auténoma de Guerrero. Miembro del Sistema Nacional de Investigadores e
Investigadoras (SNII). Contacto: olivialeyva@uagro.mx
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El objetivo general de este capitulo es examinar la evolucion del na-
mero de solicitudes de acceso a la informacion publica entre 2014 y 2024,
con el propésito de identificar las tendencias de crecimiento en el ejercicio
de este derecho en el estado de Guerrero, y reflexionar sobre las reformas
federales en materia de transparencia y rendicién de cuentas que ponen
fin a los érganos garantes como instituciones autbnomas.

En cuanto a la metodologia, se opté por un enfoque de andlisis docu-
mental tomando como base los informes anuales del ITAIGRO del 2014
al 2024. Esta estrategia permite una aproximacion descriptiva e interpre-
tativa de los datos, facilitando una comprensién profunda de las dindmi-
cas en torno al ejercicio de este derecho durante una década.

Antecedentes juridicos del Derecho de Acceso
ala Informacién en México

El derecho de acceso a la informacion pablica en México no surgié de
forma espontinea, sino como resultado de un largo proceso histérico-ju-
ridico en el que confluyeron ideales ilustrados, aspiraciones democraticas
y luchas por la libertad de expresion. Desde los primeros movimientos
independentistas, diversas figuras politicas e intelectuales sentaron las
bases para lo que hoy entendemos como transparencia gubernamental.
A o largo del siglo XIX, los documentos constitucionales fueron reco-
nociendo, de manera gradual y fragmentaria, principios como la libertad
de imprenta y la posibilidad de difundir ideas sin censura previa, lo cual
senté las condiciones normativas para el posterior reconocimiento del ac-
ceso a la informacién como un derecho fundamental (Villanueva, 2003).
Ignacio Lopez Rayon, nombrado comandante de las tropas insurgen-
tes en 1811 y posteriormente ocupante de diversos cargos politicos, puede
ser considerado un precursor del derecho a la informacion en México. En
1812 elaboré el documento titulado Elementos Constitucionales, cuyo
proposito fue sentar las bases para la organizacion del gobierno insur-
gente. Este texto consta de 38 articulos, de los cuales destaca el articulo
29, que establece: “Habrd una absoluta libertad de imprenta en puntos
meramente cientificos y politicos, como tal en estos ultimos observen las
miras de ilustrar y no zaherir las legislaciones establecidas” (Cienfuegos,
2017). Esta disposicion refleja un reconocimiento temprano de la libertad
de imprenta, entendida como una forma inicial de libertad de expresion
vinculada a los temas cientificos y politicos, y representa un antecedente
fundamental en la evolucion del derecho de acceso a la informacion.
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Aunque en ese contexto histdrico atn no se hablaba explicitamente del
acceso a la informacion puablica como hoy lo conocemos, el reconocimien-
to de la libertad de imprenta sienta las bases para su posterior desarro-
llo. La posibilidad de expresar ideas, divulgar conocimientos y cuestionar
politicas publicas mediante la palabra escrita es una condicién necesaria
para la existencia de sociedades informadas. En este sentido, Elementos
Constitucionales no sélo introduce la nocién de transparencia, sino que
también vincula este derecho con la rendicién de cuentas, al plantear
que el ejercicio de la palabra escrita debe orientarse a ilustrar y no a de-
nostar, promoviendo asi un debate publico mds racional y constructivo
(Lépez-Rayon,1812).

Este avance se inscribe en un proceso mas amplio que se reflejo tam-
bién en documentos fundamentales como la Constitucion de Cadiz de
1812, la cual consagré principios modernos como la soberania nacional, la
divisién de poderes y los derechos individuales. En materia de libertad de
prensa, establecié que “todo ciudadano tiene derecho de imprimir y pu-
blicar sus pensamientos sin necesidad de licencia, revisién ni aprobacion
previa” (Cortes de Cadiz, 1812). Su influencia se extendié a las luchas de
independencia en América Latina y contribuyé a la configuracion de los
principios democraticos en la region.

Posteriormente, el Decreto Constitucional para la Libertad de la
América Mexicana de 1814, expedido en Apatzingan, reforzé esta linea
al sefialar en su articulo 40: “En consecuencia la libertad y hablar, de
discurrir, y de manifestar sus opiniones por medio de la imprenta, no
debe prohibirse a ningun ciudadano, a menos que en sus producciones
ataque al dogma, turbe la tranquilidad publica, u ofenda el honor de
los ciudadanos” (Léopez-Rayén, 1812). Estos preceptos son un parteaguas
importante en la edificacién del acceso libre a la informacion y del papel
de la ciudadania en el control del poder politico.

A lo largo del siglo XIX, cada texto constitucional fue consolidando este
principio. Las constituciones de 1824, 1836, 1843 y, especialmente, la de
1857, incorporaron avances significativos en materia de libertad de expresion
e imprenta, quedando plasmados con mayor claridad en los articulos 6 y 7.
Este ultimo texto marca un punto de consolidacion del derecho, al reconocer
de manera mds explicita el acceso a la informacién como un componente
esencial del sistema democritico. (Congreso Constituyente, 1857). Asi, la
evolucion normativa de este derecho puede leerse como un reflejo de los
contextos politicos y sociales de cada época, donde cada reforma y cada pala-
bra afiadida representan el pulso de una sociedad que comenzaba a reclamar
transparencia, participacion y rendicion de cuentas.
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Ahora bien, el DAI en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917 (Congreso Constituyente, 1917). transitd por una evolu-
cién significativa desde su incorporacion, aunque en su redaccion original no
fue reconocido expresamente. Fue hasta 1977 cuando se dio el primer paso
relevante en esta materia, al introducirse en el articulo 6° constitucional una
garantia general del derecho a la informacion, en el marco de una reforma
politica orientada a la apertura democratica del pais. Este hecho marc6 un
precedente esencial para vincular la transparencia con el ejercicio democratico
y el control ciudadano sobre la gestion gubernamental.

Posteriormente, la regulacién del derecho dio un salto cualitativo con
la promulgacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Infor-
maci6n Puablica Gubernamental en 2002, que establecié procedimientos
claros para solicitar informacién a las dependencias publicas. Un afio mads
tarde, en 2003, se cred el Instituto Federal de Acceso a la Informacion
(IFAI), como 6rgano garante con autonomia operativa y funciones es-
pecificas para proteger este derecho. El cuarto momento clave ocurri6
en 2007, con una nueva reforma al articulo 6° constitucional, la cual
fortalecio los principios y criterios que rigen el acceso a la informacion,
extendiendo su aplicacion a todos los niveles de gobierno y consolidando
su cardcter de derecho fundamental (Bustillos & Carbonell, 2007, p. 48).

Esta disposicion se vio fortalecida con la reforma constitucional de
2011 en materia de derechos humanos, que establecié en el articulo 1° la
obligacién de todas las autoridades de promover, respetar, proteger y ga-
rantizar los derechos humanos conforme a los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad, ubicando al DAI dentro
del catilogo de derechos fundamentales. La reforma de 2014 al articulo 6°
constitucional amplié los sujetos obligados a incluir partidos politicos, fi-
deicomisos, sindicatos y cualquier persona fisica o moral que reciba recur-
sos publicos, al tiempo que ordend la creacion de organismos auténomos
locales garantes, consolidando asi un sistema nacional de transparencia y
rendicion de cuentas més robusto (Cimara de Diputados, 2023).

En la tltima década, el Derecho de Acceso a la Informacién en Méxi-
co ha continuado su proceso de fortalecimiento institucional y normativo.
Un momento importante en este avance fue la creacion, en 2015, del
Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y
Proteccién de Datos Personales (SNT), concebido como un mecanismo
de coordinacion entre los 6rganos garantes de las entidades federativas y
el organismo nacional auténomo, con el propédsito de homologar crite-
rios, fortalecer capacidades institucionales y garantizar de forma efectiva
el derecho en todo el territorio nacional.
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Un afio después, en 2016, se puso en marcha la Plataforma Nacional
de Transparencia (PNT), herramienta tecnolégica que permite a cualquier
persona acceder, desde un solo portal, a la informacién publica generada
por los tres poderes, los tres niveles de gobierno y los sujetos obligados
en general (Castaios, 2016). La PNT representa un medio fundamental
para ejercer el DAI de manera efectiva, al reducir barreras burocraticas y
ampliar la cobertura de solicitudes ciudadanas.

En este mismo proceso de fortalecimiento institucional, destaca la en-
trada en vigor de la Ley General de Archivos en 2019, la cual establece los
principios y lineamientos para la organizacion, conservacion, administracion
y acceso a los archivos publicos. Esta ley es fundamental para garantizar el
ejercicio del DAI, ya que el derecho a saber esta estrechamente vinculado con
la adecuada gestion documental en las instituciones del Estado.

Ademais de los avances normativos e institucionales, el derecho de ac-
ceso a la informacion en México ha cobrado fuerza social y politica a par-
tir de casos emblematicos que han movilizado la exigencia ciudadana por
verdad, justicia y rendicién de cuentas. Ejemplos de ello son las demandas
de apertura de expedientes oficiales sobre hechos como la matanza de
Tlatelolco (1968), el Halconazo (1971), la Guerra Sucia de los afios 70 y
80, la masacre de Aguas Blancas (1995), la masacre de Acteal (1997), el
caso Campo Algodonero (2001), los hechos de Atenco (2006), la masacre
de San Fernando (2010), el caso Cadereyta (2012), el caso Tlatlaya (2014)
y la desaparicion de los 43 normalistas de Ayotzinapa en 2014) (Saba,
2017). Estos acontecimientos, muchos de ellos marcados por graves vio-
laciones a los derechos humanos, han sido observados por la ciudadania a
través del ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica, el cual
se ha consolidado como una herramienta indispensable para la busqueda
de la verdad, la memoria colectiva y la rendicién de cuentas institucional.

La reforma constitucional publicada el 20 de diciembre de 2024, me-
diante la cual se eliminé el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso
a la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI) y se derogé la
legislacion correspondiente. Esta modificacion estructural transfirio las
funciones del 6rgano garante a la Secretaria Anticorrupciéon y de Buen
Gobierno (SABG), particularmente a una unidad denominada Transpa-
rencia para el Pueblo, dependiente del Poder Ejecutivo. La reforma fue
impulsada bajo el argumento de combatir la duplicidad institucional y
fortalecer la legitimidad democratica en el ejercicio del poder, pero ha
suscitado una intensa polémica en torno a la posible regresion en materia
de transparencia y rendicién de cuentas. Diversos sectores académicos
y organismos de la sociedad civil han advertido que esta decision com-
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promete la autonomia funcional indispensable para garantizar el ejercicio
efectivo del derecho de acceso a la informacion publica, al centralizar su
operacion en una instancia gubernamental sin independencia constitu-
cional

El derecho de acceso a lainformacion
en el contexto guerrerense

Poner en prictica el derecho de acceso a la informaciéon publica ha sido
complejo, aunque las ventajas son significativas porque faculta a la ciuda-
dania estar atenta al quehacer publico y asi evaluar las acciones de sus re-
presentantes. En el estado de Guerrero, este derecho adquiere una impor-
tancia significativa, dada su historia y los retos particulares que enfrentan
en cada una de las entidades federativas, ademas del contexto regional de
los municipios. Su estudio indica que el proceso ha sido gradual y paula-
tino, por lo cual es importante revisar su origen y evolucion.

Dentro de los mecanismos legales, el derecho de acceso a la infor-
macion publica en el Estado de Guerrero es un pilar fundamental en la
construccion de una sociedad democritica y transparente. Este derecho
esta considerado en el cuerpo normativo de mayor jerarquia nacional, de
igual manera en el méximo ordenamiento de cada una de las 32 entidades
federativas, cuyo fin es que la ciudadania acceda a la informacién en po-
sesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano, organismo de los poderes
ejecutivo, legislativo y judicial y todas aquellas personas que ejerzan re-
cursos cuyo origen sea de recursos publicos.

La importancia que tiene este derecho radica en fortalecer la capaci-
dad de una sociedad para mantenerse informada de las acciones puiblicas
(Morales, 2020). Esta herramienta otorga un empoderamiento ciudadano
capaz de promover una gestion gubernamental transparente en uno de
los Estados con mayor pobreza del pais, y si tenemos en cuenta que los
recursos econdmicos provienen principalmente de la federacion adquiere
mayor sentido que se observe la implementacién del gasto publico en
el desarrollo e implementacién de politicas y programas en la entidad,
aunque podemos preguntarnos ;Cuil es la informacion pablica que mas
solicita la ciudadania?

En el Estado de Guerrero, el DAI tuvo sus origenes desde Ley de Ac-
ceso a la Informacién Publica del Estado de Guerrero, nimero 568, el 29
de septiembre del 2005, y publicada en el Peridédico Oficial del Estado el
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14 de octubre del mismo afio (Periédico Oficial del Gobierno del Estado
de Guerrero, 2005),

La Ley numero 568 fue aprobada durante el sexenio del gobernador
Carlos Zeferino Torreblanca Galindo. En esta ley se crea la Comision de
Acceso a la Informacion Publica del Estado de Guerrero que la propia
ley define como un érgano de autoridad, con autonomia patrimonial, de
operacion y de decisién y su objeto es vigilar el debido cumplimiento de
las disposiciones legales en materia de acceso a la informacion, asi como
promover, difundir e investigar el ejercicio del derecho de acceso a la in-
formacion, establecer las normas de operacion, los criterios y lineamien-
tos que garanticen el debido ejercicio del derecho y la proteccion de los
datos personales (Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Guerrero,
2005),

Posteriormente, la reforma constitucional del 2007 trajo cambios sig-
nificativos que implicaron transformar el derecho de acceso a la infor-
macion hacia la apertura gubernamental. Esta reforma implicé que en el
estado de Guerrero se abrogara la Ley 568 para dar paso a la creacion de
la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de
Guerrero, numero 374, publicada en el Periodico Oficial del Estado el 15
de junio del 2010 (Periodico Oficial del Gobierno del Estado de Guerrero,
2010),

La ley 374, entré en vigor 45 dias después de su publicacion en el
Periédico Oficial del Estado de Guerrero, y uno de los cambios mas im-
portantes fue establecer que los comisionados que conformaban la CA-
PEIGRO serian los mismos quienes formaran parte del nuevo ITAIGRO,
instituto de nueva creacién que dio origen el entonces ordenamiento ju-
ridico vigente.

En este contexto, Guerrero promulgé la Ley numero 374 en 2010,
todavia durante el sexenio de Carlos Zeferino Torreblanca Galindo, con-
virtiéndose en una de las primeras entidades federativas en adoptar un
marco normativo que garantizara el acceso a la informacion pablica. La
ley fue un avance significativo para Guerrero, un estado histéricamente
afectado por la opacidad gubernamental y la desconfianza ciudadana hacia
las instituciones publicas.

La ley 374 de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del
Estado de Guerrero establecié las bases para que los ciudadanos pudieran
acceder a la informacion en poder de las autoridades estatales y municipa-
les. Su contenido se centraba en varios aspectos clave, por ejemplo, la ley
definié quiénes estaban obligados a proporcionar informacion, incluyen-
do a las dependencias del poder ejecutivo, legislativo y judicial del estado,
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asi como a los municipios y otros organismos publicos (Periddico Oficial
del Gobierno del Estado de Guerrero, 2010),

Tras la reforma constitucional de 2014, en la que se ampli6 significa-
tivamente el alcance del ejercicio del derecho de acceso a la informacion,
transparencia y rendicion de cuentas, de nueva cuenta las entidades fede-
rativas tuvieron la encomienda de actualizar su marco normativo, en ese
sentido, en 2016, durante la administracion de Héctor Antonio Astudillo
Flores, Gobernador Constitucional del Estado de Guerrero, se aprueba la
Ley Ntmero 207 de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del
Estado de Guerrero publicada en el Periodico Oficial del Estado de Gue-
rrero el 07 de julio del 2016. (Periddico Oficial del Gobierno del Estado
de Guerrero, 2016).

Si bien la ley nimero 207 continda vigente, su permanencia estd en
entredicho debido a las recientes reformas constitucionales en materia de
transparencia y rendicion de cuentas aprobadas en 2024. Estas reformas
han transformado de manera estructural el modelo nacional de acceso a la
informacién, implicando la desaparicion de los 6rganos constitucionales
auténomos y la reconfiguracion del marco normativo en todo el pais. En
consecuencia, las entidades federativas, incluido el estado de Guerrero,
deberan revisar, modificar o incluso sustituir su legislacion local para ali-
nearse con el nuevo modelo institucional. No obstante, hasta el momen-
to, el estado no ha iniciado formalmente este proceso de armonizacion
normativa.

El ejercicio del DAl en Guerrero

En la ley 207 se contemplan los principios rectores, las bases, los li-
neamientos generales y especificos, los procedimientos y las obligaciones
de todas las personas e instituciones gubernamentales involucrados en
el tema. De igual forma se establecié la creacion del Instituto de Trans-
parencia, Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales del
Estado de Guerrero (ITAIGRO), como el 6rgano garante de este derecho,
con autonomia de decision, gestion y de presupuesto. EI ITAIGRO tiene
entre sus funciones resolver las solicitudes de informacién, los recursos
de revision, las quejas y las denuncias, asi como también supervisar el
cumplimiento de las obligaciones de transparencia de los sujetos obli-
gados, capacitar y asesorar a los ciudadanos y a las autoridades, de igual
forma, difundir el derecho de acceso a la informacion y la proteccion de
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datos personales (Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Guerrero,
2016),

Para ejercer el DAI en el Estado de Guerrero se puede presentar una
solicitud de informacién ante la autoridad obligada, generalmente la uni-
dad de transparencia del sujeto obligado correspondiente ya sea de forma
presencial o electronica. La solicitud debe contener ciertos requisitos,
como los datos generales del solicitante, la descripcion clara y precisa de
la informacion requerida, el medio o la forma en que se dard respuesta a
lo solicitado, el domicilio o el correo electrénico para recibir la respuesta.
De acuerdo con el procedimiento, la solicitud debe responderse en un
plazo maximo de 20 dias hdbiles, con una prérroga de hasta 10 dias mas
para que la autoridad pueda brindar la informacién solicitada (Periédico
Oficial del Gobierno del Estado de Guerrero, 2016),

Una vez transcurrido el tiempo de espera, si la respuesta del sujeto
obligado estd incompleta, o no se pronunciaron respecto del tema, lo
que prosigue es la implementacion del recurso de revision ante el 6rgano
garante, mismo que deberin resolver los comisionados que integran el
ITAIGRO, el cual debe actuar bajo los criterios de paridad, profesionali-
zacion y participacion ciudadana.

El 6rgano garante estd conformado por cinco comisionados, mismos que
son designados por el Congreso del Estado de Guerrero, mediante una con-
vocatoria publica, seguido de una evaluaciéon de conocimientos, una compa-
recencia y una votacion por mayoria calificada. Los comisionados duran en el
cargo 6 anos, con posibilidad de reeleccion por un periodo mas.

El ITAIGRO cuenta con un comisionado presidente designado por
un periodo de dos afios, quien representa al Instituto ante las autoridades
y la sociedad. Ademis, tiene asignado un secretario ejecutivo, quien es
nombrado por los comisionados y es el responsable de la administracién
y operacién del Instituto.

El funcionamiento del ITAIGro como 6rgano garante ha sido impres-
cindible para garantizar el ejercicio del DAI por qué funciona como inter-
mediario entre la ciudadania y los sujetos obligados para dar seguimiento
a las solicitudes de acceso a la informacidn, y en caso de inconsistencias o
incumplimiento pueda intervenir para ser efectivos este derecho

Metodologia

La investigacion tuvo como propésito examinar la evoluciéon del nimero
de solicitudes de acceso a la informacién publica recibidas por el ITAI-
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GRO entre 2014 y 2024, con el fin de identificar las tendencias de cre-
cimiento en el ejercicio de este derecho en el estado de Guerrero, para
ello, se realizd un estudio basado en los informes anuales emitidos por
el ITAIGRO, documentos que son de acceso publico y que contienen
datos relevantes sobre la evolucion del uso del derecho y de los sujetos
obligados mas requeridos por la ciudadania. Esta informacion no ha sido
sistemdticamente analizada con anterioridad, lo que da pertinencia y valor
al estudio.

La investigacion adopta un enfoque cualitativo, con base en el and-
lisis documental, dado que se examinan textos institucionales oficiales
como fuente primaria de informacion. Segun Sampieri et al. (2020), este
enfoque es adecuado cuando se busca comprender fenémenos sociales o
juridicos a partir de documentos, permitiendo una exploracion profunda
y contextualizada. El caracter del estudio es descriptivo e interpretativo, ya
que no se pretende probar hipdtesis estadisticas, sino identificar patrones,
clasificaciones y dindamicas institucionales en torno al ejercicio del dere-
cho de acceso a la informacién en Guerrero. En total, se analizaron diez
informes anuales, comprendidos entre los afios 2014 y 2024, los cuales
estan disponibles en el sitio web del ITAIGro.

Los hallazgos tienen implicaciones pricticas para la gobernanza local,
la administracion publica y el disefio de politicas publicas, al ofrecer una
vision integral sobre el uso del derecho de acceso a la informaciéon como
instrumento para promover la rendicién de cuentas y la participacion ciu-
dadana en contextos regionales complejos como el de Guerrero.

Resultados y analisis

De conformidad con el numeral 33 de la Ley Numero 207 de Transparen-
cia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Guerrero el 6rgano
garante tiene por mandato de ley la obligacion de dirigir un informe anual
a mas tardar la primera semana de febrero, remitiendo al Congreso del
Estado un informe del afio inmediato anterior, que comprende un perio-
do del 01 de enero al 31 de diciembre. Dicho documento debe de tener
por lo menos lo siguiente:

I. La descripcién de la informacién remitida por los sujetos obligados.

II. El nimero de asuntos atendidos por el instituto.

III. Las dificultades observadas en el cumplimiento de la ley y sus pro-
puestas para superarlas.
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IV. Cualquier otra actividad y estadisticas de relevancia (Peridédico Oficial

del Gobierno del Estado de Guerrero, 2016).

Dicho lo anterior, desde el afio 2014 se realizan informes anuales con los
datos anteriormente descritos. Para que se puedan integrar los informes
anuales, todos los sujetos obligados del Estado deben enviar a mds tardar
la tercera semana del mes de enero lo siguiente:

1.

PN ARBLDN

Numero de solicitudes de informacion presentadas y el objeto de es-
tas.

La cantidad de solicitudes procesadas y respondidas.

El nimero de solicitudes pendientes.

Las prorrogas por circunstancias excepcionales.

El tiempo de procesamiento de cada solicitud.

La cantidad de servidores publicos involucrados en la tarea.

La cantidad de solicitudes denegadas.

Estadisticas de evaluaciones efectuadas a los sujetos obligados por el
instituto y;

Cualquier informacion relevante, tanto para la ciudadania como para
el instituto. relevancia (Periédico Oficial del Gobierno del Estado de
Guerrero, 2016).

En la siguiente grafica se aprecia la evolucion histérica del numero de
solicitudes de acceso a la informacién publica en el estado de Guerrero
desde el afio 2014 al 2024.

Grafica 1. Numero de solicitudes recibidas
por el ITAIGRO del 2014 a 2024
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Fuente: Elaboracion propia con datos de los informes del
ITAIGRO (2014-2024).
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Del 2014 al 2024 se recibieron 74,846 solicitudes de informacion,
siendo el 2020 con las cifras mds altas. El promedio anual fue de 6,804
solicitudes por afio. La grafica 1 muestra una tendencia general al alza en
el nimero de solicitudes de acceso a la informacién pablica recibidas por
el ITAIGRO entre 2014 y 2024. En 2014 se registraron 2,714 solicitudes,
cifra que practicamente se duplic6 para 2017 con 7,547 solicitudes, refle-
jando un notable incremento en el ejercicio del derecho por parte de la
ciudadania. El punto mas alto se alcanzé en 2020 con 9,219 solicitudes,
lo que muestra una creciente cultura de participacion ciudadana en ese
periodo. No obstante, en 2021 se observa una caida significativa con solo
7,220 solicitudes, posiblemente atribuible a los efectos rezagados de la
pandemia por COVID-19 y sus impactos en la dindmica institucional. A
partir de 2022, el nimero de solicitudes vuelve a incrementarse, alcanzan-
do 8,714 en 2023 y 9012 en 2024, mostrando una clara tendencia al alza.

Los datos contenidos en la grifica 1 muestran que no existe una re-
lacién directa entre los anos electorales y el aumento en el numero de
solicitudes de acceso a la informacién publica en Guerrero. Por el con-
trario, en los afios en que se celebraron elecciones, 2015, 2018 y 2021
se registraron disminuciones en comparacion con los afios intermedios,
excepto en el 2024 donde se registré un ligero incremento en compa-
racién con el afio anterior. Este comportamiento sugiere que, durante
los procesos electorales, la ciudadania podria estar menos enfocada en
ejercer este derecho, posiblemente debido a la saturacién informativa o a
una menor percepcion de necesidad de fiscalizacion. En cambio, los afios
no electorales muestran un incremento en las solicitudes, lo que podria
relacionarse con una mayor disposicion para evaluar el desempeno de las
autoridades fuera del contexto de campaiia.

En relacion con el género de las personas solicitantes en los informes
revisados del 2014 al 2016 no contemplan informacién sobre el género
de las personas que solicitan informacién, ya que por mandato de ley no
estaban obligados a recabar estos datos. No es sino hasta 2017 que se
comienza a recolectar estos datos y aparecen en el informe anual por vez
primera.

Entre 2017 y 2024, se registraron 20,402 solicitudes de acceso a la in-
formacién publica, realizadas por hombres, 14,537 por mujeres y 28,431
por personas cuyo género no se identificé. Estos datos reflejan una ten-
dencia significativa en la participacion ciudadana en relacion con el géne-
ro, tal como se aprecia en la tabla 1.
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Tabla 1. Namero de solicitudes por género

Género Solicitudes de 2017 a 2024
Hombres 20,402
Mujeres 14,537

No identificado 28,431

Fuente: Elaboracion propia con datos de los informes del ITAIGRO (2017-2024)

Con base en la tabla nimero 1 que corresponde al nimero de solicitu-
des realizadas por género, a simple vista, se puede observar que son los
hombres quienes han realizado mis solicitudes de informacion, sin em-
bargo, para realizar una afirmacion de tal significado, la informacién que
arrojan los informes es insuficiente para determinar quienes realizan han
realizado una mayor cantidad de solicitudes, si hombres o mujeres. Esto
en el entendido de que un niimero significativo de 28,431 personas no
indicaron su género, por lo que se no se concluye con exactitud, debido a
la falta de certeza de las personas que no identificaron su género.

En este contexto, resulta relevante porqué un alto nimero de las soli-
citudes no tiene la identificacion de género, esto puede deberse a cuestio-
nes de privacidad o a la falta de obligatoriedad para recolectar este dato en
las solicitudes que se realizan.

En relacion con los sujetos obligados que reciben el mayor numero de
solicitudes de acceso a la informacion, se observa que, de 2014 a 2024, los
tres primeros lugares de la lista se mantienen de manera constante. Estos
corresponden a la Fiscalia General del Estado de Guerrero, la Secretaria
de Salud y el H. Ayuntamiento de Acapulco de Judrez, que destacan como
las entidades mas solicitadas.

Asimismo, al analizar el tipo de sujeto obligado, se identifica que, du-
rante todo el periodo, las dependencias del poder ejecutivo ocupan el pri-
mer lugar en cuanto al volumen de solicitudes, seguidas por los Ayunta-
mientos y, en tercer lugar, por los organismos auténomos. Es importante
sefialar que los Ayuntamientos, aunque operan a nivel municipal, forman
parte del poder ejecutivo en el esquema federal mexicano. Resulta notable
que los poderes judicial y legislativo presentan un volumen de solicitudes
considerablemente menor en comparacién con el ejecutivo estatal. Esta
tendencia sugiere que la ciudadania dirige mayor atencidn al poder ejecu-
tivo debido a su responsabilidad directa en la administracion publica, la
implementacion de politicas publicas, la gestion de programas guberna-
mentales y, principalmente, por su rol en la ejecucion del gasto publico.
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El poder judicial y legislativo no generan interés en la ciudadania. El
poder ejecutivo, tanto a nivel estatal como municipal, es mas visible y
accesible para la poblaciéon en general. Los ciudadanos interactian mds
frecuentemente con las dependencias del ejecutivo debido a los servicios
que prestan y las decisiones que toman en el dia a dia. Lo cual, podria
explicar el mayor interés en solicitar informacion.

Si bien los tres poderes son publicos, el judicial y legislativo por su
propia naturaleza son de una funcién mas especializada, esto quiere de-
cir, por ejemplo, que el poder judicial se enfoca en la administracién de
justicia y la resolucion de conflictos legales. Las decisiones judiciales son
publicas, pero los detalles operativos y administrativos pueden no generar
tanto interés publico. Por otro lado, el poder legislativo se centra en la
creacion de leyes y la supervision del ejecutivo, lo cual puede no llegar a
generar tanto interés por no tener proximidad directa con los ciudadanos.

Dado que en México prevalece un sistema presidencialista, es comin
que se perciba al presidente de la Republica, a los gobernadores y a los
presidentes municipales como las figuras que concentran la totalidad del
poder politico. Esta percepcion puede propiciar el desconocimiento, por
parte de la ciudadania, de que el sistema de division de poderes establece
que el poder ejecutivo, el poder legislativo y el poder judicial se encuen-
tran en condiciones de igualdad juridica, sin que uno prevalezca sobre los
demas. No obstante, en la prictica, pueden observarse dinamicas donde
uno de los poderes ejerce mayor influencia o preponderancia sobre los
otros, particularmente en contextos politicos especificos.

En sintesis, la ciudadania muestra un mayor interés por las dependen-
cias del poder ejecutivo estatal y municipal. Lo cual ocasiona que el na-
mero de solicitudes de informacion se incrementen para las dependencias
e instituciones que pertenecen a dicho poder.

Los sujetos obligados que ocupan los tres primeros lugares de manera
permanente en la lista con mayor numero de solicitudes de informacion
son los siguientes: a) Fiscalia General del Estado de Guerrero, b) H.
Ayuntamiento de Acapulco de Judrezy c) Secretaria de Salud

A lo largo de los informes revisados, se observa que estos sujetos
obligados han permanecido de manera constante entre los tres primeros
lugares en cuanto al nimero de solicitudes de acceso a la informacion
recibidas anualmente. Aunque en ciertos afios su posicion relativa varia, al
afio siguiente vuelven a ocupar los primeros sitios, consolidandose como
las entidades que de forma sistematica concentran la mayor cantidad de
solicitudes. De este modo, no sélo destacan de manera anual, sino que, en
el andlisis acumulado de la Gltima década, son también los sujetos obli-
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gados que han recibido el mayor volumen de solicitudes de informacion
publica.

Ahora bien, en relacién con las razones por las cuales estas institucio-
nes concentran el mayor nimero de solicitudes de acceso a la informacion
publica, pueden plantearse algunas explicaciones. En primer lugar, la Fis-
calia General del Estado de Guerrero es la instancia responsable de la pro-
curacion de justicia penal y de la investigacién de los delitos. Debido a la
importancia que reviste la seguridad publica y el acceso a la justicia en la
vida social, resulta comprensible que exista un elevado interés ciudadano
por conocer informacién relacionada con investigaciones, procedimien-
tos, estadisticas de criminalidad y acciones emprendidas para garantizar el
Estado de derecho.

En relacion con el H. Ayuntamiento de Acapulco de Judrez, este es el
municipio mds grande y uno de los destinos turisticos mds importantes
de Guerrero, Acapulco puede ser objeto de un alto numero de solicitudes
debido a su gestion urbana, servicios publicos y temas relacionados con el
turismo y la infraestructura.

En el caso de la Secretaria de Salud, se observa un incremento im-
portante en el nimero de solicitudes de acceso a la informacion, pasando
de 294 solicitudes en 2014 a 653 en 2024. Este aumento refleja un mayor
interés ciudadano por temas relacionados con los servicios de salud publi-
ca. Particularmente, entre 2020 y 2022 se registré el mayor volumen de
solicitudes, un fenémeno que puede explicarse en el contexto de la crisis
sanitaria provocada por la pandemia de COVID-19, que impacté no solo
a Guerrero, sino también a México, América Latina y el mundo entero.
Es razonable inferir que durante ese periodo la ciudadania demandé in-
formacién sobre politicas sanitarias, servicios de atenciéon médica, datos
epidemiolégicos y medidas adoptadas por las autoridades locales.

En conclusién, el andlisis de las solicitudes de informacién en Guerre-
ro entre 2014 y 2024 muestra un interés constante de la ciudadania en tres
instituciones clave: la Fiscalia General del Estado, la Secretaria de Salud
y el H. Ayuntamiento de Acapulco de Juarez. El poder ejecutivo, tanto
en su nivel estatal como municipal, es el mas solicitado, probablemente
porque sus acciones y decisiones tienen un impacto directo en la vida
diaria de los ciudadanos, a diferencia de los poderes judicial y legislativo,
cuyas funciones mds especializadas no generan el mismo nivel de interés.
Este patron destaca la importancia percibida de la rendicion de cuentas
en aquellas areas del gobierno que afectan de manera mas inmediata a
la poblacion, confirmando que las instituciones del poder ejecutivo son
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vistas como las principales responsables de la implementacién de politicas
y el manejo de recursos publicos en Guerrero.

Consideraciones finales

La evolucion del derecho de acceso a la informacion publica en el estado
de Guerrero entre 2014 y 2024 refleja un avance constante en la cultura
de la transparencia y la rendicion de cuentas. A pesar de lo complejo que
representa mantener una administracion publica en una entidad donde la
violencia estructural, corrupcion y debilidad institucional estan presentes,
el crecimiento sostenido en el nimero de solicitudes evidencia una ciuda-
dania cada vez mas activa y consciente de sus derechos. El fortalecimiento
del ITAIGRO ha sido un factor clave en este proceso, promoviendo el
ejercicio de un derecho fundamental que, como lo senala la normatividad
nacional e internacional, es pilar de la democracia.

El analisis del comportamiento de las solicitudes muestra que los picos
mis significativos no se relacionan directamente con los afios electorales,
sino mads bien con coyunturas sociales especificas, como la crisis sanitaria
de 2020. Asimismo, el desglose de solicitudes por género expone dreas de
oportunidad para mejorar la recoleccion y sistematizacion de datos, dado
que un porcentaje considerable de solicitantes no identifica su género,
limitando asi el analisis demografico. La concentraciéon de solicitudes en
torno a la Fiscalia General del Estado de Guerrero, el H. Ayuntamiento
de Acapulco de Judrez y la Secretaria de Salud reafirma que la ciudadania
tiende a solicitar informacién sobre las instancias de la administracion
publica dado su impacto inmediato en la vida cotidiana.

Finalmente, los resultados permiten concluir que el interés ciudadano
se dirige prioritariamente hacia las instituciones que administran recur-
sos, implementan politicas publicas y prestan servicios directos. Esta ten-
dencia confirma que el ejercicio del derecho de acceso a la informacion en
Guerrero no responde a motivaciones politicas coyunturales, sino a una
demanda estructural de mayor transparencia en la gestion publica. En el
contexto de las recientes reformas federales que suprimen a los érganos
garantes auténomos, estos hallazgos cobran especial relevancia, ya que
subrayan la necesidad de preservar y fortalecer los mecanismos que facili-
ten el acceso ciudadano a la informacién como componente esencial para
una gobernanza democritica efectiva.
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Introduccion

La violencia contra las mujeres en Guerrero representa uno de los desa-
fios mas criticos para las intervenciones gubernamentales y comunitarias.
A pesar de los esfuerzos realizados en materia de prevencién y atencion,
persisten obstaculos estructurales que limitan la efectividad de las accio-
nes emprendidas. Fenémenos como la inseguridad provocada por la de-
lincuencia organizada, la falta de recursos humanos, fisicos y tecnoldgicos,
asi como las barreras lingiiisticas en comunidades indigenas, configuran
un escenario particularmente adverso para combatir la violencia de género
en la region.

El analisis de esta problematica es fundamental no solo para visibili-
zar las limitaciones de las politicas publicas existentes, sino también para
proponer estrategias que respondan de manera mads eficaz a las necesi-
dades especificas de las mujeres en contextos locales. En este sentido, el
Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades Fede-
rativas (PAIMEF) constituye un instrumento esencial para la atencion
de la violencia de género, pero enfrenta multiples desafios que deben ser
comprendidos en su justa dimensién para fortalecer su operaciéon. La
importancia de este estudio radica en identificar y reflexionar sobre esos
desafios, reconociendo que la persistencia de vacios institucionales y de
dinamicas socioculturales excluyentes debilitan la capacidad de respuesta
estatal ante las violencias.

1 Georgina Vizquez Moreno. Doctora en Educacién. Profesora de tiempo completo en
la Universidad Auténoma de Guerrero, con perfil Prodep, Correo electrénico: 15503@
uagro.mx.
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Derivado de este contexto, la pregunta de investigacion que guia este
capitulo es la siguiente: ;Cuales son los desafios que enfrenta el Progra-
ma de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades Federativas
(PAIMEF) en la atencion a la violencia contra las mujeres en Guerrero?
A partir de esta pregunta, se planteé como objetivo principal identificar y
analizar los principales obsticulos que limitan la efectividad del PAIMEF
en la entidad, considerando tanto factores estructurales como sociocul-
turales.

La metodologia aplicada corresponde a un enfoque cualitativo, utili-
zando como técnica la observacion participante, que permiti6 identificar
de manera directa y contextual los retos que enfrenta el programa en su
operacién cotidiana. Esta estrategia metodoldgica favorecié una aproxi-
macion interpretativa de los procesos y dindmicas institucionales desde
una perspectiva situada.

El trabajo se organiz6 en torno a tres grandes temas: primero, se des-
cribe la situacién de violencia contra las mujeres en Guerrero; segundo,
se analizan los tipos de violencia de género que prevalecen en la entidad;
y tercero, se examina la evolucion de las politicas publicas de género y los
desafios actuales que enfrenta el PAIMEF. La fundamentacién juridica
del analisis parte del articulo 4° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (2023), que establece el principio de igualdad y no
discriminacion, y del articulo 5°, fraccion X, de la Ley General de Acceso
de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia (Diario Oficial de la Fede-
racion, 2022), que destaca el fortalecimiento de la autonomia femenina
como elemento esencial para erradicar la violencia de género.

La violencia contra las mujeres en Guerrero

La violencia de género contra las mujeres surge de ideas basadas en la
diferencia sexual y se manifiesta en un contexto de desigualdad, reflejo
de la disparidad de poder entre hombres y mujeres. Este tipo de violencia
es estructural. (Jaramillo, 2020). Esto significa que estd profundamente
arraigado en las normas y practicas sociales; por lo tanto, se sustenta
en una cultura construida alrededor de la légica de la dominacién y las
relaciones de poder naturalizadas que justifican la subordinacion de las
mujeres como algo normal.

Estas ideas se transmiten y perpetian mediante de agentes de so-
cializacién, como los medios de comunicacién, la familia, la escuela, la
religion e incluso el Estado.
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Derivado de lo anterior, es relevante destacar que, a pesar de las multi-
ples formas de discriminacion y exclusion hacia las mujeres, la violencia se
erige como el principal mecanismo que reproduce todas las demds formas
de opresion, manifestindose de diferentes maneras en cada una de ellas.
Por lo tanto, es fundamental comprender el concepto de violencia simbo-
lica como un conjunto de estrategias que sostienen la subordinacion de
las mujeres sin necesidad de recurrir a la fuerza fisica (Bourdieu, 2000).

Asi, algunas de las expresiones de la violencia pueden ser sutiles, dado
que no son tan evidentes como la fisica, por lo que es importante tener en
cuenta que todas estas formas de violencia son igualmente graves y pueden
tener consecuencias negativas para la salud y el bienestar de quienes la sufren.

Los organismos internacionales se han esforzado por establecer una
agenda favorable a la mujer, y la definicién de la violencia contra la mujer
ha quedado consagrada en varios convenios. Segin la Convenciéon De
Belem Do Para (1994), el articulo primero se refiere a la violencia contra
la mujer como cualquier accién o conducta basada en el género, la cual
causa muerte, dafio o sufrimiento fisico, sexual o psicolégico a la mujer,
tanto en el dmbito privado como en el piblico. (Secretaria de Relaciones
Exteriores, 2008). Se entiende que, al ser un primer acercamiento a esta
definicién, aun no se incluian las modalidades y tipos de violencia como
los conocemos hoy en dia.

En México, la definicién de violencia contra las mujeres utilizada por
gobiernos e instituciones se encuentra en la Ley General de Acceso de las
Mujeres a una Vida Libre de Violencia. Por un lado, esta definicion se
armoniza con los compromisos internacionales suscritos por el gobierno.

Estos fueron impulsados por el movimiento feminista en México y
en el mundo. Por otro lado, esta similitud ampliada también incorpora el
dafio patrimonial, econémico y sexual, asi como la muerte, lo que permite
disefiar una politica de Estado con una perspectiva mas amplia basada
en los derechos humanos de las mujeres para atender adecuadamente la
atencion de las mujeres sobrevivientes de violencia y avanzar hacia la erra-
dicacidn de este problema en México, (LGAMVLY, 2022). Es pertinente
abordar los tipos de violencia de género contra las mujeres.

Tipos de violencia de género contra las mujeres
guerrerenses

En la época actual, los avances en la teorizacion feminista han desempe-
fiado un papel fundamental en la identificacién y conceptualizacion de
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las diversas manifestaciones de violencia que enfrentan las mujeres. Este
progreso se ha visto impulsado por la creciente valentia de las victimas,
que se animan a reconocer y denunciar estas formas de violencia. Gracias
a estos valientes testimonios anénimos, se ha puesto de relieve y definido
una gama mas amplia de tipos de violencia, incluidos aquellos que ain no
han sido reconocidos y abordados formalmente por las leyes nacionales
y locales.

Este fenomeno ilustra una brecha significativa entre el entendimiento
feminista de la violencia de género y su consagracion legal, la cual destaca
la necesidad imperante de una mayor sensibilizacién y accién para superar
esta discrepancia y asegurar una proteccion mas efectiva para todas las
victimas.

Con los antecedentes claros sobre lo que constituye la violencia y sus
diversas manifestaciones, se aborda ahora el contexto especifico de la vio-
lencia contra las mujeres en Guerrero. Para ello, se examinan los factores
socioecondmicos, culturales e historicos (desigualdad de género, discri-
minacién y pobreza) que han influido en la prevalencia de la violencia
de género en la region. Ademas, se identifican los tipos de violencia mads
comunes y se evalia su impacto en la vida de las mujeres en Guerrero.

El acercamiento a las estadisticas proporciona una vision mds comple-
ta sobre las causas y los diversos factores que contribuyen al incremento
de la violencia. Este andlisis también ayuda a desmantelar la antigua no-
cién de que la violencia tiene causas individuales y debe ser abordada en
el ambito privado, en lugar de ser vista como producto de un sistema de
socializacion.

Dado que este articulo se basa en el caso del PAIMEF en el estado de
Guerrero, donde se realiz6 el primer ejercicio en 2006, el analisis presenta
datos comparativos de la Encuesta Nacional sobre Dindmicas de las Rela-
ciones de los Hogares (ENDIREH) de 2006 y de 2021.

Con el paso del tiempo y el desarrollo de estudios, se han incorporado
los diferentes tipos de violencia. En 2006, solo se consideraban cuatro
tipos de violencia: fisica, sexual, emocional y econémica. Ademas, la me-
todologia de 2006 distinguia entre la violencia vivida en el ambito privado
por mujeres casadas o en unién libre y la violencia sufrida en el ambito
publico, es decir, en la comunidad, el trabajo y la escuela.

Asimismo, debido a esta distincién, no existe una cifra general de la
violencia sufrida por las mujeres en Guerrero como se presenta en la EN-
DIREH 2021. En este sentido, es relevante mencionar la violencia fisica.
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a) Violencia fisica

Este tipo de violencia se centra en dafiar a una mujer mediante golpes
fisicos, tales como empujones, pellizcos, patadas, bofetadas, jalones de
cabello, negarle la atencion médica u obligindola a consumir alcohol o
drogas, [...], (ONU Muyjeres, 2022), esto es que: este tipo de violencia
deja huellas en el cuerpo de las mujeres, asi como una codependencia de
adicciones.

En este sentido, de acuerdo con la (Comisién Interamericana de De-
rechos Humanos, [CID], 2019), la violencia fisica es un acto intencional
que se genera hacia las mujeres, el cual causa un dafio visible a las muje-
res. Ahora bien, desde la perspectiva de la Ley General de Acceso de las
Mujeres a una Vida libre de Violencia, define la violencia fisica como todo
acto que lastime a las mujeres de manera directa y deliberada, utilizando
la fuerza fisica, ademads del uso de sustancias quimicas que puedan generar
lesiones internas, o externas a las mujeres (Diario Oficial de la Federacion,
2018). En esta linea, el proposito de esta ley es dotar a las autoridades
de un marco juridico claro para poder identificar y sancionar este tipo de
violencia contra las mujeres.

Por lo tanto, es importante analizar las coincidencias de las aporta-
ciones de este fendmeno sociocultural, las tres definiciones armonizan en
que la violencia fisica no es un accidente, sino todo lo contrario es un acto
deliberado que causa dafio a la mujer, porque separa los actos violentos
de los accidentales.

Sin duda alguna, el uso de la fuerza por medio de golpes, directa o in-
directamente por medio de sustancias, es claramente violencia fisica, por
lo tanto, las contribuciones también coinciden en que se trata de un dafio
al cuerpo de la fémina. Sin embargo, las aportaciones difieren en que la
ONU, mujeres es limitada, porque la definicién identifica la violencia fi-
sica en situaciones cotidianas, pero, la CID aborda la violencia fisica como
un dafio corporal, y finalmente, la ley General de Acceso de las mujeres
a una vida libre de Violencia, se enfoca especificamente en el dafio a las
mujeres, incluyendo el uso de sustancias quimicas.

En concordancia con lo anterior, en el 2021, la ENDIREH propor-
cioné datos detallados sobre la violencia fisica hacia mujeres de 15 y mds
afios en el contexto familiar en Guerrero. En esta directriz, el 47.6% de
las mujeres que han establecido una relacion de pareja han sufrido violen-
cia fisica durante la relacién (INEGI, 2022). Es relevante mencionar que:
las mujeres también manifiestan haber sufrido otros tipos de violencia
simultineamente, como es la violencia sexual.
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b) Violencia sexual

La violencia sexual contra las mujeres es un problema muy complejo,
pero, sobre todo, grave, generalizado y creciente en todos los rincones de
Meéxico. Esto es uno de los principales retos para que las mujeres puedan
vivir libres de violencia en la actualidad.

En este sentido, la Organizacion Mundial de la Salud, (OMS, 2021),
menciono6 que la violencia sexual es cualquier comportamiento de natu-
raleza sexual el cual no es bienvenido porque se impone a otra persona
mediante la coaccion. Por lo que no se trata simplemente de una falta de
cortesia o un error de juicio, sino de un abuso de poder que viola la dig-
nidad y la autonomia de la victima.

Por lo tanto, segtn, (Ley nimero 553 de acceso de las mujeres a una
vida libre de violencia del Estado libre y soberano de Guerrero., 2013),
menciona que: la violencia sexual comprende todos aquellos actos que
vulneran el cuerpo y la sexualidad de la victima, quitindole independen-
cia, pudor e integridad fisica. En este contexto, dicha violencia muestra el
poder dominante del hombre sobre la mujer al tratarla como un simple
objeto.

Ahora bien, segin Mercedes, (2021), la violencia sexual hace referen-
cia a cualquier acto sexual sobre las mujeres que utiliza la fuerza. En este
sentido, dicha violencia es parcialmente oculta por las mujeres, derivado
del temor y la sumisién hacia el agresor.

Por consiguiente, en el pasado reciente, de acuerdo con los datos del
INEGI, en 2021, mas de ochenta y ocho mil mujeres han sufrido violen-
cia sexual, lo que se traduce en un promedio de 243 mujeres mayores de
18 anos violadas cada dia en todo el pais, INEGI, 2023).

En otras palabras, la violencia sexual es una de las mas deleznables
que viven las mujeres en todo el territorio nacional, especialmente en el
estado de Guerrero, puesto que vulnera todos los derechos humanos de
las mujeres en un escenario intrinseco y extrinseco.

En este contexto, se observa que las aportaciones anteriores coinciden
en que el eje central de este tipo de violencia es el dafio a la victima, y que
estos actos se perpetian sin el consentimiento de la fémina, por lo tanto,
se trata de un abuso de poder por parte del sexo masculino. En este senti-
do, se pone de manifiesto la complejidad del fenémeno, al estar interrela-
cionado con factores que forman parte de un constructo social y cultural.

Sin duda alguna, este tipo de violencia no es la inica que las mujeres
enfrentan en la vida diaria; también en el campo econdmico las mujeres
son violentadas, por lo que es pertinente abordar este tema.
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¢) Violencia econdmica

La violencia econdmica suele darse y reproducirse en diversos contextos
sociales, especialmente en el hogar, donde las mujeres conviven con la pa-
rejay la familia. Por ende, existe una dependencia econémica que impide
la toma de decisiones por parte de las mujeres.

En este sentido, segiin (Rueda, 2020), se refiere a conductas especifi-
cas como: el control de la economia del hogar, prohibiciones de trabajo,
condicionamiento a la mujer si fuera a trabajar, control de los ingresos del
nicleo familiar, trabajar para la pareja sin recibir remuneracion alguna,
entre otros.

Por lo tanto, los comportamientos mencionados reflejan la violencia
econdémica. Como se aprecia en la definicion anterior, la violencia eco-
némica no solo afecta a la estabilidad financiera de las mujeres, sino que
también repercute en las emociones de las mujeres.

Desde el punto de vista de (Deere, 2021), la violencia econémica con-
tra las mujeres son acciones u omisiones que tienen como objetivo limitar
la capacidad de las mujeres para administrar los recursos econémicos del
nucleo familiar, generados por el sexo masculino. En este sentido, esto
restringe la autonomia de las mujeres, asi como la economia, perpetuando
relaciones de total dependencia.

Por un lado, el INEGI, mencioné que, entre octubre de 2020 y octu-
bre del 2021, este tipo de violencia alcanzé un 16.2% (INEGI, 2021). Por
otro lado, Cordero refirié que, la violencia econémica es visibilizada en
los gastos basicos de los hogares e incluso en el bloqueo de oportunidades
laborales y aumentos salariales para las mujeres (Sanchez, 2023).

Por lo tanto, se concluye que: la violencia econémica es un fenémeno
complejo que se manifiesta por medio del control y la limitacion de los
recursos econdémicos, afectando gravemente la autonomia y bienestar de
las mujeres, pero no es la tnica violencia a la que se enfrentan las mujeres
desde hace décadas; también existe otro tipo de violencia, silenciosa y
aguda en el contexto intrinseco de las mujeres.

d) Violencia psicoldgica

Este tipo de violencia es abstracta y, a la vez, alarmante en la vida de
las mujeres, debido a que es complicada de ser identificada de manera
sencilla. Esta forma de violencia puede presentarse a través de miradas,
gestos masivos o morbosos, desaprobacion de opiniones, humillaciones,
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comentarios, piropos, burlas, bromas de tipo sexual, o de apariencia fisica,
asi como recibir imagenes de contenido sexual y espiar a una persona en
la intimidad. Cualquier conducta que dafie la dignidad e integridad de las
mujeres por parte del agresor también se considera violencia psicologica.

Es relevante senalar que el incremento en la prevalencia de la violencia
psicologica es del 53.3%, lo que indica que es la forma mas alta de vio-
lencia contra las mujeres, debido a que, el resto de las violencias presentan
porcentajes menores, como se presenta a continuacion:

La violencia econdmica, patrimonial y/o discriminacién (30.3%), fi-
sica (35.6%), y sexual (40.9%) a lo largo de la vida, (INEGI, 2021), esto
revela una preocupante persistencia y aumento en la diversidad de formas
de violencia, especialmente en el escenario psicologico, donde, las mujeres
guerrerenses han experimentado con mayor frecuencia.

La situacion de violencia contra las mujeres en Guerrero refleja una
realidad alarmante y compleja que exige atencion urgente y multifacética.
A través del analisis de datos comparativos entre 2016 y 2021, se eviden-
cia un incremento en la prevalencia y diversidad de formas de violencia
experimentadas por las mujeres en la region.

En el 2016, la violencia contra las mujeres obtuvo un 57.5%, esto re-
presenta 8.6 puntos porcentuales por debajo de la media nacional, mien-
tras que, en el 2021, este porcentaje se increment6 11.3 puntos, alcanzan-
do un 68.8%. Por lo tanto, Guerrero queda 1.3 puntos porcentuales por
debajo de la media nacional. (INEGI, 2022).

Es claro que la violencia de género en Guerrero no se limita al ambito
de las relaciones de pareja, sino que se extiende a otros contextos, como
el educativo, laboral, familiar y comunitario. Esto subraya la necesidad
de politicas y programas integrales que aborden la violencia en todas sus
manifestaciones y en multiples esferas de la vida de las mujeres.

Se concluye que el aumento en la prevalencia de violencia psicolégica,
econdmica, fisica y sexual revela una tendencia persistente y preocupan-
te que demanda acciones contundentes a nivel gubernamental, social y
comunitario. Es imperativo fortalecer los mecanismos de prevencion y
atencién, asi como, la proteccion de las victimas, y, por ende, imple-
mentar estrategias de sensibilizacion y educaciéon que promuevan relacio-
nes equitativas y libres de violencia. Derivado de lo anterior, es relevante
abordar la evolucién de las politicas publicas y los desafios que enfrenta
el programa PAIMEF ante la violencia contra las mujeres en Guerrero
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Evolucion de las politicas publicas de géneroy, los desafios
que enfrenta el programa PAIMEF ante la violencia contra
las mujeres en Guerrero

Hablar de las politicas publicas de género es sinénimo de reconocer el
gran esfuerzo de las mujeres en el espacio publico. La Politica Nacional
para la Igualdad de Mujeres y Hombres establece la accion gubernamen-
tal para lograr la igualdad de género en los dmbitos politico, econdémico,
social, laboral, cultural e institucional, (Secretaria del Bienestar, 2021).
Lo anterior representa un importante paso en los diversos campos socia-
les.

En la actualidad se han logrado avances significativos en materia le-
gislativa y se han establecido politicas y programas para reducir la des-
igualdad y discriminacién. Es responsabilidad de los gobiernos asignar un
presupuesto adecuado para crear las condiciones necesarias que permitan
a mujeres y nifias vivir libres de violencia y alcanzar un desarrollo pleno
e integral.

Estos logros son el resultado de un proceso socio histérico a nivel
mundial. Sin embargo, es importante tener en cuenta que en América
Latina y el Caribe, incluyendo México, este proceso ha tenido caracteris-
ticas distintas al de los paises mds desarrollados debido a una combinacién
de factores, entre los que se encuentran las desigualdades econdmicas y
sociales, la ausencia de voluntad politica y la persistencia de estereotipos
de género arraigados en la sociedad.

Se aprecia lo mencionado en la primera etapa, en la que los gobier-
nos comienzan a prestar atencion a las necesidades, intereses y cuestiones
relacionadas con las mujeres, periodo comprendido entre 1945 y 1962 y
reconocido por la ONU con el interés orientado a revelar las disparidades
y en determinar los desafios para lograr la igualdad (Garcia, 2008). Se
brindé respuesta a ello entre 1963 y 1975.

No obstante, en México este tema llega de forma tardia. Para enten-
der esta evolucion paralela, es importante analizar los distintos tipos de
politicas enfocadas en mujeres, perspectivas tedricas, cambios conceptua-
les y objetivos que surgieron a lo largo del proceso, asi como también las
criticas que se plantearon, para después evaluar su repercusion en México.

La evolucion de las mujeres como sujetas de derechos ha sido gra-
dual, en el que, pese a incluirse en algunas politicas publicas, ha habido
enfoques que no las han beneficiado. Uno de los primeros enfoques que
se adoptaron fue el del Estado de Bienestar, el cual se caracterizé por ser
asistencialista y considerar a las mujeres como sujetos pasivos. En este
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enfoque se enfatizé el rol de las mujeres como madres y responsables
del cuidado y desarrollo de la infancia, lo que limita la contribucién al
desarrollo de esta labor.

En la década de los afios setenta, se empez6 a reconocer a las mujeres
y nifias como sujetos de interés en el desarrollo, lo cual fue una respuesta
a las preocupaciones planteadas en la primera Conferencia Mundial de la
Organizacion de las Naciones Unidas en 1975, (Arias, 2019).

En este sentido, en el enfoque denominado “Mujeres en el Desarro-
llo” (MED), la principal caracteristica es que reconoce el rol productivo
de las mujeres. Se admite que las mujeres son un recurso no utilizado
y desaprovechado para el desarrollo (Buciega, 2012), es decir, se enfoca
principalmente en la ausencia de las mujeres en el desarrollo econémico
como un problema y no toma en cuenta su posicién en la estructura
economica.

Sin embargo, este enfoque oficialista, a pesar de promover la inclusion
de las mujeres en el mercado laboral y en el sistema econémico, obtuvo
resultados que distaron de ser los remotamente esperados. La falta de
consideracion de la articulacion entre los roles productivo y reproductivo
de las mujeres y el acceso a los recursos generé dificultades en el proceso.

Como resultado de la incorporacién de las mujeres en el desarrollo, se
observé un aumento en su carga de trabajo, debido a que, el rol reproduc-
tivo y de cuidado del hogar no fue abandonado, sino que se complement6
con el trabajo remunerado. Esto generd un efecto contraproducente, asi
como, destaco la falta de reconocimiento, la precarizacion del trabajo de
cuidado y del hogar.

Dentro del enfoque Mujeres en el Desarrollo (MED), surgi6 otra
vertiente que se enfoco en las politicas de igualdad de trato. Esta vertiente
se centré en la equidad y en proporcionar igualdad juridica a las mujeres
en dreas donde se las trataba discriminatoriamente. La finalidad era com-
batir la discriminacién de género y fomentar la igualdad de oportunidades
para las mujeres en todos los aspectos de la vida, (Secretaria de Bienestar,
2018).

Lo anterior se vislumbra con las ratificaciones de los tratados y con-
venciones internacionales que se dan en distintos paises, lo que imponia
una responsabilidad sobre los mismos en reformar las directrices juridicas
y considerar a las mujeres en igualdad de condiciones.

La critica hacia el enfoque MED en los setenta y ochenta surgio de
los movimientos feministas y académicos, lo que llevé a la evolucion hacia
el Género en el Desarrollo (GED). El GED se centra en la desigualdad
estructural entre hombres y mujeres y enfatiza la necesidad de crear me-
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canismos gubernamentales para abordar este problema, como se planted
en la Conferencia de Nairobi

Aunque las politicas de igualdad formal, que se refieren a las esta-
blecidas en la Constitucion, leyes y tratados, son importantes, el GED
reconoce que estas politicas por si solas no son suficientes para reducir la
desigualdad de género en la realidad social. Por lo tanto, se hacen necesa-
rias acciones afirmativas para disminuir las brechas de desigualdad iden-
tificadas en las mujeres. Estas medidas afirmativas se orientan a generar
politicas de igualdad de oportunidades y son consideradas urgentes en el
contexto del GED (DOF, 2023).

En este matiz, es importante entender que las acciones afirmativas
son medidas destinadas a corregir la discriminacion histérica, estructural
o cultural sufrida por ciertos grupos humanos, en este caso las mujeres.
Otros términos para referirse a ellas son acciones positivas, discrimina-
cion en sentido inverso o discriminacién positiva.

Por un lado, el objetivo es mejorar o corregir la situacion de las mu-
jeres en contextos especificos hasta lograr la igualdad real; por ello, se
diferencian de la igualdad juridica. Deben ser temporales y acompanarse
de acciones que influyan directamente en la raiz del problema, estas ac-
ciones positivas no eliminan el problema, solo tienden a paliar los efectos.

Por esta razén, deben derogarse con el tiempo; su duracién depende
de si el problema se ha resuelto o no. Pueden ser legislativas, ejecutivas,
tributarias, administrativas o reglamentarias (Facio, 2020).

Por otro lado, el GED también se centr6 en el empoderamiento, un
concepto que ha presentado ciertas complicaciones para la compren-
sién de este. Se trata de alentar la autonomia desde lo politico, donde la
mujer debe emanciparse de los lazos familiares. Por lo tanto, se resalta
que la subordinacion se manifiesta de formas diversas acordes a la etnia,
clase social, historia colonial y posiciéon en el orden econémico global
(Ledn,1996).

Este enfoque busca visibilizar las estructuras que mantienen esa rela-
cién desigual. Sin embargo, el problema del argumento del empodera-
miento radica en que se convierte en una premisa individual; busca que
las mujeres desarrollen distintas capacidades personales e influyan en el
entorno al cual pertenecen.

Ante las barreras encontradas, el enfoque se expande y evoluciona. En
este sentido, la incorporacion del concepto de género es un parteaguas
en el avance de los derechos de las mujeres, y asi surgen las politicas de
género en el mainstream o politicas de transversalidad de género.
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Segun, Rigat-Pflaum (2008), algunas autoras consideran que la estra-
tegia GED fue el primer intento de incorporar la perspectiva de género
en las politicas e instituciones. Ademis, el gender mainstream aparece en
el ambito de la macropolitica a partir de la IV Conferencia Mundial de la
Mujer de Beijing.

Asimismo, en palabras de Lamas (2016), enfatiza que la ONU vy el
Banco Mundial exigen que los planes y politicas gubernamentales tengan
en cuenta la perspectiva de género, es decir, que consideren los factores
culturales que establecen patrones distintos y perpetaan la desigualdad
social entre hombres y mujeres.

La estrategia propuesta se refiere a la incorporacion de esta perspec-
tiva en todas las instancias gubernamentales, asi como a la elaboracion de
presupuestos con este enfoque. Por lo tanto, esto supone una evolucién
respecto a los enfoques anteriores, como la GED, que se centraba en el
empoderamiento individual.

Este nuevo enfoque tiene como objetivo extender la nocién de equi-
dad a actores e instituciones del Estado, convirtiéndose en una estrategia
redistributiva y diferenciada que opera desde las estructuras de poder.

La transversalidad de género plantea la integracion sistemadtica del
principio de igualdad de género en todas las instancias, organizaciones,
politicas, iniciativas, procedimientos y proyectos estatales, (SEMUJE-
RES, 2011). Esto implica incluir la perspectiva de género de manera in-
tegral en el corazén de las politicas publicas, en las fases de elaboracion,
asi como en todos los sectores y procesos de la gestion gubernamental.

En esta perspectiva, el gobierno tiene la responsabilidad de imple-
mentar politicas y medidas especificas dirigidas a las mujeres, basadas
en un andlisis detallado de las desigualdades estructurales, con el fin de
eliminar las barreras existentes. Ademds, es fundamental que, en todas las
actividades, asi como en las determinaciones del gobierno, se incorporen
principios de equidad, igualdad y perspectiva de género.

Basado en lo anteriormente expuesto, se puede definir que los progra-
mas publicos de género no se limitan exclusivamente a abordar la violen-
cia, sino que también se orientan hacia la reducciéon de las disparidades
de género.

Mis alld de la necesaria transversalidad en todas las acciones guberna-
mentales, es decir, la inclusion de la perspectiva de género y de los dere-
chos humanos en todas las politicas y programas, es importante destacar
que existen otras iniciativas que pueden incorporar estas perspectivas sin
constituir acciones directas o afirmativas dirigidas especificamente a este
objetivo fundamental.
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Por lo tanto, las politicas y programas orientados hacia la justicia de
género deben abarcar todos los dmbitos, como la salud, la economia, la
participacion politica, la educacion, y otros temas donde exista disparidad.
Sin embargo, en este documento, se retoman los programas de género
enfocados exclusivamente al tema de la violencia contra las mujeres.

Finalmente, todo el camino y la evolucidn de los enfoques de las poli-
ticas dirigidas a mujeres, especialmente aquellas que abordan la violencia,
se reflejan en el desarrollo de los componentes de prevencion, atencion,
sancion y erradicacion de la violencia de género. Los cuales son funda-
mentales en la lucha contra este flagelo y al funcionan como objetivos
a alcanzar. Solo a través de un enfoque integral y coordinado de estos
componentes se podra avanzar hacia una sociedad libre de violencia contra
las mujeres.

Este modelo de actuacidon nace y se define a partir de la convencion
que lleva ese nombre, la Convencion de Belém Do Pard, donde se estable-
cen las pautas necesarias para implementar las estrategias requeridas para
cumplir con los objetivos. Al modelo se agrega el apartado de sanciones
que corresponde a cada pais y a los estados (CONAVIM, 2023).

En esta directriz, cada uno de los articulos es imprescindible. Sin
embargo, es en el Articulo 3 de la Convencién Belem do Pard donde se
define el derecho de las mujeres a vivir sin violencia, tanto en el ambito
publico como en el privado, y se da por sentado que los Estados Parte
reconocen este derecho, (Convenciéon Belém do Para, 2014).

Posteriormente, en el Capitulo III, Deberes de los Estados, se detallan
las obligaciones de los Estados para tomar medidas inmediatas y efectivas,
sin demora, para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las
mujeres. Los Estados se comprometen a adoptar politicas adecuadas para
garantizar la proteccion de las mujeres y a establecer recursos y servicios
de atencion a las victimas. Asimismo, deben asegurar el acceso a la justicia
para las victimas y sancionar a los perpetradores de la violencia, (Conven-
cién de Belém do Pard, 2023).

Garantizar una vida libre de violencia hacia las mujeres es una res-
ponsabilidad de los Estados, quienes deben implementar politicas que
generen resultados reales para disminuir y, a largo plazo, erradicar esta
problematica. México aborda esta cuestion a través de la Ley General
de Acceso a las Mujeres a una Vida Libre de Violencia, cuyo objetivo es
garantizar el acceso de las mujeres a una vida sin violencia mediante la
coordinacién entre el gobierno federal, los estados, el Distrito Federal
y los municipios. Esta ley establece el Sistema Nacional para Prevenir,
Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia Contra las Mujeres, asi como
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un programa homoélogo, desde donde coordinan esfuerzos entre los tres
niveles de gobierno.

Ademis, segun, Marcela Lagarde, reconocida feminista y defensora
de la disminucién de la discriminacién y la violencia de género. De igual
forma, promotora de esta ley. Las consideraciones, derechos y obliga-
ciones establecidos en esta legislacion estin respaldados por mas de 40
intervenciones internacionales de organismos tales como: el Comité de la
CEDAW y la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos.

Asimismo, se cuenta con el respaldo de la Organizacion de los Estados
Americanos, como la Corte Interamericana de Derechos Humanos, asi
como de organizaciones civiles como Amnistia Internacional, del Consejo
de Europa y de congresos de varios paises que han recibido denuncias y
han recomendado al gobierno de México abordar de manera efectiva la
violencia contra las mujeres, (Lagarde, 2012).

Por lo tanto, el Estado estd obligado a implementar todas las medidas
necesarias con una vision justa e igualitaria, sin que exista discriminacion
alguna. En ese sentido, debe considerar aspectos como la etnia, el idioma,
la edad, la condicion social, de salud, de discapacidad, preferencia sexual
y otras circunstancias, para asegurarse de que no sean motivo de discri-
minacién. Asimismo, es fundamental garantizar la inclusién de todas las
personas en el acceso a las politicas gubernamentales dirigidas a la erradi-
cacion de la violencia de género.

Este enfoque garantiza que todas las mujeres tengan las mismas opor-
tunidades y puedan beneficiarse de los recursos y medidas destinadas al
bienestar. Por ultimo, el Estado de Guerrero, en el Articulo 11 de la
Ley 553, menciona que deben existir modelos de atencién, prevencion
y sancion que engloben una serie de medidas y acciones holisticas para
salvaguardar la seguridad de las mujeres y asegurarles el derecho a vivir
una vida libre de violencia en todas las facetas de la existencia (LAMVLY,
2013).

Estos modelos deben incluir atencion psicolégica especializada y ase-
soria juridica gratuita, de acuerdo con el Reglamento de la Ley General
de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia, que desglosa a lo
que se refiere cada apartado y que se abordara a continuacion.

El Estado mexicano y guerrerense tiene claras las obligaciones que
estan bien establecidas en la ley. Lo interesante radica en la aplicacion de
estas obligaciones al momento de llevar a cabo acciones concretas. Existen
desafios en todo el ciclo de las politicas publicas; sin embargo, en este
caso nos enfocamos especificamente en los obsticulos que se presentan
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durante la implementacidn, lo cual se basa en la experiencia especifica de
un programa en particular.

Desafios en la atencion a la violencia
contra las mujeres en Guerrero

Desde 2006, hasta 2021, PAIMEF ha sido un programa del Gobierno
Federal administrado por el Instituto Nacional de Desarrollo Social (IN-
DESOL), el cual, estd activo en todo el territorio mexicano. Este insta a
fortalecer la formulacién e implementaciéon de politicas publicas a nivel
estatal vinculadas a la prevencion y atencion de la violencia contra las
mujeres.

En este sentido, se fundamenta en un marco conceptual que promueve
los derechos humanos con perspectiva de género, especialmente en lo
que respecta a la familia mds cercana. Ahora bien, el propdsito de este
programa se enfoca en orientar, prevenir y atender la violencia contra las
mujeres, a quienes se les proporcionan y socializan herramientas para el
empoderamiento de estas. (Secretaria de Bienestar, 2019).

En esta tonica, el PAIMEF pretende fomentar cambios culturales con
la finalidad de obtener ambientes inclusivos, y, sobre todo, libres de vio-
lencia contra las mujeres. Para esto, el programa trabaja por medio de ta-
lleres, actividades ludicas, entre otras iniciativas. Por lo tanto, estas accio-
nes estin dirigidas a personas vulnerables, sin distincion de etnia o edad.

A pesar de que el programa es muy loable para prevenir, y atender a
las mujeres que viven violencia de género, este enfrenta retos que afectan
al desarrollo de este, asi como a las mujeres de manera indirecta, quienes
viven el proceso de tratar de entender que vivir bajo violencia no es vivir.

Metodologia

En esta investigacion se empled la metodologia cualitativa con la técnica
de observacion participante, en este sentido, el desarrollo del programa
fue observado de manera continua. Asimismo, la recoleccién de infor-
macion, y el contacto con los involucrados del programa se desarrollé de
manera directa, todo lo anterior con la finalidad de identificar los retos
que demanda dicho programa de apoyo a instancias de mujeres de las
entidades federativas.
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Resultados de la investigacion

Como parte de los resultados obtenidos, se plantean retos que enfrenta el
PAIMEF en el estado de Guerrero. Se identificaron una serie de desafios
y dreas de oportunidad que inciden directamente en la efectividad y el
alcance de las acciones de un programa dedicado a la atencion de mujeres
que han sufrido violencia, brindando atencién en trabajo social, juridica y
psicoldgica, asi como acciones de prevencion.

Uno de los hallazgos mas destacados fue la inseguridad generalizada
que enfrenta la region, caracterizada por la presencia y el control ejercido
por la delincuencia organizada. Esta situacion no solo dificulta el acceso a
diversas comunidades y municipios, sino que también impacta negativa-
mente en la ejecucion de las actividades y en la seguridad del personal del
PAIMEEF, quienes se ven limitados en su movilidad y en la realizacion de
las labores cotidianas que realizan.

Se menciono6 el mal estado de los vehiculos utilizados para el des-
plazamiento del personal, asi como la carencia de espacios adecuados de
trabajo y de mobiliario en condiciones precarias. Esta falta de recursos
fisicos adecuados no solo dificulta la operatividad del programa, sino que
también afecta la calidad de la atencion brindada a las mujeres victimas
de violencia.

Asimismo, debido a la falta de recursos y dispositivos tecnolégicos,
el personal debe hacer uso de equipos personales, como computadoras
y teléfonos, para realizar tareas laborales. Esta situacion no solo vulnera
los derechos laborales del personal, sino que también pone en riesgo la
seguridad de la informaciéon manejada por el programa.

En esta directriz, se identificaron deficiencias en la sistematizacion de
la informacion recopilada por el programa, asi como una falta de conoci-
mientos por parte del personal sobre como llevar a cabo este proceso de
manera efectiva.

Esta situacion se ve agravada por una carga laboral excesiva que difi-
culta la gestion adecuada de los casos y la implementacion de medidas de
seguimiento y evaluacién. Ademds, se observa una falta de comprension
por parte del personal sobre sus responsabilidades como servidores pa-
blicos, particularmente en lo que respecta a la entrega de evidencias y la
generacion de informacion para los indicadores.

Otro aspecto relevante observado durante la investigacion fue la pre-
sencia de barreras lingiiisticas en las regiones indigenas donde opera el
programa. La falta de traductores capacitados dificulta la comunicacién
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efectiva con las mujeres de esas comunidades, lo que limita su acceso a los
servicios ofrecidos por el PAIMEF.

Si bien algunas personas del equipo cuentan con habilidades lingiiisti-
cas en la lengua local, esta capacidad no es universal. Debido a que existen
situaciones en las que los miembros del equipo carecen de conocimientos
lingiiisticos, lo que dificulta la interaccion con las mujeres indigenas.

Ademas, en ocasiones, aquellas personas que apoyan en la traduccidon
dentro de la comunidad muestran resistencia a hacerlo, debido a la natu-
raleza delicada de los temas discutidos.

En cuanto a las intervenciones del programa, se evidencié una lucha
constante entre dedicar tiempo y recursos a la prevencion y a la atencion
de casos de violencia de género. Esta situacion genera tensiones internas y
afecta la calidad de las intervenciones realizadas, debido a que, el personal
se ve obligado a priorizar ciertas actividades sobre otras, lo que puede
tener un impacto negativo en la efectividad del programa en su conjunto.

Por ultimo, se identificaron dificultades en el acceso y la confianza de
las mujeres en los servicios ofrecidos por el PAIMEF, debido a la falta de
oficinas fisicas en algunas zonas y al respaldo insuficiente por parte de
las autoridades locales y municipales. Esta situaciéon no solo dificulta el
acceso de las mujeres a los servicios de atencién y prevencion de la vio-
lencia de género, sino que también contribuye a perpetuar un clima de
desconfianza hacia las instituciones gubernamentales.

En resumen, los hallazgos obtenidos a partir de la observacion par-
ticipante ponen de manifiesto una serie de desafios y dreas de mejora en
la implementacién del Programa de Apoyo Integral para las Mujeres en
Guerrero. Estos hallazgos subrayan la importancia de abordar de manera
integral y coordinada las distintas problematicas identificadas, con el fin
de garantizar la efectividad y el impacto positivo del programa en la vida
de las mujeres victimas de violencia de género en la region.

Consideraciones finales

Se concluye que los desafios que enfrenta el Programa de Apoyo a las Ins-
tancias de Mujeres en las Entidades Federativas (PAIMEF) en la atencion
a la violencia contra las mujeres en Guerrero se manifiestan en diversas
vertientes. Por un lado, destaca la profunda inseguridad que afecta al
estado; por otro, la insuficiencia de recursos fisicos y tecnologicos, asi
como la persistente burocratizacion que obstaculiza una atencién efectiva
a las mujeres.
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Es importante sefialar que, para lograr una aplicacién mds eficiente
del programa, este debe ser concebido de manera integral, colocando a las
personas como el eje rector de su desarrollo. La centralidad de las mu-
jeres en su disefio y ejecucion es fundamental para alcanzar los objetivos
propuestos.

En suma, si se logra el empoderamiento efectivo de las mujeres a
través del PAIMEF, especialmente de aquellas que han vivido violencia de
género, independientemente de su contexto cultural, se podria fomentar
una nueva cultura de paz no solo para ellas, sino también para sus fami-
lias. Para avanzar en esta direccion, se recomienda fortalecer las siguientes
acciones:
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Introduccion

Actualmente la violencia de género es una de las violaciones mds persis-
tentes de los derechos humanos, lo que representa un desafio significativo
para el desarrollo social y la equidad de género (Organizacién Mundial de
la Salud, 2021). A medida que se visibiliza y se reconoce la magnitud de
este problema, los gobiernos locales han comenzado a enfocar esfuerzos
encaminados a combatir la violencia de género.

Este trabajo se centra en comprender y describir cémo fue el proceso
de disefio de un programa de gobierno local para atender la Alerta de Vio-
lencia de Género, desde la gestion para resultados (GpR), que enfatiza la
efectividad de las acciones, la eficiencia del gasto y la rendicién de cuentas
en la implementacién de programas que atienden problematicas publicas
puntuales (Kusek & Rist, 2004).

Desde la perspectiva de la GpR se propone que los programas de-
ben ser evaluados no solo por sus procesos de disefio y ejecucion, sino
también por los resultados alcanzados en términos de bienestar social
(PNUD, 2019). En ese orden de ideas, se propone responder la pregunta
¢Cémo se disend el programa municipal para atender la violencia contra
las mujeres 2024-2027 en Acapulco de Judrez, desde la Gestion para Re-
sultados?

El tipo de trabajo investigativo adopt6é un enfoque cualitativo, con
un disefio descriptivo y exploratorio, ya que el objetivo es comprender y
describir como el Gobierno Municipal de Acapulco elaboré el programa
municipal para atender la Alerta de Violencia de Género 2024-2027.

Los resultados muestran que el desarrollo del programa conté con la
participacion de multiples actores, tanto de la administracion municipal

1 Profesora Investigadora con Perfil Deseable, miembro del SIN nivel I. Adscrita a la
Facultad de Gobierno y Gestion Publica de la Universidad Auténoma de Guerrero.
Correo: mayra_bravo@hotmail.com
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como de asociaciones sin fines de lucro y las propias mujeres afectadas por
la violencia. Desde este enfoque para resultados, se busca asegurar que las
intervenciones sean relevantes y se alineen con las necesidades especificas
de la comunidad (CONEVAL, 2024).

El disefio del programa comenzé con un diagnéstico exhaustivo que
combiné informacion estadistica y aspectos cualitativos de la violencia
que enfrentan las mujeres en el municipio. Se llevaron a cabo talleres de
sensibilizacion y grupos focales que permitieron conocer las experiencias
y como perciben la violencia las mujeres afectadas, asi como evaluar la
efectividad de los servicios existentes. A partir de estos insumos y de las
medidas emitidas por la Secretaria de Gobernacion en la Declaracion de
la Alerta de Violencia de Género, en la que se definieron objetivos claros
y medibles, junto con indicadores de gestion que facilitarin la evaluacion
del impacto de las acciones implementadas.

Este estudio no solo documenta cémo se desarrolld el proceso de
disefio del programa, sino que también invita a reflexionar cuiles son
las oportunidades y retos de la gestién municipal en relacién con la im-
plementacién de politicas publicas a través de un programa especifico,
dirigido a combatir la violencia de género. Se prevé que los resultados de
esta investigacion favorezcan un mayor entendimiento de las dindmicas de
la gestion publica, de la importancia del uso de metodologias con enfo-
que a resultados y su capacidad de impactar positivamente la vida de las
mujeres, promoviendo asi un entorno mas seguro y justo.

La Nueva Gerencia Publica en el disefo de programas con
enfoque en la Gestién para resultados

Las limitaciones en los modelos burocraticos implementados en la Admi-
nistracion publica estatal trajeron consigo la propuesta de nuevos mode-
los, es asi como surge la Nueva Gerencia Ptblica (NGP). Su enfoque bus-
ca modernizar la gestién publica mediante la incorporacion de principios
gerenciales propios del sector privado, con el fin de mejorar la provision
de bienes y servicios publicos (Osborne & Gaebler, 1992).

La incorporacién de principios gerenciales promueve la incorporacion
de herramientas de gestion empresarial en la gestion publica para opti-
mizar su desempefio. Segun Hood (1991), los principios fundamentales
de Ia NGP como son: la orientacion a resultados, la descentralizaciéon de
funciones a niveles inferiores para lograr una mejor autonomia y eficacia,
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la mejora de la calidad en los servicios pablicos y una mayor flexibilidad
en las estructuras organizativas del gobierno.

Con ello, se busca una mayor participacion de la sociedad en las de-
cisiones del gobierno, especialmente en la administracién municipal,
donde la NGP se traduce en estrategias que mejoran la administracion
de recursos y la prestacién de servicios locales. Segun Arellano (2021),
las administraciones municipales han implementado la NGP mediante la
tercerizacion de servicios, la asociacion publico-privada y la digitalizacion
de tramites administrativos. Esto ha permitido eficientizar en el uso de
los recursos publicos.

En particular, la aplicacion de la NGP en los programas sociales ha
demostrado ser clave para garantizar su sostenibilidad y eficacia, un im-
pulso al seguimiento y evaluacion, asi como la inclusién de incentivos de
desempefio, ha permitido optimizar los resultados de estos programas
(Perry & Hondeghem, 2008). Ademds, de fortalecer la colaboracién con
multiples actores de los sectores publico y privado, lo que ha potenciado
la capacidad del gobierno para atender necesidades sociales criticas.

El uso de la NGP ha trasformado la forma en cémo se realiza la admi-
nistracion publica actual al introducir estrategias que atienden de mejor
manera los problemas que demanda la sociedad. También ha mejorado
la calidad de los servicios locales, mientras que su adopcién en los pro-
gramas sociales ha fortalecido su impacto en la poblacién vulnerable. La
continua implementacién y adaptacion de estos principios es fundamental
para una administracion publica mds efectiva y centrada en el ciudadano.

La perspectiva gerencial traida a la administracién puablica se ha apo-
yado de metodologias y herramientas como la Planeacién Estratégica, una
herramienta clave no sélo en la forma en cémo se disefia un programa so-
cial, sino también en la manera en que son implementados, permitiendo
centrar los esfuerzos en resultados medibles que evalten la eficacia de las
intervenciones gubernamentales.

La planeacion estratégica es un modelo sistematico que inicia con un
diagndstico que es la base para disefar objetivos, estrategias adecuadas
y mecanismos de evaluacién para la toma de decisiones fundamentadas
(Bryson, 2018). En la administraciéon publica municipal, la planeacion
estratégica se vincula con la gestion para resultados (GpR), la cual enfa-
tiza los resultados de la incidencia de la intervencion del gobierno en la
solucion de problemas publicos a través de la medicion del desempefio y
la rendicion de cuentas (Mayne, 2017).

Los principios fundamentales de la GpR incluyen:
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Definir con claridad lo que se quiere lograr.

Uso de indicadores de desempefio para la evaluacion continua.
Asignacion eficiente de recursos basada en evidencia.

Participacion y transparencia en la formulacién de estrategias.
Monitoreo y ajuste continuo para mejorar la eficacia de los programas.

A e

En el contexto del combate a la violencia de género, tanto la Planeacion
Estratégica como los principios de la GpR se utilizan como base para
disefiar estrategias y acciones puntuales con las que la administracion
publica estatal y local atendera esta problematica. Estas metodologias han
sido desarrolladas por la Iniciativa Spotlight® para aplicar la planeacion es-
tratégica en la formulacion de programas sociales con énfasis en la gestion
para resultados, destacando su aplicacion en el combate a la violencia de
género (Iniciativa Spotlight México, 2021). Esta metodologia integra un
enfoque basado en la evidencia, la transversalizacion de la perspectiva de
género y la participacion multisectorial (ONU Mujeres, 2020).
Los elementos clave de esta metodologia incluyen:

1. Diagnéstico situacional: Analizar informes y estadisticas de la violen-
cia, identificar factores de riesgo y necesidades especificas por atender.

2. Definicidén de metas y objetivos estratégicos: Enfocados en garantizar
la proteccion, atencion y una adecuada imparticion de justicia para las
mujeres que lo requieran.

3. Disefio de intervenciones basadas en evidencia: Implementacién de
politicas con base en buenas practicas internacionales.

4. Monitoreo y evaluacion de impacto: Seguimiento de indicadores para
medir avances y ajustar estrategias segun resultados obtenidos.

Desarrollar las etapas de modelo de planeacion estratégica en los progra-
mas sociales permite mejorar su eficacia al lograr que las acciones imple-
mentadas respondan a necesidades reales detectadas en un diagnéstico y
cuenten con mecanismos de evaluacion y ajuste. Estudios han demostra-
do que los programas con planeacion estratégica logran mayores niveles
de impacto y sostenibilidad en comparacion con aquellos disefiados de
manera improvisada o sin un marco de resultados claro (Perrin, 2020).
En particular, en el disefio de acciones estrategias para atender la violen-
cia, la integracion de la planeacion estratégica promueve la coadyuvancia

2 Iniciativa Spotlight. es una campana conjunta de la Unién Europea y las Naciones
Unidas orientada a eliminar todas las formas de violencia contra las mujeres y las nifias
(ONU, 2025)
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y fortalece la inter-institucionalidad en los gobiernos locales, generando
acciones mis eficaces y sostenibles en el tiempo (ONU Mujeres, 2021).

Los programas sociales desde la Gestion para Resultados

La administracién con enfoque a resultados en el sector publico en Mé-
xico se adoptd a partir de normativas aplicadas a diversas areas del sector
publico, incluyendo el desarrollo social y la presupuestacion federal. Esto
facilit6 la incorporacion de mecanismos de monitoreo y evaluaciéon que
fortalecen implementacion en el pais.

En 2004, el H. Congreso de la Unién aprobé por unanimidad la Ley General

de Desarrollo Social, la cual crea al CONEVAL y establece que las evaluacio-

nes de los programas sociales incluyan indicadores de resultados, servicios y

gestion, con el objeto de permitir medir el avance en el cumplimiento de los

objetivos de los programas, sus procedimientos y la calidad de los servicios

(H. Congreso del Estado de Guerrero, 2004).

La ley emitida por el Legislativo en materia de presupuesto y responsa-
bilidad hacendaria tiene como propésito fortalecer el enfoque a resulta-
dos (GpR) a través de la implementacion del ciclo de presupuesto con
enfoque a resultaos (PbR). En particular, esta ley establece un Sistema
enfocado a medir los resultados del desempefio conocido como SED,
conforme a lo sefialado en el articulo 2°, fracciéon LI. Dicho sistema inte-
gra herramientas metodologicas para evaluar objetivamente los resultados
alcanzados por los programas, midiendo que se cumplan los objetivos a
través de indicadores de desempeiio, lo que permite medir si se lograron
los objetivos establecidos.

Con base en lo anterior y con el objeto de garantizar la medicién de
los resultados obtenidos en los programas que atienden diversos tipos de
violencia hacia las mujeres, la metodologia que propone Spotlight Méxi-
co, retoma la metodologia de evaluacion del desempefio de la CONEVAL
tomando como referencia un documento que establece el procedimiento
a seguir para construir indicadores y propone una secuencia de pasos a
seguir considerando:

Tener claramente definido el resultado que se quiere lograr
Ponderar los factores que se requieren

Definir qué y para qué se va a medir

Definir cémo se realizard la medicion

Establecer la periodicidad de la medicién

Al e
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6. Definir las evidencias que deberan dar soporte a la medicion del resul-
tado (CONEVAL, 2013)

La propuesta metodoldgica sugiere que los estados y municipios adop-
ten indicadores de derechos humanos basados en la metodologia de la
ONU-DH22. Estos indicadores la evaluacién del cumplimiento de las
resoluciones y acciones establecidas en la AVGM en distintos periodos de
tiempo, enfatizando el grado de impacto de los resultados en la vida de
las mujeres.

Por tanto, esta metodologia que se propone para dar atencion a los
resolutivos y medidas de la AVGM contempla que el programa tenga la
estructura siguiente:

Figura 1. Organizacién de los componentes que conforman el
programa de respuesta ala AVGM

Medida

Objetivo de la medida

Acciones

Indicadores de gestion

Derechos
humanos

Fuente: Elaborado con base en la Iniciativa Spotlight (2021) “Indicadores
ilustrativos para medir los resultados de corto, mediano y largo plazo de las
medidas de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres”.

Marco normativo para atender la violencia contra la mujer

La AVGM es un recurso de emergencia contemplado en la normativa
mexicana para prevenir y eliminar la violencia feminicida. Su aplicacién
se sustenta en el marco legislativo de distintos niveles de gobierno desde
el internacional hasta el estatal, orientados a asegurar los derechos de las
mujeres en especial el vivir sin violencia. En este examina la legislacion
de cada uno de estos ambitos, con especial atencion a su aplicacion en el
estado de Guerrero.

El marco normativo en el 4mbito internacional, tiene diversos instru-
mentos legales y tratados que establecen las obligaciones de los gobier-
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nos para la prevencion y erradicacion de las diversas formas de violencia
feminicida.

1. “Convencién sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discrimi-
nacién contra la Mujer” (CEDAW, 1979). Mandata a los gobiernos a
adoptar medidas legislativas y politicas para combatir la discrimina-
cion y erradicar la violencia feminicida.

2. “Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer” (OEA, 1994). Establece c6mo se define la
violencia hacia la mujer y pide a los gobiernos la implementacion de
acciones encaminadas a la prevencion, sancion y erradicacion.

3. “Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la ONU, Agenda 2030”
(ONU, 2015). El Objetivo 5 establece que es necesario eliminar toda
forma de violencia que ponga en riesgo la vida de las mujeres y nifas.

4. “Declaracion sobre la Eliminacién de la Violencia contra la Mujer
de 1993” (Naciones Unidas., 1993). Reconoce la violencia de género
como una violacién de derechos humanos y llama a la accién interna-
cional (Naciones Unidas, 1993).

Respecto al marco legislativo mexicano relativo a la violencia de género,

éste se ha desarrollado con base en los tratados internacionales y en re-

conocer que la violencia feminicida representa un problema de atencion
prioritaria:

1. “Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos” (CPEUM,
1917). En su primer articulo establece la igualdad como principio y
prohibicién de toda forma de discriminacién hacia las mujeres. En su
cuarto articulo se propone garantizar la igualdad de las personas.

2. “Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia” (Camara
de Diputados, 2007). Crea la figura de la AVGM como un mecanismo
de proteccion urgente, y define los tipos de violencia de género y las
obligaciones de los distintos niveles de gobierno (Camara de Diputa-
dos, 2007)

3. “Cédigo Penal Federal” (2012). Tipifica el feminicidio y establece san-
ciones especificas para los delitos de violencia de género.

4. “Reglamento de la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de
Violencia” (Camara de Diputados, 2008). Define los procedimientos
para la declaratoria de AVGM y los criterios de su implementacién.

Por ultimo, respecto al estado de Guerrero, éste se encuentra entre los
estados con mas numero de casos de violencia de género de México, lo
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que ha llevado a la implementacion de diversas normativas locales para
atender la AVGM:

1. “Ley Niimero 494 para la Igualdad entre Mujeres y Hombres” (2010).
Reconoce que todas las personas son iguales y que las mujeres tienen
el derecho a vivir en un ambiente seguro y de paz, libre de violencia.

2. “Ley 553 de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia para
el Estado de Guerrero” (2008). Establece mecanismos de proteccién y
protocolos de actuacion para las instituciones estatales.

3. “Reglamento de la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de
Violencia” (2008). Detalla las acciones de prevencion y atenciéon que
deben desarrollar las instancias gubernamentales.

4. “Declaratoria de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres en
Guerrero” (CONAVIM, 2017). Emitida por Secretaria de Goberna-
cién a través de la CONAVIM. Obliga los gobiernos estatal y mu-
nicipal a implementar medidas urgentes de seguridad, prevencion y
justicia.

5. “Programa Estatal de Acciones Estratégicas para Atender la Declarato-
ria de Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres por Violencia
Feminicida” (Gobierno del Estado de Guerrero, 2022). Instrumento
de politica publica que articula acciones entre diferentes niveles de
gobierno.

Como se ha descrito en lo pirrafos anteriores, el marco normativo para
atender la AVGM en el estado, estd sustentado en tratados internaciona-
les, legislacion nacional y normativas estatales. Sin embargo, la efectivi-
dad de estas disposiciones depende de su aplicacion y el compromiso de
las instituciones de gobierno de garantizar no sélo la justicia y la protec-
cion, sino también los derechos de las mujeres. La implementacion efec-
tiva de la AVGM requiere un enfoque integral y con enfoque a resultados
a través de la coadyuvancia entre las instituciones de gobierno.

Establecimiento de Alertas de Violencia al estado
y municipios de Guerrero

En los ultimos afios, Guerrero ha registrado elevados indices de violencia
feminicida. De acuerdo con la Encuesta Nacional sobre la Dindmica de
las Relaciones en los Hogares 2021, en el Estado de Guerrero el 68.8%
de las mujeres de 15 afios y mas, experimentaron algun tipo de violencia:
psicolégica, fisica, sexual, econdmica o patrimonial a lo largo de la vida y
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44% en los ltimos doce meses, posicionandose entre los estados con mds
casos de agresiones contra mujeres en México (INEGI, 2022).

Diversas asociaciones civiles han sefialado esta problematica, cues-
tionando la efectividad de las acciones implementadas por los gobiernos
locales para prevenir, dar atencion y sancionar los delitos contra mujeres.
Como resultado de la exposicion de estas deficiencias, se integré un gru-
po de trabajo con representantes de la sociedad civil, cuyo propésito fue
informar cudl era la situacion de los derechos humanos de las mujeres en
la entidad.

Es asi como en septiembre de 2016, representantes del gobierno es-
tatal recibieron el documento que detalla las conclusiones realizadas por
el grupo de trabajo y las propuestas que le hace al estado, el 14 de marzo
de 2017 fue emitido un informe sobre las actividades realizadas para dar
cumplimiento (SEGOB, 2017). El grupo de trabajo llevé a cabo la eva-
luacién del informe entregado por el Gobierno del estado de Guerrero y
el 21 de junio de 2017, presenté ante la Secretaria de Gobernacién Federal
(SEGOB), un dictamen en el que, de manera undnime, determiné que,
dentro del plazo establecido en el Reglamento de la Ley 553 en su articulo
38, no se hallaron evidencias suficientes que acreditaran que se cumplio el
total de las propuestas de dicho informe (SEGOB, 2022) .

Derivado de ese dictamen, la Secretaria de Gobernacién realizé un
proceso de analisis sobre la situacién que viven las mujeres en la entidad
en el que corrobord las diversas problematicas culturales, sociales e insti-
tucionales que han derivado en los indices actuales de violencia cometida
en contra de las mujeres y, determiné la conveniencia de coordinar accio-
nes interinstitucionales para poner en marcha una estrategia de preven-
cién, atencién, sancién y erradicacion de la violencia contra las mujeres
guerrerenses (SEGOB, 2017).

Con base en las consideraciones expuestas, se declara procedente
la Declaratoria de Alerta de Violencia de Género contra las mujeres
(DAVGM) en ocho municipios de Guerrero entre los que se encuentra
Acapulco de Judrez. Dicha declaratoria establece que el gobierno de
Guerrero debe establecer como serdn ejecutadas las medias contenidas
en la declaratoria, haciendo la aclaracién de que las medidas propuestas
no son excluyentes de otras que garanticen la seguridad y los derechos
de las mujeres.
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Tabla 1. Tipos de medidas establecidas para atender
la Violencia de Género.

Tipo de medida Cantidad de medidas Descripcién del tipo de medidas

Seguridad 5 Este tipo de medidas contempla la recupe-
raciéon de espacio publicos, incrementar la
vigilancia y la seguridad y contar con infraes-
tructura para brindar atenciéon de manera in-
mediata a quienes lo soliciten.

Prevencion 8 Estas medidas contemplan sensibilizar y
educar a las personas a través de campafas
en medios. Con ello se busca involucrar a la
poblacion en las medidas preventivas la de-

nuncia.
Justicia y reparacion 7 Este tipo de medidas contempla el fortaleci-
del dafo miento de la Fiscalia General a través de la

creacion de una unidad especial dedicada a
investigar los casos de feminicidios, enfocada
a garantizar la procuracion e imparticion de
justicia.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Declaratoria de Alerta de Género por Vio-
lencia Feminicida de fecha 22 de junio de 2017.

La DAVG fue el primer paso para que las autoridades estatales y en par-
ticular las autoridades locales de los municipios alertados iniciaran un
proceso de implementacion de medidas encaminadas a dar cumplimiento
a cada una de las medidas establecidas. Para ello resulta esencial el uso de
metodologias para el disefio de acciones estratégicas efectivas y medibles
que realmente impacten en la reduccion de la violencia hacia las mujeres.

Diseno del programa para atender la AVG en el municipio
de Acapulco de Juarez

El disefio metodologico para la formulacién del programa municipal
adoptd un enfoque cualitativo con un disefio descriptivo y exploratorio,
ya que el objetivo es comprender y describir el proceso especifico que im-
plementé el Gobierno Municipal de Acapulco. El trabajo estd centrado en
conocer los actores, documentos, normativas y decisiones clave involucra-
das para establecer los objetivos y acciones estratégicas del programa. Este
disefio permitird una descripcion detallada y fundamentada del proceso de
disefio del programa municipal en cuestion.
Las técnicas de investigacion aplicada fueron:
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* Anilisis documental: Se analizaron documentos oficiales (decretos,
planes de accién, presupuestos, informes de gobierno, diagnésticos
sobre violencia de género en Acapulco).

* Revision el marco normativo (leyes, reglamentos y lineamientos rela-
cionados con la AVG y la politica publica en cuestion).

* Programacion de mesas de trabajo con la participacion de: tomadores
de decisiones (funcionarios municipales y estatales involucrados en el
disefio del programa); representantes de la sociedad civil, especialistas
en género y atencion a las violencias; Y, académicos especialistas en
politicas publicas y metodologia del Marco Légico.

* Observacion participante. En sesiones de trabajo y eventos en los
que se recopilaba informacion sobre las accione implementadas por
el municipio para hacer frente a la violencia a las que se enfrentan las
mujeres.

El analisis y procesamiento de datos permitié tener un diagnostico sobre
la situacion de la violencia en Acapulco de Judrez, elemento clave para el
proceso de disefio del programa que se basé en un proceso sistematico de
la Planeacién Estratégica y Metodologia de Marco Légico.

Situacion de la Violencia de Género en Acapulco

Concerniente a la situacion actual del municipio de Acapulco de Judrez, se
analizaron documentos tales como: el Informe de Incidencia de Violencia
hacia la mujer, que genera mensualmente el Area de Reportes y Esta-
disticas del Centro de Atencién a Emergencias Urbanas perteneciente a
Seguridad Publica del municipio (Secretaria de Seguridad Publica, 2022);
de acuerdo con los datos obtenidos, los homicidios, lesiones y reportes
de casos de mujeres en situacion de violencia, en el afio 2021, suman un
total de 316 delitos contra la mujer, de los cuales 41 son por homicidios
dolosos y 28 por lesiones contra las mujeres, prevaleciendo tanto los ho-
micidios como las lesiones dolosas con arma de fuego. En la observacion
participante se tuvo informacién que indica que existe una cifra negra °
alta, respecto a los casos de violencia fisica (golpes), ya que generalmente
este delito no se denuncia por miedo al agresor, que, mayormente, suele
ser la pareja o expareja sentimental.

Asimismo, se analizé el Informe General de Violencia de Género,
del periodo del 1 de enero al 31 de diciembre de 2022, presentado por la

3 Cifra negra: Es el nimero de delitos que no son denunciados o que no son investigados
por las autoridades, por lo que no aparecen en las cifras oficiales.
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Secretaria de Seguridad Publica estatal, a través del Centro del Sistema
Estatal de Informacién Policial, en dicho informe se reporta que el mu-
nicipio de Acapulco de Judrez registré 1,040 incidentes de violencia de
género, de los cuales 514 fueron delitos cometidos contra mujeres, que
representa el 49 por ciento del total, 282 casos de violencia familiar, que
asciende al 27% y 196 casos de violencia de pareja que constituye el 19 %
(Centro del Sistema Estatal de Informacién Policial, 2022)

Respecto al comportamiento diario de llamadas de auxilio al 9-11, se
registré un incremento los fines de semana, siendo sabado y domingo los
dias més conflictivos y el horario mds frecuente, entre las 19:00 a 23:59
horas. Las llamadas registradas en el municipio, en el periodo de refe-
rencia, ascendieron a 2,257 reportes de delitos contra mujeres. La colonia
Renacimiento es la de mayor incidencia de delitos, registraindose 154 ca-
sos; al dia se reciben un promedio de 15 llamadas al 9-1-1 de esta colonia
(Secretaria de Seguridad Publica, 2022)

Por su parte, el Instituto Municipal de la Mujer Acapulco IMMA)
brinda permanentemente atencidn integral gratuita a adolescentes, nifias'y
mujeres en situacion de violencia, en: trabajo social, atencién psicologica
(intervencion en crisis y proceso terapéutico), acompafiamiento legal y
canalizacion a otras dependencias especializadas en la materia. De acuer-
do con los datos registrados en atenciones, en el ltimo lustros se ha
registrado un incremento en los servicios de atencién a mujeres que han
sufrido algtn tipo de violencia, la grafica muestra que en el afio 2019, 611
mujeres acudieron a solicitar algin tipo de atencion, ascendiendo a 1,788
los servicios brindados; en los afios subsecuentes, las medidas sanitarias
establecidas por la pandemia COVID-19, confiné a la ciudadania a estar
en casa, dando un descenso en las atenciones, sin embargo, en el espacio
privado, se incrementd el numero de casos de violencia hacia mujeres,
adolescentes y nifias (Instituto Municipal de la Mujer, 2022)

En un periodo de 5 afios del 2018 al 2022, han acudido al INMUJER
2,120 mujeres a solicitar algtn tipo de servicio, existiendo igual nimero
de atenciones de trabajo social, el servicio que mas requieren es la asesoria
juridica, seguido de la atencion psicoldgica, se han canalizado a 23% de
las usuarias a otras instancias competentes de acuerdo con sus necesidades
de servicio.
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Gréfica 1. Tipo de servicios que brindo el Instituto Municipal de
la Mujer en el periodo comprendido del afno 2018 a 2023
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Fuente: Elaboracion propia con datos del IMMUJER Acapulco.

Como se mencion6 en el parrafo anterior, el gobierno municipal de Aca-
pulco de Judrez, Guerrero, tiene una declaratoria de atencién a la violencia
contra mujeres desde el afio 2017, debido a la persistencia de altos indices
de violencia feminicida. Entre enero de 2015 y junio de 2024, el com-
portamiento de los feminicidios en el municipio refleja una problematica
multifactorial que combina elementos estructurales, socioculturales y de
inseguridad puablica.

Tabla 2. Feminicidios ocurridos en Acapulco de Juarez, Guerrero;
en el periodo de Enero de 2015 a Octubre de 2024

Afo  Ene  Feb Mar  Abr May  Jun Jul Ago. Sep. Oct Nov  Dic Total
Anual
2015 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
2016 1 0 1 2 2 0 0 4 0 2 2 1 15
2017 0O 0 0 0 1 1 1 1 0 1 2 2 9
2018 3 1 1 0 0 1 1 1 2 1 1 3 15
2019 0 0 2 1 1 1 2 0 0 0 0 0 7
2020 0 1 1 0 0 0 0 0 0 1 0 0 3
2021 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 1 1 3
2022 0 0 0 1 0 0 0 0 1 1 1 0 4
2023 1 1 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 3
2024 0 0 1 0 1 2 1 1 0 0 6
Total 5 3 6 5 5 5 5 7 4 6 7 7 65
del
Mes

Fuente: Elaboracion propia con datos abiertos referentes a incidencia delictiva (Secre-
tariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica., 2024)
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Tabla 3. Clasificacion del delito de feminicidio ocurridos en el
periodo de Enero de 2015 a Octubre de 2024

Afio Con arma Con arma de Con otro No especifi-  Total general
blanca fuego elemento cado
2015 0 0 0 0 0
Total 15 16 32 2 65
general

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 4. Tipo de delitos reportados del 2do. Semestre
de 2023 al 1er. Semestre de 2024

Periodo Homicidios  Lesionados  Robos Violencia contra la mujer
2do. Semestre de 25 19 29 601
2023
Ter. Semestre de 2024 58 41 18 897
TOTAL 83 60 47 1498

Fuente: Elaboracion propia.

El anilisis estadistico de este periodo permite identificar tendencias y visi-

bilizar las situaciones de inseguridad que enfrentan las mujeres, asi como

los desafios pendientes para prevenir y erradicar este delito. Este contex-
to de inseguridad hacia las mujeres en el Puerto de Acapulco resalta la

urgencia de fortalecer estrategias integrales desde la gestion municipal y

estatal para enfrentar este flagelo de manera efectiva.

En relacion con el analisis de politicas publicas previas implementadas
por el municipio, se encontré que en el periodo 2022-2024, el Municipio
de Acapulco del Judrez, Guerrero ha dedicado esfuerzos significativos para
implementar las medidas de la alerta de violencia de género que afecta a
mujeres, adolescentes y nifias en el municipio. Con el compromiso de
mejorar los espacios publicos que garanticen el bienestar de las mujeres,
se han implementado diversas acciones orientadas a dar cumplimiento a
las medidas y recomendaciones de la AVGM.

Durante los ultimos dos afios, se han realizado una serie de actividades
concretas para abordar la alerta de violencia de género como son:

a) Fortalecimiento de la Institucionalidad: Reforzando la estructura ad-
ministrativa dedicada a brindar atencién a las mujeres e impartiendo
capacitacion continua del personal municipal, asegurando una res-
puesta eficaz y sensible a las necesidades de las solicitantes.
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b) Prevencion y Sensibilizacion: Se han implementado campaas per-
manentes de concienciacion sobre la violencia de género dirigidas a
la comunidad en general, con énfasis en instituciones educativas, ofi-
cinas y espacios publicos; asi como talleres y charlas educativas sobre
relaciones saludables y no violencia, impartidas en colaboracién con
organizaciones civiles y académicas.

¢) Atencion Integral a Victimas: Ampliacién de las instalaciones y mejo-
ra de la calidad de la atencién psicoldgica, juridica y servicios médicos
especializados para victimas de delitos contra la mujer. Ademas de la
implementacion de protocolos de actuacion inmediata para casos de
emergencia y situaciones de alto riesgo.

d) Monitoreo y Evaluacion Constante: A través de un sistema de segui-
miento y evaluacién de las acciones implementadas, con el fin de me-
dir el impacto de estas politicas publicas y ajustar estrategias segtn los
resultados obtenidos, a través de una estrecha colaboracién con ins-
tancias estatales y federales para el intercambio de mejores précticas.

Todas estas acciones han sido resultado de la aplicacion de los principios
de la Nueva Gerencia Pablica, la cual se centra en aplicar practicas del sec-
tor privado al dmbito publico para mejorar la eficiencia, la eficacia y la ca-
lidad de los servicios publicos con una clara orientacién a resultados. Las
politicas publicas implementadas en Acapulco de Judrez lograron avances
significativos en la atencién a la Violencia de Género (DAVG) y en el
cumplimiento de las medidas de seguridad que anteriormente no habian
avanzado. Este avance puede interpretarse como un resultado de la aplica-
cion de un enfoque mas gerencial en la administracion pablica, donde la
eficiencia y los resultados tangibles son prioridades. La implementacién
de politicas especificas orientadas a la reduccion de la violencia de género
muestra un esfuerzo por mejorar los procesos gubernamentales, con un
enfoque mids centrado en el cliente (en este caso, las victimas de violencia
de género) y en la mejora continua de los servicios publicos.

Programa Municipal para atender la de Violencia de Género
en Acapulco de Juarez

El Programa municipal fue desarrollado con base en las metodologias de
Planeacion Estratégica y Marco Logico, disefiando los elementos que lo
integran a partir del diagnéstico y alineados a los Objetivos de la Agenda
2030 (ODS, del Plan Estatal de Desarrollo Estatal y del Programa Estatal
para atender la Alerta de Violencia de Género en el estado.
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El programa tiene como objetivo general: “Implementar Acciones Es-
tratégicas para dar continuidad al trabajo realizado para Atender la Alerta
de Violencia de Género contra las Mujeres, adolescentes y nifias en el
municipio de Acapulco Guerrero, con el fin lograr una ciudad segura y
con oportunidades para su desarrollo, que garantice su derecho a vivir una
vida libre de violencia”.
La estructura de programa se basa en dos ejes estratégicos que son:
La Prevencion de la Violencia y la Seguridad (que contempla la atencion
integral a victimas y el acceso a la justicia), de los cuales se desprenden
tres estrategias de prevencion, y cuatro estrategias de Seguridad, cada una
con sus respectivos objetivos especificos.

Tabla 5. Ejes, estrategias y objetivos especificos del programa
municipal para atender la AVGM en Acapulco de Juarez

Estrategia

Objetivo del programa municipal

Prevencion

1 Actualizacion del Banco Estatal de Datos
e Informacion sobre Casos de Violencia
contra las Mujeres.

2. Capacitacion a través de un programa
unico enfocado a la sensibilizacién y for-
macioén de las y los servidores publicos del
gobierno del estado de Guerrero, que pre-
vea un adecuado mecanismo de medicién
de resultados.

3. Campafias permanentes, disuasivas, re-
educativas, expansivas, integrales, enca-
minadas a prevenir la violencia en todos
los niveles, con el fin de dar a conocer a
la sociedad en general cuéles son sus os
derechos.

1.1 Actualizar de manera efectiva el Banco
de Datos con el fin de mejorar la gestion,
analisis y utilizacion de la informacion para
la prevencion y atencion integral de la vio-
lencia.

2.1 Implementar un programa integral de
capacitacion, sensibilizacion, formacion y
profesionalizacion en derechos humanos de
las mujeres para los servidores publicos del
municipio de Acapulco de Juarez, Guerrero,
asegurando la efectividad mediante un me-
canismo de evaluacion de resultados.

3.1 Desarrollar campafas continuas y com-
prehensivas a nivel municipal y comunitario,
dirigidas a la prevencion de la violenciay a la
difusion de los derechos y los servicios insti-
tucionales disponibles.

Seguridad

1. Rehabilitacion de éreas publicas a través
de la aplicacién de estrategias de seguri-
dad dirigidas a sectores con altos niveles
de violencia o considerados de alto riesgo.

2. Establecimiento de puntos de atencién
rapida para mujeres en situacion de riesgo
en los municipios incluidos en la declarato-
ria de AVGM.

1.1 Desarrollar un plan integral para la revi-
talizacion de espacios comunitarios y la pre-
vencion de la violencia de género, aplicando
acciones de seguridad concretas en éareas
catalogadas como de alto riesgo o con alta
incidencia de violencia hacia las mujeres.

2.1 Establecer y operar médulos de atencion
inmediata a mujeres en situacion de riesgo
en puntos estratégicos del municipio, ase-
gurando el acceso rapido y efectivo a servi-
cios de proteccion, asistencia legal, psicolo-
gica y social.
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Estrategia

Objetivo del programa municipal

Seguridad

3. Proteccion Inmediata a Mujeres victimas
para valorar diligentemente las 6rdenes de
proteccién a emitidas en casos de violencia
familiar.

4. Fortalecimiento de las agrupaciones
municipales especializadas en seguridad
publica, asi como cédulas municipales de
reaccion inmediata. Estas agrupaciones de-
beran estar capacitando a su personal para
ejecutar sus funciones con perspectiva de
género.

3.1 Implementar un sistema eficaz de valo-
racién, ejecucién y monitoreo de o6rdenes
de proteccién para mujeres victimas de vio-
lencia.

4.1 Consolidar agrupaciones municipales
especializadas en seguridad publica que
actlen de manera integrada y coordinada a
nivel estatal y federal, con el propésito de
ofrecer una respuesta efectiva y oportuna
a la violencia de género. Asegurando que
estas agrupaciones cuenten con personal
capacitado en perspectiva de género.

4.2 Integrar el expediente de las evidencias
generadas por dar cumplimiento a la me-
dida de Seguridad No. 5 presentado en el
informe del 1er. Semestre de 2024, con el
objetivo de solicitar al GIM y la CONAVIM
que se reconozca la medida como cumplida
por parte del municipio.

Fuente: Elaboraciéon propia con datos del Programa Municipal de Acciones Estratégi-

cas para Atender la Alerta de Violencia de Género en Acapulco de Juérez.

A partir de estas estrategias y objetivos especificos, se disefiaron las accio-
nes, indicadores, responsables y el presupuesto del Programa Municipal

quedando conformado con la siguiente estructura:

Tabla 6. Estructura del contenido del Programa
Estratégico de atencién a la AVGM

Objetivos y estrategi A Indicadores Resp bl Presupuest
Obj. 1 - 3
De prevencion Obj:. 2 -3 23 19 Instancias
0Obj.3 ---2 municipales .
. Por asignar
Obj.4-—- 5 lntegmnFes del
De Seguridad Obj.5 -2 30 17 IDSERTIITID
Obj. 6 ---2
6 17 53 36 18

Fuente: Elaboracion propia

Respecto al disenio del programa, es relevante reconocer los logros signifi-
cativos obtenidos en el proceso, uno de los principales fue el compromiso
de los responsables de las 20 instancias municipales que coadyuvaron en
la realizacion del programa, otro avance importante fue que se realizo
con apego a la metodologia de Planeacion Estratégica y Operativa, que
permiti6 el disefio de objetivos, estrategias, acciones, indicadores de ges-
tidén para evaluar el desempeiio, asi como también la asignacién de res-
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ponsables, tiempos y presupuesto para el logro de los resultados. Lo que
da al programa ese enfoque a resultados que seran medibles en distintos
periodos de tiempo.

También es importante reflexionar sobre los retos que aun persisten
en el municipio en relacién con la adopcion del modelo de operacion de
recursos con enfoque a los resultados y a su evaluacion, ya que si bien
se tiene disefiados los indicadores para la evaluacion del desempeno, las
metas estdn sujetas a la asignacion presupuestaria, lo que implica que los
tiempos que se establecieron en el programa podrian ser distintos a los
establecidos y los resultados esperados se obtengan en un plazo mayor al
que se sefiala en el programa.

Consideraciones finales

La Nueva Gerencia Puablica da un nuevo enfoque a la gestion que ha
transformado la administracion en el sector publico al introducir estrate-
gias de eficiencia, flexibilidad y orientacién a resultados. Su aplicacién en
la municipal contribuye a elevar la calidad de los servicios locales, mien-
tras que su adopcion en los programas sociales fortalece su impacto en
la poblacién vulnerable. Para el municipio, la continua implementacion
y adaptacion de estos principios es fundamental para una gestién publica
mds efectiva, que escucha y atiende a los ciudadanos.

La planeacién estratégica constituye una herramienta fundamental en
la formulacion e implementacion de programas sociales con enfoque de
gestion para resultados. Por su parte, la metodologia desarrollada por la
Iniciativa Spotlight ha demostrado ser una metodologia de planeacion
efectiva para abordar problematicas como la violencia de género, al inte-
grar diagnostico, definicion de objetivos claros, disefio de intervenciones
basadas en evidencia y mecanismos de evaluacién continua. La aplicacion
de estos principios en la gestion para resultados en programas sociales no
solo permite una mayor eficiencia, sino que también garantiza una mayor
rendicién de cuentas y transparencia en la acciéon gubernamental.

El marco normativo en el que se sustenta el programa municipal con-
templa el contexto internacional, nacional y estatal, sin embargo, la im-
plementacién efectiva de las acciones estratégicas para atender la Alerta de
Violencia de Género contra las Mujeres requiere un enfoque integral que
combine la legislacion, las politicas publicas y las acciones coordinadas
entre los distintos niveles de gobierno.
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El Programa de Acciones Estratégicas para Atender la Alerta de Vio-
lencia de Género al ser disefiado con base en los principios de la Nueva
Gerencia Publica, el modelo de Planeacién Estratégica y con un enfoque
de Gestién para Resultados, permitira:

* Enfrentar desafios importantes en la prevencion, atencidn, sancién y
erradicacion de la violencia de género, a través de acciones estratégicas
que seran implementadas de manera coordinada entre los organismos
publicos que integran el mecanismo de atencién a la Alerta de Violen-
cia de Género en el municipio.

* Ampliar la cobertura y la calidad de los servicios especializados para
atender a las mujeres, adolescentes y nifias que sean victimas de vio-
lencia.

* Implementar estrategias innovadoras que promueven una mejor coor-
dinacién interinstitucional y comunitaria.

* Realizar una evaluacion del desempefio de las acciones implementa-
das, lo que permitira generar informacion para la toma de decisiones
que garantice la mejora continua en el logro de resultados que incidan
en la solucion de los problemas derivados de los altos indices de vio-
lencia contra las mujeres.

Finalmente se concluye que este programa municipal disefiado con base
en un modelo de planeacién con enfoque a resultados establece la ruta
a seguir para trabajar otros programas municipales no solo para eliminar
cualquier forma de violencia de género contra las mujeres, sino también
para construir un futuro mas seguro y prometedor para las generaciones
venideras a través de la gestion publica municipal.
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IMPLICACIONES DE LAS MUJERES EN
CARGOS MUNICIPALES EN CONTEXTOS DE
POBREZA: RETOS Y TENSIONES DERIVADOS
DE LA PARIDAD DE GENERO EN SISTEMAS
NORMATIVOS INDIGENAS DE OAXACA

Julio Ulises Morales Lopez'

Introduccion

El 6 de junio de 2019 fue promulgado el Decreto de Paridad entre Géne-
ros en el Diario Oficial de la Federacién. En consecuencia, los municipios
y agencias gubernamentales locales deben postular a mujeres como can-
didatas y conformar los cabildos respetando estos requisitos (DOF, 2019).

Con este Decreto, se abre la puerta para que mayor numero de mu-
jeres accedan a espacios de toma de decisiones a nivel local. Tradicional-
mente, la participacion politica de las mujeres en México ha estado limi-
tada por barreras histéricas y culturales que han privilegiado el mandato
de los hombres en la esfera publica. Por lo tanto, se busca romper con la
exclusion al garantizar que las mujeres tengan representacion igualitaria
en los cargos de eleccion popular.

Sin embargo, la implementacion de la paridad de género presenta
retos y tensiones particulares en contextos de los Sistemas Normativos
Indigenas, como es el caso de varios municipios en el estado de Oaxaca.
Estos sistemas de usos y costumbres han sido histéricamente dominados
por estructuras patriarcales, lo que genera desafios adicionales para el ac-
ceso y la permanencia de las mujeres en cargos de representacion politica
a nivel municipal.

Ademis, el Decreto no solo contempla la paridad de postulacion a
candidaturas federales y estatales, sino también, en la conformacion de
los cabildos municipales, pero bajo un principio de progresividad. Esto
significa que, a pesar de que las mujeres son sujetos de historicas des-
igualdades, al menos un nimero minimo de ellas deberd ocupar cargos

1 Profesor-investigador SECIHTI-CIESAS Pacifico Sur, Sistema Nacional de Investi-
gadores nivel 1, jumoraleslo@secihti.mx
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publicos. De esa manera, las mujeres tienen voz, voto y representacion en
la toma de decisiones que interesan a las comunidades.

Sin embargo, la aplicacion de estas politicas en materia de derechos
impone severos retos para los tres niveles de gobierno, en especial para
los municipales, ya que existe una tension con las normas y practicas
culturales que tienen arraigo desde siglos atras. La cultura patriarcal ha
naturalizado la exclusion de las mujeres en los cargos de poder y toma de
decisiones, concibiendo el espacio ptblico como un dmbito casi estricta-
mente masculino.

Esto genera multiples formas de violencia por parte de las autoridades
tradicionales, que ven amenazado sus liderazgos y niegan ceder espacios a
las mujeres. Por lo tanto, el Decreto de paridad impone reordenamientos
que trastocan las jerarquias y mandatos de las masculinidades imperantes.

Un ejemplo de lo anterior ha sido estudiado en Oaxaca por Curiel y
Hernindez-Diaz (2015) Dalton (2015) Vazquez-Garcia (2011) quienes
muestran diversas formas de violencia hacia las mujeres, tanto en espacios
publicos como privados, ya que asumir cargos también representa un so-
breesfuerzo para ellas.

De esta forma, en este escrito se busca analizar la forma en que las
mujeres indigenas de los municipios mds pobres de México (Santos Reyes
Yucund y San Simén Zahuatlan, Oaxaca) se estin incorporando a los es-
pacios de la administracién pablica municipal bajo la complejidad de los
Sistemas Normativos Internos (SNI), asi como los retos y las tensiones
que enfrentan en este proceso inédito en sus regiones.

Marco analitico conceptual

La Reforma Constitucional de Paridad y el Decreto de Paridad entre
Géneros, ambos publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de
junio de 2019 (DOF, 2019), tiene como objetivo garantizar la paridad de
género en la mitad de los cargos de toma de decisiones politicas en los
tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal), asi como en los tres
poderes de la Unién (Ejecutivo, Legislativo y Judicial). De esta manera,
se busca asegurar una representacion equitativa de hombres y mujeres en
los espacios de poder y decision politica en México.

En el estado de Oaxaca existe una disputa entre los elementos tradi-
cionales y modernos lo que ha generado la coexistencia de dos sistemas
politicos para las elecciones municipales. De los 570 municipios del es-
tado, 153 se rigen por partidos politicos, mientras que 417 operan bajo
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Sistemas Normativos Internos (SNI) para la conformacion de sus gobier-
nos locales.

Sin contraponer los principios de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos (CPEUM), los SNI tienen sustento en el articulo
2° de esta Carta Magna, el cual reconoce los derechos y la libre determi-
nacion de los gobiernos locales indigenas y comunitarios bajo los prin-
cipios de derecho consuetudinario (Cruz Meléndez y Martinez, 2020).

De esta forma, La Ley de Derechos de los Pueblos y Comunidades
Indigenas del Estado de Oaxaca, en su articulo 3, fracciéon VII, ha defini-
do a los SNI como normas juridicas con cardcter consuetudinario y oral,
reconocidas y utilizadas por los pueblos y comunidades para regular sus
actos publicos y resolver conflictos a través de sus propias autoridades.

Para Elena Bindi (2023) con el Decreto de Paridad entre los Géneros,
México transité del derecho electoral en pleno ejercicio de las mujeres,
hacia un plano de igualdad de género ante los varones. Esto se debe a que
las previsiones de cuotas de género y acciones afirmativas, entre otras,
garantizan la paridad entre las candidaturas y la operatividad de los espa-
cios de representacion. Por lo tanto, se trata de un ejercicio igualitario de
derechos entre hombres y mujeres, al tomar en cuenta las desigualdades
originarias que no permitian a las mujeres participar y representar de
forma igualitaria que sus pares.

Participacion politica

Para Vidal (2015), los principales factores que explican las barreras a la
participacion politica de las mujeres estin relacionados con las desigual-
dades sociales en ambitos como la educacion, la independencia econémica
y la cultura politica. Estos obstaculos limitan la capacidad de las mujeres
de contender efectivamente en el sistema politico electoral principalmente
androcéntrico, donde ellas son aun mas vulnerables, lo cual restringe su
libertad de decisiéon (Herndndez, 2011).

La participacién politica y comunitaria debera entenderse como el
conjunto de acciones que desempefian las personas en el ejercicio y con-
crecion de sus derechos politicos y civicos. Este tipo de acciones se deri-
van de la pertenencia a una colectividad y la validez que ésta les otorga,
manifestindose tanto de una forma activa al ser representante o voz de un
grupo, como de manera pasiva al concretarse a ceder la voz a otros.

Segun Hernandez-Diaz (2015), la participacion politica y comuni-
taria se relaciona con la intervencién de los individuos en la esfera pa-
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blico-politica. Esto implica la expresion de opiniones, la discusion, el
debate y la creacién de propuestas sobre asuntos que involucran a todos
los miembros de la comunidad. Para Dalton (2012) la participacion plena
de hombres y mujeres en el ambito publico es parte fundamental de una
democracia incluyente. Sin embargo, esto entra en tension simbélica con
la imagen tradicional que se tiene de la mujer y su rol en la sociedad. La
nueva mujer que se incorpora a la esfera politica se sitGa en una zona de
conflicto, entre las expectativas culturales de lo que “debe ser” una mujer
y la realidad de lo que realmente es.

De esta forma, en los municipios indigenas de Oaxaca hay una con-
tradiccion que desafia los patrones culturales y sociales que han relegado
histéricamente a las mujeres, encasillindolas en el ambito doméstico y
privado. Por lo tanto, la obligatoriedad de la participacién politica a través
del Decreto de paridad es un reto y una afrenta a los modos tradicionales
de conducirse en la vida pablica.

En este mismo sentido, Curiel (2019), Hernindez-Diaz y Castillo
(2018) mencionan que, a pesar de los reciente conflictos sobre la partici-
pacion de las mujeres indigenas en los cabildos municipales, ellas siempre
han participado comunitariamente en la vida publica, a través de ma-
yordomias, comités y otros tipos de cargos. Estos han representado una
importante puerta de acceso a la vida social y publica. Con base en los
datos de estos autores, es posible inferir que gran parte de los conflictos
electorales estd en la intromision o imposicion de las estructuras de go-
bernanza externa a través del empuje de las mujeres de ser parte activa
de sus derechos politicos, donde el Decreto de paridad se coloca como
colofon. También, los cargos del cabildo con considerados entre los mads
importantes, por lo que han sido socialmente asignados predominante-
mente a los hombres.

De esta forma, para Curiel (2019) Bustillo y Garcia (2018) la partici-
pacién politica y social de mujeres y hombres en los municipios regidos
por los SNI se diferencia de manera marcada, reflejando las relaciones de
poder que desvalorizan lo femenino en comparaciéon con lo masculino.
La division sexual del trabajo y la jerarquizacion de los espacios publicos
y privados permean las formas de participacion ciudadana en estos mu-
nicipios.

De acuerdo con Hipdlito (2021), es inevitable y obligatoria la modi-
ficacion de los SNI. Sin embargo, este cambio debe plantearse de manera
que se logre la armonizacidn del espacio publico con el espacio privado,
asi como del ambito local con el dmbito estatal. La finalidad de esta ar-
monizacion es garantizar la continuidad y la comprension del prestigio
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comunitario, asi como de los elementos que configuran las particularida-
des del prestigio femenino en estos contextos.

Con respecto a la forma en que las mujeres son incorporadas a los
cargos politicos, Vizquez-Garcia (2011) encontré en sus investigaciones
que, si bien las mujeres tienen mayor presencia en la base de la estructura
politica, se enfrentan a una discriminacion de tipo piramidal. Ellas suelen
desempenar actividades de apoyo a los hombres o trabajos asociados a los
estereotipos de roles de género, pero no pueden acceder a puestos que
conlleven la toma de decisiones. De esta forma, sus acciones estan supedi-
tadas y, en la mayoria de los casos, encasilladas a los roles que naturalizan
los trabajos femeninos.

Violencia politica

La violencia politica dirigida especificamente contra las mujeres tiene
como claro propésito de obstaculizar y socavar su participacién en la es-
fera publica. Mediante esta violencia, se busca impedir que las mujeres
ejerzan plenamente sus derechos politicos y electorales, ya sea en cargos
publicos o funciones de autoridad (TEPJF, 2017). Ademas, tiene como
objetivo desestimar el ejercicio de las mujeres en los dmbitos politicos y
administrativos.

La violencia politica contra las mujeres por razones de género com-
prende todas aquellas acciones u omisiones, conductas y demas actos per-
petrados por individuos o personas del gobierno, que se dirigen especifi-
camente a las mujeres debido a su género. Estas acciones tienen un efecto
diferenciado y desproporcionado en ellas, con la finalidad o consecuencia
de debilitar o limitar sus derechos politicos y electorales incluyendo el
ejercicio de los cargos que ocupan (TEPJF, 2017)

El trasfondo de esta violencia es deslegitimizar y subestimar la ca-
pacidad de las mujeres para desenvolverse en el dmbito politico y admi-
nistrativo. Se trata de un mecanismo de control que limita su libertad y
autonomia, impidiendo que se desarrollen con plenitud en los espacios
de poder y de representacion (Barrera y Cardenas, 2016; Barrera, 2014).

Esta violencia se entrelaza estrechamente con las manifestaciones
cotidianas de machismo presentes en la cultura politica, reflejando una
clara voluntad de mantener un orden de género favorable a los hombres
(Barrera y Cirdenas, 2016). De esta forma, constituye una de las barreras
mds significativas para lograr la equidad en la esfera publica. Este tipo de
violencia tiene multiples formas de manifestarse, como actos de descali-
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ficacion, exclusién, amenazas, obstruccidn, intimidacién e incluso la vio-
lencia verbal y fisica. Detrds de esta violencia subyace una logica patriarcal
que busca perpetuar la subordinacion y exclusion femenina.

Para Sauri (2015) toda violencia es abuso del poder, en este este sen-
tido, la violencia politica por cuestiones de género tiene la dificultad de
comprenderse unicamente como “politica”, de manera automatica se
piensa en el Estado y los procesos electorales. Es necesario revisar el con-
cepto para ampliarlo mas alla de lo electoral y pensarlo en relaciéon con
toda la vida publica.

Es de esta forma que la representacion comunitaria, desde los barrios
y localidades, lucha por participar en acciones sociales que dotan de poli-
tica a todas aquellas mujeres que acompafian a otras mujeres. Sauri da el
ejemplo de las mujeres vocales que hacian operativo el Programa social
Oportunidades, cuyas acciones tenian claras intenciones de mejorar las
condiciones de otras mujeres y sus familias. Asi, la violencia contra estas
mujeres es politica, aunque no sean senadoras, alcaldesas o integrantes de
los cabildos.

Margarita Dalton ha sido una especialista que ha investigado en Oa-
xaca la violencia politica contra las mujeres. Sus estudios dan cuenta de
amenazas, omisiones, secuestro, usurpacién de funciones, violencia fisica
e incluso homicidio. Dalton deja claro que la violencia no solo la su-
fren quienes ocupan cargos en las presidencias municipales, sino también
aquellas que lo intentaron y murieron en el intento. No hay un mévil
definido, sino unicamente ser mujer, ya que pueden provenir de cualquier
partido politico o faccion dentro de los SNL

Por lo anterior, la violencia politica dirigida especificamente a las mu-
jeres representa una de las principales barreras para su participacion equi-
tativa en la esfera publica. Toma diversa manifestaciones y, en general
tienen la mision de impactar a todo el colectivo femenino mads alld del
dafio a una sola mujer o a un grupo de mujeres.

Metodologia de investigacion

La investigacion adopté una etnografia con perspectiva de género como
propuesta metodoldgica fundamental. Desde este enfoque, se parte de la
premisa de que las relaciones no estin dadas de forma natural, sino que
son resultado de proceso histéricos y sociales, Por lo tanto, el interés
estuvo en repensar los motivos y experiencias de participacion politica
al interior de los gobiernos municipales, dando cuenta no solo desde la
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perspectiva de las mujeres autoridades, sino también, la de otras mujeres
que opinaban al respecto (Arias, 2014).

Para Sciortino, (2012) la etnografia como método contiene muchos
elementos que se apegan al analisis de la perspectiva de género. Uno de
los principales es la misién de comprender los contextos situados desde
donde hombres y mujeres interactiian y se dan las dindmicas de poder.
De esta forma, permite entender o desnaturalizar aquello que en princi-
pio estard dado por érdenes de la estructura patriarcal, posibilitando una
mirada critica tanto a las acciones como a los espacios de interaccion en el
ejercicio de las designaciones de candidaturas, las elecciones y la ejecucion
de los cargos en los cabildos municipales.

Con esta metodologia, se buscé trascender la concepcion de la mujer
en cargos de autoridad como mera beneficiaria, para indagar en sus deseos
personales, el bienestar colectivo y la solidaridad femenina. Resulté rele-
vante analizar como asumian dichos cargos desde su condicion de género,
adherido a las multiples responsabilidades en sus hogares.

Uno de los intereses metodologicos era examinar si las politicas de
cuotas de género, acciones afirmativas u otros mecanismos dados por los
Decretos de Paridad lograban consolidarse en la practica del ejercicio de
los cargos de autoridad, y si esta condicidén tenia algun impacto en su
operatividad en contextos de mayor pobreza.

De esta forma, el enfoque metodolédgico se fundamentd en un traba-
jo etnografico (Guber, 2011,) donde la perspectiva de género posibilitd
visibilizar las relaciones de poder, las desigualdades, los imaginarios y los
significados asociados a los cuerpos, comprendiendo a la par las interac-
ciones entre categorias que se entrecruzan en las personas, como la etnia,
la clase, el género y la condicion etaria (Martinez, Biglia, Luxan, Fernan-
dez, Azpiazu y Bonet, 2014).

Por otra parte, la investigacion involucré a un equipo de 9 personas,
con distintos grados académicos desde licenciatura hasta doctorado, quie-
nes disefiamos los instrumentos, acopiamos datos mixtos, aplicamos los
instrumentos y analizamos la informacién obtenida. Mediante trabajo de
campo etnogréfico, se obtuvieron 83 entrevistas a profundidad en los dos
municipios anteriormente sefialados (41 entrevistas en Yucund y 42 en
Zahuatlin). Todas estas entrevistas fueron realizadas a mujeres con edades
que van desde los 18 hasta los 72 afios, quienes en su mayoria son madres
de familia y hablantes bilingiies de mixteco y castellano. El nivel de esco-
laridad de estas mujeres abarca desde sin ningun grado de estudios cur-
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sado hasta secundaria terminada, con algunos casos de bachillerato con-
cluido y solo en dos casos estaban estudiando una carrera universitaria’.

El trabajo de campo se llevé a lo largo del afio 2022, con mayor inten-
sidad en el mes de julio, donde se realizé una estancia de mayor duracién.
Ademas de las entrevistas, el equipo aplicé otros instrumentos de la et-
nografia, como diarios de campo, observaciones participantes y directas,
encuestas y descripciones etnograficas. Por tltimo, se utilizé herramien-
tas de Inteligencia Artificial para la busqueda de informacion bibliografia,
seleccion de textos y organizacion de ideas.

Breve descripcion del contexto

Los municipios de estudio, Santos Reyes Yucuna y San Simén Zahuatlan,
se ubican en la region Mixteca baja del estado de Oaxaca, son municipios
vecinos, que se encuentran aproximadamente a una hora y media de dis-
tancia de la ciudad de Huajuapan de Ledn. Ambos cuentan con poblacion
predominantemente indigena de la etnia mixteca, caracterizada por altos
niveles de marginacién y pobreza.

Segtn datos del CONEVAL (2022) de 2015 a 2020, Santos Reyes Yu-
cuni fue considerado el municipio mds pobre de México, con un 99.9%
de poblacion en situacion de pobreza general y 97.4 en pobreza extrema.
Por su parte, San Simé6n Zahuatldn presentd un 98.3 % de poblacién en
pobreza y 98.9% en pobreza extrema lo que hizo que fuera considerado el
mads pobre de México de 2020 a la fecha.

Ambos municipios, al ser vecinos y estar situados en la misma region
geografica y cultural, presentan similitudes. Las principales actividades
econdmicas son la agricultura de temporal y la venta de artesanias de pal-
ma. En el caso de Zahuatlan, se destaca también por la costura de balones
de futbol, por la que les pagan a 13 pesos por cada unidad.

Principalmente, los ingresos de los habitantes provienen de la migra-
cion a las ciudades de Puebla, Ciudad de México y Veracruz donde traba-
jan como vendedores ambulantes en las calles. Otro ingreso importante
son los programas sociales que operan en estas regiones por parte de la
Secretaria de Bienestar.

Analizando los indicadores socioeconémicos, se evidencia una marca-
da desigualdad de género. En ambos municipios, seis de cada diez mujeres
son analfabetas y tienen menos anos de escolaridad que los hombres. Esta

2 Por proteccion personal de todas las personas, sus nombres han sido cambiados por
ficticios y no se ha dado datos que pueden identificarlas.
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brecha educativa es ain mayor en el caso de Zahuatlin, casi al doble que
Yucuna.

Desde el ambito politico, ambos municipios de estudio se rigen por
SNI para la eleccién de autoridades, lo cual se hace a través de asambleas
comunitarias con invitacion a toda la poblacion. Sin embargo, la mayoria
de quienes asisten a estas asambleas son hombres, ya que gran niimero de
mujeres consideran que esos temas son exclusivos de los varones.

La eleccion de autoridades de los cabildos municipales se da cada dos
afios, principalmente en el mes de noviembre, ya que las nuevas autorida-
des toman posesion a principios de enero. Para ambos casos, la eleccion
es para doce cargos, siendo seis titulares y seis suplentes, distribuidos en:
la presidencia municipal, sindicatura y cuatro regidurias (hacienda, obras,
educacion y salud).

Derivado del Decreto de paridad y su principio de progresividad, se
deben destinar al menos dos cargos para las mujeres. Por lo tanto, los
municipios han optado por nombrar una mujer titular y una suplente
para la regiduria de salud, cumpliendo asi el minimo de la obligatoriedad
establecida.

Hallazgos

Previo a las elecciones municipales, las autoridades electorales del gobier-
no del estado de Oaxaca habian advertido a los presidentes municipales
y a los sindicos que era obligatorio involucrar a las mujeres en todo el
proceso de eleccion y sucesion del nuevo cabildo. En caso contrario, se
descalificarian las elecciones y se llevaria a cabo nuevamente el proceso.

La forma tradicional de hacer la eleccion es mediante asamblea pu-
blica, donde se integran grupos afines que presentan un equipo al cual
llaman “planilla”. Este equipo ocupard los cargos del cabildo. En Yucuni,
para la asamblea de 2020, se presentaron tres planillas, de las cuales solo
una integraba a mujeres en su equipo (siendo esta la candidata para pre-
sidenta municipal). En el caso de Zahuatlin, de las cuatro planillas que
contendian, solo dos integraban mujeres.

El dia de las elecciones en Yucund se celebraron con baja participacion
femenina. Se votd a favor de una planilla que no tenia mujeres, por lo
que, para validar la eleccidn, se pregunté por micréfono quien queria
ofrecerse para ser regidora de salud. Finalmente, entre las pocas mujeres
presentes salié una propuesta. Ante el rechazo inicial de la elegida, otras
mujeres presentes se acercaron al esposo y le pidieron su permiso para
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que ella pudiera ser autoridad. Después de varias negociaciones, el esposo
acepto, y asi se valido la eleccion, nombrando a esa mujer como titular y
a otra suplente.

En el caso de Zahuatlan, la planilla ganadora habia acordado previa-
mente integrar una mujer titular y una suplente para la regiduria de salud.
Las elecciones se llevaron a cabo sin mayores contratiempos, y quedaron
integrados los cabildos.

En entrevistas con estas primeras mujeres autoridades en ambos mu-
nicipios, se encontrd que ellas habian sido presidentas de comités de agua
o comité de escuela, entre otros, siendo estos cargos comunes para las
mujeres en sus comunidades. En el caso de Yucund, la mujer autoridad se
vio motivada por el impulso de otras mujeres, pero una vez en el cargo, se
sintié sola y sin un apoyo sustancial de ellas.

Por su parte, la primera mujer autoridad en Zahuatlin describié que
acepto el cargo porque hay una compensacion econdémica. Al ser madre
autonoma, esta situacion fue fundamental para ella. Ademas, le dijeron
que podria salir a migrar a Sinaloa, como lo habia venido haciendo en los
ultimos afios, y que su suplente ocuparia el cargo. Sin embargo, ella no
quiso migrar, debido al riesgo de perder el modesto pago que, aunque
pequefio, es importante en este contexto de pobreza.

En el primer caso, la eleccion fue forzada por el empuje de otras mu-
jeres, y en el segundo, por la necesidad econémica.

La evidencia etnografica destaca que la participacién de las mujeres en
los asuntos de la eleccion de los cabildos municipales se cifid, en primera
instancia, solo a las elecciones de autoridades. Sin embargo, una concep-
cién amplia de participacion politica bajo el Decreto de Paridad sefialaria
que deberian haber informado a la sociedad en general las condiciones
en igualdad de circunstancias para hombre y mujeres, haber alentado el
interés y realizados didlogos sobre esta igualdad politica al interior de las
planillas, asi como informar sobre las responsabilidades del cargo y la
forma de su desempeno.

Todos estos errores u omisiones pueden pensarse fueron inintencio-
nados y son parte de las dinamicas de aprendizaje en estos contextos. No
obstante, como ha senalado Margarita Dalton (2015), también pueden
ser formas “masculinas” de hacer las cosas, que buscan incomodar y hacer
sentir a las mujeres fuera de lugar, dificultando su participacion haciendo
las cosas mas dificiles en una clara ostentacion de superioridad y machis-
mo.

Por otra parte, el cabildo es un espacio fisico y social donde tradicio-
nalmente se ha representado el poder masculino, aceptado e impuesto. El
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Decreto de Paridad irrumpe con esta dinamica, obligando a una modi-
ficacion de las instalaciones institucionales para situar a las mujeres a la
par de los hombres. De esta forma, varios hombres y una mujer debian
convivir de forma cotidiana.

El primer reto en ambos casos fue darle un sitio dentro del edificio de
la presidencia municipal, con el correspondiente mobiliario. Para el caso
de Santos Reyes Yucund, la designaciéon de ese espacio tardd 4 meses,
mientras que en San Simén Zahuatldn fue tan pronto tomé posesion el
cabildo. En ambos casos los espacios designados fueron un escritorio con
una silla.

Las primeras mujeres autoridades municipales llegaron a situarse en
la presidencia ante un clima de hostilidad y desaire por parte del resto del
cabildo. Los hombres inicialmente no les tomaban en cuenta, y su figura
era mds una simulacién que una verdadera participacion, lo que acarreaba
el problema de regidurias de salud ineficientes.

Incluso a ambas regidoras le dieron como responsabilidad la limpieza
de la presidencia, incluyendo los bafios. A una de ellas, ademds, se le en-
comendo6 la limpieza de los baos en el auditorio municipal y en la clinica
de salud. Es decir, sus actividades iniciales poseian una exacerbada carga
de trabajo relacionado a los roles de género, a la par que las exponia a
reiteradas acciones machistas, como se muestra en los siguientes extractos
de entrevistas:

A mi me decian que debia atender la limpieza de toda la presidencia y de todos

los lugares porque esa era cosa de salud... Me sentia muy mal ahi y ellos (los

hombres del cabildo) fueron muy groseros... una vez uno de ellos me grit6 y

en otra ocasion otro regidor hizo como si me fuera a pegar... Ensuciaban a

propdsito el bafo y los pisos. Ha sido muy dificil trabajar de esa manera (En-
trevistada 3, mujer autoridad de 29 afios, escolaridad de secundaria completa)

Por su parte, para la otra regidora las jornadas durante los primeros meses
eran aburridas y su labor era la de limpieza:
Yo barria los pisos y ordenaba las cosas, luego me dedicaba a lavar los banos y
solo eso hacia. Ya mucho después inicié en la clinica viendo si necesitaba algo,
pero no hacia mucho porque yo no sé escribir y no podia llenar los papeles.
Eso lo hacia otro regidor. (Entrevistada 4, mujer autoridad de 33 afios, esco-
laridad de tercero de primaria)

Las observaciones para el caso de las mujeres eran que el ocio pocas veces
estd presente en el cumplimiento de su cargo, ya que las regidoras de sa-
lud deben estar al tanto de la Clinica de salud, las Casas de salud, trabajar
de forma coordinada con los comités de salud de los barrios o agencias, y
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con las escuelas. Todo esto, compaginado con los trabajos de limpieza y
ordenamiento de los espacios publicos que les han asignado.

Un aspecto altamente relevante es que, al finalizar la jornada de sus
cargos en el cabildo, ambas mujeres debian atender sus responsabilidades
de trabajo doméstico y de cuidados familiares. Por esta razén, atender el
cargo era mucho mds pesado para las mujeres, pues su jornada de trabajo
no concluia con el servicio en el espacio publico.

En contraste, para los hombres, la hora de salida era mds opcional,
pues podian visitar la milpa o realizar otras actividades, ya que en el ima-
ginario social ellos “ya habian trabajado ese dia” con su participacion en
el cabildo.

Esta situacion de triple carga de trabajo para las mujeres no es cosa
menor. Para la mujer Entrevistada 3, que tiene dos hijos, era motivo
de discusion con ellos por falta de entendimiento familiar de lo que ella
realiza en el cargo:

“Tenia muchos reclamos de parte de mis hijos por la desatenciéon que les
daba, me preguntaban por qué limpiaba en la presidencia y no tenia la comida
hecha o por qué no les acompafiaba en sus actividades como antes... Esto era
también porque ellos se enojaban de cémo me trataban los sefiores... Yo les
decia (a ellos) que no hicieran caso, pero se enojaban conmigo porque seguia
yendo a pesar de los maltratos...

Mi hija mayor me dejé de hablar por un tiempo, estaba muy enojada, hasta se
avergonzaba de que yo fuera a la secundaria con las campanas de salud [hace
una pausa de silencio de 15 segundos y llora de forma disimulada]... después
ya casi al final del cargo, cuando ya iba acabar, ella me pidi6 perdén por cémo
me traté [pausa de silencio de 10 segundos] me dijo que al principio no en-
tendi6 por qué yo soportaba y que le habia dolido mucho lo que en la escuela
se decia de mi” (Entrevistada 3, mujer autoridad de 29 afios, escolaridad de
secundaria completa).

“Cuando llegaba a mi casa, veia qué faltaba de hacerse y lo hacia, a veces lavar
ropa, barrer o asi mds cosas. Mi nifia regresando de la secundaria ya habia
hecho otras cosas, la comida y lo que haga falta... Me ponia a cocer balones o
buscar comida para las gallinas y los cerdos, asi siempre a ver qué se necesitaba
porque siempre habia mucho trabajo que hacer en la casa...” (Entrevistada 4,
mujer autoridad de 33 afios, escolaridad de tercero de primaria).

La tercera carga de trabajo como condicién cotidiana de estas mujeres
obliga a la reflexion sobre los efectos en sus cuerpos. Al estar en contextos
de pobreza extrema y alta marginacion, el cargo se convierte para ellas
en una posibilidad de ingresos, aunque modestos, pero son importantes,
pero esto no las exime de otras actividades productivas como la atencion
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de animales de traspatio y su participaciéon en la agricultura, asi como el
trabajo doméstico y de cuidados.

El ser pobres es un motivo por el cual ellas deben aguantar las injus-
ticias y violencias que sus compaifieros de institucion les imponen. El
cargo es un trabajo, quizd el unico pagado que puedan desarrollar en su
comunidad. En su conjunto, todo esto significa jornadas extensas con
exigencias de multiples actores que, mediante el sistema capitalista y pa-
triarcal, explota los cuerpos femeninos.

Estos elementos, 2 menudo invisibles cuando hablamos de la funcién
de los cargos politicos-administrativos municipales, revelan historias de
sufrimiento y tolerancia pasiva de las funcionarias, algo que solo puede
advertirse con una mirada situada, como la que proporciona la perspectiva
de género.

Asi mismo, es importante comprender en qué forma se dio la par-
ticipacion politica y ciudadana de estas primeras mujeres de los cargos
municipales, las cuales estuvieron rodeadas de diversas capas de violencias
politica. El objetivo de esta violencia era ratificar que las mujeres en el
espacio publico estan fuera de lugar.

La narrativa de ambos mujeres citadas frente a la violencia politica
de los hombres del cabildo, nos invita a pensar en ese pacto patriarcal
que somete a la mujeres, llevando a los hombres a conducirse con hos-
tigamientos y misoginia en uniformidad, Cabe decir que esta estructura
no tiene espacio para la disidencia de opiniones, pues el pacto patriarcal
esta dado y permea toda la estructura politica-administrativa, desde el
momento en que se convocd a la formacién de planillas hasta el ultimo
dia en que ocuparon el cargo.

La percepcion de otras mujeres hacia las primeras mujeres
que ocuparon cargos municipales

Las 83 entrevistas realizadas a mujeres en ambos municipios se buscaban
advertir, en primer lugar, si tenian informacion sobre el Decreto de Pa-
ridad y, en segundo lugar, la manera en que el Decreto era asimilado por
las mujeres, y si pudiera ser entendido como motor de cambio hacia una
participacion politica y ciudadana de las mujeres.

Los hallazgos han sido contundentes. El total de las mujeres entrevis-
tadas no tenia conocimiento del Decreto de Paridad. En cuanto a la obli-
gatoriedad de paridad en la conformacion del cabildo, sus percepciones se
dividen en dos sentidos:
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Primero, 58 de ellas veian positivo que las mujeres fueran incluidas
como parte de los gobiernos. De estas, 6 dijeron que las mujeres tienen
mas capacidades que los hombres, pues ellos habian sido insensibles a las
verdaderas necesidades. Estas mujeres tenian buenas expectativas soste-
niendo que si las mujeres gobiernan seria diferente, porque ellas vigilan
el bienestar de las familias.

Por otra parte, 13 mujeres consideraban que tienen las mismas ca-
pacidades que los hombres para ocupar cargos y desempefiarse de forma
Optima. Sin embargo, 39 mujeres consideraron que las regidoras tenian
menor capacidad por estar limitadas por sus responsabilidades domésti-
cas. Incluso, 9 mujeres expresaron que no esperaban mucho del desem-
pefio de las regidoras, pues no era lo mismo ocupar cargos de comités
comunitarios que los del cabildo municipal.

Lo anterior sefiala que existié un desconocimiento sobre la imple-
mentacion del Decreto de paridad. Es decir, aunque en las esferas federa-
les y estatales se dialogue los pormenores de dicha politica publica, en los
contextos locales, este aspecto nunca fue armonizado para que los cambios
esperados tuvieron mayores elementos de éxito.

También, la profundidad de las entrevistas, junto con las charlas in-
formales dadas durante la etnografia, reveld que las mujeres reproducen
los discursos machistas que ratifican la violencia politica contra las prime-
ras mujeres regidoras. Aun cuando inicialmente 58 mujeres entrevistadas
eran optimistas con la incorporacion de las regidoras, luego al menos 49
expusieron sus argumentos que contradecian sus palabras iniciales, dando
cuenta de la desconfianza y animadversion que tenian hacia ellas.

Aqui destaca el rol social que juega el chisme como instrumento de
control politico, al servir como ejercicio de desprestigio contra las pione-
ras que aceptaron posicionarse en dichos espacios masculinizados.

Como muestra, estin las narrativas de otras mujeres entrevistadas ma-
dres de familias con hijos escolarizados, cuya forma de relacionarse con
las regidoras es a través de la salud familiar. Ellas narran que, sobre la
Entrevistada 3, se oye decir que los hombres del cabildo la tratan bien,
“pero el marido se pone celoso de que la anden paseando en los vehiculos
oficiales”. Una de ellas comentd: “si a ella no le gustara estar ahi ;por qué
no renuncia? Si ahi sigue es por algo, yo creo”. Incluso, la llamaban “la
domadora, porque los trae bien domados” [al narrar esto lo hace con un
tono entre risas y pena].

Por su parte, hacia la Entrevistada 4, quien es madre soltera, no hay
referencias de violencia politica que hagan mella de su sexualidad, pero si
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del funcionamiento por su condicién de analfabeta, ya que algunas muje-
res se refieren a ella de la siguiente forma:
“La regidora de salud no sirve o muy poco porque no puede ni llevar las
formas que le piden, lo hace la enfermera o no se hacen, por eso estamos atra-

sados sin apoyos de salud porque ella no puede hacer los tramites que se nece-
sitan” (Entrevistada 2, mujer de 26 afios, escolaridad de quinto de primaria).

“Nomads no estd preparada, si a los hombres le cuesta mucho porque dirigir
la presidencia es mucha responsabilidad a la regidora le cuesta mds que por
ser mujer le cuesta mucho mds, yo digo” (Entrevistada 1, mujer de 37 afios,
escolaridad de tercero de secundaria.

“Estd ahi porque la nombraron de la planilla y como su planilla gané pues ella
se quedd, pero mejor deberia irse porque trabaja muy poco, solo sabe limpiar
y asi cosas de atender que todo esté limpio en la presidencia, pero ella deberia
hacer otras cosas, pero no sabe” (Entrevistada 5, mujer de 21 afios, escolaridad
de bachillerato concluido).

A través de la etnografia, fue posible profundizar en la respuesta de las
mujeres hacia la desconfianza para las regidoras. En el caso de la En-
trevistada 4, pregunté s;por qué, para ella, si era necesario saber leer y
escribir como requisito de aceptacion hacia sus funciones, mientras que
el presidente municipal era analfabeta y casi monolinglie? En contraste,
la Entrevistada 4, si bien es analfabeta, es bilingiie, y aun asi tiene menor
aceptacion.

El analisis de las respuestas de algunas mujeres solo tiene explicacion
en las arenas de los pactos patriarcales, ya que la presion y la vigilancia
es mayor para las mujeres que para los hombres. Al parecer, hay un con-
senso de que los hombres pueden carecer de capacidades bilingiies y de
escolarizacion, pero se les reconocen que saben administrar los bienes pu-
blicos. Por el contrario, el reconocimiento a las mujeres es da en relacion
con los bienes privados, en las esferas del hogar.

Cuatro mujeres aseveraron que el presidente municipal se apoya en
su secretario para solventar sus desigualdades de escritura y expresion
verbal, mientras que la regidora de salud se encuentra en la base inferior
del escalafén y no puede apoyarse en nadie para cumplir sus funciones.

La forma en que el chisme opera hacia ambas funcionarias, Entrevis-
tadas 3 y 4, tiene como fin exponer sus condiciones personales a escruti-
nio publico. Si bien esto es una practica generalizada en esas sociedades,
pues también hay chismes sobre los hombres y ellos también estos estin
sujetos a la critica, los casos de las regidoras son diferentes. En su caso,
el chime opera como instrumento de violencia politica, buscando el des-
prestigio, minimizando sus logros y maximizando los supuestos errores.
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La administracién de las primeras mujeres regidoras en los
cabildos municipales indigenas

Gran parte de esta problematica actual al incorporar mujeres en los cabil-
dos municipales se debe a las zonas grises que existen entre la gobernan-
za-autonomia de los SNI y las institucionalidad estatal y federal.

Las mujeres que en este escenario habian sido espectadoras de las
historicas disputas masculinas por los cabildos municipales. Por sus con-
diciones de interseccionalidad, en muchos sentidos llevan la peor parte,
pues han sido incorporadas estratégicamente y, en este caso, utilizadas
para fines de quienes deciden en el interior de las planillas. En este sen-
tido, la Entrevistada 3, quien como se ha dicho fue una de las primeras
mujeres regidoras expone:

“En la pelea entre las planillas yo sali, pero me doy cuenta de que nadie me

queria ahi, que me escogieron solo porque yo estaba en la asamblea. Si ese dia
no hubiera ido todo hubiera sido diferente...

Siempre me senti rechazada en el cargo, incluso cuando ya era regidora mu-
cho mis rechazada... En mi pusieron su enojo y su odio, porque las mujeres
aqui nos quieren hacer vale muy poco y verme en el cabildo era lo peor, pero
eso fue tanto mis compafieros hombres como la demis gente en la calle”. (En-
trevistada 3, mujer autoridad de 29 afios, escolaridad de secundaria completa)

La narrativa de la Entrevistada 4 indica que el hecho de ser ella una mujer
publica, la convirtié sujeto de la misoginia social, que veia en ella una
oportunidad de critica abierta. No necesariamente por incapacidad en sus
funciones, sino por ser mujer en un espacio masculinizado. Por lo tanto,
la critica hacia ellas es parte de una disputa politica de largo tiempo,
para la cual las mujeres regidoras no tenian elementos para defenderse,
pues inicialmente no eran sujetos con aspiraciones electorales, tal como lo
muestran los siguientes fragmentos de entrevistas:
“Muy mal, lo hacen todo mal, no cumplen con su cargo mejor que se vayan,
mejor que nadie ocupe el cargo, yo creo que asi estariamos mejor... Es que no
saben hacer las cosas, no hay medicinas, no hay ayudas, no hay nada, vamos a
consulta y resulta que el medico no estd o no vino, y ellas sentonces para qué
estan? Deben atender esos problemas...

Es lo mismo o peor que los hombres, sno?, yo creo peor porque al menos los
hombres sabian mandar, la regidora solo sirve para limpiar y, a veces ni eso”
(Entrevistada 6, mujer de 41 afios, escolaridad de primaria concluida).

“Quizd era buena, porque ella en principio ni nada que ver con ellos (los
hombres del cabildo), pero ya una vez que anda con ellos, pues yo creo se hizo
como ellos. Se va con ellos en la camioneta, ahi anda paseando y pues quien
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sabe qué haran por alld... Se dicen muchas cosas, pero a mi no me consta, lo
que si es que no trabaja como esperdbamos, que por ser mujer las cosas serfan
diferentes, pero pues son igual o mds mal, porque ahora da mala imagen al
pueblo lo que dicen que anda haciendo” (Entrevistada 7, mujer de 55 afios,
escolaridad de cuarto grado de primaria)

“Yo digo que quien llega al poder se vuelve ratero y ella no es la excepcion, por
algo sigue ahi...” (Entrevistada 8, mujer de 37 afios, escolaridad secundaria
terminada)

Los efectos de la violencia politica se anidan en el espacio privado, desde
donde tienen un efecto de dafio de autoestima, sobre todo en este tipo de
sociedades donde la pobreza impone escasas oportunidades de bienestar
fisico y mental. Por lo tanto, es importante destacar que no solo las muje-
res regidoras, sino también las mujeres que han dado su opinién mediante
las entrevistas son parte de un andamiaje cultural que expone complejas
relaciones de poder en esta disputa de lo que los cuerpos pueden o no
hacer.

La especificidad de cumplir los cargos en los cabildos
municipales en un contexto de pobreza extrema

En este analisis, es importante destacar la forma en que se cumplen los
cargos en estos contextos de los dos municipios del estudio. Pues la po-
blacion presenta porcentajes mayores al 90 % de pobreza extrema, lo cual
determina la forma del ejercicio del poder. Esto destaca las condiciones
situadas del contexto, sin obviar que la situacién econdémica familiar y
comunitaria es factor destacado en el andlisis.

Asi, la profunda marginacién econdmica y social que presenta estos
municipios incide directamente en las posibilidades y retos que enfrentan
las mujeres que acceden a cargos en los cabildos municipales. La intersec-
cionalidad de ser mujer, indigena y pobre coloca a estas regidoras en una
situacion de multiples vulnerabilidades.

Por ejemplo, es comin que las mujeres tengan bajos grados de escola-
ridad, incluso analfabetismo, lo cual reduce sus capacidades para cumplir
adecuadamente sus tareas administrativas y de realizacion de gestiones
que conllevan el cargo.

De esta manera, la pobreza extrema agudiza las condiciones de preca-
riedad en las que se desempenan las regidoras. Como se ha dicho antes,
ellas cargan con el estigma de escasa preparacién administrativa y poco
capital social para asumir sus responsabilidades, a la par de la violencia
politica de las que son sujetas.
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Asi lo muestran los datos etnograficos, ya que al menos 42 mujeres
entrevistadas manifestaron inseguridad social por su condicién de baja
escolaridad frente a los retos de la vida. Razén por la cual se sienten cohi-
bidas de habla en pablico o de hablar con personas extrafias, o bien, dicen
no comprender los tramites frente a instancias de gobierno.

Siguiendo con lo anterior, cuando se argumentd el por qué ellas no
habian estudiado un mayor grado, la respuesta fue, en primer lugar, la
necesidad econémica, lo que les impulsé al trabajo infantil y, como con-
secuencia, a la desercion escolar. El analisis de los datos etnogrificos con
perspectiva de género sugiere que la baja escolaridad causa mayor dafio en
la autoestima de las mujeres, a comparacién con la de los hombres. Esto
estd ligado a su condicion de clase en el contexto local y la reclusion en
el espacio privado.

Abiertamente varias mujeres exponen entre sus narrativas que la po-
breza es uno de los elementos esenciales de dicha inseguridad. Esto se
manifiesta también en su comportamiento fisico y verbal como una co-
hibicién. De hecho, 67 mujeres manifestaron de una forma u otra sen-
tirse inseguras y actuar de forma cohibida. Aqui algunos fragmentos que
ejemplifican esto:

“Me da pena o también me da miedo, luego como que me cierro, como que

me bloqueo y no sé como expresarme, porque no hablé bien, porque no sé

coémo decir las cosas... es que no sé mucho espafiol, es que mds bien si s¢, pero

es que no sé¢ decir las cosas de forma clara porque me pongo muy nerviosa...

también en mixteco me pasa asi me siento que no puedo expresarme.... Aqui

somos muy pobres, muy pobres, tenemos pocas cosas, no tenemos lo suficien-

te para vivir bien, yo creo por eso somos asi como incapaces de hacer cosas de

lograr lo que sofiamos... mas las mujeres que lo hombres, ellos, al contrario,

hacen todo lo que quieren porque son ;Cémo dijera? Mds abiertos o mas
libres! Las mujeres de aqui no, nosotros somos muy inseguras” (Entrevistada

9, mujer de 48 afos, escolaridad de quinto grado)

“Las mujeres de aqui en Zahuatlin somos muy calladas, hablamos muy poco
o casi nada, asi nos ensefiaron, pero también asi hemos visto que debemos
ser. Por ejemplo, cuando andamos en la ciudad trabajando solo a eso nos
dedicamos y cuando regresamos aqui al pueblo lo mismo, pero nos sentimos
discriminadas. Yo creo nos dicen jesos ya vienen otra vez a invadir las calles
con sus hijos! Nos han dicho que ya no vengamos a trabajar que nos que-
demos en nuestros pueblos, pero lo hacemos por necesidad, nos discriminan
por pobres y por tener necesidad con nuestros hijos. Mds las mujeres porque
andamos todo el tiempo con los chiquillos.... Acd en el pueblo lo mismo, no
podemos expresar lo que pensamos por ser mujeres y por no tener dinero,
si tuviéramos dinero comeriamos mejor, vestiriamos mejor y nos tratarian
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diferente. Hasta yo creo nos sentiriamos diferente” (Entrevistada 8, mujer de
35 afios, escolaridad de segundo de secundaria)

“Luego asi en la radio o en el internet se dice mucho de los derechos de las
mujeres, pero las cosas aqui son diferentes, si apenas tenemos para comer para
comprar lo bdsico para nuestros hijos y si los derechos si son importantes
pero lo més importante aqui es buscar como vivir mejor... Sobre las mujeres
regidoras... es bueno que ellas estén ahi, pero lo hacen por necesidad, por
eso aguantan tantas cosas. Aqui todos somos muy ignorantes, pero yo digo
que mds algunos hombres que nos quieren tener aisladas como en el siglo
pasado pero esa ignorancia es también por falta de educacién, porque somos
personas que nos falta mucho. Como le decia, si apenas tenemos para comer
y eso mal comer, mucho menos reflexionar o pensar que incorporarnos poli-
ticamente en igualdad. Le repito la compafiera regidora lo hace mis que nada
por necesidad, porque si por ella fuera ya hubiera renunciado o dejado el cargo
desde el primer dia yo creo” (Entrevistada 10, mujer de 38 afios, educacion
de secundaria).

Como se advierte en los fragmentos anteriores, consolidar las politicas de
paridad que mandatan la incorporacion de las mujeres en los gobiernos
municipales no se trata de implementar politicas publicas que, en el pa-
pel, obliguen a este procedimiento. Debera estar acompanado, ademas,
por estrategias y acciones que atiendan los elementos culturales y econ6-
micos de los contextos especificos.

La participacion en la administracién municipal tiene muchas aristas
cuando se trata de los SNI, mas aun cuando se incorpora la condicion de
clase a la par de la de género. Asimismo, la pobreza extrema limita seve-
ramente el acceso de las mujeres a bienes y servicios clave, como la edu-
cacion y la informacion. Sin estas herramientas, se les dificulta adquirir
otras formas de conocimientos y habilidades, necesarias para mejorar su
seguridad de desenvolvimiento frente a los espacios de deliberacién y de
poder. Por su parte, la falta de recursos econdémicos propios coloca a las
mujeres en una posicion de mayor dependencia y vulnerabilidad, lo cual
las hace mas susceptibles a presiones y control por parte de las estructuras
de poder predominantemente masculinas.

Consideraciones finales

Uno de los principales aportes de este estudio ha sido visibilizar la com-
plejidad que implica la incorporacion de las mujeres a espacios histdri-
camente dominados por estructuras patriarcales. A pesar del marco legal
que impulsa la paridad, en el dmbito local persisten multiples obsticulos
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culturales, econdmicos y sociales que limitan el ejercicio pleno de los
derechos politicos de las mujeres.

Desde una perspectiva metodologica, la etnografia con enfoque de gé-
nero permitié comprender en profundidad las experiencias de las mujeres,
sus percepciones, asi como las dinimicas de poder y violencia que enfren-
tan en el proceso de acceder y desempenarse en los cargos municipales.
Este abordaje revela aspectos a menudo invisibilizados, como la triple
carga de trabajo que recae sobre las mujeres regidoras y los efectos subje-
tivos de la violencia politica en su autopercepcion y capacidad de agencia.

Un hallazgo clave es que, si bien formalmente se ha logrado la incor-
poracion de mujeres a los cabildos, esto no ha implicado necesariamente
una participacion real y significativa. Persisten diversas formas de discri-
minacion, exclusion, y violencia politica que buscan mantener el control
masculino de la esfera pablica. Incluso otras mujeres reproducen discur-
sos machistas, evidenciando la profundidad del pacto patriarcal.

Asimismo, el estudio revel6 las condiciones de pobreza extrema y
marginacion social de estos municipios indigenas, lo cual agrava expo-
nencialmente los desafios que enfrentan las mujeres. Resulta fundamental
comprender la participacion politica de las mujeres con una mirada critica
a la hora de relacionarla con elementos tradicionales y culturales, como
los SNI de los pueblos indigenas. Mas alla de la mera implementacion de
politica de paridad, se requieren estrategias integrales que atiendan los
aspectos culturales, econdmicos y sociales de los contextos especificos, a
fin de lograr una verdadera transformacion en las relaciones de poder y la
inclusion efectiva de las mujeres en las esferas publicas.

La incorporacién de las mujeres a los espacios tradicionalmente do-
minados por estructuras patriarcales, como es el caso de los gobiernos
municipales enfrenta profundos desafios. Si bien el marco legal impulsa
la paridad, en el ambito local persisten multiples barreras que limitan el
acceso en el ejercicio pleno de los derechos de las mujeres, estas barreras
van desde la reproduccion de imaginarios y practicas machistas, hasta la
falta de alternativas en contextos de pobreza y marginacion.

Por lo tanto, la implementacién de las politicas de paridad deberd ser
acompanada por una estrategia de concientizaciéon y armonizacion inter-
cultural y con perspectiva de género, que permita atender los elementos
culturales y sociales que obstaculizan la participacion de las mujeres. Esto
implica no solo promover su incorporacion formal a los cargos, sino tam-
bién, trabajar en la transformacion de los estereotipos de género y las
dindmicas de violencia que les afectan.
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Asimismo, es indispensable la difusion y concientizacién comunitaria
sobre la violencia politica, asi como de sus posibles sanciones. Solo de esta
forma, tanto hombres como mujeres podran ser conscientes de la respon-
sabilidad que conlleva sus actos, y el objetivo fundamental que busca el
Decreto de paridad: garantizar la inclusion efectiva de las mujeres en los
espacios de toma de decisiones a nivel local.

En definitiva, el reto va mas alld de cumplir formalmente con la cuota
de género en los cabildos municipales. Se trata de generar condiciones
para que las mujeres puedan ejercer su ciudadania politica en igualdad de
condiciones, sin estar expuesta a multiples formas de violencia y discrimi-
nacion. Esto implica un esfuerzo sostenido que alude tanto a los poderes
federal y estatal como a los niveles municipales, comunitarios y barriales.
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PARTICIPACION CIUDADANAEN
COMUNIDADES QUE SE RIGEN POR USOS
Y COSTUMBRES EN EL ESTADO
DE TLAXCALA

Maria Carolina Restrepo Gomez'

Introduccion

En el estado de Tlaxcala existen 393 comunidades, de las cuales 299 eligen
a sus representantes a traves del sufragio libre y secreto cada tres afos. Por
su parte, las 94 comunidades restantes, eligen a sus autoridades a través de
usos y costumbres, basindose en normas, procedimientos y principios de
decision fincados en instituciones politicas propias (ITE, 2022). En este
ultimo contexto, la participacion se ve atravesada por diversas variables
que trascienden el dmbito juridico y se enmarca en elementos culturales,
religiosos e incluso étnicos. Los usos y costumbres “deben entenderse
como el reconocimiento grupal de una forma de proceder, de decir o de
pensar, que perdura a lo largo del tiempo y se inscribe en un determinado
contexto en el cual se hace evidente la existencia de la costumbre” (Ma-
teos, 2018, pag. 124).

En el estado, la figura de las comunidades se posiciona como un im-
portante espacio de poder politico local y en el que tienen lugar procesos
organizativos para gestionar las conflictividades sociales, al mismo tiempo
que se encuentran desafios respecto a las dindmicas de los actores con
incidencia en los ambitos locales.

En Tlaxcala, el reconocimiento de la estructura municipal tiene su
fundamento en la Ley Organica Municipal del Estado y el reconocimien-
to de las presidencias de comunidad estuvo a cargo del gobernador en
turno Tulio Hernandez Gémez (1981- 1987), quien llevd la iniciativa al
Congreso Local, previo a ese momento se les conocia como presidencias
auxiliares y con el rango de regidores del pueblo (Chévez, 2022). De esta
forma la legislacién impulsaba el reconocimiento de un cuarto nivel de

1 Doctora en ciencias de gobierno y politica por la Benemérita Universidad Auténoma
de Puebla, profesora investigadora en El Colegio de Tlaxcala A.C. Miembro del Siste-
ma Nacional de Investigadores e Investigadoras, nivel candidata.
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gobierno vinculado a la organizacién tradicional de los barrios y comu-
nidades.

Este proceso hizo que en Tlaxcala la democracia municipal se ampliara
con la representacién comunal y territorial en el érgano colegiado que
rige los destinos del municipio (Olmedo, 2018).

Es importante mencionar que, para el caso particular del estado de
Tlaxcala, si bien existen importantes investigaciones que analizan el com-
portamiento electoral y la cultura democritica como los trabajos de Sam
& Nava (2020), los de Cazarin (2018) sobre la participacion politica y las
mujeres o la aproximacién de la participacion politica vinculada a los usos
y costumbres de Gémez (2018) todavia los estudios sobre participacion
ciudadana son pocos frente a la diversidad y complejidad del fenémeno
en el estado.

Esta investigacion busca responder a la pregunta de investigacion
ccudles son las caracteristicas de la participacion ciudadana en comunida-
des que se rigen por usos y costumbres en el estado de Tlaxcala? Y tiene
como objetivo central explorar los espacios de participacion ciudadana y
las formas en la que se configura a partir de los usos y costumbres. Para
dar respuesta a la investigacion se llevo a cabo una revision documental
del catalogo de presidencias de comunidades compilado por la autoridad
electoral local y la aplicacién de unas encuestas en diferentes municipios
de las distintas regiones del estado.

Este capitulo se divide en tres secciones. En primer lugar, se caracte-
rizan las presidencias de comunidad y sus diversas formas de organizacion.
A continuacién, se exponen los elementos tedricos de la participacion
ciudadana. Posteriormente, se realiza un andlisis de las presidencias de co-
munidad regidas por usos y costumbres en Tlaxcala, incluyendo su marco
regulatorio y las variables que influyen en la participacién ciudadana. Fi-
nalmente, se presentan las conclusiones.

Caracterizacion de las presidencias de comunidad que se
rigen por usos y costumbres

La estructura politica y social de las comunidades tlaxcaltecas se susten-
ta en dos pilares fundamentales: la figura del presidente de comunidad,
cuya autoridad y funciones se encuentran delimitadas en la Ley Organica
Municipal, y el sistema de eleccién, que puede ser tanto por voto consti-
tucional como basado en usos y costumbres.
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De los 60 municipios que componen el estado de Tlaxcala, 24 de ellos
tienen comunidades que cuentan con elecciones que se rigen por usos
y costumbres (ITE, 2023). En la siguiente tabla se distribuyen los tres
tipos de organizacion politica que tienen los municipios: 1) municipios
con presidencias de comunidad que se rigen por usos y costumbres; 2)
municipios cuyas presidencias de comunidad se eligen mediante sistema
de partidos y voto constitucional; y 3) municipios que no tienen presi-
dencias de comunidad:

Tabla 1. Clasificacion de municipios seguin su organizacién
politica

1) Municipios con presidencias de comunidad
que se rigen por usos y costumbres

2) Municipios cuyas presidencias de comuni-
dad se eligen mediante sistema de partidos.

Atltzayanca, Espafita, Santa Apolonia Tea-
calco, Atlangatepec, Huamantla, Tepeyanco,
Benito Juarez, Hueyotlipan, Terrenate, Cal-
pulalpan, Ixtacuixtla de Mariano Matamoros,
Chiautempan, Tetlatlahuca, Nanacamilpa,
Tlaxcala, Contla de Juan Cuamatzi, Nativitas,
Cuapiaxtla, Tlaxco, Panotla, Totolac, El Carmen
Tequexquitla, Santa Cruz Tlaxcala, Xaltocan.

Acuamanala de Miguel Hidalgo, Papalotla de
Xicohténcatl, Tocatlan, Amaxac de Guerrero,
San Pablo del Monte, Tzompantepec, Apeta-
titlan de Antonio Carvajal, Santa Catarina Ayo-
metla, Xaloztoc, Apizaco, Santa Cruz Quilehtla,
Yauhquemehcan, Cuaxomulco, Sanctérum de
Lazaro Cardenas, Zacatelco, Emiliano Zapata,
Teolocholco, Zitlaltépec de Trinidad Sanchez

Santos, Mazatecochco, Tepetitla de Lardizabal,
Mufoz de Domingo Arenas, Tetla de la Soli-
daridad

3) Municipios que no tienen presidencias de comunidad

Ixtenco, San Jerénimo Zacualpan, Santa Ana Nopalucan, La Magdalena Tlatelulco, San José
Teacalco, Santa Isabel Xiloxoxtla, Lazaro Cardenas, San Juan Huactzinco, Tenancingo, San Da-
mian Texoloc, San Lorenzo Axocomanitla, Xicohtzinco, San Francisco Tetlanohcan, San Lucas
Tecopilco.

Fuente: Elaboracion propia a partir del (ITE, 2023).

A partir de lo anterior, la organizacién municipal se configura con dos
sistemas electorales: uno constitucional y otro consuetudinario y estos
son consagrados en la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano
de Tlaxcala, asi como en la Ley Organica Municipal como se puede ver
plasmado a continuacion.

A nivel estatal la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano
de Tlaxcala fue reformada en el ano 2008 donde se agregd en su articulo
1e, parrafo segundo que:

Tiene el Estado de Tlaxcala una composicion pluricultural sustentada origi-

nalmente en sus pueblos nahuatl y otomi, por lo que se reconocen los pueblos

y comunidades indigenas y se les garantiza el derecho a preservar su forma de

vida y elevar el bienestar social de sus integrantes. La ley protegerd y promo-
verd el desarrollo de sus lenguas, cultura, religion, educacién bilingiie, usos,
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costumbres, tradiciones, practicas democriticas, patrimonio étnico, artesanal
y formas especificas de organizacion social y se garantiza a sus integrantes el
efectivo acceso a la jurisdiccion del Estado. S6lo se reconocerd como limitante
a lo anteriormente establecido, el menoscabo a los derechos humanos con-
tenidos en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y los
reconocidos en la presente Constitucion. (Pag.l)

De manera adicional, en su articulo 90, pirrafo sexto senala que: Las
elecciones de presidentes de comunidad se realizarin por el principio de
sufragio universal, libre, directo y secreto cada tres afios en procesos or-
dinarios y podré realizarse también bajo a (sic) modalidad de usos y cos-
tumbres, de acuerdo con las condiciones generales que senale la ley de la
materia, y podran ser reelectos hasta por un periodo consecutivo, siempre
y cuando el periodo del mandato de los ayuntamientos de los que formen
parte no sea superior a tres afos. (Pig.56)

En cuanto a la organizacién local, de manera particular en la Ley Mu-
nicipal del Estado de Tlaxcala se establece en el articulo 3*: EI Municipio
serd gobernado por un Ayuntamiento, integrado por un Presidente Mu-
nicipal, un Sindico; regidores cuyo nimero determine la legislacion elec-
toral vigente, y los presidentes de comunidad quienes tendran el caracter
de municipes en términos de lo que establece la Constitucion Politica del
Estado Libre y Soberano de Tlaxcala. Entre el Ayuntamiento y los demas
niveles de gobierno no habri autoridad intermedia.

Participacion ciudadana en comunidades que se rigen por
usos y costumbres en el estado de Tlaxcala

La participacion es una categoria ampliamente discutida en el ambito po-
litico y académico, no obstante, es necesario diferenciar entre los distintos
tipos de participacion y el papel que juegan elementos como el disefio
institucional o contextuales en las distintas formas en las que se configura
esa participacion. De manera general, se entiende a la “participacién como
el involucramiento de los individuos en el espacio publico estatal y no
estatal desde su identidad de ciudadanos, es decir, de integrantes de una
comunidad politica“ (Villarreal, 2010). Por su parte, André (1977) men-
ciona que la participacion ciudadana implica que la gente comutn influya
en las decisiones que afectan a su comunidad, ya sea a través de acciones
voluntarias u obligatorias, dentro de un marco institucional.

En este sentido, la participacion puede ocurrir en planos diferenciados,
por un lado, en el nivel institucional, a través de figuras de la democracia
liberar reconocidas en diversos mecanismos como el sufragio, o a través de
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figuras de la democracia directa como las consultas populares, los plebis-
citos o referéndums. En este espacio, los ciudadanos participan a través de
procedimientos legislados para tomar parte de las decisiones publicas.

En contraste, se encuentran los espacios de participaciéon no insti-
tucionalizados, entendidos como aquellos en los que converge la par-
ticipacion ciudadana, pero se tejen desde la cotidianidad o fincados en
la costumbre. Ejemplo de ello son las asambleas comunitarias e incluso
espacios religiosos o culturales donde tienen lugar decisiones colectivas.

En el caso de Tlaxcala, la participacion en las presidencias de comu-
nidad resulta de la coexistencia de mecanismos institucionalizados y no
institucionalizados, con la incorporacién de principios variados y fincados
en las preferencias de las costumbres politicas de cada uno de los contex-
tos y, que no necesariamente atraviesan la observacion, ni las directrices
de la autoridad electoral.

Este tipo de participacion puede estar mas cerca del concepto de par-
ticipacion comunitaria, la cual se centra en unir a todas las partes signi-
ficativas de la comunidad para la toma de decisiones, organizando a las
personas para expresar sus propias necesidades y tomar accion respecto
a ellas. Este tipo de participacion es integral al desarrollo comunitario y
busca crear grupos de resolucién de problemas dentro de la comunidad
(Koneya, 1978) (Molnar & Purohit, 1977).

En este sentido, para entender la participacion en las presidencias de
comunidades, se debe hacer desde dos vertientes, por un lado, los proce-
sos que implican la forma en la que participan los ciudadanos en la elec-
cion de los presidentes de comunidad y, por otra parte, la participacion de
los aspirantes a ocupar el cargo de presidentes de comunidad.

Principio de toma de decisiones en elecciones de
presidencias de comunidad por usos y costumbres

A diferencia de las elecciones que se llevan a cabo por sufragio, en las
elecciones de presidentes de comunidad que se rigen por usos y costum-
bres, no hay un unico principio en la toma de decisiones, ni precisién
alguna en la legislacion sobre el mecanismo, el limite o prohibicién de
alguno de ellos. Los mecanismos pueden ser variados, desconocidos por
la autoridad electoral o pueden cambiar de un periodo a otro.

A continuacién, en la figura 1, se presentan principios de toma de
decisién que son frecuentes en las elecciones por usos y costumbres re-
gistrado en los Gltimos procesos electorales con los que cuenta registro
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el Instituto Tlaxcalteca de Elecciones hasta el 2022. Si bien las boletas y
papeletas abarcan un porcentaje importante con el 59% de las comuni-
dades, otros mecanismos como las filas detrés o al frente del candidato se
dan en un 18% y con mano alzada en un 13%. De manera adicional, son
relevantes principios menos frecuentes como directo en pizarrén con 8%
y directo en cartulina con un 2%.

Figura 1. Principio de toma de decisién en elecciones de
presidencias de comunidad que se rigen por usos
y costumbres en Tlaxcala

Filas detras o en Directo en
frente del cartulina
candidato

18%

Directo en
pizarron
8%
Boletas y
papeletas
59%
Mano alzada

13%

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion del ITE, 2022.

A pesar de la contribucién en términos democraticos con el reconoci-
miento de las dindmicas politicas locales a través de una figura que vin-
cula practicas fincadas en las costumbres, es importante mencionar que
los procedimientos en las comunidades por usos y costumbres pueden
restringir la participacion a partir de criterios que van desde la edad, la
propiedad o el arraigo comunitario que delimitan en las distintas comu-
nidades.
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De manera particular, la participacion de las mujeres no ha tenido los
avances en las comunidades que se rigen por usos y costumbres, como si
ha sucedido a nivel municipal y estatal en Tlaxcala. De las 24 presidencias
de comunidad que se rigen por usos y costumbres, solo el 13% de las
postulantes fueron mujeres y el 87% hombres como se presenta en la
figura 2 segun los histéricos del (ITE, 2024).

Figura 2. Postulantes seglin su género en elecciones a
presidencias de comunidades que se rigen por usos y costumbres

Mujeres
13%

Hombres
87%

Fuente: Elaboracion propia a partir de in-
formacion del ITE.

De manera adicional, en la Figura 3 que se presenta a continuacion se
muestra graficamente la importante diferencia entre la representacion de
hombres y mujeres en los cargos de presidentes electos de Tlaxcala. Las
mujeres, apenas alcanzan el 10% del total de postulantes, mientras que las
postulaciones de los hombres son del 90%.
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Figura 3. Candidaturas electas por género en comunidades
que se rigen por usos y costumbres

Mujeres
10%

Hombres
80%

Fuente: Elaboracion propia a partir de in-
formacion del ITE.

De manera adicional, a través del instrumento de recoleccién de informa-
cion aplicado en las diferentes comunidades, se indagé sobre los principa-
les actores que los habitantes asociaban con el sector gobierno y la figura
con mayor reconocimiento es la presidencia de comunidad y los ciudada-
nos. Este resultado reafirma la relevancia que tienen para el ciudadano en
términos de percepcion. A continuacion, en la figura 4 se presenta en una
nube de palabras con las respuestas con mayor repeticion.
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Figura 4. Nube de palabras sobre los principales actores que se
asocian en el nivel municipal con el sector de gobierno
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Fuente: elaboracion propia

De manera adicional, se indagé sobre la percepcion que tienen los habi-
tantes sobre la incidencia de la religién en la participacion ciudadana en
comunidades que se rigen por usos y costumbres. En este sentido, llama
la atencion que la mayoria de los encuestados como se muestra en la figu-
ra 4. Le atribuyeron una importancia de baja a media. Estos datos son re-
levantes ya que “una de las caracteristicas de los usos y costumbres es que
se desprende del Sistemas de Cargos, pero en la practica son dimensiones
que los ciudadanos no identifican como conectadas (Mateos, 2018).
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Figura 4. En qué medida considera que los cargos religiosos
determinan la participacion ciudadana en comunidades
que se rigen por usos y costumbres en Tlaxcala

15

10

1 10 5 9 7 8 6 2 3 4

Fuente: Elaboracién propia

Consideraciones finales

La participacion ciudadana constituye un elemento esencial para el for-
talecimiento de la democracia. La ampliacién de los espacios de partici-
pacion ciudadana y su alineacion con las dindamicas sociales son factores
determinantes para profundizar el cardcter democratico de un sistema
politico.

La participacion ciudadana en Tlaxcala esta marcada por la coexis-
tencia de tradiciones ancestrales y la incorporacién de mecanismos de-
mocriticos modernos, presenta un panorama complejo y dindmico. Los
usos y costumbres ofrecen un marco de referencia valioso, pero también
presenta desafios en materia de garantias de participacién o en materia de
impugnacion de procesos de eleccion.

Finalmente, es importante mencionar que los usos y costumbres en
Tlaxcala evidencian la posibilidad de conciliar practicas tradicionales con
los principios de la democracia liberal. Estos mecanismos de participacion
comunitaria complementan los procesos electorales, ofreciendo vias mads
directas y representativas para la toma de decisiones.
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GESTION MUNICIPAL DE LOS RESIDUOS
SOLIDOS URBANOS

Germdn Ruiz Méndez'

Introduccion

El presente capitulo tiene como finalidad presentar un analisis sobre el
estado que guarda el manejo de los Residuos Sélidos Urbanos (RSU)
en México y sus diagndsticos mas importantes en el dmbito municipal,
tomando como punto de partida la informacion contenida de manera ofi-
cial, asi como por el marco legal correspondiente para poder identificar las
dimensiones de la gestion pablica municipal.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM,
2024) determina en el articulo 115 fraccion III, sobre la responsabilidad
de los municipios para otorgar a la poblacion los servicios publicos rela-
cionados con limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final
de los residuos solidos urbanos, esta atribuciéon considera un eje funda-
mental de los servicios que presta el municipio.

Los instrumentos con los que cuenta México para hacer efectiva esta
responsabilidad institucional, se enmarca en la alineacién de las politicas
publicas, principalmente, los Programas Estatales para la Prevencién y
Gestion Integral de Residuos (PEPGIR) en alineacién de los Programas
Municipales e Intermunicipales para la Prevencion y Gestion Integral de
Residuos (PMPGIR).

Un recurso importante para conocer la informacion relevante sobre
la gestion integral de residuos en los municipios es el Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales (INEGI, 2023) publicado por
el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), realizado cada
dos afios, el cual contiene un moédulo especializado sobre la gestion de
los RSU.

A partir de lo establecido en la Ley General para la Prevencion y Ges-
tion Integral de Residuos (LGPGIR), en el articulo 5, fraccion XXXIII
se describe como residuos sélidos urbanos (RSU) a “los generados en

1 Profesor de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Au-
tonoma de México, miembro del Sistema Nacional de Investigadores e Investigadoras
(SNI), correo electrénico germanruiz@politicas.unam.mx
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las casas habitacidn, que resultan de la eliminacién de los materiales que
utilizan en sus actividades domésticas, de los productos que consumen
y de sus envases, embalajes o empaques; los residuos que provienen de
cualquier otra actividad dentro de establecimientos o en la via publica que
genere residuos con caracteristicas domiciliarias, y los resultantes de la
limpieza de las vias y lugares ptblicos”.

Antecedentes legales

El articulo 32 Bis, fracciéon XXXVIII, de la Ley Organica de la Admi-
nistraciéon Publica Federal indica que dentro de las atribuciones de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
se encuentra formular y conducir la politica nacional en materia de
residuos, asi como elaborar los programas nacionales en la materia. A
su vez, el articulo 7, fraccién I, de la Ley General para la Prevencion y
Gestion Integral de los Residuos (LGPGIR), establece que es facultad
de la Federacion, formular, conducir y evaluar la politica nacional en
materia de residuos asi como elaborar el Programa Nacional para la Pre-
vencion y Gestion Integral de los Residuos, el Programa Nacional para
la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos de Manejo Especial y
el Programa Nacional de Remediacion de Sitios Contaminados, y coor-
dinar su instrumentacién con las entidades federativas y municipios, en
el marco del Sistema Nacional de Planeacién Democritica, establecido
en el articulo 25 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM).

En el articulo 25 de la LGPGIR, se establece por atribucion que la
SEMARNAT es la entidad facultada para conducir la politica nacional
de residuos, mediante formular e instrumentar el Programa Nacional para
la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos (PNPGIR), el cual debe
estar basado en los principios de reduccion, reutilizacion y reciclado de
los residuos, en un marco de sistemas de gestion integral, en los que
aplique la responsabilidad compartida y diferenciada entre los diferentes
sectores sociales y productivos, y entre los tres 6rdenes de gobierno, asi
como basar su accionar en el Diagnéstico Bésico para la Gestion Integral
de Residuos (LGPGIR, 2003).

De igual manera y con base en lo establecido en el articulo 22 de la
Ley de Planeacion, se desprende que el Plan Nacional de Desarrollo,
se indica que los distintos programas sectoriales, institucionales, regio-
nales y especiales que coadyuvarin al desarrollo integral del pais, entre
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los cuales el PNPGIR, el cual es catalogado como un programa de tipo
especial, al abordar temas en materia de residuos. Derivado de lo anterior,
la SEMARNAT es la encargada de coordinar la publicacion, ejecucion y
seguimiento del PNPGIR.

Manejo municipal de RSU

Para poder analizar la dimension en la gestion integral de los residuos
en los municipios de México, el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI) integra cada dos anos, la elaboracion del Censo Na-
cional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la
Ciudad de México (CNGMD) 2023 como respuesta a su responsabi-
lidad de suministrar a la sociedad y al Estado informacién de calidad,
pertinente, veraz y oportuna, atendiendo el mandato constitucional de
normar y coordinar el Sistema Nacional de Informacién Estadistica y
Geogrifica (SNIEG)

Toda la informacién aqui presentada fue analizada a partir de distintos
datos obtenidos a través del CNGMD 2023 y de los PPGIR en sus versio-
nes estatal, municipal e intermunicipal, para los distintos afios de reporte.

Para una adecuada gestion integral de los residuos, la prevencion
de su generacion debe ser la piedra angular. Sin embargo, en los sitios
donde no se ha podido evitar la generacién de residuos, la recoleccion de
estos resulta indispensable, debido a que previene que los generadores
propicien su dispersion sin control en el ambiente. Por tanto, la reco-
leccion, es el punto de partida de los sistemas para la gestion integral
de los residuos.

Por medio del CNGMD se puede obtener la informacion adecuada
para visualizar el panorama del manejo de RSU a nivel de municipios y
de esta manera, generar una radiografia sobre el adecuado manejo de los
residuos.

El marco geoestadistico del CNGMD esta conformado por 2,475 mu-
nicipios, los cuales generan un total de 120,128 toneladas de RSU al dia,
de este total el 93% cuenta con un servicio de recoleccion. Lo que deja a
un total de 150 municipios sin algun servicio de recoleccion ni control de
los residuos generados.
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Figura 1. Condicion de los servicios de recoleccion a nivel
municipal

0.2%

= Con servicio
= Sin servicio
No especificado

Fuente Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demar-
caciones Territoriales de la Ciudad de México (INEGI CNG-
MD 2023)

De acuerdo con el Diagnéstico Bisico para la Gestion Integral de los
Residuos (INEGI, 2023) en total al afo, se producen 43.8 millones de
toneladas de residuos en el pais. De este total generado, la produccion
de residuos de origen domiciliario por habitante promedio es de 0.653
kilogramos por habitante al dia (kg/hab/dia). La cantidad promedio por
habitante de residuos de origen no domiciliario es de 0.291 kg/hab/dia.

Tabla 1. Municipios sin servicio de recoleccion de RSU

Entidad federativa Numero de municipios Poblacién (CONAPO)
Chiapas 2 17,207
Guerrero 1 11,966
Hidalgo 2 33,760
Oaxaca 127 376,463

Puebla 5 43,140

San Luis Potosi 1 12,163
Tamaulipas 2 5,182

Veracruz de Ignacio de la Llave 8 74177
Yucatan 2 10,480

Totales 150 584,538

Fuente: (INEGI CNGMD 2023)
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De la Tabla 1 se observa que se generan en promedio la cantidad de
381,703.31 kg/dia de residuos, solo de origen domiciliario, para los cuales
no hay servicio de recoleccién municipal. Si al anterior dato le agregamos
los 170,100.56 kg/dia de residuos de origen no domiciliario que se ge-
neran en promedio por habitante, se evidencia la gravedad de la situacién

Las acciones que toman los municipios que no cuentan con servicio
de recoleccion de RSU se presentan en la Figura 2. De las cuales se puede
apreciar que, salvo la separacion para la venta, todas representan una po-
tencial amenaza para el medio ambiente, la biota y poblacién en general,
ya que los residuos deben ser manejados de manera adecuada.

Figura 2. Acciones que toman los municipios
sin servicio de recoleccion de RSU
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Fuente (INEGI CNGMD 2023)

En el caso de los RSU generados en los municipios que cuentan con
el servicio de recoleccion los resultados no son alentadores, ya que en
Meéxico el 87% de los tiraderos de basura son a cielo abierto y sélo 13%
son rellenos sanitarios, lo cual representa un foco de atencién a las atri-
buciones municipales.

De acuerdo con los datos reportados en el CNGMD, en el 2017, en
los 2,203 sitios de disposicion final (SDF), se ingresaban 86,352.7 t/dia de
residuos, dichos sitios estan ubicados en 1,722 municipios, de practicamente
todas las entidades federativas, a excepcion de la Ciudad de México. Por otra
parte, se identifica que 736 municipios de 27 entidades federativas no tienen
en su territorio SDF. Las entidades federativas en las cuales la totalidad de sus
municipios tienen al menos un sitio de disposicion final de residuos son: Baja
California, Baja California Sur, Sinaloa y Sonora.

De la totalidad de sitios de disposicion final que existen en nuestro
pais, considerando la cantidad de residuos que reciben diariamente, se
identifica que 162 son de Tipo A, porque reciben una cantidad de resi-
duos igual o mayor a 100 t/dia; 109 son de Tipo B, porque reciben entre
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50 a 100 t/dia; 457 son de Tipo C, porque reciben entre 10 y 50 t/dia; y
1,475 son sitios Tipo D ya que reciben menos de 10 t/dia.

Al realizar el diagnostico de la cantidad de sitios y de la cantidad
de residuos ingresados en los SDF, segun el tamafio del municipio, se
encontr6 que, si bien es elevada la cantidad de SDF ubicados en los mu-
nicipios mds pequefios, con poblacién menor a 10 mil habitantes (877
sitios), la cantidad de residuos que se ingresan es pequefia: equivalente
a 2,416 t/dia, para un promedio de 2.76 t/dia de en cada uno de estos
sitios. En cambio, solo se localizan 228 SDF en municipios con poblacién
mayor a 100 mil habitantes, los cuales reciben en conjunto 51,884 t/dia
de residuos, que es el 60% de la totalidad de los residuos que se envian a
disposicion final en el pais.

Tabla 2. Situaciéon y caracteristicas de los sitios de disposicion
final de RSU, por entidad federativa

ENTIDAD FEDE-  MUNICIPIOS  TOTAL CANTIDAD DE SDF
RATIVA CON SN SDF Resipuos  TIPOA TIPOB TIPOC  TIPOD
SDF  SDF INGRESA-  MAYOR DES0A DE10 MENORA
DOSENSDF A100(t/ 100(t/ AS50(t/ 10 (t/dia)
(t/dia) dia) dia) dia)
Aguascalientes  1.00 1000  1.00 942.10 1.00 000  0.00 0.00
Baja California 5.0 000 2800  2,957.40 400 100 7.00 16.00
Baja California Sur 5.0 000 3300  1,080.90 3.00 100 7.00 22.00
Campeche 1000 100 2800  790.20 2.00 200 400 20.00
Chiapas 9800 2000 113.00  2,861.60 5.00 600 3000  72.00
Chihuahua 5700 1000 13700  3,408.90 5,00 1.00 1000 121.00
Ciudad de México  0.00 1600 0.00 0.00 0.00 000  0.00 0.00
Coahuila 2900 900 3500  2,286.00 6.00 200 6.00 21.00
Colima 3.00 700 3.00 787.10 3.00 000 0.0 0.00
Durango 4100 200 5000  1319.10 2.00 1.00 1300 3400
Estado de México 67.00 5800 7100 1087370 1400 600 3300  18.00
Guanajuato 4400 200 4400  4,138.60 9.00 1300 1500  7.00
Guerrero 7900 200 11600  2,650.40 4.00 400 2900 7900
Hidalgo 5000 2500 6500  1,891.60 6.00 200 2400 3300
Jalisco 9800 2700 12200 7,431.70 9.00 1300 4100  59.00
Michoacén 8300 3000 99.00  57143.90 9.00 800 3700 4500
Morelos 1300 2000 1400 51840 0.00 3.00 1000 1.00
Nayarit 1800 200 2700 184260 2,00 600 900 10.00
Nuevo Leén 3200 1900 4000 451730 400 200 800 26.00
Oaxaca 37200 19800 38500  1,867.10 400 3.00 1400 364.00
Puebla 9100 12600 9400  3,506.80 8.00 4.00 1600 6600
Querétaro 1500 300 1500  1,631.50 3.00 100 800 3.00
Quintana Roo 9.00 200 4400  2,516.80 5.00 100 3.00 35.00
San Luis Potosi 5200 600  57.00  1,868.50 5.00 2.00 1700 3300
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ENTIDAD FEDE-  MUNICIPIOS ~ TOTAL CANTIDAD DE SDF
RATIVA CON  SIN SDF RESIDUOS ~ TIPOA TIPOB TIPOC  TIPOD
SDF  SDF INGRESA- MAYOR DES0A DE10 MENORA
DOSENSDF A100(t/ 100(t/ AS50(t/ 10 (t/dia)
(t/dia) dia) dia) dia)
Sinaloa 1800 000 4900  3,139.00 7.00 1.00 1500  26.00
Sonora 7200 000 12300 235460 5.00 7.00 1300 98.00
Tabasco 1600 100 1700  2,000.70 9.00 2.00 5.00 1.00
Tamaulipas 3400 900 4600  3,133.70 8.00 3.00 1100 2400
Tlaxcala 400 5600 5.0 55270 2.00 2.00 1.00 0.00
Veracruz 14000 7200 15000  5956.80 1500  9.00 3800  88.00
Yucatan 10400 200 11600  1,314.00 1.00 2.00 1500  98.00
Zacatecas 5300 500 7600  1,069.10 2.00 1.00 1800  55.00
Nacional 1,722.00 74000 2,20300 8635280 16200 10900 457.00 147500

Fuente: (DBGIR, 2020) La diferencia en la suma de los municipios que cuentan con
SDF y los que no cuentan con SDF y el total se debe a que varios municipios comparten
SDF. Se explica a mayor profundidad en el siguiente parrafo.

En el (CNGMD, 2017) se identifican a los municipios sobre la cantidad
de residuos y las caracteristicas de los sitios de disposicion final a los cua-
les envian sus residuos, esto no significa que estén ubicados en su terri-
torio, por lo que se tuvieron que analizar los datos que reporta el INEGI
para eliminar los datos duplicados sobre la cantidad de sitios, porque
algunos municipios declararon que enviaron sus residuos a varios sitios de
disposicion final, lo que incrementaba el numero de sitios. La elimina-
cion de sitios duplicados se logré con la determinacion de la ubicacion de
los sitios y sumando la cantidad de residuos que los diversos municipios
depositaban en cada uno de ellos.

En cada uno de estos sitios se ingresan en promedio 228 toneladas de
residuos diariamente. EI 72% de los residuos que se envian a sitios de dis-
posicion final tipo A se ingresa en sitios que se ubican en municipios con
poblaciéon mayor a 100 mil habitantes. En cambio, el 58% de los residuos
que se envian a sitios de disposicion final tipo D se ingresa en sitios que
se ubican en municipios con poblacién menor a 10 mil habitantes.

De lo anterior se puede observar que 740 municipios no cuentan con
una disposicion final que cumpla con las garantias minimas de cumpli-
miento a las normas ambientales. Recordando que solo el 13% de los
SDF son rellenos sanitarios, nos deja un total de 104.5 toneladas al dia
son depositadas de manera no adecuada al cien por ciento donde el con-
trol es escaso o nulo en los siguientes puntos:

* Captura de Lixiviados
* Captura de Biogas
*  Acceso restringido al drea
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Tabla 3. Cumplimiento de infraestructura de los SDF en México.

Equivalencia de Columnas
Infraestructura Equivalencia

Control de acceso a vehiculos personas |
Registro de tipo y cantidad de residuos ingresados Il

Geomembrana 1]
Compactacion y cubrimiento con tierra de los residuos \%
Monitoreo ambiental de biogas Vv
Monitoreo ambiental de lixiviados Vi
Monitoreo ambiental de acuiferos Vil
Dispositivos v de seguridad y planes de contingencia Vil
Monitoreo de polvo, materiales ligeros, ruido, olores y fauna nociva IX
Quema controlada de residuos X
Ninguna Xl
Procesos*
Eﬂ‘a‘;’: " E”ticr':t‘?vf:de' dilggssicdiZn | 1 Il NoovVoovovie v X XX
final**
00 Totales 2250 790 348 329 1207 140 177 114 213 152 635 567
01 Ags. 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 0 0
2 Baja Calif. 20 6 6 5 7 4 4 4 5 4 1 13
3 Baja Calif. Sur 32 6 4 3 8 0 0 0 3 0 0 14
4 Campeche 12 8 1 5 7 2 2 2 1 2 2 2
5 Coahuila 41 23 8 1331 5 6 6 2 6 0 6
6 Colima 3 3 2 3 3 2 2 2 2 0 0 0
7 Chiapas 125 45 16 14 59 5 9 1 6 8 36 37
8 Chihuahua 164 47 13 6 55 3 5 2 5 2 %6 74
9 CDMX 0 NA NA NA NA NA NA NA NA NA NA NA
10 Durango 61 23 6 20 36 7 3 5 4 31 6
11 Guanajuato 43 39 29 17 41 8 7 5 115 2 0
12 Guerrero 133 2 8 7 56 1 2 1 3 3 26 53
13 Hidalgo 52 29 16 15 37 11 10 6 9 2 3 13
14 Jalisco 123 80 3 39 115 16 26 12 23 20 8 2
15 Edo.de Mex 63 46 33 24 54 16 16 11 15 16 4 5
16 Michoacan 112 55 21 19 75 5 7 3 137 1133
17 Morelos 15 18 7 1303 5 3 6 6 1 1
18 Nayarit 29 mnoo7 5 1501 3 3 4 2 5 1
19 Nuevo Leén 42 21 6 6 31 7 6 6 6 3 6 8
20 Oaxaca 432 65 19 20 187 3 8 3 0 9 261 65
21 Puebla 95 27 15 16 40 7 9 7 9 10 25 34
22 Querétaro 12 118 1M1 6 8 6 5 5 0 0
23 Quint. Roo 28 9 8 7 7 4 4 4 4 3 1 17
24 S.LPotosi 59 6 119 37 3 4 3 8 3 4 17
25 Sinaloa 48 145 6 16 1 2 2 7 2 3 28
26 Sonora 116 249 5 63 3 4 1 6 2 34 33
27 Tabasco 17 1“7 5 0 1 1 1 2 1 2 2
28 Tamaulipas 41 2 6 6 8 7 6 6 5 5 18 6
29 Tlaxcala 4 4 4 0 4 1 1 0 0 2 0 0
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Procesos*

Clave Entidad fede- Sitios de

Entidad rativa disf?:::f*ién | Il I \" \ \ Vil Vil IX X Xl
30 Veracruz 108 45 20 13 69 6 7 6 1 6 16 25
31 Yucatan 126 36 9 3 14 1 2 1 3 1 63 40
32 Zacatecas 92 16 5 8 65 1 2 2 2 1 26 22

* Se refiere al nimero de sitios de disposicion final localizados en cada municipio o
demarcacion territorial; en algunos casos los sitios reciben residuos soélidos urbanos
de uno o varios municipios, que pueden pertenecer o no a lamisma entidad federativa.
** La suma de sitios de disposicion final seglin procesos puede ser mayor que la canti-
dad de sitios, debido a que en un sitio puede realizarse mas de un proceso.

NA: no aplica.

Fuente (INEGI, 2023)

Desafortunadamente este tipo de practicas se ha extendido en todo el

territorio nacional y aparecen por doquier los tiraderos a cielo abierto

(TCA). Desde la perspectiva ambiental y de salud publica, la disposicion

de residuos tiene, una relevancia fundamental. Cuando no se recolectan

pueden permanecer en los sitios de generacién o diseminarse, con efec-
tos negativos como: obstruir desagiies y cursos de agua (con potenciales
riesgos de inundaciones), contaminar los cuerpos de agua y los suelos,
deteriorar el paisaje o convertirse en fuente de enfermedades potenciales

a la poblacion, entre otros.

Al respecto, la LGPGIR recomienda que en la legislacion que expidan
los gobiernos estatales sobre la generacion, manejo y disposicion final de
residuos solidos urbanos, establezcan para los generadores de residuos
solidos urbanos la prohibicion de:

*  Verter residuos en la via publica, predios baldios, barrancas, cafiadas,
ductos de drenaje y alcantarillado, cableado eléctrico o telefonico, de
gas; en cuerpos de agua; cavidades subterraneas; dreas naturales pro-
tegidas y zonas de conservacion ecoldgica; zonas rurales y lugares no
autorizados por la legislacion aplicable.

* Incinerar residuos a cielo abierto.

*  Abrir nuevos tiraderos a cielo abierto.

El manejo de los RSU en el estado de Guerrero

En el estado de Guerrero solo uno de sus municipios no cuenta con ser-
vicio de recoleccion de Residuos Sélidos Urbanos (RSU), lo que afecta a
una poblacion de 11,966 habitantes. Este nimero representa una propor-
cion significativa del total de la poblacién del estado, que es de aproxi-
madamente 3.5 millones de habitantes. A pesar de que existen 116 Sitios
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de Disposicion Final (SDF) en el estado, distribuidos en un total de 81
municipios, estos numeros inicialmente podrian parecer alentadores. Sin
embargo, una inspecciéon mds detallada revela que simplemente reflejan
la situacion general a nivel nacional de la mayoria de los municipios en
cuanto al manejo de RSU.

De los 116 SDF con los que cuenta el estado de Guerrero:
* 2 cuentan con bdscula para medir la cantidad de RSU ingresan
* 9 tienen la infraestructura para la captura de lixiviados.
* 6 cuentan con biomembrana
* v 38 cuentan con cerca perimetral.

Por cuanto hace a las Administraciones Publicas Municipales, son 11 los
municipios que tienen una Direccién o Departamento de Ecologia (Aca-
pulco de Juirez, Chilpancingo de los Bravo, Chilapa de Alvarez, Tixtla de
Guerrero, Pungarabato, Coyuca de Benitez, Petatlin, Taxco de Alarcén,
Buenavista de Cuellar, Arcelia y Pilcaya), el resto de los municipios care-
cen de ella, en cambio para el servicio de limpia, practicamente todos los
ayuntamientos tienen una Coordinacién de Servicios Publicos de la cual
depende una Direccién o Jefatura de Limpia (SEMAREN, 2009).

El relieve de Guerrero es accidentado y por tal motivo la mayoria de
las poblaciones tienen sus propios sitios para desechar los residuos, en al-
gunos casos el gobierno municipal ha establecido sitios mds grandes para
disponer de estos residuos. La Tabla 5 muestra el nimero de sitios muni-
cipales en donde regularmente eran depositados los residuos provenientes
de las viviendas, comercios y servicios (datos del 2007). Los mas grandes
se ubican en las ciudades y los mds pequefios en las zonas rurales. Al no
existir basculas para el registro de la entrada de los residuos en estos sitios
no es posible hacer una cuantificaciéon de estos.

Tabla 4. Disposicion final por regién en el estado de Guerrero.

Regién Ndmero SDF Total de superficie desti- Total de empleados en dis-

nada para SDF (HA) posicion final
Acapulco 1 6.0 10
Centro 17 313 10
Norte 17 346 13
Costa Chica 15 21.9 1
Costa Grande 9 23 14
Tierra Caliente 10 215 7
Montafa 19 19 -
Total 88 157.3 55

Fuente: (SEMAREN, 2009)
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Se observa que los datos son del 2009, la falta de actualizacion de estos
evidencia la precariedad del manejo de los RSU en el estado de Guerrero.

Problemas socioambientales en el manejo
de los RSU en México

Los ultimos treinta afios del siglo pasado y los primeros 20 afios del
presente siglo se caracterizan por dar prioridad a una economia de con-
sumo que ofrece bienes de corta duracion; lo que se ha traducido en
incrementar la demanda de productos e incrementar la generacion de re-
siduos (bolsas, ropa, calzado, articulos escolares, empaques de alimentos,
empaques de juguetes y diversos articulos) Aunado a este consumo de
productos de vida corta, se incrementa la diversificacion del uso de todo
tipo de plasticos, no nada mas en los centros de poblacion, sino en los
sectores primarios, en la industria y en los servicios, especialmente en el
servicio de alimentos de comida rapida. Este mismo modelo ha propicia-
do el descuido del manejo responsable de los RSU.

La siguiente figura muestra el efecto del modelo econdémico adoptado
en la generacion de RSU. Donde se aprecia una correlacion entre el au-
mento del PIB de México con la generacién de RSU.

Figura 3. Generacién de RSU, producto interno bruto (PIB) y
gasto del consumo final privado en México, 2003 - 2015
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Fuente: (SEMARNAT, 2015)
También este modelo econémico ha generado el aumento en la genera-

cién de residuos inorganicos respecto a los organicos y la mala clasifica-
cién de estos, lo cual se puede ver en que hay mds de mil toneladas que

221



GESTION MUNICIPAL DE LOS RESIDUOS SOLIDOS URBANOS
no se pueden clasificar adecuadamente entre residuos organicos o residuos
inorganicos.

Tabla 5. Composicion de residuos organicos
e inorgdanicos en los RSU en SDF

Cantidad promedio diaria de residuo- No especificado
recolectados de manera selectiva (Kg) (Kg)

14,679,242.00 4,078,183.00 9,304,789.00 1,296,270.00
Fuente: (INEGI, CNGMD 2023)

Organicos (Kg) Inorganicos (Kg)

El aumento en la generacién de RSU de manera poco regulada genera
diversos tipos de problemas como son: Contaminacion de suelo y agua,
problemas de salud en la poblacién, contaminacion de alimentos, prolife-
racién de fauna nociva, etc.

A continuacién, se muestra la cantidad de RSU, en toneladas, dis-
puestos en los diferentes tipos de SDF a lo largo de 17 afios, asi como su
definicion:

Figura 4. Tipo de disposicion final 1995- 2012

Sitios no controlados Sitios controlado ———Rellenos sanitarios *

30

MILLONES DE TONELADAS AL ANO

_\/

0
1993 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011
ANO

Fuente: (Gobierno de México, 4 de julio del 2024, datos.gob.mx)

Sitios no controlados: Sitio de disposicion final que no cumple con los
requisitos establecidos en la NOM-083-SEMARNAT-2003.

Sitios controlados: Sitio inadecuado de disposicion final que cumple
con las especificaciones de un relleno sanitario en lo que se refiere a obras
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de infraestructura y operacién, pero no cumple con las especificaciones
de impermeabilizacion.

Rellenos sanitarios (RS): La NOM-083-SEMARNAT-2003 lo de-
fine como “Obra de infraestructura que involucra métodos y obras de
ingenieria para la disposicion final de los RSU y RME, con el fin de con-
trolar los impactos ambientales, y que cumple con las disposiciones de la
presente Norma Oficial Mexicana”. Sin embargo, como se puede observar
en la Tabla 3 son pocos los RS que cumplen con las especificaciones de
impermeabilizacién u otras senaladas en la NOM antes mencionada.

Un problema que se estd acentuando en los ltimos afios es la falta
disposicion de terrenos para la disposicion de los residuos solidos urba-
nos, segun la normatividad correspondiente.

Economia circular, como respuesta para mejorar el medio
ambiente

En la actualidad el modelo de produccion y gestion de recursos, bienes y
servicios busca el consumo a corto plazo, lo cual estd llevando al planeta
a una situacion insostenible. Los consumidores marcan el ritmo de pro-
duccién y las condiciones en las que estan dispuestos a consumir.

La Economia Circular (EC) es un sistema de aprovechamiento de
recursos donde se considera la reducciéon de los elementos: disminuir la
produccion al minimo indispensable y cuando sea necesario hacer uso
del producto, por lo que se deben reutilizar los elementos que, por sus
propiedades, no pueden volver al medio ambiente.

Es una alternativa que busca redefinir qué es el crecimiento, enfatizan-
do los beneficios para toda la sociedad, genera oportunidades econdmicas
y de negocios, ademas, proporciona beneficios ambientales y sociales.

El concepto reconoce lo importante que es el funcionamiento de la
economia en cualquier nivel, tanto en grandes y pequefios negocios, como
en las organizaciones e individuos, de manera global y local.
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Figura 4. Esquema basico de la economia circular

Fuente: (Profeco, 2021)
Economia Circular (EC)

e Tomar / Extraer

*  Producir

*  Consumir
* Reparar

* Reusar

* Reciclar

Consumo y ciclos bioldgicos y técnicos: El consumo ocurre solamente en
los ciclos biolégicos, donde alimentos y otros materiales de base biologica
(algodén y madera) son diseniados para regresar al sistema mediante pro-
cesos de compostaje y digestion anaerobia.

Los ciclos regeneran sistemas vivos, como el suelo, que ofrecen recur-
sos renovables para la economia. Los ciclos técnicos recuperan y restauran
productos, componentes y materiales mediante estrategias de reutiliza-
cion, reparacion, remanufactura y, en ltima instancia, el reciclaje.

Cadena de valor: La EC exige contemplar desde el principio todo el
circuito de la cadena de valor: uso de los materiales, disefio del producto,
forma y modelo de produccién, consumo energético, modelo de consumo
y distribucion, reparacion y reutilizacion, volver de nuevo al circuito del
proceso productivo y cerrar el circulo.

Principios del modelo circular: El modelo circular crea capital econé-
mico, natural y social y se basa en tres principios:

Eliminar residuos y contaminacion desde el disefio
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Mantener productos y materiales en uso
Regenerar sistemas naturales

Beneficios de la EC:

Aboga por utilizar la mayor cantidad posible de materiales biodegradables
en la fabricacién de bienes de consumo -nutrientes biolégicos- para que
estos puedan volver a la naturaleza sin causar dafios medioambientales al
agotar su vida util.

La prolongacion del tiempo de vida 1til de productos es un elemento
importante de la EC y algunas de sus estrategias clave son la reutiliza-
cion, la reparacién, la actualizacidn y la reelaboraciéon de productos y sus
componentes.

Supone una mejora para las empresas y para los consumidores. Las
empresas que han puesto en préctica este sistema estdn comprobando que
reutilizar los recursos resulta mucho mds rentable que crearlos desde cero.
Como consecuencia, los precios de produccion se reducen, de manera que
el precio de venta también se ve rebajado, beneficiando asi al consumidor;
no solo en lo econémico, sino también en la vertiente social y medioam-
biental. Ademais de ventajas como la optimizacién del uso de la energia 'y
la reutilizacién o el reciclaje de materiales de alto valor.

Ofrece un marco de soluciones para el desarrollo econémico abordan-
do la causa de retos mundiales, como el cambio climatico, la pérdida de
biodiversidad, el incremento de residuos y de contaminacién, al tiempo
que revela grandes oportunidades de crecimiento. Limita la generacion de
residuos y los aprovecha como recursos.

Algunos paises han transitado hacia un modelo de Economia Circular
con la intencion de reducir los desperdicios, de explotar racionalmente los
recursos, cuidar el medio ambiente, generar riqueza de los desperdicios y
crear un mayor numero de empleos (PROFECO, 2021).

La SEMARNAT trabaja en la elaboracion de la Estrategia Nacional
de Economia Circular y su Plan de Accién, instrumento de politica publi-
ca que permitird transformar los procesos y reducir la huella ambiental de
las diversas cadenas productivas que componen las actividades econdmicas
en el pais, promoviendo beneficios sociales que contribuyan a cerrar las
brechas de desigualdad.

La estrategia serd definida en concordancia con el Plan Nacional
de Desarrollo (PND 2019-2024), con el Programa Sectorial de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (PROMARNAT 2020-2024) y con el
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Programa Especial de Cambio Climatico (PECC 2021-2024). Asimis-
mo, contribuird al incremento de ambicion de los objetivos de mitigacion
contenidos en la actualizacion 2020 de la Contribucién Determinada a
Nivel Nacional.

Su elaboracion representa un ejercicio colaborativo en el que participa
el Gobierno de México por conducto de la SEMARNAT vy otras enti-
dades de la Administracion Publica Federal como el Instituto Nacional
de Ecologia y Cambio Climatico (INECC), con apoyo de la cooperacion
internacional a través de la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD).

La estrategia propone promover un sistema en el que se minimice el
consumo de recursos, los desechos y las emisiones por medio del dise-
flo, mantenimiento, reparacion, reutilizacion, refabricacion, restauracion
y reciclaje de larga duracion, cuya finalidad es cerrar circuitos de energia,
agua y materiales.

Su desarrollo retomard lecciones aprendidas y buenas practicas de go-
biernos de diversos paises de la Unién Europea y Latinoamérica que han
impulsado nuevos modelos de produccion de bienes y servicios basados en
estrategias y planes nacionales de economia circular.

En el contexto mundial actual, los principales obsticulos que enfrenta
el desarrollo sostenible son la crisis climatica, la demanda creciente de
recursos naturales para sostener el actual estilo de vida de la poblacion y la
limitada capacidad del planeta para asimilar los desechos que se generan.

En este escenario, el Gobierno de México desarrollard la economia
circular para promover la eficiencia en el uso de los recursos, la menor
generacion de residuos y su mayor aprovechamiento, lo cual serd posible
mediante el fortalecimiento de cadenas productivas locales, la creacion de
nuevos negocios y empleos de mayor calidad que incluyan a los grupos
sociales mds vulnerables e impulsen el bienestar de todas y todos los
mexicanos (SEMARNAT, 2023).

Consideraciones finales

Las cifras presentadas revelan que, si bien el Estado Mexicano ha reali-
zado esfuerzos a través de sus dependencias y marcos legales para abordar
el manejo de los Residuos Sélidos Urbanos (RSU), estos no han sido
suficientes para enfrentar eficazmente la situacién actual. Esto se debe a
que el ultimo eslabén en la cadena, es decir, los gobiernos municipales,
carecen de las bases necesarias para cumplir y hacer cumplir las normati-
vas que regulan el manejo de los RSU.
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Entre las bases esenciales para un manejo integral de los RSU a nivel
municipal se encuentran: la infraestructura adecuada, el cumplimiento de
las normativas, la integridad en la gestion de recursos, el compromiso con
la sociedad y el conocimiento del marco legal. La complejidad del manejo
integral de los RSU implica que cualquier fallo en alguna de estas bases
puede llevar a resultados que no satisfacen las demandas de la nacion.

El hecho de que solo el 13% de los Sitios de Disposicion Final (SDF)
sean considerados como rellenos sanitarios, mientras que el restante 87%
no estd regulado, evidencia una clara drea de oportunidad en el pais (SE-
MARNAT, 2020). La infraestructura de los rellenos sanitarios existentes
sefiala una necesidad urgente de mejoras, especialmente en aspectos criti-
cos como la prevencion de filtraciones a los mantos acuiferos.

Se puede concluir que las capacidades de los gobiernos municipales
estin sobrepasadas, y, por lo tanto, se requiere una respuesta integral
que involucre a la sociedad y al sistema econémico en su totalidad. No
basta con mejorar la infraestructura de los SDF municipales, ya que la
direccién actual de la economia indica que no habra suficientes espacios
adecuados para albergar los rellenos sanitarios necesarios para contener
los RSU.

La economia circular no solo proporcionara soluciones a la situacion
actual, sino que también sentara las bases para sociedades futuras mas
responsables en términos de consumo y cuidado del medio ambiente. La
maximizacion del aprovechamiento de los RSU implica una responsa-
bilidad tanto presente como futura, ya que transformar los desechos en
recursos abre nuevas posibilidades, tanto positivas como negativas, como
su utilizaciéon como combustible para el coprocesamiento.

El coprocesamiento, definido por la Secretaria del Convenio de Basilea
como el uso de combustibles y materias primas alternativas con el fin de
recuperar energia y recursos, ha sido cuestionado en Europa debido a sus
impactos negativos en el medio ambiente y la salud de la poblacién cer-
cana a las plantas de coprocesamiento. Aunque aiin se emplea en América
Latina y se estd considerando para la generacion de electricidad, su cate-
gorizacion como energia limpia fue retirada en Europa en 2017 (CONA-
HCYT, 2024). A pesar de los desafios, México cuenta con un marco legal
robusto y la posibilidad de transitar hacia una economia mds responsable
con el medio ambiente y la poblacién, es necesaria el fortalecimiento de
las politicas publicas concurrentes entre los 3 6rdenes de gobierno.
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Introduccion

La conurbacién es un fenémeno global que estd dando lugar a la forma-
cién de grandes ciudades y zonas metropolitanas, con una diversidad y
complejidad de problemas en dreas como seguridad, infraestructura ur-
bana, servicios publicos, obra publica y movilidad, entre otros. Sin em-
bargo, también genera oportunidades para mejorar la colaboracion y la
gobernanza mediante la participacion de diversos actores, tanto publicos
como privados, en la toma de decisiones orientadas a la formulacion de
politicas, programas y acciones especificas para resolver estos desafios.
Una de las alternativas para impulsar el trabajo intermunicipal es el
uso de Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion (TIC) y tecno-
logias disruptivas. En este trabajo se analiza el caso del chatbot GuaZap,
una innovadora herramienta tecnolégica basada en inteligencia artificial,
implementada de manera conjunta por los municipios de Guadalajara y
Zapopan para atender demandas de servicios publicos y denuncias ciuda-
danas. El chatbot opera a través de la aplicacién WhatsApp en teléfonos
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inteligentes o smartphones, permitiendo realizar reportes y denuncias, dar
seguimiento a los mismos, o establecer una conversaciéon mediante chat.

El trabajo se estructura en cuatro secciones. La primera aborda los
fundamentos teéricos sobre el municipio, la intermunicipalidad, el go-
bierno electrénico, la modernizacion y el uso de inteligencia artificial en
el sector publico. La segunda presenta el contexto politico y socioeco-
némico de Guadalajara y Zapopan, destacando su papel como actores
clave en las politicas y programas del Area Metropolitana de Guadalajara
(AMG) a través de la colaboracion intermunicipal. La tercera seccion se
enfoca en el andlisis del chatbot GuaZap, objeto central de estudio. Final-
mente, en la cuarta seccion se presentan las conclusiones.

La importancia del municipio en México

El municipio antes de ser considerado como una unidad de analisis es ante
todo una mas de las construcciones humanas surgida a partir de varias
causas tales como “una respuesta contingente a las necesidades de actores
y circunstancias, que vieron en su conformacién, un medio para canalizar
sus objetivos e intereses” Huerta, 2019, p. 251); “para sobrevivir, o para
atender necesidades, resolver problemas, promover acciones a favor de un
mejor status de vida, da forma a la comun unidad, la comunidad” (Mejia,
2020, p. 19) e incluso las interrelaciones entre los seres humanos “por
vinculos de cultura, artes, saberes, costumbres y tradiciones que confor-
man su civilizacién y viven sujetos a normas comunes” (Fernandez, 2017,
p- 28).

Esto quiere decir, que antes de la conformacion sociopolitica y juri-
dica de la construccion social llamada municipio, existen otras como la
familia, las religiones, los clanes o tribus, e incluso comunidades, que al ir
creciendo en numero de integrantes se vieron en la necesidad de crear una
organizacion social que busco la “adhesion o sumision de los individuos
al interés colectivo se convierte, asi, en la base de la organizacién y del
ordenamiento de la conducta social, colectiva” (Mejia, 2020)

Por ello, las raices histéricas de los inicios del municipio pueden re-
montarse desde la antigliedad, de cuando los hombres y mujeres deciden
dejar el nomadismo y buscan asentarse en lugares especificos (sedenta-
rismo). Con ello, nos lo recuerda Fustel de Coulanges, “varias familias
formaron la fratria, varias fratrias la tribu, varias tribus, la polis, la ciudad
Estado” (Citado en Fernindez, 2017, p, 31). No es la intension del pre-
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sente trabajo desarrollar una narracién cronolédgica del municipio, por
ello nos enfocaremos en los antecedentes del municipio mexicano.
Como lo hace notar Guerrero (1984, 1985, 1989), Sanchez (2005,
2018), Sadot Sinchez (2019), Mejia (2020) entre otros, los antecedentes
se remontan a las figuras de polis en Grecia; civitas, res-publica o muni-
cipium durante el imperio romano; land, terrae y burg, junto con los de
reich, reino o imperio en la Edad Media; stato en Italia de Nicolds Ma-
quiavelo; concilium y conventus publicus vicinorum en Espana; commune,
conseil municipal, mairie (municipalidad), intercommunalité en Francia.
En la época precolombina durante el Imperio Azteca tenemos a los cal-
pulli.
El caso de México inicia con “una orden instituida por los colonizadores en
1519” (Mejia, 2020, p. 21), cuya caracteristica central de esta etapa es la au-
sencia general de los indigenas y mestizos dentro de los ayuntamientos. Los
ayuntamientos fueron para canalizar las necesidades e intereses de los criollos.
Una segunda etapa [...] Un rasgo central en la vida politica de México en esta
etapa fueron los prefectos o jefes politicos, de los cuales dependia la composi-
cién y la toma de decisiones de los gobiernos municipales. Una tercera etapa
empez6 [...] con el avance de las oposiciones politicas y el desgaste del partido
hegemonico. La pluralidad en los ayuntamientos de vio favorecida con las
reformas electorales (década de 1990) y con las reformas que se introdujeron
al articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
en 1983 y 1999. Esta etapa dura hasta la actualidad. Los ciudadanos y los
gobiernos municipales ganaron espacios de participacion y facultades, pero
sigue manifestandose debilidades muy significativas en sus capacidades para
construir gobiernos eficaces (Huerta, 2019, p. 252),

Si bien el municipio ha sido estudiado desde multiples disciplinas, del
derecho, sociolédgicas, etnogrificas, culturales, econdmicas, etc. es una
preocupacion constante el conocer coémo resuelven los problemas de los
ciudadanos que habitan su territorio, tal como lo expresa Rocio Huerta
en el ultimo renglon de la cita de arriba. Por lo cual nos centraremos mas
en el tema de la gestion que la administracion del gobierno municipal, ya
que éste ultimo dmbito cientifico estd mas relacionado con las ciencias del
derecho, estudios de la burocracia o administracion publica cuyos limites
se localizan de las competencias legales, organizacionales, o fiscales, es
decir, la accidon puablica estd delimitada por las leyes, normas de conducta
0 presupuestos; mientras que la primera estd mds centrada en los procesos
para utilizar los escasos recursos competenciales, organizacionales-buro-
craticos y de recursos financieros con la finalidad de lograr las atribucio-
nes y objetivos planteados por las legislaciones y el 6rgano de gobierno a
través de incrementar las capacidades institucionales del municipio, por
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ejemplo, mejorar o adecuar las leyes a las circunstancias cambiantes de
las demandas sociales, econdmicas, culturales o tecnoldgicas a las que se
enfrentan las administraciones publicas mas cercanas al ciudadano.

La mayoria de los modelos de gestion en las administraciones publicas
consideran dos dmbitos: orientados al interior de las organizaciones publi-
cas y con ello mejorar sus actividades competenciales y legales cumplien-
do asi los objetivos establecidos en la normatividad de dicha entidad (tales
como las reformas administrativas ); o los orientados hacia el exterior por
medio de superar los vetos o dificultades que conlleva la implementacion
de la accién publica con la finalidad de atender o resolver, con menos o
los mismos recursos, mas problemas sociales (como la gerencia publica )
(Sanchez, 2005). Si bien estos modelos han incursionado primero en el
ambito de la administracion publica federal, se han replicado y adoptado
en las administraciones estatales y municipales. Las reformas adminis-
trativas buscan la eficiencia y la eficacia conforme a la legalidad de sus
funciones mientras que la gerencia publica pretende legitimacién en co-
participacion de diversos actores sociales en su actuar.

A estos procesos de adopcion y adaptaciones, tanto de las reformas ad-
ministrativas como de la gerencia pablica en los municipios, se les conoce
como modernizacion administrativa y globalizacién (Guerrero, 2003). Sin
embargo, estos modelos se ven limitados por una serie de problemas es-
tructurales tales como, que en la prictica no es un érgano auténomo ni
libre por normas constitucionales y legales, como lo son las facultades del
articulo 115 constitucional que establecen una serie de responsabilidades,
pero en la préctica el sistema federal de coordinacion fiscal los limita, asi
como por ejemplo no puede aprobarse por si mismo, su ley de ingresos
y presupuesto de egresos, pues requiere el aval de los congresos de las
entidades federativas; o los casos cada mas amplios de responsabilidades
concurrentes, donde los municipios acaban utilizando sus recursos finan-
cieros y capital humano para cumplir con dichas encomiendas de la carta
magna, como lo son aspectos de educacién o de salud puablica. por ello
Teresita Rendon dice que de facto en un ente autdrquico territorial (1985,
pp- 123-136).

Otro aspecto que limita el accionar municipal son sus capacidades ins-
titucionales, aun cuando ha habido varias definiciones de las capacidades
institucionales, nos quedamos con la definiciéon de Rosas Huerta:

Ahora este concepto no se limita al aparato organizacional de las agencias

ubernamentales, sino que hace alusién al dmbito institucional, es decir, a
) ) )
las reglas de juego formales e informales, a los procesos o practicas que es-
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tablecen los comportamientos de los actores y restringen sus actividades y
expectativas, y a la gobernanza (2008, pdg. 124).

Y asi como hay diversas definiciones existen diversas formas de medir
las capacidades institucionales, y conforme al estudio de Raul Hernin-
dez y Yadira M. Cérdoba, las capacidades institucionales se dividen en
dos grandes entonos: macroinstitucional dentro del cual estd la capacidad
politica y sus componentes i) marco normativo: leyes, reglas, normas y
reglas del juego para el ejercicio de sus atribuciones y ii) la capacidad
relacionada con las relaciones interinstitucionales. El segundo entorno
es: microinstitucional, corresponde a la capacidad administrativa y sus
componentes de a) la estructura organizacional interna y distribucién de
funciones, b) procedimientos documentados adecuados para la ejecucion
de sus actividades, c) recursos humanos calificados y en la cantidad ade-
cuada, d) de politicas de personal y sistema de recompensas y e) capacidad
financiera y fisica de las agencias ejecutoras. (Hernindez y Cérdova, 2021.
pp- 55-60)

De esta forma se podrian analizar como los municipios gestionan
sus propios recursos (juridicos, humanos, financieros, materiales, entre
los principales), y como inciden en las obligaciones institucionales y de-
mandas ciudadanas. Este proceso no es igual en cada uno de los 2,469
municipios (INEGI 2021), pues existen elementos que producen diferen-
cias en la gestion como los aspectos sociodemogrificos o los procesos de
industrializacion, hacen que los limites politico-administrativos se vean
traslapados con el crecimiento urbano, por ello se hacen las diferencias
entre municipios rurales y los urbanos. De ello hablaremos en el siguiente
apartado.

La intermunicipalizacién en México

En cuanto el ambito municipal, su caracterizacién ha ido cambiando con
el tiempo, se dividia en los anos 1900 se hacia divisiones genéricas entre
municipios urbanos y rurales, y como lo refiere Gustavo Garza,

La urbanizacién es un proceso de transformacion secular de las estructuras
rurales en urbanas. Segun esta concepcion, la urbanizacion se caracteriza por
el desarrollo incesante de la division social del trabajo, que transfiere la fuerza
laboral agricola hacia actividades secundarias y terciarias; por la moderniza-
cién tecnoldgica de los procesos de produccion; por la creciente diferencia-
cién politica y social entre los sectores rural y urbano; y por dar origen a la
ciudad, estimular el aumento de su tamafio y la multiplicacién del nimero de
urbes existentes (Garza, 1998, p. 30).
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Este proceso de modificacion y clasificacién de los municipios en Mé-
xico se debe en gran parte al aumento de la poblacién en municipios
urbanos, uno debido a la migracion interna; lo que produce la expansion
de las dreas urbanas e incorporacién de zonas rurales a las ciudades. De
tal manera se presenta el fenomeno del crecimiento de las ciudades que
se empieza hablar de zonas metropolitanas (ZM), a partir del estudio
de Ma. Eugenia Negrete y Héctor Salazar (1986) establecian solo 4 ZM
(Ciudad de México, Toluca, Puebla Cuernavaca-Cuautla) para 1990 se
contabilizaron 25 ZM y conforme a la SEDATU-INEGI-CONAPO en
el 2020 se identificaron 92 metrépolis en el pais de tres tipos: 48 zonas
metropolitanas, 22 metrépolis municipales, y 22 zonas conurbadas (SE-
DATU-INEGI-CONAPO. 2020, pp. 2, 43).

Ademas, en esas 92 metrépolis estan asentadas el 78.6% de los mds de
126 millones de mexicanos,

por lo que se traduce en varias problematicas internas, crecimiento de la in-

fraestructura destinada a la movilidad y el transporte automotor, sin reflejar la

importancia en éstas del flujo de peatones, ciclistas y discapacitados; y, como
consecuencia, enfrentan altos niveles de accidentes en las calles, contamina-
ci6n auditiva y del aire [...] un minimo equipamiento y la casi desaparicion

del espacio publico como punto de encuentro, intercambio y esparcimiento de

sus pobladores, [...] multiplicacién de nuevos asentamientos —desde barrios

marginales hasta exclusivos residenciales— en el espacio suburbano [...] gran

nimero de ellos son urbanizados sin calidad, pues en muchas ocasiones no
cuentan con los servicios bésicos requeridos por sus pobladores, ademis de
dreas de esparcimiento y trabajo [...] Se debe resolver el problema de la mo-
vilidad con el desarrollo de un sistema de transporte eficiente [...] la violencia
urbana crece a un ritmo mayor que la urbanizaciéon (Nufiez, 2019. pp. 18-22).

Una de las propuestas para ir dando respuestas a tales problematicas es
por medio de la cooperacién y coordinacion que ofrece la figura de la
intermunicipalidad, en este presente trabajo se retoman las caracteristicas
de dicha figura propuesta por Carrera (2005):

a) Voluntad para su creacion
b) Cooperacion entre los gobiernos municipales involucrados

¢) La firma de un acuerdo formal para la Resolucion de problemas y/o
carencias comunes

d) Racionalizacion en el uso de recursos y capacidades.

Para lograr los objetivos mencionados, no es suficiente con que el marco
constitucional y legal en México lo consignen (Articulo 115 de la Cons-
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titucion federal sefiala en su fraccion I, inciso i) sino que, para lograr la
consolidacion de la intermunicipalidad, esto es que:
Los espacios de solidaridad territorial deben construirse también sobre la
base de un amplio consenso social. Deben responder a los sentimientos de los
ciudadanos en su delimitacién y tienen que contar con mecanismos efectivos
para la representacion y participacion en la gestién de los actores econdmicos
y sociales. (Arenillas, 2004:11 [citado en Carrera, op. cit. p. 7].

Lo anterior no estd exento de diversas problematicas tales como

—[...las] Luchas por la influencia interna, dificultad para llegar a un consenso
y para lograr la aceptacién de los actores criticos del sector. La desconfianza a
nivel organizativo, las cuestiones de poder, el posible sesgo egoista de las or-
ganizaciones o los Gobiernos, el miedo a perder el control o la autonomia, la
falta de confianza, las luchas internas de poder o de protagonismo e influencia

(Colino, 2021. p. 12).

Gobierno electrénico, inteligencia artificial y modernizacion
administrativa

Se entiende por modernizacion administrativa, como “el proceso de cam-
bio mediante el cual los organismos publicos incorporan nuevas formas
de organizacion, tecnologias fisicas y sociales y comportamientos que les
permitan alcanzar nuevos objetivos de manera adecuada” (Sinchez, 2004,
p. 60).

La modernizacién administrativa es un tema presente en los progra-
mas de gobierno y planes de desarrollo de los tres ambitos de gobierno,
a nivel federal sefiala Pardo (2010) esta tematica fue incorporada en la
agenda politica mediante la propuesta de programas especificos. los go-
biernos 1994-2012 emergieron de diferentes partidos politicos, y aun asi
presentaron programas dirigidos a modernizar las estructuras administra-
tivas, los cuales se alinearon a los planes de desarrollo. Ejemplos de esto
son el Programa de Modernizacion Administrativa (Promap) durante la
presidencia de Ernesto Zedillo (1994-2000) del Partido Revolucionario
Institucional (PRI), la Agenda de Buen Gobierno (ABG) presentada por
Vicente Fox (2000-2006), y el Programa de Mejora de Gestion (PMG)
introducido por el presidente Felipe Calderén (2006-2012), ambos del
Partido Accién Nacional (PAN).

Esto continué en los gobiernos 2012 y 2018 donde no se ha abando-
nado en términos generales la idea de modernizacion, aunque se propon-
gan otros programas especificos, por ejemplo, en el sexenio de Enrique
Pena Nieto del PRI, se impuls6 el Programa para un Gobierno Cercano
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y Moderno, cuyo objetivo general era modernizacién a la administracion
puablica para hacerla eficiente, cercana y democratica.

Por otro lado, en el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador
(2018-2024) cuyo partido politico es el Movimiento de Regeneracién Na-
cional (MORENA), las politicas y acciones de modernizacién administra-
tiva tuvieron como base la denominada austeridad republicana, mediante

el adelgazamiento del aparato burocritico (downsizing), recortes de presu-

puestos y programas, como parte de la transformacién de la administracién
publica para la mejora de resultados y, por ende, un gobierno mais eficiente,
eficaz y legitimo, que responda de manera mas racional en el uso de los re-

cursos publicos en la provision de bienes y servicios publicos de calidad que
demanda la sociedad (Pérez y Rodriguez, 2022, p. 9).

Por su parte, los municipios han recurrido constantemente a la imple-
mentacion de politicas publicas de modernizacion administrativa con di-
versos objetivos tales como:

*  Mejorar la eficiencia y eficacia administrativa, reduciendo la tramito-
logia y facilitando los procesos a los usuarios.

* Generar un dialogo e interaccion con los usuarios de servicios mu-
nicipales, tales como, ciudadanos, empresas, sociedad civil e incluso
otros gobiernos.

* Cumplir los objetivos de un gobierno abierto, incluyendo la transpa-
rencia y el acceso a la informacion, la rendicion de cuentas, la partici-
pacion ciudadana y el combate a la corrupcion.

Entre las politicas implementadas por municipios para la modernizacién
administrativa se encuentran las relacionadas al Gobierno Electrénico, el
cual se entiende como la seleccidn y utilizacion de herramientas tecno-
logicas, como portales de Internet, aplicaciones de dispositivos moviles,
redes sociales digitales, sistemas de informaciéon geografica, ventanillas
empresariales, sistemas de gestién documental e Intranets, con objetivos
como “proveer servicios publicos, mejorar la efectividad administrativa
y promover valores y mecanismos democraticos, asi como el redisefio y
desarrollo de marcos legales y reglamentarios que faciliten ajustes organi-
zacionales para el desarrollo de iniciativas orientadas a mejorar el uso de
la informacién, asi como el desarrollo de la sociedad de la informacién
y el conocimiento”(Gil-Garcia, José Ramén; Luna-Reyes, 2008, p. 67).
El gobierno electrénico municipal ha sido un tema de interés en la
investigacion de administraciéon publica. De acuerdo con Salcido (2019)
los principales topicos de investigacion sobre el uso de tecnologias por los
gobiernos locales mexicanos han sido, la mejora de los servicios publicos,
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los sistemas geograficos para un mejor desarrollo urbano, la adopcion de
los lineamientos de la nueva gestion publica, los procesos de fiscalizacion,
la toma de decisiones, y los procesos de planeacion.

En México existen 2477% municipios, muy diversos en cuanto a su
tipologia (metropolitano, urbano, semiurbano, rural); también en cuanto
su grado de desarrollo (humano, econdmico, social), y también en cuanto
a las capacidades institucionales para poder llevar a cabo sus funciones
(capacidades financieras, administrativas, de recursos humanos, y orga-
nizacionales. Se entiende por capacidades institucionales a “el conjun-
to de competencias, relaciones, funciones, reglas, rutinas y recursos que
disponen las instituciones para lograr el mejor desempeno de la accion
publica”(Valenzuela, 2012, p. 127).

Por lo tanto, también son diversos en cuanto a la utilizacién de herra-
mientas de gobierno electrénico, por ejemplo, no todos los municipios
tienen la misma infraestructura para la conectividad, ni existen en todas
las mismas conficiones socioeconémicas para acceder a las TIC, ni todos
los municipios cuentan con alguna herramienta de gobierno electrénico.

En particular sobre este ultimo punto, no se tiene un dato totalmente
exacto sobre cuantos municipios tienen un sitio web, considerado a estos
como la herramienta mds comun y visible de gobierno electrénico. El es-
tudio de Coria, Cruz y Cruz (2022) sefiala que hay 1,706 municipios con
un sitio web, e indican que hay mucha dispersion en la informacion para
tener este dato actualizado.

Gobierno electrénico e inteligencia artificial

El uso de las tecnologias por parte de los gobiernos siempre se adapta
a las tendencias actuales de cada época. Ahora esta en auge el uso de la
Inteligencia Artificial, de forma que “el sector publico en la Gltima década
viene aumentando el uso de inteligencia artificial (IA) en la mejora de
los servicios y tramites a la ciudadania, en razén a los avances como el
Machine Learning, Deep Learning, Computer Vision, Voice recognition
y Robética, los cuales generan beneficios palpables en cuanto al bienestar
ciudadano” (Ospina y Zambrano, 2023, p. 14).

Es importante aclarar que, aunque es una tendencia actualmente en
auge, la Inteligencia Artificial surge desde la mitad del siglo XX, cuando
se llevo a cabo la conferencia del Dartmouth College en Hanover, New
Hampshire, la cual se considera el punto de inicio formal del campo de la

4 https://cuentame.inegi.org.mx/territorio/division/default.aspx?tema=T

239



INTERMUNICIPALIDAD E INTELIGENCIA ARTIFICIAL PARA LA MODERNIZACION...

IA. Este evento fue protagonizado por John McCarthy, Marvin Minsky,

Nathaniel Rochester y Claude Shannon, investigadores interesados en ex-

plorar la posibilidad de crear maquinas que pudieran simular aspectos de

la inteligencia humana. Los temas tratados en la conferencia incluyeron
el procesamiento del lenguaje natural, redes neuronales, teoria de la com-

putacion y aprendizaje automdtico (McCarthy, et al. 1955).

De esta forma, la IA se define “como la habilidad y capacidad de un
ordenador, red de ordenadores o red de robots controlados por orde-
nadores para realizar las tareas cominmente asociadas a seres humanos
inteligentes. Es una rama de la informadtica-computacién que se ocupa
de la simulacion del comportamiento inteligente” (Cabanelas, 2019, p. 5).

En 2023 se publico la Carta Iberoamericana de Inteligencia Artificial
en la Administracion Publica (CLAD, 2023), en la que se sefalan los
beneficios potenciales de esta tecnologia para el sector gubernamental:

* Optimizar los procesos administrativos y los servicios publicos, cen-
trando los esfuerzos en satisfacer las necesidades de los ciudadanos
para aumentar la flexibilidad, la eficiencia y la equidad en la prestacion
de servicios.

* Hacer mas eficiente los procesos de toma de decisiones con base en
datos y evidencia, mejorando la exactitud, rapidez, cantidad, diversi-
dad y valor publico de las decisiones.

* Incrementar la transparencia y combatir la corrupcion mediante sis-
temas de IA para mejorar la rendicién de cuentas y lograr un mejor
gobierno.

* Potenciar las dindmicas participativas a través de algoritmos éticos,
logrando politicas publicas mas inclusivas y sumando a una mayor
cantidad de persona

* Colaborar con la ciudadania para resolver problemas complejos, com-
binando inteligencia institucional, colectiva y artificial.

* Fortalecer los sistemas democriticos mediante un uso responsable de
los algoritmos y la Inteligencia Artificial, con un enfoque en el bien
comun.

Aplicaciones de la Inteligencia Artificial en el Sector Publico

La administracién publica esta incorporando de manera progresiva herra-
mientas de IA, con los objetivos mencionados en el apartado anterior. Se
anotan los siguientes: Mineria de datos, Aprendizaje automatico, Apren-
dizaje profundo, Aprendizaje de maquina, Redes neuronales artificiales,
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Procesamiento de lenguaje natural, Cémputo afectivo, Cémputo evolu-

tivo, Agentes inteligentes, logica difusa, vida artificial, Sistemas exper-

tos, Sistemas clasificadores, Redes semdnticas y agentes conversacionales
como los chatbots., sobre los que el presente trabajo se enfoca.

Se entiende por chatbot a una “interfaz conversacional (voz o texto)
que permite al publico usuario interactuar con los sistemas informaticos
y operativos de una organizacion, operandose mediante lenguaje natural
y con una interaccién humana muy baja o totalmente inexistente” (Go-
bierno de Espafia, 2021, p. 50). Es importante diferenciar los tipos de
chatbots:

* Basados en reglas: Son los modelos mas simples y estan disenados a
partir de un guion y responden a preguntas directas y sencillas segun
parametros establecidos. Por lo general, para interactuar con ellos,
el usuario debe presionar botones o utilizar una llamada a la acciéon
(CTA, por sus siglas en inglés’) predefinida (Centro México Digital,
2023).

* Basados en Inteligencia Artificial: Son aquellos que responden o con-
versan basados en algoritmos de aprendizaje automitico (machine
learning) o en el procesamiento del lenguaje natural (Natural Lan-
guage Processing, NLP), y tienen la habilidad de aprender a partir de
la experiencia; es decir, permiten que un programa informatico pueda
autoprogramarse, realizando ajustes y refinando sus patrones de pre-
diccion para responder con mayor precision (Martins, 2023).

Los gobiernos han empezado a utilizar a los chatbots como un canal para
la prestacion de servicios publicos, en este sentido Makasi et al. (2020)
senalan tres niveles de aprovechamiento de los chatbots:

* Primer nivel, “provisién de informacion”, implica proporcionar in-
formacion sobre los servicios disponibles, basado en preguntas o tér-
minos de busqueda proporcionados por el usuario. Esto tipicamente
no requiere autenticacion y es similar a un servicio automatizado de
“preguntas frecuentes”.

* Segundo nivel de servicio, “asistencia personalizada”, implica la reco-
pilacion y andlisis de informacion relevante y personalizada del servi-
cio, y generalmente requiere la divulgacién de informacion identifica-
tiva por parte del usuario.

* Tercer nivel, “negociacion del servicio”, es cuando se negocian los po-
sibles resultados del servicio entre el usuario y el proveedor. En cada
nivel, el uso del chatbot puede complementarse con la intervencion

5  Call to Action.
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de un agente humano de servicio si el chatbot detecta que el usuario
no estd recibiendo una respuesta relevante (por ejemplo, cuando el
usuario hace preguntas similares con la misma intencion varias veces).

En México no existe un dato exacto de cuantos municipios tienen un
chatbor y en qué nivel de los mencionados anteriormente se encuentran.
De manera exploratoria se detectaros los siguientes: Acapulco en Guerre-
ro; Ahome en Sinaloa; Arteaga en Coahuila; Corregidora en Querétaro;
Guadalajara y Zapopan en Jalisco; Hermosillo en Sonora; Leén e Ira-
puato en el estado de Guanajuato; Puebla de Zaragoza en Puebla; Pueblo
Nuevo en Durango; San Pedro Garza Garcia, Monterrey, y Santiago en
Nuevo Leén; Tequixquiac en el Estado de México; Tulancingo en Hidal-
go. Se analizardn por entidad federativa.

El presente trabajo se enfoca en el caso de los municipios jaliscienses
de Zapopan y Guadalajara, los cuales comparten un chatbots, lo cual es un
caso interesante que engloba dos temas: el uso de tecnologias disruptiva
como la Inteligencia Artificial y la intermunicipalidad. A continuacion,
se presenta un breve contexto econémico y sociopolitico de estos muni-
cipios.

Contexto econémico y sociopolitico
de Guadalajaray Zapopan

El fenémeno de la conurbacién de las ciudades de Guadalajara y Zapopan,
Jalisco, surgi6 desde mediados de la década de 1960, lo que ha marcado
un proceso de urbanizacion acelerado que ha transformado la estructura
urbana de las ciudades y la dindmica socioecondmica de esa region. Ade-
mas, en el transcurso del tiempo se fueron creando sélidos mecanismos
de coordinacién y colaboraciéon municipal en dreas como la movilidad,
la planificacién urbana, el manejo de recursos hidricos, y la gestion de
residuos, entre otras. Asi, en 1978 el area metropolitana, que tenia una
poblacién superior a dos millones de habitantes, fue reconocida por el
Congreso del Estado, como Regién y Zona Conurbada de Guadalajara
(IMEPLAN, 2015).

Esta integracién no solo transformo el territorio desde el punto de
vista geografico, sino también desde una perspectiva econémica y politica,
ya que el crecimiento impulsé la implementacion de politicas pablicas,
programas y acciones conjuntas para garantizar la cohesion y el desarrollo
metropolitano con una visiéon de largo plazo (Arellano, 2013). A prin-
cipios de la década de 1980 se incorpord el municipio de Tonald; el afio
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2000 cambi6 la denominaciéon Region y Zona Conurbada de Guadalaja-
ra por “Area Metropolitana de Guadalajara” (AMG) incorporando a los
municipios de El Salto y Tlajomulco de Zuniga (IMEPLAN, 2015). En
2015y 2019, se integraron Zapotlanejo y Acatlan de Judrez (IIEG, 2021),
integrando una de las zonas metropolitanas mas importantes del pais.

La conurbacién también impulsé la creacién de una estructura insti-
tucional robusta orientada a la integracion y coordinacién metropolitana.
Dicha estructura fue clave para enfrentar los desafios del crecimiento ur-
bano, en especifico los problemas de planeacion urbana, ordenamiento
territorial, infraestructura y dotacion de servicios piblicos municipales.
La base legal que permitio la consolidacion de estas acciones fue la Ley
de Coordinacion Metropolitana del Estado de Jalisco (2011), en la que
se dispuso crear organos responsables de la gobernanza metropolitana,
como la Junta de Coordinacién Metropolitana, el Consejo Ciudadano
Metropolitano, el Consejo Consultivo de Planeacién Metropolitana y
el Instituto Metropolitano de Planeacion (IMEPLAN), que se dedica
a formular y evaluar proyectos de planeacion territorial de largo plazo
(Arellano, 2013).

En 2020 el AMG tenia una poblacion de 5'268,642 habitantes y los
municipios mds poblados eran Zapopan con 1'476,491) y Guadalajara
con 1'385,629 (IIEG, 2021). El AMG no solo es la zona mds densamente
poblada del estado de Jalisco, sino que, ademas, se ha convertido en el
corazén del desarrollo socioeconémico del estado de Jalisco y de la re-
gion Occidente del pais. También es el segundo centro metropolitano mas
grande del pais y debido al desarrollo y concentracion de la industria de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC) se le conoce como
el Silicon Valley de América Latina (Arellano, 2022).

En este contexto, la AMG representa uno de los mecanismos mas im-
portantes en materia de coordinacion y colaboraciéon para impulsar politi-
cas publicas, programas y acciones con impacto metropolitano. Resaltan-
do que Guadalajara y Zapopan han sido los protagonistas de todos estos
procesos y son también los municipios con los mejores resultados en el
Indice de Desarrollo Econémico Municipal (IDEM) 2023 que evalta el
desarrollo de los 125 municipios de la entidad (ver Tabla 1).
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Tabla 1. Resultados del indice de Desarrollo
Econdmico Municipal 2023

indice/ Indicador Guadalajara Zapopan
Puntaje de 0 a 100 Puntos Rankin Puntos Rankin
indice de Desarrollo Econdmico Municipal 2023 734 1 53.7 6
Subindice de desarrollo de capital humano 90.6 2 100 1
Subindice de servicios publicos y financieros 58.1 2 403 10
Subindice de desarrollo en la administracion 754 4 80.3 1
Subindice de desarrollo econémico 80.6 1 54.0 3
Subindice de facilidades para construir 87.6 11 51 143
Subindice de facilidad para hacer negocios 48.0 13 333 29

Fuente. Elaboracién propia con informacion de 1IEG (2024).

Por otro lado, el AMG también jugd un papel determinante en la alter-
nancia politica registrada en el estado de Jalisco en las elecciones de 1995.
En esa eleccion, el Partido Accion Nacional (PAN) logré una victoria his-
torica e inesperada sobre el Partido Revolucionario Institucional (PRI), al
obtener el triunfo en la gubernatura, con mas de 15 puntos porcentuales;
en 17 de los 20 distritos electorales del Congreso del Estado, y en 52 mu-
nicipios; incluyendo los cuatro mas importantes y poblados de la entidad:
Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque y Tonald; asi como El Salto y Jua-
nacatlin que actualmente son parte de la AMG (Ceja y Medina, 1997).

La transicion politico-electoral de 1995 en el AMG y en el estado
de Jalisco, no solo representd un cambio en la correlacién de fuerzas
partidistas, sino también marcd un parteaguas en lo que se refiere a la
apertura politica, modernizacion institucional y descentralizacion admi-
nistrativa. Cabe senalar que en 1998 el gobierno de Jalisco implement6
el Programa de Regionalizacién Administrativa con el fin de optimizar la
administracion publica estatal y municipal y promover un desarrollo mas
equilibrado en todas las regiones a través de la agrupaciéon de municipios,
basada en criterios geograficos, politicos, socioecondémicos, de disponibi-
lidad de servicios, conectividad interregional y una vision de desarrollo a
largo plazo (Gobierno de Jalisco, 1998).

En este programa, el Estado se dividié en doce regiones, ademads de
una subregion compuesta por los municipios de Guadalajara, Zapopan,
Tlaquepaque y Tonald, cuya sede administrativa se establecié en la ciu-
dad de Guadalajara. La esencia del Programa de Regionalizacion era la
formulacion de planes de desarrollo regional para aprovechas las ventajas
competitivas locales; crear infraestructura y obras de impacto regional;
generar nodos y polos de desarrollo con vision de largo plazo; y disear
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e implementar politicas publicas alineadas con la Agenda desde lo Local
poniendo énfasis en las necesidades y particularidades de cada region (Go-
bierno de Jalisco; 1998; Pineda, 2011).

La integracion del AMG, la transicién politica y el proceso de regio-
nalizacion fueron esenciales en el fortalecimiento de los mecanismos de
coordinacion, colaboracion y gobernanza entre los municipios metropoli-
tanos en diversas dreas. Un ejemplo de ello es el Programa de Desarrollo
Metropolitano 2.0, basado en un plan estratégico que permite formular
e implementar politicas pablicas y programas con enfoque de largo plazo
(hasta el 2042). Ademads, promueve una vision de ciudad integrada, que
no solo prioriza el crecimiento econdémico y la competitividad, sino que
también estd comprometida con los principios de gobernanza democra-
tica, derechos humanos, transparencia, sustentabilidad, y rendicién de
cuentas (IMEPLAN, 2016).

Es importante destacar que el fenémeno de las alternancias politi-
co-electorales en los municipios del AMG ha sido una constante a lo
largo de las dltimas décadas. Por ejemplo, en las elecciones de 1995
Guadalajara, Tlaquepaque y Zapopan pasaron del PRI al PAN; en las
elecciones de 2009, estos tres municipios retornaron al PRI. En 2015,
el partido Movimiento Ciudadano (MC) logré el triunfo electoral tanto
la gubernatura del Estado como en los gobiernos de Guadalajara, Tla-
quepaque y Zapopan. Mis recientemente, en las elecciones de 2024, la
alianza conformada por el partido Movimiento de Regeneracién Nacional
(Morena), el Partido del Trabajo (PT), el Partido Verde Ecologista de
Meéxico (PVEM), y los partidos locales Hagamos y Futuro, gand la presi-
dencia municipal de Tlaquepaque, mientras que MC mantuvo su control
en Guadalajara y Zapopan (IEPC Jalisco, 2024).

Aunado al fenémeno de alternancias politicas y a los procesos de me-
tropolizacién y regionalizaciéon, Guadalajara y Zapopan han mantenido
desde hace muchos afios alianzas estratégicas en distintos temas. Por
ejemplo: desarrollo del Proyecto Atlas de Infraestructura Urbana de la
Zona Metropolitana de Guadalajara (2008); uso de kioscos interactivos
de Zapopan para el pago de servicios del SIAPA (2012); colaboracién en
la realizacion de la Feria Internacional del Libro en Guadalajara, ediciones
2015 a 2017 (2015); colaboracién intermunicipal para la promocién del
Festival Internacional del Cine en Guadalajara (2018); colaboracion inter-
municipal en la implementacion y el escalamiento de la APP denominada
“arbol lo t en su territorio” (2019); entre muchos otros (Gobierno de
Zapopan, 2024).
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En 2018 se firmé un convenio de colaboracién para determinar la via-
bilidad de incluir a Zapopan en la plataforma digital de gobierno abierto
de Guadalajara “Visor Urbano”, para los tramites y servicios de desarro-
llo urbano y de gobierno abierto (Ayuntamiento de Guadalajara, 2018).
La plataforma Visor Urbano es catalogada por el Banco de Desarrollo
de América Latina (CAF) como un caso ejemplar de innovacién en los
gobiernos locales para el combate a la corrupcidn en tramites y servicios
urbanos como el ordenamiento y uso del suelo, la expedicion de licencias
de construccion, la apertura de negocios y el reporte ciudadano de ne-
gocios o construcciones sin licencia por medio de la aplicacién Ciudapp
(Rivero, 2019).

El GuaZap

La utilizacién de tecnologias por parte de los gobiernos municipales no es
algo nuevo, la utilizacién de tecnologias disruptivas como la inteligencia
artificial si es mds novedoso, pero mas innovador es utilizar estos instru-
mentos tecnolégicos como una estrategia de coordinacion intermunicipal.
cémo se menciond, los municipios de Guadalajara y Zapopan son vecinos
y forman parte de una zona metropolitana, lo que implica que comparten
aspectos y problemas vinculados a la dindmica demogrifica, el merca-
do laboral, el territorio, y el gobierno y administracion, lo que incluye
“acuerdos de coordinacién para la prestacion de servicios publicos, y los
mecanismos que se pueden instrumentar para la planeacion del desarro-
llo metropolitano, el ordenamiento territorial y la gobernanza” (Orihuela
Jurado y Sobrino, 2023, p. 870).

En este sentido el 04 de febrero de 2022, los ayuntamientos de Guada-
lajara y Zapopan firmaron el convenio de colaboracion para el desarrollo
del software de gestién publica (SGPM), el cual es un nuevo canal digital
denominado “GuaZap” representado por un personaje chatbot llamado
“Chato”, el cual tendra el objetivo de “entablar conversaciones con las y
los ciudadanos de ambas ciudades con la finalidad de que estos levanten
solicitudes de servicios piblicos en ambos municipios” (Ayuntamiento de
Zapopan, 2022). El convenio establece puntos particulares de coordina-
cion intermunicipal entre ambos municipios:

*  Compartir el software.

* Compartir asesoria en temas como proteccion de datos, ciberseguri—
dad. datos abiertos, transparencia, programacion, etc.

* Reuniones mediante medios virtuales o presenciales en caso de dudas.
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* Remitir solicitudes ciudadanas en caso de que una de estas no sea
competencia de uno de los municipios.

El nombre del personaje chatbot “GuaZap” es “Chato” y es la interfaz
conversacional dedicada atender demandas de servicios publicos por parte
de la ciudadania de ambos municipios. Este chatbot, funciona mediante
la aplicacion WhatsApp de teléfonos méviles inteligentes o smartphones,
con los nimeros 3338182222 0 3336101010. Una vez que se ha agregado
a los contactos, el usuario puede abrir la conversacion en su WhastA-
pp e iniciar con la palabra “Hola”, para recibir un mensaje mediante el
cual el chatbot se presenta como “Chato” y genera una pregunta con dos
respuestas sen donde estd pasando lo que quieres reportar? Guadalajara o
Zapopan.

Una vez seleccionado el municipio donde se requiere la atencion, apa-
rece un vinculo hacia un aviso de privacidad®, y se despliega un menu de
opciones:

*Reportar* ruido, recoleccion de ramas, luminarias apagadas y mds.
SO *Revisar® cémo va un reporte anterior.
*Chatear™* con una persona.

(& *Denuncia* a servidores puiblicos

LA B

. [Z] Reportar en *Zapopan*.
. & *icio*.

=N

La opcién “1” lleva a otro menu de servicios mds especificos:

1. §% Cruz verde.

2. . Ldmparas.

3. |/ Basura.

4. & Baches.

3. 77 Ruido excesivo.

6. 2 Retiro de objetos en via piiblica.

7. i% Inspeccion a negocios y comercios que no cumplen las reglas.
8. @ Proteccidn ¥ control animal.

9. #@ Autos mal estacionados.

6 https://transparencia.guadalajara.gob.mx/avisosprivacidad
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10. 4 Arbolado.
11. & Oftro.
12. [E] Menii anterior.

13. & nicio.

Interesante del menu principal es la opcion “4” para la denuncia a servido-

res

publicos, desplegindose el siguiente men:

*Denuncia conductas de servidores publicos contrarias a la ley. *

*;Que conductas que se pueden denunciar? *

*]-* (Cohecho) Exige o recibe con motivo de sus funciones, un beneficio en dinero o especie.

*2-* Los servidores publicos no cumplen con sus funciones.

*3-* Utiliza los vehiculos oficiales fuera del horario de frabajo o en actividades distintas a las
que se requiere.

*4-* No observo buena conducta, trato respetuose y eon rectitud hacia las personas.

*3-* Existe un conflicto de interés en el lugar de trabgjo.

*;Que necesito? *

*]-* Nombre completo y firma *(si es andnima, omita este requisito®)

*2-* Correo electronico.

*3-* Nombre y puesto del servidor publico denunciado, si no se conocen, describa los rasgos
[isicos y el lugar de trabajo.

*4-* Narracion de los hechos.

*5-* Pruebas del hecho denunciado (fotos, videos, documentos, efc.).

Resultados del Chatbot

Los resultados de la implementaciéon GuaZap pueden verse desde dos
perspectivas:
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Cuadro 1. Solicitudes ciudadanas atendidas

via GuaZap 2022y 2023
Municipio Solicitudes atendidas via GuaZap Solicitudes atendidas via GuaZap en
en 2022 2022
Guadalajara 12 mil 234 9 mil 76
Zapopan 42 mil 246 25 mil 641

Fuente: Elaboracion propia con informacion de los informes de gobierno 2022y 2023
de Guadalajaray Zapopan

Hay que decir que GuaZap es un chatbot de la categoria Basado en Re-
glas, es decir, funciona a partir de pautas para responder preguntas direc-
tas y sencillas, mediante los botones que se despliegan en el menu, por
lo que se puede considerar “una inteligencia artificial débil o inteligencia
artificial estrecha (IAE) es la forma de IA que la humanidad ha logrado
hasta el momento: maquinas capaces de realizar ciertas tareas precisas de
manera autbnoma, pero sin conciencia, en un marco definido por los hu-
manos y siguiendo decisiones tomadas solo por los humanos”(UNESCO,
2021, p. 10).

También se puede ubicar en la mencionada categoria de Makasi et al.
(2020), en el primer nivel de provisién de informacion de los servicios dis-
ponibles, con base a un menu preconfigurado de preguntas e instrucciones.
* Intermunicipalidad. En este sentido, la firma de un contrato de co-

laboracién y coordinacion para la atencién de servicios publicos por

parte de do municipios vecinos, implica que hay un reconocimiento
de la existencia de problemas y responsabilidades comunes entre am-
bos gobiernos locales, y se encontré en esta tecnologia chatbot un
canal para trabajar de manera conjunta y coordinada para “resolver
de manera conjunta una problematica territorial en cuanto a la pres-

tacion de uno o de varios servicios publicos que tienen a su cargo y

que por ley deben de proveer”(Ochoa, 2017, p. 3), esto reconociendo

problemas que son comunes para ambas demarcaciones territoriales.

Es importante mencionar la afinidad partidista de ambos municipios

gobernados por la misma fuerza politica, lo que puede ser un impulso

a este tipo de politicas publicas.

Consideraciones finales

El acelerado proceso de urbanizacién en las ciudades que conforman el
Area Metropolitana de Guadalajara, desde hace mas de cuatro décadas,
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ha impulsado la implementacién de politicas publicas intermunicipales
para enfrentar los retos del crecimiento urbano, la movilidad y la gestion
municipal, asi como los problemas comunes a este tipo de municipios.
Los procesos de metropolizacién, alternancia politica y regionalizacion
han sido factores clave en la implementacion de acuerdos y convenios de
colaboracién municipal, y en la transformacion politica y socioeconémica
de las ciudades conurbadas.

Guadalajara y Zapopan han sido protagonistas de este proceso, no solo
liderando los indices de desarrollo econdémico municipal, sino también
colaborando en proyectos estratégicos que abarcan desde la infraestruc-
tura urbana hasta la innovacion tecnologica, el gobierno electrénico y la
inteligencia artificial, como lo demuestran la plataforma Visor Urbano y
el chatbot GuaZap. En este sentido, resulta interesante como una herra-
mienta tecnologica ha facilitado la intermunicipalidad, considerando que
existen problemas y servicios compartidos, lo que obliga a los munici-
pios a trabajar de manera coordinada y cooperativa. Aunque el chatbot se
basa en un modelo de inteligencia artificial basico desde el punto de vista
tecnologico, esta primera experiencia contribuye significativamente a la
investigacion y préctica en disciplinas como la administracion publica, el
gobierno electrénico y las ciencias tecnoldgicas.

Se proponen como futuras lineas de investigacion, e incluso como
posibles politicas publicas, la utilizacién de tecnologias mas avanzadas de
inteligencia artificial en los tres niveles de gobierno, especialmente en los
municipios y la prestacion de servicios. También resulta pertinente inves-
tigar y hacer seguimiento a los resultados de las politicas implementadas
a través de GuaZap, o explorar si es posible replicar esta experiencia en
otros municipios.
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LA POLITICA MIGRATORIA
ESTADOUNIDENSE Y SUS EFECTOS
EN LA MIGRACION DE RETORNO
EN GUERRERO: 2025

Porfirio Leyva Muiioz'

Introduccion

En los tltimos afos, la politica migratoria de los Estados Unidos de
Ameérica ha experimentado un endurecimiento significativo, caracterizado
por restricciones mas severas para la entrada y permanencia de migrantes,
asi como por un aumento considerable en las deportaciones. Estas medi-
das han afectado de manera directa a miles de mexicanos que, tras afios o
incluso décadas de residencia en territorio estadounidense, se ven obliga-
dos a regresar a su pais de origen, muchas veces sin una red de apoyo clara
y con dificultades para reinsertarse en la sociedad. Guerrero, como una de
las principales entidades expulsoras de migrantes en México, enfrenta un
reto mayusculo ante este fenémeno en constante crecimiento.

Las recientes reformas migratorias implementadas en Estados Unidos
han sido impulsadas por una narrativa politica que vincula la migracién
con temas de seguridad nacional, presién econdmica y control fronterizo.
En este contexto, el retorno masivo de connacionales no solo obedece a
una politica migratoria restrictiva, sino también a la falta de oportuni-
dades para regularizar su estatus migratorio en el pais vecino. Ademas,
la creciente xenofobia y el aumento de las redadas han intensificado la
sensacion de vulnerabilidad entre los migrantes, obligindolos a regresar
en condiciones de incertidumbre. Estas medidas restrictivas generan con-
secuencias colaterales para ambos paises.

El estado de Guerrero, principal receptor de un niimero significativo
de emigrantes retornados enfrenta una crisis de reintegracién que involu-
cra aspectos econdmicos, sociales y culturales. Factores como el desem-
pleo, la violencia y la falta de infraestructura adecuada para la reinsercion

1 Doctor en Ciencias Sociales, Docente Investigador de Tiempo Completo en la Facul-
tad de Gobierno y Gestion Publica de la Universidad Auténoma de Guerrero, Perfil
Deseable Prodep desde el ano 2019, miembro del Cuerpo Académico: Genero y So-
ciedad. Email: porfirio_leyva@hotmail.com Cel. 7451036837.
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de estas personas agravan la situacién, generando un circulo vicioso de
precariedad. Muchos retornados encuentran dificultades para acceder a
servicios de salud y educacién, ademads de sufrir estigmatizacion y desa-
rraigo tras haber vivido en un entorno distinto durante largos periodos.
Es evidente que la situacion en esta region del sur del pais no resulta
alentadora para el desarrollo social.

A nivel gubernamental, aunque existen programas disefiados para
atender a los migrantes de retorno, su implementacion es deficiente y no
responde con eficacia a la magnitud del problema. La falta de coordina-
cion entre los distintos niveles de gobierno, asi como la insuficiencia de
recursos, limita el impacto de estas iniciativas, dejando a los migrantes en
una situacién de alta vulnerabilidad. Ante este panorama, resulta impe-
rativo analizar a profundidad las politicas migratorias actuales y sus con-
secuencias para los migrantes retornados, no solo desde una perspectiva
legal y politica, sino también desde una vision critica que contemple sus
efectos en la vida cotidiana de las personas afectadas.

El objetivo no solo radica en mitigar los efectos de estas politicas, sino
en generar condiciones estructurales que permitan la verdadera reinser-
cién y desarrollo de quienes regresan a su pais de origen. Esta investi-
gacion busca examinar los factores que han llevado al endurecimiento de
las politicas migratorias en Estados Unidos, asi como sus implicaciones
directas en el estado de Guerrero. A partir de este analisis, se espera
contribuir a la generacién de propuestas que mejoren las condiciones de
los migrantes de retorno y promuevan una mayor estabilidad social y
econdmica en la region. La finalidad es proponer estrategias, programas y
politicas gubernamentales que generen bienestar a los migrantes.

Contexto general del fendmeno migratorio entre Méxicoy
Estados Unidos

La migracion entre México y Estados Unidos es un fenémeno historico
y estructural que ha definido las relaciones bilaterales entre ambos paises
durante mds de un siglo. Desde finales del siglo XIX, el flujo migratorio
de trabajadores mexicanos hacia el pais vecino ha respondido a factores
econdmicos, sociales y politicos, configurando un sistema de movilidad
laboral y familiar profundamente arraigado. Este fenémeno ha estado
marcado por periodos de apertura y restriccion en las politicas migrato-
rias estadounidenses, asi como por la implementacién de programas de
regulacion y deportacion de connacionales migrantes irregulares.
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En términos generales, la migraciéon mexicana hacia Estados Unidos
ha sido impulsada por la busqueda de mejores oportunidades econémicas,
el acceso a salarios mas altos y la posibilidad de mejorar la calidad de vida
de las familias en México. La disparidad en el desarrollo econdmico entre
ambos paises ha generado una constante movilidad de personas, muchas
de las cuales han establecido comunidades transnacionales que mantienen
fuertes lazos con sus lugares de origen en México. Sin embargo, en las
ultimas décadas, las politicas migratorias de Estados Unidos han experi-
mentado un endurecimiento significativo, influenciado por factores como
el acelerado discurso antiinmigrante.

La justificacion responde a temas como la preocupacion por la se-
guridad publica nacional y los cambios en la demanda de mano de obra.
Desde la implementacion de leyes como la Ley de Reforma y Control de
Inmigracion de 1986 hasta la politica de “Tolerancia Cero” de 2018 y las
restricciones fronterizas recientes, el acceso de los migrantes mexicanos a
territorio estadounidense se ha vuelto cada vez mas dificil. A esto se suma
el uso de la deportacién como una herramienta de control migratorio,
lo que ha incrementado el nimero de migrantes de retorno en México.
Por otro lado, el gobierno mexicano ha adoptado diversas estrategias para
gestionar este fendmeno social. (Bustamate, 1975)

Priorizando el dialogo y la negociacion de acuerdos bilaterales con
Estados Unidos hasta la creacién de programas de apoyo a migrantes
retornados. Sin embargo, estas acciones suelen verse limitadas por la fal-
ta de recursos y la falta de una politica integral de reinsercion social y
econdmica. El estado de Guerrero, histéricamente una de las principales
entidades expulsores de migrantes, ha sido uno de los mis afectados por
estos cambios. La falta de oportunidades en la region ha llevado a miles
de guerrerenses a emigrar, pero con las recientes politicas de deportacion,
el retorno masivo de estos migrantes ha generado nuevos retos en térmi-
nos de empleo, seguridad y bienestar social.

En este contexto, la relacién migratoria entre México y Estados Uni-
dos es un tema central en la agenda binacional, con implicaciones pro-
fundas para ambas naciones. Mientras que Estados Unidos continia im-
plementando politicas restrictivas, México enfrenta el desafio de atender
a los migrantes retornados y generar condiciones que les permitan una
reinsercion digna y estable en su pais de origen. En conclusion, la rela-
cion entre Estados Unidos y México se caracteriza por una interaccién
compleja y multifacética, que abarca aspectos politicos, econémicos, de
seguridad y migracién. Ambos paises comparten una extensa frontera que
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es tanto un punto de intercambio como un lugar de tension, especialmen-
te en temas de migracion y seguridad. (Vezina, 2021)

En cuanto a la economia, México es uno de los principales socios co-
merciales de Estados Unidos, con el Tratado entre México, Estados Uni-
dos y Canada (T-MEC) jugando un papel importante en el fortalecimien-
to de los lazos comerciales y la cooperacion econdmica. Sin embargo, la
relacién también se ve marcada por desafios. En el ambito migratorio, las
politicas de control de fronteras de Estados Unidos contintian teniendo
un impacto directo en México, que se ve obligado a actuar como un in-
termediario en el flujo migratorio, lo que ha generado tanto cooperacién
como fricciones. En cuanto a la seguridad, el narcotrafico y la violencia
relacionada con los carteles es una preocupacion compartida.

Ademis, las politicas de ambos gobiernos frente al cambio climatico,
la salud publica y otros temas globales también influyen en su dinimica
bilateral. La cooperacion es esencial en estos frentes, aunque las prio-
ridades de cada nacién no siempre coinciden. En resumen, la relacion
entre Estados Unidos y México tiene un caricter de interdependencia,
con avances en algunas dreas y tensiones en otras. La clave para el futuro
estard en encontrar un equilibrio que permita abordar los desafios comu-
nes sin sacrificar los intereses nacionales de cada pais. La diplomacia, la
cooperacion en temas de seguridad, comercio y derechos humanos, y el
manejo humanitario de la migracion serin fundamentales para mantener
una relacion estable y constructiva.

Politicas migratorias de Estados Unidos
y su impacto en los migrantes de retorno

El fenémeno migratorio entre México y Estados Unidos ha estado mar-
cado por una relacién de dependencia laboral, medidas restrictivas y po-
liticas fluctuantes que responden a contextos econémicos, politicos y de
seguridad. En los tltimos afios, el endurecimiento de las politicas migra-
torias estadounidenses ha generado un aumento en las deportaciones y en
el retorno forzado de miles de mexicanos, impactando directamente en las
estrategias de reintegracion que México debe implementar para atender
a su poblacién retornada. Desde la década de 1990, Estados Unidos ha
adoptado un enfoque mds restrictivo en materia migratoria, con un énfa-
sis creciente en la seguridad fronteriza, el control de flujos migratorios y
la deportacion de personas en situacion irregular. (Zuniga, 2009)
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En diversos gobiernos, especialmente desde la administracion de Do-
nald Trump (2017-2021), el migrante ha sido visto como un problema
de seguridad nacional, lo que llevd a implementar politicas como la de
“Tolerancia Cero”, la ampliacién del muro fronterizo y la eliminacion de
programas de alivio migratorio. Instituciones como el Servicio de Inmi-
gracion y Control de Aduanas (ICE) han recibido mayores recursos y
facultades para la identificacion, detencion y deportacion de migrantes,
afectando incluso a aquellos con afios de residencia en el pais. La cance-
lacion parcial de iniciativas como DACA (para jovenes indocumentados)
y el incremento de restricciones en la concesion de visas han limitado las
opciones de regularizacion para los migrantes mexicanos.

A través de acuerdos con México y Centroamérica, Estados Unidos.
ha promovido la externalizacion de su politica migratoria, delegando el
control de los flujos migratorios a paises vecinos mediante acuerdos como
“Quédate en México”, que dificultan el asilo y la movilidad de personas.
Estas politicas han generado un aumento en las deportaciones y han for-
zado el regreso de miles de mexicanos, incluyendo individuos que han vi-
vido durante décadas en el pais vecino, ahora enfrentan un retorno abrup-
to y sin redes de apoyo en su pais de origen. El incremento en la llegada
de emigrantes retornados representa un enorme desafio para México, que
histéricamente ha tenido dificultades para disenar politicas gubernamen-
tales efectivas de reinsercion.

A pesar de la existencia de programas de apoyo al migrante retornado,
la falta de coordinacién entre los niveles de gobierno y la insuficiencia
de recursos han limitado su efectividad. Muchos migrantes regresan sin
acceso a empleo, salud o educacion. Estados como Guerrero, altamente
dependientes de las remesas, no cuentan con suficientes oportunidades
para absorber a los migrantes retornados en el mercado laboral, lo que
incrementa el desempleo y la informalidad. Muchos emigrantes retorna-
dos han pasado la mayor parte de su vida en los Estados Unidos lo que
dificulta su adaptacion a un entorno que les resulta ajeno. En el caso de
los migrantes nacidos en el pais. pero retornados con sus familias, la falta
de documentos mexicanos agrava su situacion.

La violencia y la falta de oportunidades en México han provocado que
muchos retornados intenten cruzar nuevamente la frontera, exponiéndose
a redes de trifico de personas y riesgos en su travesia. Para hacer frente a
esta crisis, México necesita adoptar un enfoque integral que contemple:
Mejoras en los programas de reinsercién: Ampliar programas de empleo,
educacién y salud para los emigrantes retornados. Politicas coordinadas
con los Estados Unidos. Negociaciones que permitan un retorno mads
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planificado y con mejores condiciones. Impulso a economias locales y
generar oportunidades de empleo en estados receptores como Guerrero
para evitar la emigracion forzada. (Araya, 2009)

Las politicas migratorias de Estados Unidos hacia México han sido
un tema complejo y polémico, marcado por un enfoque cada vez mas
restrictivo en los ultimos afios. A pesar de que México es uno de los
principales paises de origen de migrantes hacia Estados Unidos, las poli-
ticas implementadas por la administracion estadounidense, como la cons-
truccién de barreras fisicas, la separacion de familias y las deportaciones
masivas, han tenido un impacto significativo en las personas que buscan
mejores condiciones de vida. Por un lado, estas politicas buscan frenar la
migracion ilegal y proteger la seguridad nacional, pero por otro, han ge-
nerado criticas por violaciones a los derechos humanos, afectando a miles
de migrantes, muchos de los cuales huyen de situaciones de violencia y
pobreza extrema.

El enfoque de “tolerancia cero” ha aumentado la presion sobre Mé-
xico, que actiia como un punto de transito hacia Estados Unidos. El
gobierno mexicano, a pesar de sus propios desafios internos, ha podido
colaborar con las politicas migratorias estadounidenses, implementando
medidas como el despliegue de la Guardia Nacional en sus fronteras.
Sin embargo, esto ha generado tensiones tanto a nivel nacional como
internacional, dado que muchos consideran que el enfoque actual carece
de una perspectiva humanitaria. En conclusién, las politicas migratorias
de Estados Unidos hacia México han dejado profundas violaciones a los
derechos humanos y la dignidad de los migrantes. Es necesario que se
promueva la cooperacidn internacional y aborde las causas estructurales
de la migracion, como la pobreza y la violencia.

Acuerdo binacional para la repatriacion de Estados Unidos a
México

La repatriacion de ciudadanos mexicanos ha sido un tema recurrente en
la relacion bilateral entre ambos paises. A lo largo de las décadas, diversos
acuerdos han sido implementados con el objetivo de regular y humanizar
el proceso de deportacion, garantizando un retorno seguro y ordenado
para los migrantes. Sin embargo, el endurecimiento de las politicas mi-
gratorias estadounidenses ha intensificado el flujo de migrantes retorna-
dos, lo que ha generado mayores retos para las autoridades mexicanas.
Desde la firma del Memorindum de Entendimiento sobre la Repatriacién
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de Mexicanos en 2004, México y Estados Unidos han establecido linea-
mientos para asegurar que los procesos de deportacion se realicen con
respeto a los derechos humanos. (Soto, 2020)

Este acuerdo buscé establecer mecanismos para evitar la repatriacion
nocturna, la separacion de familias y la deportacion de personas en con-
diciones de vulnerabilidad sin asistencia adecuada. En afos posteriores,
otros acuerdos y programas han reforzado la cooperacidén en esta mate-
ria, tales como: el Acuerdo de Repatriacion Local (2008), que estableci6
protocolos para la entrega de migrantes en puntos fronterizos especificos,
buscando evitar riesgos de seguridad. El Programa de Repatriacion al
Interior de México (PRIM 2012), disefiado para trasladar a migrantes a
sus lugares de origen, reduciendo su exposicion a la violencia y el crimen
organizado. A pesar de estos esfuerzos, la politica migratoria estadouni-
dense ha seguido un rumbo cada vez mais restrictivo.

Dando como resultado deportaciones masivas y la necesidad de mejo-
rar la capacidad de respuesta del gobierno mexicano. Si bien los acuerdos
buscan garantizar un proceso de repatriacién mas ordenado, en la practi-
ca existen multiples desafios. En las Ciudades fronterizas como Tijuana,
Ciudad Judrez y Reynosa han visto un incremento en el nimero de de-
portados sin los recursos suficientes para atender sus necesidades. Falta
de mecanismos de reinsercion. A pesar de la existencia de programas de
apoyo, muchos emigrantes retornados enfrentan obsticulos para reingre-
sar al mercado laboral y acceder a servicios basicos. La deportacién masiva
sin coordinacion efectiva ha dejado a muchos migrantes en situacion de
riesgo, siendo victimas de trata de personas, extorsion y violencia en la
frontera.

El contexto actual exige una revision y fortalecimiento de los acuer-
dos binacionales de repatriacién, considerando: una mayor inversién en
programas de reinsercion laboral y social para emigrantes retornados;
mejor coordinacién entre los niveles de gobierno en México para evitar
la saturacion de las ciudades fronterizas; y un enfoque mds humanitario
y flexible en Estados Unidos, que contemple la reunificacion familiar y
alternativas a la deportacién para ciertos grupos vulnerables. El acuerdo
binacional sobre la repatriacion de mexicanos es un instrumento clave en
la gestion de la migracion de retorno, pero su efectividad depende de una
actualizacion que responda a la realidad actual y garantice una reintegra-
cién digna para los mexicanos que regresan a su pais (Paris, 2010).

El acuerdo binacional para la repatriacion de migrantes entre Estados
Unidos y México es un tema importante en la gestion de la migracion
entre ambos paises. Un acuerdo ideal deberia tener como base el respeto a
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los derechos humanos de los migrantes, buscando un balance entre la se-
guridad y la dignidad de las personas afectadas. Actualmente, la repatria-
ci6n de migrantes que son detenidos en Estados Unidos y enviados de re-
greso a México ha generado preocupaciones debido a la falta de garantias
para la seguridad de las personas repatriadas y los riesgos que enfrentan
al ser enviadas a dreas de alto riesgo o violencia. Un acuerdo binacional
exitoso deberia establecer un protocolo claro y humanitario que considere
las condiciones de los migrantes, brindando acceso a un debido proceso.
Los repatriados reciban el apoyo necesario en su retorno, como acceso
a servicios basicos de salud, asistencia legal y orientacion sobre sus dere-
chos. Ademas, deberia incluir mecanismos de cooperaciéon que permitan
a ambos paises abordar las causas estructurales de la migracion, como la
pobreza, la violencia y la falta de oportunidades en las regiones de origen
de los migrantes. Es que México no asuma un rol puramente de “puerta
de salida” para los migrantes, sino que también participe en la creacién
de soluciones integrales que promuevan la inclusién y el bienestar de
los migrantes que regresan. La colaboracién entre ambos paises debe ser
transparente, respetuosa y enfocada en la proteccion de los derechos hu-
manos de los migrantes, y no solo en la contencion de flujos migratorios.

Situacion actual del Estado de Guerrero
ante el contexto migratorio

El estado de Guerrero ha sido histéricamente una de las principales en-
tidades expulsoras de migrantes en México. Factores como la pobreza, la
falta de oportunidades laborales, la violencia y la baja inversion en infraes-
tructura han llevado a miles de guerrerenses a emigrar, principalmente a
los Estados Unidos, en busca de una mejor calidad de vida. Sin embargo,
el endurecimiento de las politicas migratorias en Estados Unidos y el au-
mento de las deportaciones han generado un retorno significativo de mi-
grantes a la entidad, lo que ha planteado nuevos desafios en términos de
reinsercion econdmica, social y cultural. Guerrero enfrenta condiciones
estructurales que han incentivado la emigracién durante décadas, obser-
vandose niveles de pobreza y marginacion.

Guerrero es uno de los estados con mayores indices de pobreza en
Meéxico, con comunidades rurales que carecen de acceso a servicios basi-
cos y oportunidades de empleo. Violencia e inseguridad: La presencia de
grupos del crimen organizado ha generado un clima de violencia, obli-
gando a muchas familias a migrar para protegerse. Falta de oportunida-
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des econdmicas: La economia guerrerense depende en gran medida de
sectores como la agricultura, el turismo y la pesca, que ofrecen empleos
inestables y mal remunerados. Ante la falta de opciones. El estado de
Guerrero ha experimentado una significativa emigraciéon hacia Estados
Unidos, fenémeno que se intensificé a partir del Programa Bracero en la
década de 1940 principalmente. (Latapi, 2011)

Esta migracion ha sido impulsada principalmente por la falta de opor-
tunidades laborales en la region, lo que ha llevado a muchos guerre-
renses a buscar mejores condiciones de vida en el extranjero. Las redes
sociales y comunitarias desempefan un papel significativo en este proceso
migratorio, facilitando a la poblaciéon migrante condiciones propicias al
proporcionar informacion, apoyo y recursos a los nuevos migrantes, redu-
ciendo asi las barreras asociadas con el desplazamiento y la adaptacién en
el pais de destino. Un ejemplo de esto es la preferencia de los migrantes
guerrerenses por establecerse en Chicago, Illinois, donde ya existe una
comunidad consolidada de compatriotas.

En cuanto a las expectativas, es probable que la migracion desde Gue-
rrero hacia Estados Unidos continte, especialmente si las condiciones
econdmicas y laborales en el estado no mejoran significativamente. Sin
embargo, factores como las politicas migratorias estadounidenses, las
condiciones de seguridad en las rutas migratorias y las dindmicas econ6-
micas tanto en México como en Estados Unidos influirdn en la magnitud
y caracteristicas de estos flujos migratorios. Ademds, la creciente peligro-
sidad de la frontera entre Estados Unidos y México, considerada la ruta
migratoria terrestre mds peligrosa del mundo, podria disuadir a algunos
potenciales migrantes o cambiar de rutas o métodos.

En resumen, la migracion desde Guerrero hacia Estados Unidos es
un fenémeno complejo, influenciado por factores econdmicos, sociales
y politicos. Para abordar este desafio, es esencial implementar politicas
integrales que mejoren las condiciones de vida en Guerrero, fomentando
oportunidades laborales y desarrollo econémico, al tiempo que se pro-
mueven mecanismos de migracién segura y ordenada. Con el aumento
de las deportaciones y los retornos voluntarios, Guerrero se enfrenta a un
nuevo reto: la reinsercion de los migrantes en una entidad que histori-
camente ha dependido de la migracién como una via de escape a la pre-
cariedad y las multiples necesidades ancestrales. (Rodriguez O. F., 2007)

La economia local no estd preparada para absorber la mano de obra
calificada o no calificada de los emigrantes retornados, lo que ha llevado
a un aumento en el desempleo y la informalidad. Aunque los emigrantes
retornados ya no generan ingresos en los Estados Unidos muchas familias
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siguen dependiendo de los envios de dinero de parientes que permanecen
en el extranjero. Aunado las barreras culturales y de identidad, muchos
emigrantes retornados, en especial los jévenes que crecieron en Estados
Unidos enfrentan dificultades para adaptarse a la vida en Guerrero, inclu-
yendo problemas con el idioma y el sistema educativo.

Con la llegada de emigrantes retornados ha aumentado la demanda
de servicios de salud, educacién y vivienda, que ya eran insuficientes para
la poblacion local. Si bien el gobierno mexicano ha implementado pro-
gramas de apoyo para emigrantes retornados, en Guerrero estos han sido
insuficientes debido a la falta de coordinacion y financiamiento. Algunos
programas incluyen: El Programa Somos mexicanos busca brindar apoyo
inmediato a los deportados con asesoria y orientacion laboral. Becas y
apoyos educativos para hijos de emigrantes retornados, aunque con limi-
taciones en cobertura. Proyectos productivos para migrantes, que buscan
impulsar emprendimientos locales

Sin embargo, persisten desafios importantes; tales como: la caren-
cia de infraestructura y empleos bien remunerados para absorber a la
poblacién retornada. Inseguridad y violencia, que siguen impulsando la
re-emigracién de muchos guerrerenses. Baja inversion en educacion y
capacitacion, lo que limita las oportunidades de desarrollo para los re-
tornados. Guerrero se encuentra en una encrucijada migratoria, en la
que el retorno masivo de migrantes choca con una realidad de escasez de
oportunidades y condiciones adversas. Sin politicas publicas efectivas que
garanticen su reinsercion, el fenémeno del retorno podria convertirse en
un circulo vicioso de precariedad y emigracion.

Caracteristicas socioeconédmicas de Guerrero y su relacion
con la emigracién

Guerrero es una de las entidades federativas con mayores niveles de mar-
ginacion en México, su situacién socioeconémica ha sido un factor de-
terminante en la emigracion de miles de guerrerenses hacia otras partes
del pais 'y, en gran medida, hacia los Estados Unidos. La combinacién de
pobreza, desigualdad, violencia y falta de oportunidades ha convertido la
emigracion en una estrategia de supervivencia para muchas familias de la
entidad. Guerrero es uno de los estados con mayores indices de pobreza
en México. Segun datos del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica

de Desarrollo Social (CONEVAL), mds del 60% de la poblacién vive en
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situacién de pobreza, y una parte significativa se encuentra en pobreza
extrema. (Castro, 2019)

La marginacion es particularmente alta en las zonas rurales e indige-
nas, donde el acceso a servicios bdsicos como agua potable, electricidad
y educacion es limitado. Muchas comunidades dependen de la economia
de subsistencia, lo que obliga a sus habitantes a buscar mejores oportuni-
dades fuera del estado. La economia de Guerrero se basa en tres sectores
principales: Turismo: Principalmente en Acapulco, Zihuatanejo y Taxco,
pero con una fuerte dependencia de la demanda estacional y afectada por
la violencia y la inseguridad. Agricultura: Cultivos como maiz, café y
aguacate son fundamentales, pero las condiciones climaticas y la falta de
apoyo gubernamental limitan su desarrollo.

A pesar de la riqueza en recursos naturales, Guerrero enfrenta una
profunda precariedad econdmica y social que ha impulsado de forma sos-
tenida la emigracion. La limitada diversificacion productiva, sumada a la
violencia generada por el crimen organizado, ha deteriorado el desarrollo
econémico, restringido la inversién y generado un entorno inseguro para
las familias. Esta situacion se agrava con la baja calidad de los servicios
educativos y de salud, particularmente en comunidades rurales, donde el
acceso limitado a formacidn académica y atencién médica incrementa la
vulnerabilidad social. En conjunto, estas condiciones estructurales han
convertido a la migracién en una via de escape frente a la falta de oportu-
nidades y la inseguridad persistente (Merodia, 2009).

Las familias guerrerenses dependen, en gran medida, del dinero en-
viado por migrantes en Estados Unidos para su sustento. Las remesas
han sido una fuente clave de ingreso, representando un porcentaje im-
portante del PIB estatal. La emigracion ha provocado la fragmentacion
de muchas familias, con padres e hijos separados durante afios. Esto tiene
implicaciones emocionales y sociales para las comunidades. Los pueblos
indigenas, como los mixtecos y tlapanecos, han emigrado en grandes na-
meros, muchas veces enfrentando condiciones de explotacion laboral en
el extranjero. Con el aumento de las deportaciones, muchos emigrantes
retornados enfrentan dificultades para reintegrarse en Guerrero.

El Estado no ofrece oportunidades suficientes para su desarrollo, las
condiciones socioeconomicas de Guerrero explican la constante emigra-
cién de su poblacién, convirtiéndose en un fenémeno estructural que ha
moldeado la dindmica del estado. Sin inversiones significativas en desa-
rrollo econémico, educacion y seguridad, la emigracion es una necesidad
para miles de guerrerenses en busca de mejores oportunidades. La rela-
cion entre la crisis socioecondmica y la migracion es clara, y sin cambios
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estructurales, Guerrero es uno de los principales estados expulsores de
poblaciéon migrante en México, si no se buscan alternativas reales.

Implicaciones sociales y econémicas
de los migrantes de retorno

El retorno de migrantes a Guerrero, impulsado por las crecientes poli-
ticas de deportacién y la falta de oportunidades, ha generado profundas
implicaciones tanto en el dmbito social como econémico. El retorno de
migrantes a Guerrero genera transformaciones en la estructura social de
las comunidades de origen, afectando la integracion familiar, las dindmi-
cas culturales y la cohesién comunitaria. Muchos migrantes han pasado
afios o incluso décadas en Estados Unidos, lo que genera problemas de
identidad al regresar. En particular, los jovenes que crecieron en Esta-
dos Unidos enfrentan barreras culturales al reincorporarse a comunidades
donde no se sienten completamente identificados.

Muchos retornados son hijos de migrantes nacidos en Estados Unidos
que al ser deportados junto con sus familias no cuentan con documentos
mexicanos, lo que les impide acceder a derechos basicos como educacién 'y
salud. En muchos casos, el retorno altera las dinimicas familiares, ya que
los migrantes que eran el sustento econdémico se ven obligados a depen-
der nuevamente de sus familias en México, generando tensiones y estrés.
Algunos emigrantes retornados enfrentan rechazo en sus comunidades,
especialmente si han sido deportados por antecedentes penales o si han
perdido vinculos con su lugar de origen. El retorno forzado genera altos
niveles de ansiedad, depresion y estrés postraumadtico, especialmente en
aquellos que han vivido experiencias de detencién en Estados Unidos. La
falta de oportunidades para los retornados puede llevar a algunos a invo-
lucrarse en actividades ilicitas, aumentando los indices de criminalidad en
zonas con alta concentracién de migrantes deportados.

Los emigrantes retornados traen consigo nuevas ideas y aspiraciones
laborales, lo que en algunos casos impulsa cambios en la economia local.
A pesar del retorno, muchos migrantes mantienen conexiones con Esta-
dos Unidos, lo que puede traducirse en inversiones en sus comunidades
o en nuevas formas de organizacion social. Desde una perspectiva eco-
némica, el retorno de migrantes a Guerrero tiene efectos tanto positivos
como negativos en la estructura productiva del estado. Muchas familias
dependen de las remesas enviadas desde Estados Unidos y el retorno de
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migrantes significa una disminucién de estos recursos, afectando su capa-
cidad de consumo y bienestar. (Diaz, 2020)

Guerrero depende en gran medida de las remesas, las cuales represen-
tan una parte importante de su PIB. Una disminucién en estos ingresos
afectaria gravemente la economia regional, especialmente el mercado la-
boral. Los migrantes retornados suelen poseer habilidades adquiridas en
Estados Unidos que no se ajustan a las condiciones del empleo local, lo
que los empuja al desempleo o a la informalidad. Aunque algunos logran
emprender pequefios negocios con sus ahorros, la falta de crédito y capa-
citacion limita su crecimiento.

El retorno masivo también incrementa la presion sobre los servicios
publicos, como salud, educacién y vivienda, ya de por si deficientes. En
muchos casos, los migrantes regresan sin un lugar donde vivir, lo que
genera asentamientos irregulares. Para responder a este reto, es necesario
implementar programas eficaces de reinsercion laboral, formacién técnica
y financiamiento a emprendedores, que permitan aprovechar el potencial
de los migrantes retornados y fortalecer el desarrollo local.

Adaptar el sistema educativo para recibir a jovenes binacionales y me-
jorar el acceso a servicios médicos. Crear incentivos para que empresas lo-
cales contraten a migrantes retornados con experiencia laboral en Estados
Unidos. Implementar programas de atencion psicolégica para mitigar el
impacto emocional del retorno. El retorno de migrantes a Guerrero es un
fenémeno complejo con implicaciones sociales y econémicas profundas.
Desde una perspectiva analitica es evidente que la falta de infraestructura
y oportunidades limita la capacidad del estado para absorber a esta po-
blacién de manera efectiva. Sin politicas publicas adecuadas, el retorno
puede convertirse en un factor de vulnerabilidad, aumentando la pobreza
y el desempleo.

Programas del gobierno mexicano para la atencién de
migrantes retornados

El fenémeno del retorno migratorio representa un reto significativo para
el Gobierno de México, que debe implementar estrategias efectivas para
garantizar la integracion social, laboral y educativa de los migrantes depor-
tados o retornados voluntariamente. Para ello, se requiere una respuesta
articulada que combine acciones a nivel federal y estatal, programas de
reinsercion laboral y educativa, asi como el fortalecimiento de redes de
apoyo comunitario. El Gobierno de México debe consolidar una politica
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migratoria integral que atienda las necesidades de los emigrantes retorna-
dos desde una perspectiva de derechos humanos y desarrollo econémico.
(Sepulbeda, 2019)

Para ello, el programa “Somos mexicanos” del Instituto Nacional de
Migracion (INM), ha mejorado su capacidad de respuesta y ampliando la
cobertura en los estados con mayor recepcion de migrantes, como Gue-
rrero. Crear un sistema de registro nacional de emigrantes retornados
que permita identificar sus necesidades en términos de empleo, salud y
educacion para ofrecer soluciones personalizadas. Impulsar politicas es-
tatales coordinadas con el gobierno federal, asegurando que los estados
receptores como Guerrero cuenten con infraestructura y recursos ade-
cuados para la reintegracion de migrantes. Garantizar acceso a servicios
de salud, vivienda y proteccion social, simplificando los tramites para que
los emigrantes retornados puedan acceder a estos derechos sin barreras
burocréticas.

Se requiere un sistema agil que valide la experiencia adquirida en Es-
tados Unidos permitiendo que los migrantes puedan incorporarse al mer-
cado laboral formal sin dificultades. Mediante estimulos fiscales y finan-
ciamiento, el gobierno puede motivar a empresas mexicanas a emplear a
retornados en sectores estratégicos. Se debe fomentar el emprendimiento
con la finalidad de promover el financiamiento y capacitacion para que los
emigrantes retornados puedan iniciar negocios propios, aprovechando sus
conocimientos y ahorros adquiridos. Es necesario simplificar los procesos
de revalidacion de estudios para nifios y jovenes que fueron educados en
Estados Unidos, ademds de ofrecer programas de adaptacion cultural y
lingiiistica para facilitar su reinsercion.

El gobierno debe fomentar la creacion de redes de apoyo que permi-
tan la integracion social de los emigrantes retornados, promoviendo la
colaboracion entre instituciones gubernamentales, la sociedad civil y or-
ganismos internacionales. Fortalecer la participacién de comunidades de
migrantes en Estados Unidos. A través de programas como el “3x1 para
Migrantes”, se pueden canalizar inversiones y proyectos productivos en
las comunidades de origen. Crear centros de atencidn integral en estados
con alta migracion de retorno: Estos centros deben ofrecer asesoria legal,
apoyo psicoldgico, capacitacion laboral y vinculacion con oportunidades
de empleo.

Fomentar colaboracion con instituciones como la Organizacion Inter-
nacional para las Migraciones (OIM) y la ONU puede facilitar la imple-
mentacién de programas efectivos de reinsercion social y econémica. El
Gobierno de México debe adoptar un enfoque integral para la atencion
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de los emigrantes retornados, asegurando que su reinserciéon no solo sea
asistencialista, sino que fomente su autonomia y desarrollo. Mediante
estrategias de apoyo federales y estatales, programas de empleo y educa-
cién, asi como el fortalecimiento de redes de apoyo comunitario, se puede
transformar el retorno migratorio en una oportunidad para el crecimiento
social y econdmico del pais. (Rodriguez J., 2010)

Estrategias de inclusion para la atencion
de migrantes retornados

El retorno migratorio representa un desafio significativo para México,
particularmente en estados como Guerrero, donde las condiciones eco-
noémicas y sociales limitan las oportunidades para los migrantes que re-
gresan. La falta de empleo, la carencia de infraestructura adecuada y la
escasa coordinacidn entre niveles de gobierno obstaculizan su reinsercion.
Para abordar esta problematica, se requieren estrategias integrales que
incluyan la inclusion y el desarrollo local, el fortalecimiento de politicas
publicas y la cooperacion internacional. Para garantizar que los emigrantes
retornados se integren de manera productiva a sus comunidades, es esen-
cial desarrollar politicas de inclusion que fomenten el empleo, el empren-
dimiento y el acceso a servicios basicos.

Implementar programas que reconozcan la experiencia adquirida en
Estados Unidos y faciliten su integracion en el mercado laboral formal.
Fomentando la contratacién de emigrantes retornados a través de incen-
tivos fiscales y subsidios para empresas que los empleen. Crear esquemas
de financiamiento y asesoria para que los migrantes puedan abrir nego-
cios, aprovechando su experiencia y redes de contacto. Facilitar el acceso
a créditos y subsidios para la adquisicién de vivienda y garantizar el acceso
a salud y educacion. El gobierno estatal y municipal debe mejorar las po-
liticas dirigidas a los migrantes retornados, asegurando que las estrategias
de atencion sean efectivas y sostenibles.

Entre las acciones necesarias deben destacar la creacion de un Insti-
tuto Estatal de Atencién al Migrante Retornado, que coordine esfuerzos
entre los diferentes niveles de gobierno y brinde apoyo en empleo, educa-
cion, salud y asesoria legal. Revision y mejora de los programas existentes.
Evaluar la efectividad de programas actuales y redirigir recursos a inicia-
tivas con mayor impacto en la reinsercién de los migrantes. Fomentar la
colaboracion entre el gobierno y las empresas locales para generar opor-
tunidades laborales y proyectos productivos. Implementar campafias para
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reducir la discriminacién contra los emigrantes retornados y promover su
inclusion en la vida social y econémica del estado. Dado que el retorno
migratorio es consecuencia de politicas restrictivas en Estados Unidos.

Es fundamental establecer mecanismos de cooperacién binacional e
internacional para garantizar una reinsercion digna y estructurada. Crear
convenios con Estados Unidos para facilitar la certificacion de habilidades
adquiridas y su aprovechamiento en México. El éxito de la reinsercion de
emigrantes retornados depende de la capacidad del gobierno y la sociedad
para ofrecer alternativas reales de inclusion econdmica y social. A través
de estrategias de desarrollo local, fortalecimiento de politicas publicas y
cooperacion internacional, es posible transformar el retorno migratorio
en una oportunidad para el crecimiento econémico y la cohesion social
en Guerrero y en todo México. (Hernandez, 2013)

El fenémeno de la migracion de retorno en México, particularmente
en estados como Guerrero, representa un desafio complejo que requiere
respuestas integrales desde el ambito gubernamental, social y economico.
A lo largo de este andlisis, se ha identificado que el endurecimiento de
las politicas migratorias en Estados Unidos ha incrementado la cantidad
de emigrantes retornados, lo que ha generado tensiones en las comunida-
des de origen debido a la falta de oportunidades y programas eficaces de
reinsercion. Las politicas migratorias restrictivas en Estados Unidos han
incrementado las deportaciones y el retorno forzado de migrantes mexi-
canos, sin que exista una estrategia sélida en México.

Si bien existen programas de apoyo, estos son insuficientes, mal ar-
ticulados o de dificil acceso para los emigrantes retornados. Ante este
panorama, es urgente que el gobierno mexicano implemente una politica
migratoria integral que contemple medidas de atencion efectiva para los
emigrantes retornados, con enfoque en el desarrollo econémico y social.
Para mejorar la integracién de los emigrantes retornados y aprovechar
su potencial en beneficio del desarrollo local, Promover campafias para
combatir la discriminacién contra emigrantes retornados y fortalecer el
sentido de identidad y pertenencia en sus comunidades de origen.

Efectos de las nuevas politicas migratorias
de los Estados Unidos

Las recientes reformas en las politicas migratorias estadounidenses han

endurecido las condiciones para los migrantes mexicanos, especialmente
para aquellos en situacion irregular. Entre los cambios mads relevantes
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destacan el incremento de redadas y deportaciones. Se ha fortalecido la
politica de deportacion rapida, enfocindose en migrantes sin documentos
y en aquellos con antecedentes penales principalmente. Restriccion de
asilo y visas de trabajo: Se han endurecido los criterios para solicitar asilo
y se han limitado las opciones de regularizacion, afectando a trabajadores
agricolas y de servicios, sectores donde predominan los migrantes guerre-
renses. (Calle, 2006)

El visible aumento en la vigilancia fronteriza, se han reforzado los
controles en la frontera sur con mds tecnologia, vigilancia y acuerdos con
México para contener la migracion. Estos cambios estan generando un
aumento en el nimero de emigrantes retornados a México, lo que plantea
un desafio para Guerrero en términos de reintegracion laboral, social y
econ6émica. Mayor presién sobre el mercado laboral. Guerrero, con una
de las tasas de empleo informal mas altas del pais, no tiene la capacidad
para absorber a miles de emigrantes retornados. La falta de empleos for-
males podria incrementar la precariedad laboral. La dependencia de las
remesas es otro topico interesante que analizar.

Si los migrantes enfrentan mas dificultades para permanecer en Esta-
dos Unidos, las remesas pueden disminuir, afectando la economia local.
Guerrero recibié mas de 2,000 millones de délares en remesas en 2023,
lo que representa un ingreso significativo de su PIB. La falta de inversion
en reinsercion productiva. No existen politicas estatales efectivas para
aprovechar la experiencia y habilidades adquiridas por los migrantes lo
que limita su impacto positivo en la economia local. La crisis de identi-
dad y adaptacion, muchos emigrantes retornados han pasado décadas en
Estados Unidos y pueden enfrentar dificultades para adaptarse a la nueva
vida o realidad social en el Estado de Guerrero.

La fragmentacion familiar; es decir, las deportaciones pueden separar
a familias, dejando a menores con doble nacionalidad en situacién vulne-
rable o forzando a padres a regresar sin sus hijos. El aumento de la pobre-
za obedece a la falta de empleo para retornados, lo cual puede generar mas
pobreza en comunidades rurales y urbanas, agravando la marginalizacion
social. La vulnerabilidad ante el crimen organizado; los migrantes retor-
nados pueden convertirse en blancos del crimen organizado, que recluta a
jovenes sin empleo o los extorsiona bajo la sospecha de que traen dinero
de Estados Unidos. La expansion de las redes de trfico de personas; ante
las restricciones migratorias, las rutas de cruce ilegal podrian aumentar
y con ellas, los riesgos de trata y explotacién de migrantes guerrerenses.

Para aspirar a un escenario optimista en el Estado de Guerrero, se
requiere de programas de empleo y emprendimiento para emigrantes re-
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tornados, de capacitacidn y reinsercion laboral en sectores como turismo,
comercio y manufactura, de fortalecimiento de la seguridad para proteger
a los retornados de grupos criminales. El escenario pesimista, puede su-
ceder si no se disefian en lo inmediato politicas pablicas que atiendan el
desempleo y la precariedad laboral, el incremento de la migracion irregu-
lar por rutas mas peligrosas, una mayor vulnerabilidad de los deportados
ante el crimen organizado. El escenario intermedio debe ser gradual con
desafios, metas y estrategias.

Algunos migrantes lograran reintegrarse en la economia local con es-
fuerzos individuales. Otros intentardn regresar a Estados Unidos por vias
legales o ilegales. Persistird la dependencia de las remesas con impacto
variable en la economia estatal. Para evitar una crisis social y econémica,
Guerrero debe implementar estrategias de apoyo a los emigrantes retor-
nados, tales como: Programas de empleo y emprendimiento. Crear in-
centivos fiscales para empresas que contraten a retornados y fomentar el
autoempleo. Educacion y capacitacion, facilitar la revalidacion de estudios
y ofrecer capacitacion en oficios demandados en el estado (Cortés-Larri-
naga, 2003)

Proteccién social, ampliar programas de asistencia para familias sepa-
radas por la migracion. Prevencion de la violencia y crimen organizado,
desarrollar estrategias de seguridad para evitar que los retornados sean
victimas de extorsion o reclutamiento. Aprovechamiento de la experiencia
migrante, impulsar sectores como el comercio y turismo con base en el
conocimiento adquirido por los migrantes en Estados Unidos. La depor-
tacion masiva de migrantes guerrerenses desde Estados Unidos plantea
desafios estructurales para el estado. Si el gobierno estatal y federal no
actuan con politicas claras, es probable que muchos intenten volver a
emigrar, Guerrero necesita fortalecer su economia y seguridad para trans-
formar el retorno migrante en una oportunidad de desarrollo.

El futuro de la migracidn de retorno dependera en gran medida de las
decisiones politicas tanto en México como en Estados Unidos. Algunas
posibles tendencias incluyen: Mayor endurecimiento de las politicas mi-
gratorias. Si contintan las deportaciones masivas México deberd fortale-
cer su capacidad de respuesta para evitar crisis humanitarias en la frontera
y en los estados receptores. Es necesario presentar iniciativas para mejo-
rar la atencién a migrantes retornados, aunque su éxito dependera de la
asignacion de recursos y la voluntad politica. Ante la presion migratoria,
Meéxico podria negociar con organismos internacionales estrategias para
gestionar el retorno de manera mds estructurada.
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El reto de la migracién de retorno en México no puede ser aborda-
do con medidas aisladas o temporales. Es fundamental que el gobierno
implemente estrategias integrales que garanticen la reinsercion social y
econémica de los emigrantes retornados. Solo a través de politicas publi-
cas efectivas, la colaboracion con el sector privado y la participacion de la
sociedad civil serd posible transformar este desafio en una oportunidad
para el desarrollo local y nacional. El futuro de los migrantes de retorno
en Guerrero dependera de una combinacion de factores. A medida que las
politicas migratorias estadounidenses se endurecen, el retorno forzado se
vuelve mds comun, Guerrero enfrentard una transformacién en su dind-
mica social y econdmica principalmente (Armendares, 2019).

La falta de oportunidades podria empujar a muchos de estos migrantes
a intentar regresar a Estados Unidos a través de rutas mds peligrosas o a
incorporarse a economias informales y redes delictivas dentro del estado.
Por otro lado, si Guerrero y México en general adoptan politicas innova-
doras para aprovechar la experiencia y el capital humano de los migrantes
retornados, el fenémeno podria convertirse en un motor de desarrollo. La
creacion de programas de empleo, inversién en infraestructura, apoyo al
emprendimiento y capacitacion en sectores estratégicos permitiria a los
migrantes retornados convertirse en agentes de cambio y progreso para
la region. A largo plazo, el éxito de la reintegracion de los migrantes
dependera de la capacidad del estado para generar oportunidades locales.

Consideraciones finales

En el afio 2025, las politicas migratorias estadounidenses han experimen-
tado un endurecimiento significativo, lo que ha impactado directamente
a los migrantes del estado de Guerrero. Medidas como el aumento en la
vigilancia fronteriza, la aceleracion de deportaciones y las restricciones en
permisos de trabajo han modificado la dindmica migratoria de los guerre-
renses a Estados Unidos y han generado repercusiones socioecondmicas
en su estado de origen. La falta de programas de reintegracién en México
y la escasez de empleo en Guerrero han generado una crisis social, donde
los retornados enfrentan precariedad laboral, discriminacion y dificulta-
des para readaptarse a su entorno.

La militarizacion de la frontera y la digitalizacién de los sistemas de
control migratorio han dificultado la migracion irregular. Esto ha limita-
do las oportunidades para los jévenes guerrerenses que tradicionalmente
veian en la migracion una via de escape a la pobreza. Como resultado,
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muchos han optado por rutas mds peligrosas, aumentando los riesgos de
trata de personas y abusos en el trinsito hacia los Estados Unidos. La
caida en la llegada de nuevos migrantes a Estados Unidos y el retorno de
miles de guerrerenses han afectado el flujo de remesas, un pilar clave de
la economia estatal. Con menos ingresos provenientes del extranjero, mu-
chas familias han visto reducida su capacidad de consumo y de inversion
en educaciéon y vivienda, generando un estancamiento en el desarrollo
econémico local.

Los emigrantes retornados enfrentan dificultades para acceder a servi-
cios de salud, educacion y seguridad social. Sin una infraestructura ade-
cuada para recibir a estas personas, Guerrero ha observado un crecimien-
to en la informalidad laboral y un incremento en la pobreza. Ademas, la
falta de oportunidades ha hecho que algunos retornados sean blanco del
crimen organizado, ya sea como victimas de extorsién o como posibles
reclutas. A menos que se implementen politicas publicas de reinsercién
laboral, capacitacion y seguridad. Es fundamental que el gobierno estatal
y federal trabajen en estrategias para convertir el retorno migratorio en
una oportunidad de desarrollo mediante inversion en sectores productivos
y programas de apoyo para migrantes deportados.

El fendmeno de los migrantes de retorno de Estados Unidos a México
ha cobrado mayor relevancia en los ultimos afios debido al endurecimien-
to de las politicas migratorias estadounidenses. Estas medidas, impulsa-
das por administraciones que han priorizado la seguridad fronteriza y la
reduccion de la inmigracion indocumentada, han generado un aumento
en las deportaciones y en la presion sobre las comunidades migrantes. El
retorno de migrantes mexicanos puede clasificarse en dos categorias prin-
cipales: migrantes deportados que son aquellos expulsados del pais debido
a redadas, detenciones y politicas de “cero tolerancias”.

Emigrantes retornados voluntarios: son aquellas personas que, ante la
incertidumbre legal, la falta de oportunidades laborales o la reunificacion
familiar, optan por regresar a México. El gobierno estadounidense ha
implementado estrategias que permiten expulsiones aceleradas y restric-
ciones mas severas para el asilo. Ademds, el incremento de redadas en
lugares de trabajo y el uso de tecnologias de vigilancia han dificultado la
permanencia de los migrantes en Estados Unidos. El retorno forzado o
voluntario presenta multiples desafios tales como: Reintegracion laboral y
social: Muchos emigrantes retornados enfrentan dificultades para encon-
trar empleo en México, especialmente aquellos que han pasado décadas
en el vecino pais del norte.
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Barreras culturales y lingiiisticas, algunos migrantes, especialmente
los jovenes que llegaron a Estados Unidos en la infancia tienen escaso
conocimiento del espafiol y de la cultura mexicana. Lo que representa un
Impacto familiar y emocional, la separacién de familias y la incertidumbre
generan afectaciones psicoldgicas en los retornados y en sus seres queri-
dos. Ademais de los grandes desafios econdémicos. México no cuenta con
suficientes programas de apoyo para la reinsercién de estos migrantes, lo
que agrava la vulnerabilidad de esta poblacion. El endurecimiento de las
politicas migratorias refleja un enfoque punitivo que criminaliza la migra-
cién en lugar de abordar sus causas estructurales.

Estas medidas no solo afectan a los migrantes mexicanos, sino tam-
bién a otros grupos, como centroamericanos y caribefios. Por otro lado,
México ha sido presionado para actuar como un “muro fronterizo” de
Estados Unidos aceptando acuerdos para contener la migraciéon en su
territorio sin contar con una estrategia solida de integracion. La falta de
politicas publicas eficaces para apoyar a los migrantes de retorno evidencia
un vacio institucional que perpetia su marginacién. El retorno de mi-
grantes mexicanos es un reflejo de la crisis migratoria global y de la falta
de cooperacién internacional en la gestiéon de la movilidad humana. Es
fundamental que tanto Estados Unidos como México adopten politicas
mas humanas e inclusivas, que reconozcan los derechos de los migrantes
y faciliten su integracion.
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LA CARGA FINANCIERA DE LOS MUNICIPIOS
DE SINALOA POR PENSIONES DE RETIRO
DE SUS TRABAJADORES

Octaviano Moya Delgado'

Introduccion

En los municipios de Sinaloa, es practica comun y generalizada que los
trabajadores, amparados por sus Contratos Colectivos de Trabajo (CCT)
solicitan pensién por retiro una vez que han cumplido 25 afios de ser-
vicio, sin importar la edad que tengan al momento. Dicha prictica, se
extiende hacia distintas organizaciones sindicales, asi como a los trabaja-
dores de seguridad publica.

Las edades de los trabajadores que solicitan pension por retiro, gira en
promedio a los 45 afios de edad. Con un promedio de vida de 75 afios (74
afios para hombres y 78 afios para mujeres) se crea un efecto a largo plazo
que provoca una carga financiera hacia los gobiernos por la etapa prolon-
gada de tiempo entre el retiro y el promedio de vida de sus trabajadores.
Es decir, por cada trabajador que cumplié con un servicio laboral de 25
afios, los Ayuntamientos tienen que cubrir una pensién en promedio de
33 afos. Incluso, la cantidad de afios podria ser mayor, en virtud que a la
muerte del trabajador la pensidn pasa a quien haya sido su dependiente
econémico (Viuda, hijo, padre).

Pero este efecto a largo plazo crea también, en determinado mo-
mento, desequilibrios en la burocracia, que va incrementando el nimero
de trabajadores retirados contra los activos. Ello obliga a los gobiernos,
irremediablemente a incrementar su burocracia, ante la incapacidad de
desarrollar principios de eficiencia y eficacia en el manejo del personal.
Con dicho incremento de personal, aumentan también las obligaciones
financieras de manera constante. Ante las debilidades financieras de los
propios ayuntamientos se observa la incapacidad para hacer frente a todo

1 Profesor investigador de tiempo completo adscrito a la Facultad de Derecho y Ciencia
Politica, Los Mochis, URN de la Universidad Auténoma de Sinaloa. Miembro del
Sistema Nacional de Investigadores, Nivel 1. octavianomoya@gmail.com / ID https://
orcid.org/0000-0001-7888-7615
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tipo de compromisos y demandas, en tanto se va ampliando la deuda y el
incumplimiento hacia los derechos de los trabajadores.

El presente trabajo tiene como objetivo general analizar el impacto
econémico y social que tienen las pensiones por retiro de los trabajadores
de los municipios de Sinaloa en sus respectivas finanzas municipales. Se
parte de la hipdtesis que la insolvencia financiera de los municipios en
Sinaloa es provocada por la carga econdémica que resulta del inadecua-
do tratamiento de las jubilaciones y pensiones laborales. Por orden de
exposicion, se exponen principalmente algunos aspectos que sirven de
guia tedrica, conceptual y referencial. En el tercer apartado se expone el
marco metodoldgico, que muestra la hipétesis planteada y su forma de
comprobacion. Los apartados subsecuentes se desarrollan en virtud de los
hallazgos con motivo de la comprobacion de la hipdtesis, y finalmente, en
el ultimo punto, a manera de conclusiones, se realizan propuestas relativas
al objeto de estudio.

Marco tedrico y referencial

El estudio de la insolvencia financiera, o prediccion de pagos se ha pro-
fundizado en el terreno de la economia, del sector privado. Entre los
estudios se encuentran los trabajos pioneros de Beaver (1966) basado en
el enfoque de anilisis discriminante univariado y el modelo multivariable
de Altman (1968), el que se convirti6 en el modelo dominante predictor
de insolvencias y estandar de comparacion para otros modelos posteriores.
En las décadas de los ochenta y noventa, los autores utilizaron modelos
mds complejos y precisos para determinar la probabilidad de quiebra de
empresas; especialmente los modelos Logit (Ohlson, 1980; Platt & Platt,
1990; Platt et al., 1994), el andlisis Probit (Basch & Montenegro, 1989)
y, en la Gltima década, las Redes Neuronales (Wilson & Sharda, 1995;
Odom & Sharda, 1990; Rahimian et al., 1993; Atiya, 2001).

El enfoque comun de estos modelos es la revision de la literatura iden-
tificando un gran conjunto de variables financieras para luego desarrollar
un reducido conjunto de variables predictivas. Las razones contables de
liquidez, actividad, rentabilidad y endeudamiento fueron los indicadores
mds importantes de estos modelos.

Mis recientemente, la Teoria Rough Set de Pawlaw (1991), la cual tie-
ne sus fundamentos en la teoria matematica de conjuntos, ha sido aplicada
a la solucion de estos problemas. No requiere que los datos satisfagan
ningun tipo de requisito o hipétesis. No se ve afectada por la presencia de
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observaciones atipicas y el modelo final obtenido consiste en un conjunto
de reglas de decision que las hacen ficilmente comprensibles. Por lo an-
terior, es una buena alternativa para el estudio de la insolvencia cuando
se carece de informacion contable fiable o donde simplemente no existe.

La aplicacion del enfoque rough set ha sido retomada por Dimitrds
y otros, (1999) en una muestra de firmas griegas, en la prediccion de
la incapacidad de pago; Mckee (2000) en Estados Unidos y Beynon y
Peel (2001) en Gran Bretafa. Dichas investigaciones no hicieron mas que
confirmar que los modelos de prediccion confirmaron que dicha teoria
constituye una importante alternativa a los modelos estadisticos clasicos
en la prediccion de los impagos.

Acorde con la citada teoria, se utilizan los conceptos de pensiones,
carga econdmica, insolvencia financiera y capacidad de endeudamiento
para dar explicacion al fenémeno de estudio sefialado. Se entenderd por
pension, a la cantidad periddica, temporal o vitalicia que la seguridad so-
cial otorga por razén de jubilacién, orfandad o incapacidad (RAE, 2024).
Se entiende a la carga econdémica como el conjunto de deudas y compro-
misos financieros que se tienen con entidades financieras. Se presenta
como un porcentaje de los ingresos y es una herramienta util para evaluar
la situacion econémica de una empresa o emprendimiento (Economi-
pidia, 01/04/20). La Insolvencia financiera es la situacion en la que una
persona o empresa no puede pagar sus deudas u obligaciones econdmicas
a tiempo. Esto puede suceder por diversos motivos, pero generalmente es
debido a una mala gestion financiera. La capacidad de endeudamiento es
la cantidad de deuda que una persona puede asumir en relaciéon con sus
ingresos y gastos. Es la cantidad maxima de deuda que se puede contraer
sin poner en riesgo la estabilidad financiera.

Ahora bien, las pensiones tienen fundamento en el articulo 123 cons-
titucional, fraccion XXIX en donde se contempla los seguros de invalidez,
vejez, vida, cesacion involuntaria de trabajo, enfermedades y accidentes
de trabajo (Camara de Diputados. 2024). De acuerdo al Reglamento de
Otorgamiento de Pensiones de los Trabajadores del décimo transitorio,
por el que se expidié la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios So-
ciales de los Trabajadores del Estado, a partir del 2010 a la fecha, tenian
derechos los trabajadores que hubieran cotizado al Instituto 30 afios o
mds y se ubicaran entre 2024 y 2025 con 58 afios de edad, o las mujeres
trabajadoras que habiendo cotizado al instituto durante 28 afios -y en los
afos sefalados- tuvieran 56 afios de edad.

Para el caso de Sinaloa, en relacién con los trabajadores del estado,
existe una Ley de Pensiones que fue publicada desde 2009 y ha tenido
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algunas reformas. Dicha Ley establece que sus disposiciones son de orden
administrativo, publico y de interés social, de observancia obligatoria y
general para los tres poderes del Gobierno del Estado, los érganos au-
ténomos constitucionales, organismos descentralizados del Estado y los
que por leyes, decretos, reglamentos o convenios lleguen a establecer su
aplicacion, asi como para los trabajadores de estos (Art. 1/LPES). Esta
ley, establece el derecho a la pension por jubilacion a los trabajadores que
hayan cumplido sesenta y cinco afios y veinticinco anos de cotizacion al
Instituto de Pensiones (ART.18/LPES). De igual forma, a los trabajado-
res que habiendo cotizado 25 afios 0 mas y que hayan cumplido 60 anos,
le concede el derecho a una pension por vejez o edad avanzada (Art. 19/
LPES). Finalmente, la pension por invalidez, otorgada al trabajador que
quede imposibilitado por causas ajenas al servicio, para obtener una re-
muneracion, por lo cual no pueda procurarse la subsistencia mediante un
trabajo proporcionado a sus fuerzas, capacidades, formacién profesional
u ocupacion anterior y tenga un minimo de tres afios de cotizacién. Todo
ello conforme a porcentaje de salario y afios de cotizacién al instituto
(Congreso del Estado de Sinaloa, 2024).

Pero, como se puede observar los municipios y sus trabajadores no se
encuentran regulados en la mencionada Ley. Para el caso de los Ayun-
tamientos existe la Ley de los Trabajadores al servicio de los Municipios
del Estado de Sinaloa, de observancia general para los Municipios, sus
Instituciones y Organismos que forman la administraciéon Publica Pa-
ramunicipal. No obstante, dicha ley no considera el tema del retiro por
servicio de los trabajadores, ni vincula su aplicacion a la Ley de Pensiones
del Estado de Sinaloa. Por el contrario, manifiesta que en los casos no
previstos por la propia ley, respecto a las relaciones y derechos de los
trabajadores de base con las Entidades Publicas Municipales, se aplicaran
supletoriamente las disposiciones de la Ley Federal del Trabajo, o en su
defecto la costumbre, el uso, los principios de justicia social que deriven
del articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos (CPEUM), la jurisprudencia, los principios generales de derecho y
la equidad (Art. 5/LTASMES).

De acuerdo con la Ley de Seguridad Publica del Estado de Sinaloa los
trabajadores de las corporaciones policiales, estatales y municipales tienen
derecho a la pension por retiro, quienes tengan 25 o mds afios de servicio
cualquiera que sea su edad. (Articulo 38). La Ley de Pensiones del esta-
do de Sinaloa, por su parte, establece que los trabajadores al servicio del
estado tendran derecho a la pension por jubilacién cuando haya cumplido
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sesenta y cinco afios o mds de edad y veinticinco o mds afos de cotizacion
al Instituto (Congreso del Estado de Sinaloa, 2024).

Abordaje metodolégico

Como ya se sefialé anteriormente, el objetivo general del presente trabajo
fue analizar el impacto econdmico y social que tienen las pensiones por
retiro de los trabajadores de los municipios de Sinaloa en sus respectivas
finanzas municipales. De esta forma, se plante6 la hipotesis que la insol-
vencia financiera de los municipios en Sinaloa es provocada por la carga
econdmica que resulta de las jubilaciones y pensiones laborales.

La variable independiente de carga financiera considera dos dimen-
siones empiricas: Compromisos financieros, Deuda y proyeccion de endeu-
damiento. La dimension empirica de compromisos financieros se analiza
mediante las variables de balance en la plantilla laboral, medida a través
de los trabajadores activos y jubilados; pensiones, con la recuperacion de
namero de pensiones por viudez, ascendentes, descendentes y orfandad;
y primas de antigliedad de trabajadores, con el monto establecido en los
CCT. La dimension empirica de deudas se analiza mediante las variables
de deudas por primas de antigliedad, que busca recuperar el monto total
de adeudos de primas a sus trabajadores; de igual forma, la variable de-
mandas contra el H. Ayuntamiento se analiza mediante indicadores como
el nimero de demandas ante el Tribunal de Justicia Administrativa (TTA),
asi como el Tribunal Municipal de Conciliacién y Arbitraje (TMCA). La
dimension empirica de proyeccion de endeudamiento se analiza mediante
la variable de proyecciéon de trabajadores en retiro, para lo cual recupera
el namero de trabadores sindicalizados y de seguridad publica a jubilarse
en 2024 a 2027.

Como parte de la estrategia metodoldgica para la comprobacion de la
hipétesis se adopté en forma inicial el método de integracion de la ley o
interpretacion creativa (Adame, 2020: 175-215), como el método com-
parado. El primero de ellos contribuyé con el andlisis de las figuras esta-
blecidas en las Leyes para las formas de pension por retiro y sus distintas
modalidades. El método comparado permitié confrontar diferencias, se-
mejanzas, que resultaran de los datos aportados por los municipios del
Estado. Se adopt6é como técnica de recoleccion de datos la recopilacion
documental. Para comprobarlo, se solicitd mediante la Plataforma Na-
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cional de Transparencia la informacién a los 18 municipios de Sinaloa.?
Ademis, se indagé en el Periodico Oficial sobre los presupuestos apro-
bados para el afio fiscal 2024. El universo de estudio contemplé 18 de
los 20 municipios de la entidad, dado que dos de ellos (Eldorado y Juan
José Rios), son de reciente creacion y entrardn en funciones hasta el 1 de
noviembre de 2024. Las unidades de analisis lo constituyen los recursos
financieros de los municipios y la relacion que guardan con su planta
laboral. De igual forma, la regulacion existente en la materia, que aborda
leyes federales y locales en torno a los sistemas de jubilacién y pensiones.

Tabla 1. Operacionalizacién de variables de la hipotesis

Concepto Dimension Empirica  Variables Indicadores
Carga eco- Compromisos finan- Balance en plantilla Trabajadores activos
némica cieros laboral Trabajadores jubilados
Pensiones Viudez, Ascendentes
Descendientes, orfandad
Monto total por pensiones
Primas de antigiiedad Monto de la prima de antigtiedad por cada tra-
bajador segun CCT
Deuda Deudas por primas Monto total de adeudo de primas a trabaja-
de antigtiedad dores
Demandas contra H. No. de demandas ante el TCA
Ayuntamiento No. de demandas ante el TMCA
Monto total por concepto de demandas por
despido injustificado
Proyeccion de en- Proyeccion de traba- Trabajadores sindicalizados
deudamiento jadores a retiro Trabajadores de seguridad publica
2024-2027
Municipios  Clasificacion de los Niveles o importancia Municipios de primer nivel

municipios de municipios Municipios de seguido nivel
Municipios de tercer nivel
Autosuficiencia finan-  Recaudacion de ingresos propios
In/Solvencia finan- ciera Presupuesto

ciera

Capacidad de endeu-
damiento

Presupuesto anual total
Capacidad de endeudamiento
Monto anual total por pensiones

Fuente: Elaboracion propia.

Clasificacion de los municipios del Estado de Sinaloa

De acuerdo con la Constitucion Politica de Sinaloa, el territorio del Es-
tado se divide politica y administrativamente en 20 municipalidades. De

2 Lamentablemente sélo 15 municipios aportaron informacion, ya que los municipios de
Sinaloa, Badiraguato, Sinaloa, Choix, Navolato y Culiacin no aportaron informacién
o lo hicieron de manera inadecuada e incompleta, por lo que se promovi6 ante ellos el
procedimiento de Queja. De esta forma, tuvieron que incluirse en algunos indicadores.
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estas, dos de ellas, fueron creadas nuevamente, segun decreto 599 del
congreso Local, con fecha 5 de marzo de 2021 y entraron en funciones
el 1 de noviembre de 2024, por lo que dicho estudio sélo contemplé los
anteriores 18 municipios. (Art. 18/CPS). De igual forma, establece una
clasificacion, en virtud de la extension poblacion y el nimero de inte-
grantes en sus Ayuntamientos en tres niveles (Art. 112/CPS), entre ellos:

* Ahome, Guasave, Culiacin y Mazatlan, con un Presidente Municipal,
un Sindico Procurador, siete Regidores de Mayoria Relativa y cinco
Regidores de Representaciéon Proporcional.

* El Fuerte, Sinaloa, Salvador Alvarado, Mocorito, Navolato, Rosario
y Escuinapa, con un Presidente Municipal, un Sindico Procurador,
cinco Regidores de Mayoria Relativa y cuatro Regidores de Represen-
tacion Proporcional.

* Choix, Juan José Rios, Angostura, Badiraguato, Cosala, Eldorado,
Elota, San Ignacio y Concordia, con un Presidente Municipal, un
Sindico Procurador, tres Regidores de Mayoria Relativa y tres Regi-
dores de Representacion Proporcional. (Ref. segtin Decreto No. 599
de fecha 5 de marzo de 2021, publicado en el P. O. No. 035, de fecha
22 de marzo de 2021).

In/solvencia financiera

El segundo aspecto para considerar ademas del tamafio o nivel del mu-
nicipio fue la capacidad financiera, que en gran parte proviene de su pre-
supuesto publico, y su capacidad para autogenerar recursos financieros.
Como es légico los principales municipios de la entidad tienen mayor
presupuesto, que van desde el caso de Guasave de $ 1, 276,159, 047 pesos
a Culiacin con $ 4, 990, 000, 000 pesos de su presupuesto total. En el
segundo nivel de municipios, se encuentra Navolato con un presupuesto
total de $ 640, 588,619 pesos, seguido de El Fuerte ($ 437,193, 066) y
Sinaloa ($ 412, 750, 677 pesos). Pero existen en este nivel municipios con
bajo presupuesto, como Mocorito y Rosario. El tercer nivel de municipios
se encuentra con presupuestos muy bajos. Estos van de $133, 026, 218 de
pesos de Cosala, hasta 246, 293, 331 pesos de Elota.
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Tabla 2. Presupuesto publico de los municipios de Sinaloa

Municipio Presupuesto total
Culiacan 4,990,000,000
Mazatlan 3,419,193,340
Ahome 2,077,090,986
Guasave 1,276,159,047
El Fuerte 437,193,066
Sinaloa 412,750,677
Salvador Alvarado 384,680,000
Mocorito 229,835,288
Navolato 640,588,619
Rosario 260,412,000
Escuinapa 303,681,378
Choix 187,330,707
Badiraguato 128,450415
Angostura 212,682,206
Cosala 131,148,227
Elota 246,293,331
San Ignacio 133,026,218
Concordia 141,466,240

Fuente: Elaboraciéon propia, con datos obtenidos del Periédico Oficial del Estado de
Sinaloa

Capacidad de endeudamiento

La capacidad presupuestal aporta a los municipios mayor o menor capaci-
dad de endeudamiento. Para conocer nuestra capacidad de endeudamiento
es necesario sumar todos nuestros ingresos mensuales y multiplicar el
resultado por 0,35. La cifra obtenida es la cantidad méxima, o el techo de
endeudamiento, que una persona o institucién, en este caso los Ayunta-
mientos, deberian destinar a cubrir el pago de todas sus deudas, con sus
intereses, para no poner en riesgo su salud financiera.

Tabla 3. Presupuesto total y capacidad de endeudamiento
de municipios de Sinaloa

Municipio Presupuesto total Capacidad de endeudamiento
Culiacén 4,990,000,000 17,465,000,000

Mazatlan 3,419,193,340 1,196,717,669

Ahome 2,077,090,986 726,981,845

Guasave 1,276,159,047 446,655,666

El Fuerte 437,193,066 153,017,573
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Municipio Presupuesto total Capacidad de endeudamiento
Sinaloa 412,750,677 144,462,736
Salvador Alvarado 384,680,000 134,680,000
Mocorito 229,835,288 80,442,350
Navolato 640,588,619 224,206,016
Rosario 260,412,000 91,144,200
Escuinapa 303,896,163 106,363,657
Choix 187,330,707 65,565,747
Badiraguato 128,450,415 44,957,645
Angostura 212,682,206 74,438,771
Cosala 131,148,227 48,524,843
Elota 246,293,331 8,620,265
San Ignacio 133,026,218 46,559,176
Concordia 141,466,240 49,513,184

Fuente: Elaboracion propia.
Compromisos financieros

a) Balance en la plantilla laboral

La primera dificultad que se enfrentan los gobiernos municipales es el
balance que existe en su platilla laboral entre trabajadores activos y jubi-
lados. Esto es asi porque cuando crece la plantilla laboral de trabajadores
jubilados, se genera un doble costo. Es decir, los gobiernos deben retri-
buir el salario de quienes ya cumplieron con su vida laboral, pero también
pagar el sueldo de trabajadores activos que tienen que enfrentar la carga
de trabajo producto de las demandas y necesidades de la poblacién. Di-
chas demandas, en su mayoria se relaciona con servicios pablicos, como
agua potable, alcantarillado, drenaje, alumbrado y seguridad publica. La
disminucién en el personal operativo lleva, generalmente, a prestar una
atencién deficiente a los servicios publicos municipales, por lo que en
ocasiones se ven en la necesidad de contratar aumentando las plantillas
laborales y el gasto corriente.

En algunos municipios de Sinaloa, la plantilla de trabajadores jubi-
lados alcanza hasta el 60 por ciento. Estos casos lo constituyen Salvador
Alvarado (59.3 por ciento), El Fuerte (59 por ciento) y Angostura (54.2
por ciento). En municipios como Concordia (48.3 por ciento), Rosario
(43 por ciento), Mocorito, Guasave (41.5 por ciento) y San Ignacio (40.8
por ciento) superan el cuarenta por ciento de jubilados. El resto se man-
tiene en una proporciéon mayor al 30 por ciento. Solamente Elota, tiene
una proporcién de jubilados del 20 por ciento.
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Tabla 4. Balance en Plantilla Laboral
de los municipios de Sinaloa, 2024

Municipio Total de trabajadores Jubilados % Activos %
Mazatlan 1,926 691 35.87 1235 64.13
Ahome 839 313 37.30 526 62.70
Guasave 743 308 415 435 58.5
El Fuerte 220 130 59 90 41
Salvador Alvarado 282 167 59.3 115 40.7
Mocorito 123 51 415 72 585
Rosario 137 59 431 78 56.9
Escuinapa 301 103 343 198 65.7
Angostura 85 46 54.2 39 45.8
Badiraguato 61 16 263 45 73.7
Elota 197 42 214 155 78.6
San Ignacio 157 64 40.8 93 59.2
Concordia 172 83 48.3 89 51.7

Fuente: Elaboracién propia, con informacién proporcionada por los Ayuntamientos de
Sinaloa, mediante la Plataforma Nacional de Transparencia

b) Pensiones

El segundo problema vinculado a la carga de la plantilla laboral es que,
para el caso de los trabajadores de seguridad publica, la Ley de Seguridad
Publica del estado de Sinaloa, establece que el derecho de una pension
de los trabajadores, no se extingue con su muerte, si no que se prolonga
con la pension hacia sus dependientes econémicos, sean estos, conyuges,
desencintes o ascendentes.

Manifiesta que los integrantes de las corporaciones policiales esta-
tales y municipales de seguridad publica o sus beneficiarios, en su caso,
tendrdn derecho al otorgamiento de pensiones por retiro, retiro antici-
pado, invalidez, vejez, orfandad y muerte (Articulo 35, LSPES). Cuando
fallezca algtin integrante de las instituciones policiales, sus beneficiarios
recibirdn una pension del cien por ciento de la remuneracion que hubiese
percibido al momento de que ocurra el deceso, conforme al tabulador que
corresponda. Dicha pension se otorgard independientemente de la causa
de muerte y de la antigiiedad laboral con la que contaba el agente fallecido
(Articulo 37, LSPES).
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Tabla 5. Pensiones por Viudez y ascendentes

Municipio Viudez ~ Ascendentes  Orfandad m;)rr::gatlotal Monto anual
Culiacan

Mazatlan 358 99 5418116 65,017,392
Ahome 95 -- - 1,783,419 21,401,028
Guasave 109 -- 2 1,622,840 19,026,538
Elota 12 5 0 444,958 5,339,496
El Fuerte 87 4 7 979,844 11,758128
Salvador Alvarado 35 429,283 5,151,396
Mocorito 29 0 2 264,375 3,172,500
Badiraguato 1 1 180,751 2,169,012
Angostura 27 NE NE 3,055,683 36,668,196
Escuinapa 10 0 0 3,072,851 36,874,212
Cosala 19 - -- 1,292,148 15,505,776
San Ignacio 35 1 1 -- --
Concordia 56 0 1 -- --

Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de las solicitudes via transparencia.

¢) Primas de antigiiedad y deuda

De acuerdo con la Ley Federal del Trabajo, los trabajadores de planta o
de base como parte de jubilacién por retiro, tienen derecho a una prima
de antigiiedad que consistira en el importe de doce dias de salario, por
cada afio de servicios (Articulo 162/LFT). Para determinar el monto del
salario relativo a la prima, la cantidad que se tome como base para el pago
de las indemnizaciones no podré ser inferior al salario minimo (Articulo
485/LFT). Para determinar las indemnizaciones, si el salario que perci-
be el trabajador excede del doble del salario minimo del drea geogrifica
de aplicacion a que corresponda el lugar de prestacion del trabajo, se
considerara esa cantidad como salario maximo. Si el trabajo se presta en
lugares de diferentes dreas geograficas de aplicacion, el salario maximo
serd el doble del promedio de los salarios minimos respectivos (Articulo
486/LFT).

En municipios de Sinaloa, no todos se ajustan a lo que establece la
LFT. Algunos de ellos, para la configuracion de las primas, toman un
namero mayor de los 12 dias, tales son los casos de Angostura que consi-
dera trece dias, Guasave con 20 dias, Ahome con 21 dias, incluso el Fuerte
cuya cotizacion para las primas de antigiiedad alcanza los 30 dias de salario
nominal por afo laborado.
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Esta configuracion de las primas de antigiiedad establecidas en los
Contratos Colectivos de Trabajo, muy por encima por lo establecido en
la LFT, son un beneficio de los trabajadores que representa también una
carga financiera para los Ayuntamientos. Aunque no se tienen datos com-
pletos, la tendencia es que a menor tamafio de los municipios mayores es
el tamano de las primas de antigiiedad.

Tabla 6. Monto de adeudo de la prima de antigliedad por afio
laborado (y su proporcion) de acuerdo con el CCT

Primas de antigtiedad establecidas

Municipio en CCT Deuda al personal jubilado
Culiacén 118,573,850
Mazatlan 12 dias por cada afio de servicio No existe adeudo
Ahome 21 dias afio laborado 245,500,000
Guasave 20 dias SM aﬁ/o laborado 142,283,643
y su proporcion
ElFuerte -0 diasSM 12,000,000
afio laborado
Angostura 1% dias, por SN No existe adeudo
afio laborado.
Mocorito 129,210 pesos 2,000,940
. 12 dias de salario por cada afo
Escuinapa 4o cervicio (485 y 486 LFT) 1469342
Cosala No se cuenta con registro de adeudo
Concordia 12 dias por afio laborado No existe adeudo

Fuente: Elaboracion propia, con datos obtenidos de las solicitudes de transparencia

Proyeccion de endeudamiento

Se indagd respecto a la proyeccion financiera que arrojaria el retiro de
personal en un periodo de tres afios, esto es, de 2025 a 2027, tanto para
trabajadores sindicalizados aun en activos como para el personal de segu-
ridad publica. Aunque muchos municipios no aportaron datos al respecto,
manifestando no tener conocimiento o haber realizado calculos sobre el
tema, particularmente los mas pequefios como Cosald, Angostura, Con-
cordia, como algunos de nivel medio como El Fuerte, Mocorito, Escuina-
pa, Badiraguato, por el contrario, otros municipios, como Guasave, Elota
y Salvador Alvarado contribuyeron datos, incluso Guasave aport6 un es-
tudio actuarial sobre el tema.
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Tabla 7. Proyeccion por concepto de retiro de personal de
seguridad publica de 2025-2027

Municipio Préximos a Jubilarse Monto total
Sindicalizados Seguridad publica

Culiacan Sin calculo
Mazatlan 112 169 Sin célculo
Ahome 34 112 Sin célculo
Guasave 54 65 3,537,040,117
El Fuerte 32 10 Sin clculo
Elota 30 22,600,000
Salvador Alvarado 29 7 162,009,798
Angostura 7 2 Sin calculo
Badiraguato 7 Sin calculo
Angostura Sin célculo
Cosala Sin célculo
Mocorito 3 11 Sin calculo
San Ignacio 18 Sin célculo
Escuinapa Sin calculo
Concordia 11 - Sin calculo

Fuente: Elaboracion propia, con datos obtenidos de la solicitud mediante portal de
transparencia.

Demandas ante el Ayuntamiento

Otra situacion observable, en general para todos los municipios es el in-
adecuado tratamiento que dan a las relaciones laborales. Al término de
ésta, los trabajadores de los Ayuntamientos acuden al Tribunal Municipal
de Conciliacién y Arbitraje, (TMCA) como al Tribunal de Justicia Admi-
nistrativa (TJA) demandando el despido injustificado.

Entre los municipios de primer nivel se encuentran: Culiacin mani-
festaron tener activas 84 demandas activas, de las cuales 27 relacionadas
con juicios de Nulidad sobre peticiones de pension por retiro se encon-
traban en el TJA y 57 en el TMCA. En Mazatlin se tiene un registro de
8 juicios de nulidad por pensién de retiro de trabajadores de seguridad
publica, un total de 566 demandas por despido injustificado y 579 deman-
das laborales activas. Con un adeudo total de $ 1,273,353 pesos como
producto de laudos laborales. En Ahome, se tiene el registro de 15 de-
mandas ante el TMCA y 39 demandas laborales por despido injustificado.
En Guasave se tiene activas 32 demandas, de las cuales 14 se encuentran
registradas por despido injustificado en el TMCA. Manifestaron que no
se cuenta con adeudos de laudos.
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Entre los municipios pequefios y de menor nivel se encontré que, Co-
sala manifestd tener activas 15 demandas ante el TJA; San Ignacio men-
cioné tener el registro de 24 demandas activas ante el TJA; En algunos
casos, como Concordia, manifestaron que tenian 17 demandas tanto en el
TJA como en el TMCA, que posiblemente serian las mismas presentadas
en ambas vias. Aunque algunos municipios como Escuinapa y Cosald no
aportaron datos al respecto, argumentando que no se podia cuantificar,
pues algunos se encontraban en amparo o no habia ain resolucion firme,
otros manifestaron desconocer si existia alguno, o no tener registro de
ellos.

Tabla 8. Demandas ante el H. Ayuntamiento

Demandas Demandas TMCA por

Municipio TA despido injustificado Demandas
Culiacan 27 57 467
Mazatlan 8 566 579
Ahome -- 151 39
Guasave - 14 32
El Fuerte = . -
Salvador Alvarado 0 0 0
Angostura 0 1 1
Cosala 15 1

San Ignacio 0 24 0
Mocorito 1 1

Elota 3 12

Concordia 12 17 -
Escuinapa -- 3 281

Fuente: Elaboracion propia, con datos obtenidos de las solicitudes de transparencia

Jubilacién contra capacidad de endeudamiento

Ahora bien, ;cuil es el impacto financiero de los Ayuntamientos que le
ocasiona el monto total de las pensiones, asi como las deudas que provie-
nen de las jubilaciones de sus trabajadores?

La suma de dichas deudas confrontada con la capacidad del endeuda-
miento de los Ayuntamientos muestra que en algunos casos es proporcio-
nalmente alto. Tales son los casos de Elota con 61.9 por ciento, Angostura
con 49.2 por ciento. Por debajo de ellos, se encuentran Ahome y Guasave,
con el 36.7 y 36.1, respectivamente, asi como Cosala con el 31.9 por ciento.
En algunos casos, es complicado hacer el cilculo de los que representa el
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impacto financiero, en virtud de la limitada informacién que aportaron,
pero al analizar también la proyeccion de los compromisos que deberdn en-
frentar, la situacion se complica ain mas, por los costos que dicha carga re-
presenta. Eso es visible para aquellos que tienen mayor claridad al respecto,
tales son los casos de Elota, Salvador Alvarado y Guasave, con los montos
de proyeccién de jubilacion. Quienes no han hecho aun los calculos respec-
tivos es altamente probable que el resultado aqui observado no sea distinto.

Tabla 9. Proporcién de jubilacién vs capacidad de endeudamiento

Municipio Capacidad.de Montp anual' Degda; pri’mas % Pensiongs vs
endeudamiento (Pensiones, viudez, etc.) de jubilacion Endeudamiento

Culiacan 17,465,000,000 -- 118,573,850 0.67

Mazatlan 1,196,717,669 65,017,392 - 5.43

Ahome 726,981,845 21,401,028 245,500,000 36.7

Guasave 446,655,666 19,026,538 142,283,643 36.1

El Fuerte 153,017,573 11,758128 12,000,000 15.5

S. Alvarado 134,680,000 5,151,396 -- 3.82

Mocorito 80,442,350 3,172,500 2,000,940 6.4

Navolato 224,206,016 2,169,012 -- 0.96

Escuinapa 106,363,657 36,874,212 1,469,342 36

Angostura 74,438,771 36,668,196 -- 492

Cosala 48,524,843 15,505,776 -- 31.9

Elota 8,620,265 5,339,496 61.9

San Ignacio 46,559,176 - No existe adeudo  --

Concordia 49,513,184 - No existe adeudo  --

Fuente: Elaboracion propia, con datos obtenidos de las solicitudes de transparencia.

Consideraciones finales

Como se ha demostrado a lo largo del presente trabajo se comprueba la hipé-
tesis planteada inicialmente, que la insolvencia financiera de los municipios en
Sinaloa es provocada por la carga econémica que resulta de las jubilaciones y
pensiones laborales. El incremento de deuda por concepto de retiro y pensio-
nes de sus trabajadores es el indicador mas preciso de la insolvencia de dichos
municipios y su incapacidad para hacer frente a los compromisos financieros.

Lamentablemente, en la situacion actual, el problema esta muy lejos
de resolverse. Lo es, porque los propios municipios han dado un inade-
cuado tratamiento al asunto. Pero principalmente, por que, en tanto el
retiro de los trabajadores continte supeditada a los Contratos Colectivos
de Trabajo de las distintas organizaciones sindicales, el nimero de tra-
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bajadores en situacidon de retiro seguird en aumento, como los adeudos
respecto a sus primas de jubilacion.

¢Cudl es la salida posible al problema?, la tarea no es facil, pero tam-
poco imposible. La idea de un fideicomiso es pricticamente imposible,
en virtud de la incapacidad financiera de los municipios. Por otro lado,
se vislumbran algunas alternativas posibles a dicho problema. Primero,
un ejercicio de velo de ignorancia, esto es, una modificacién a la Ley
de Pensiones, que incorpore y soporte el financiamiento de los nuevos
trabajadores de los Ayuntamientos (que sean dados de alta en 2025 en
adelante), apegandose a la pensién por jubilacion ya existente. Esto es,
trabajadores que cumplan 65 anos de edad y 25 afos de cotizacion al Ins-
tituto de Pensiones, asi como la pension por vejez o edad avanzada para
aquellos trabajadores que habiendo cotizado 25 afios o mas y cumplan 60
afios de edad, tal como ya lo tienen el resto de los trabajadores al servicio
del Estado en Sinaloa.

Esto ayudaria a frenar el problema, pero resolver, en definitiva, re-
queriria de otros ajustes. Las administraciones de los Ayuntamientos ten-
drian que iniciar con programas de retencion de sus trabajadores bajo
estimulos o incentivos para prolongar sus etapas de retiro. Esto ayudaria
a disminuir, en tanto desahogan los enormes pasivos que actualmente
tienen como deuda por concepto de jubilaciones. Las administraciones
retendrian no sélo pasivos financieros, sino que, en positivo, mantendrian
trabajadores con amplia experiencia, y con capacidades para su vida pro-
fesional que se extienden todavia una década mas.

Podria parecer que la anterior solucion sélo afecta a los trabajadores, y
estos no tendrian por qué sacrificarse modificando sus Contratos Colecti-
vos de Trabajo en dreas de ayudar a gobiernos de los cuales guardan sinsa-
bores. Pero, un andlisis objetivo, daria muestra que el problema no afecta
s6lo a las administraciones, sino también directamente a los trabajadores.
Porque no hay nada mas frustrante e insatisfactorio para los trabajadores
que al término del servicio laboral no puedan gozar de las prestaciones
como primas por jubilacion y afios de servicio. Y que los beneficios que
se publicitaron en el pasado coémo conquistas laborales histéricas ahora
solo sean de papel.
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